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A crise econdmica e o flagelo do desemprego”

JOSE SERRA**

z

O desemprego é sem duvida o problema nimero um para a

maioria dos brasileiros, como o demonstram claramente as diver-

= sas pesquisas de opinido pdblica nos anos recentes. De fato, nesta

primeira metade desta década, o fantasma da perda do emprego

parece ter desbancado temores tdo graves quanto OS assaltos, a
poluicdo, a seca ou as enchentes.

Nio hd nada de surpreendente nessa realidade, pois enfren-
tamos hoje a crise econdmica mais grave de que se tem registro
 na histéria economica moderna do Brasil. Nenhum outro periodo
F¥4. _ nem mesmo no comego dos anos 30, quando o Pais viveu o
choque da grande depressdo mundial — foi tdo dramdtico quanto o
atual. Na verdade, os efeitos negativos da atual crise quanto a
|- contragdo do PIB por habitante ultrapassam aos da crise de
= 19291932, como se pode observar pelo Grdfico 1. E, compara-
tivamente s dificuldades de hoje, os problemas que a economia
® brasileira apresentava em meados dos anos sessenta ndo repre-
% sentam mais do que um suave solavanco, sugerido claramente no
mesmo gréfico.

* Agradeco a colaboragdo de Gesner de Oliveira ¢ de Antonio Kandir e aos comentdrios de José
Roberto Mendonga de Barros e a Lidia Goldenstein.
*% Da Universidade Estadual de Campinas — UNICAMP.



GRAFICO 1
PRODUCAO PER CAPITA EM TRES RECESSOES (NUMEROS-INDICES 1928/1962/1980 = 100)
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Fonte: "FGV Contas Externas — Villela e Suzigan”, in Politica do Governo e Crescimento da Economia Brasileira
— 1889/1945.
(*) Estimativa: declinio de 2,5 do PIB.

Por outro lado, na crise de 1929-1932, virios fatores contribuiram para atenuar
os efeitos da crise sobre o desemprego: a populagdo urbana era de cerca de 16 vezes
menor e o campo propiciava condi¢Oes alternativas de subsisténcia; além disso, foi
possivel contrabalangar os efeitos da quebra do café sobre a renda com o aumento da
produgdo industrial voltada para a substitui¢do de importagdes. Hoje — depois de décadas
de industrializacdo, urbanizagdo e diversificacdo dos lagos com a economia mundial —
a contragdo da atividade economica e a redugdo do produto industrial tendem a reper-
cutir de maneira muito mais aguda e prolongada sobre o mercado de trabalho.

O colapso econdmico de 1981-1984 sobreveio depois de um desempenho extraor-
dinariamente dindmico da economia brasileira durante os anos pds-guerra.

Nao obstante as flutuagSes no crescimento, a taxa média de expansdo no periodo,
da ordem de 7% ao ano, permitiu dobrar o Produto Interno Bruto (PIB) a cada decénio.
Entre o final da 22 Guerra Mundial e 1980, a renda por habitante multiplicou-se quase
quatro vezes. Nesse periodo, o Pafs se industrializou, consolidando uma poderosa
inddstria de insumos bdsicos, produzindo cerca de quatro quintos dos bens de capital
de que necessita e tornando-se auto-suficiente no consumo de bens durdveis.

Devido ao estdgio de progresso material atingido, 4 ampla disponibilidade de forga
de trabalho e de recursos naturais, 4 capacidade empresarial existente ¢ ao tamanho do
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mercado interno, e apesar dos problemas de curto prazo, referentes 4 inflagfo e a divida
externa, havia boas expectativas, ao entrarmos nesta década, acerca do dinamismo do
desenvolvimento das for¢as produtivas na economia brasileira a médio e a longo
prazo.

E verdade que o desenvolvimento brasileiro no pés-guerra foi bastante criticado.
Apontaram-se, com razdo, diversas distor¢des, especialmente a tendéncia a piorar a distri-
bui¢do da renda, aumentando as distincias sociais relativas entre os brasileiros. Isso
era conseqiiéncia de quatro fatores:

— saldrios excessivamente baixos em confronto com a evolugdo da produtividade
do trabalho e da propria acumulagdo produtiva;

— fraca evolugdo da produtividade nas atividades produtoras de ‘‘bens-saldrio’’;

— insuficiente geragdo de empregos produtivos em face do crescimento da dispo-
nibilidade de mao-de-obra;

— persisténcia, quando nfo refor¢o, de grandes desequilibrios regionais no espago
geogrifico brasileiro.

Outra critica, bastante freqiilente, chamava a aten¢do para a grande participagdo
do capital estrangeiro nos setoreschave da inddistria brasileira, imprimindo um cardter
marcadamente dependente ao nosso desenvolvimento. Mais recentemente, j4 na
década dos setenta, passou-se a apontar uma outra e crucial dimensfo desse aspecto
relacionada com a dependéncia financeira.

Apesar de todos esses merecidos reparos ou decepgdes, creio que a grande maioria
dos criticos do estilo de desenvolvimento brasileiro no pés-guerra concordaria sobre a
necessidade de mantermos uma taxa razodvel de crescimento em oposicdo a uma
situagdo de recessdo/estagnacdo prolongada. Tal situagdo provoca a expansdo da pobreza
absoluta, a queda do nivel de emprego, o retrocesso simultaneo das regiSes economi-
camente mais avangadas e das mais atrasadas, a perda de patrimonio industrial acumu-
lado, o congelamento (e, portanto, o retrocesso) tecnoldgico e, por iltimo, o reforgo
dos lagos de dependéncia econdémica, ndo mais associado ao fortalecimento produ-
tivo da economia, mas devido ao seu enfraquecimento.

Em suma, nada pior para resolver os problemas cronicos do nosso desenvol-
vimento do que um retrocesso no crescimento das forgas produtivas. Nada pior para
a bronquite cronica do desenvolvimento brasileiro do que a erup¢do de uma prolon-
gada pneumonia recessiva.

As causas dessa pneumonia sfo conhecidas. No inicio, tivemos os desequilibrios
herdados do milagre econdmico e o primeiro choque do petrdleo. Ato seguinte, o
comportamento do ‘“‘faz-deconta que somos uma ilha de prosperidade”, com seus
desdobramentos nos desequilibrios e despropor¢Ges do Segundo Plano Nacional de
Desenvolvimento (II PND) e no endividamento externo acelerado com taxa de juros
varidveis. No terceiro ato, tivemos o segundo choque do petrdleo ¢ o aumento dos juros
internacionais, que, em apenas quatro anos (de 1979 a 1982), custaram ao Pais
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47 bilhoes de dolares. Simultaneamente, as politicas monetdria, cambial, salarial e de
condug¢do da divida externa seguidas em 1979 e 1980 — sem falar na politica de inflagdo
corretiva — multiplicaram os efeitos potenciais adversos dos choques externos. O quarto
ato foi a mudanga de rota adotada em 1981, no caminho da recessfo, destinada tanto
a gerar superdvits comerciais, quanto a recuperar a boa vontade dos meios financeiros
internacionais. Por 1ltimo, e apesar do que foi feito em 1981, houve o colapso dessa boa
vontade, o fechamento do mercado de crédito para o Brasil, o recurso ao Fundo Mone-
tdrio Internacional (FMI), a retomada do aperto & produgdo e a0 emprego e o empenho
denodado para elevar o superdvit comercial.

Os resultados profundamente negativos deste ultimo quatri€nio pesardo durante
muito tempo sobre o Pais. Como ji sugerimos, ndo estamos experimentando apenas
uma flutuagfo econdmica normal na marcha do desenvolvimento, mas, sim, a maior
depressdo econdmica de que se tem registro neste século. Ressaltemos algumas caracte-
risticas do processo:

1) A renda por habitante do Pais declinou entre 1980 e 1984 quase 13%, voltando
ao nivel de 1976. A queda do padrfo de vida médio dos brasileiros foi de 16,5%,
se levarmos em conta também a perda de renda real, devido a degradagdo das
relagBes de troca e a ampliagdo de remessas ao exterior por conta dos “ser-
vigos a fatores™.

2) O principal setor onde a crise se manifesta é o industrial. Sua produg@o declinou
cerca de 16% desde 1980 e o emprego, no mesto periodo, caiu cerca de 20%,
voltando ao nivel de onze anos atrds.

3) Dentro da indidstria, o ramo mais atingido é o de bens de capital, cuja pro-
dug¢do desabou em nada menos que 46,5% em apenas trés anos, retrocedendo ao
nivel de 1973. Trata-se de um fato 6bvio quando se considera que o ritmo de ati-
vidade da industria de bens de capital depende do nivel de investimentos de
economia, que declinou também de forma sensivel (Tabela 2). O Setor de bens
de capital, cujo desenvolvimento tanto custou ao pafs, aparece hoje como o
principal candidato a sofrer danos duradouros. Em dezembro de 1983 o indice
de ociosidade nas industrias de bens de capital sob encomenda era de cerca
de 65%.

4) Outro setor fortemente atingido é o da construgdo civil, que também depende
diretamente do nivel dos investimentos. Esse setor, como se sabe, tem grande
importancia para o emprego da forca de trabalho. Ndo obstante, sua produgio
contraiu-se em 18.5% entre 1980 ¢ 1983 (Tabela 2).

5) Paralelamente, houve um significativo enfraquecimento tributdrio da Unifo e
principalmente dos Estados e dos Municipios, encolhendo a capacidade eco-
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TABELA 2

INDICADORES SOBRE INVESTIMENTO
NUMEROS-INDICES REAIS {1978 = 100)

Ano Formac.a'o bruta de ) Investimento na ) Produci’o d? . Producice do se.tor
capital fixo ind. de transformacgéo constru¢do civil de bens de capital

1978 100,0 100,0 100,0 100,0

1979 97,9 1129 103,5 105,7

1980 92,3 107,8 111,6 1176

1981 82,6 103,2 106,9 92,5

1982 84,6 106,7 107,0 81,9

1983 - 70,1+ 91,0** 63,6**

Fonte: Contas Nacionais, Sondagens Conjunturais da Industria de Transformagédo. |BGE.

()
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Previsdo dos empresdrios.
(++) Estimativa.

Obs.;: —

Utilizamos como deflator o IPA-bens de produgdo da '‘Conjuntura Econbmica’’.
As previsGes das Sondagens Conjunturais devem ser interpretadas com cautela; os nGmeros
variam consideravelmente conforme a publica¢do tomada.

ndmica do setor publico tradicional. Trata-se de uma tendéncia ‘“contra a
corrente”, pois é precisamente nesta fase que aumenta a demanda por servigos
bdsicos governamentais, em virtude do desemprego e do empobrecimento de
grande massa da populagdo urbana. E importante notar, ainda, que em face
dos programas de “ajustamento econdmico” pactuados com o FMI, procura-se
criar, a nivel federal, superdvits fiscais, 0 que compromete parcelas impor-
tantes da receita tributdria com transferéncias para o “‘or¢amento monetério™.

6) Também contra a corrente é a crescente impoténcia dos dois maiores instru-

mentos de agdo social do governo federal, ou seja, o sistema previdencidrio e
o sistema financeiro de habitagdo, ambos estreitamente dependentes do cresci-
mento da economia em geral e do volume de saldrios em particular. Com isso
comprometem-se as pensdes dos aposentados, o atendimento dos servios de
satide, a construgdo habitacional e as obras de saneamento bisico.

7) O Estado mais vitimado pela crise é Sdo Paulo, onde a renda por habitante

caiu perto de 19% (voltando ao nivel de 1974); a diminui¢do do emprego
industrial foi da ordem de 21%. Estima-se que no periodo depressivo, até 1983,
houve em S3o Paulo uma perda liquida de empregos ndo agricolas regulari-
zados da ordem de 660 mil pessoas. Paralelamente, a queda da receita do
governo do Estado € a maior do Pais: entre 1980 e 1984 (janeiro-maio) o ICM
caiu 27% em Sdo Paulo e 13,7% nos outros Estados. Cabe ainda levar em conta
que o ICM em Sfo Paulo é proporcionalmente mais importante (como fragdo



de sua receita total) do que nos demais Estados e que um bom desempenho
das exportagdes industriais nfo tem efeito algum sobre a receita do Estado,
uma vez que estdo isentas desse imposto.

8) A agdo das politicas fiscal e monetdria foram, evidentemente, os fatores “‘pri-
mdrios” da contragdo da atividade econdmica, dadas suas repercussdes em
cadeia sobre o emprego e 0 consumo privado e governamental, bem como sobre
o investimento publico e as expectativas do setor privado. Mas, a partir de 1983,
acrescentou-se um fator contracionista autdnomo, representado pelas novas
féormulas oficiais de reajuste (que culminaram com o Decreto-lei 2.065), que
atingiram diretamente a massa salarial da classe média, num efeito que se
sobrepds ao provocado pelo desemprego.

De fato, a desindexag¢do parcial dos saldrios ndo foi acompanhada por um
declinio da inflagdo, circunstincia que coloca em xeque sua permanéncia,
a0 menos como Unica desindexagfo significativa da economia.

9) A compressdo dos saldrios € a contra¢do econdmica, como mostra a Tabela 1,

ndo foram acompanhadas por um declinio da inflagdo, contrariando de modo
até chocante as teorias de que o aperto monetdrio, a ‘““decep¢do’ do mercado
(queda de produgdo, capacidade ociosa e desemprego) e a compressdo dos custos
do trabalho s3o capazes por si sos de proriover maior estabilidade de precos.
A elevada taxa inflaciondria (projetada para 1984 em mais de 200%) constitui
um dos dois grandes entraves i recuperagdo dos instrumentos de politica eco-
ndmica. Para sua permanéncia e propensfo a aumentar contribuem ndo apenas
a ampla indexa¢do de direito e de fato existente, como também as politicas
cambial, de pregos administrados, de juros e tributdria. A primeira tem impli-
cado um ritmo real continuado de desvalorizagdo, mesmo depois da maxi-
desvalorizagdo de fevereiro de 1983. A segunda também tende a levar a fortes
reajustes dos pregos e tarifas pablicas, seja em resposta as exigéncias do FMI,
seja para melhorar a capacidade das empresas publicas de pagarem os servigos
de suas dividas (em boa parte dos casos em ddlares). A terceira tem, na prdtica,
perseguido a manuten¢do dos elevadissimos juros reais, mesmo quando tendem
a baixar face ao enfraquecimento da demanda de crédito.
A quarta tem implicado forte aumento de impostos, com repercussdes sobre
os pregos, a fim de compensar os efeitos negativos da recessdo sobre a receita
tributdria federal bem como para gerar superdvits fiscais destinados a cobrir
os chamados rombos do orgamento monetirio.

10) Os tedricos do monetarismo, para explicar o desempenho da inflagdo, tem tido
que recorrer, sem grande sucesso, a uma hipotética e esdrixula causalidade entre
a derivada segunda da quantidade real de dinheiro e a evolugfo dos pregos. Ou,
alternativamente, s sucessivas ampliagdes do conceito de quantidade de dinheiro
até um M enésimo, sem se perguntar se a partir de M; ndo estdo sendo acres-
centadas varidveis meramente enddgenas, sem capacidade explicativa auténoma
mesmo dentro dos pardmetros de andlise monetarista.
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11)

12)

Por outro lado, a prescrigdo ortodoxa do FMI, que aponta o ‘“‘déficit’ pablico
(definido de forma igualmente esdrixula, pois considera, por exemplo, que a
variagdo da divida de uma empresa estatal faz parte do déficit) como o prin-
cipal fator inflaciondrio, nfo tem sido menos decepcionante. Como se observa
pela Tabela 3 a significativa queda do referido ‘‘déficit” tem sido acompanhada
de um ndo menos significativo aumento da taxa de inflagdo.

Outro grande entrave para a expansio econdmica reside no chamado constran-
gimento externo, que permanece, apesar do grande esfor¢o que significou,
de um lado, expandir o volume fisico das exportagdes em quase 30% em 1980
e 1983 e, do outro, comprimir as importa¢Ses em 34% no mesmo perfodo.
Os superdvits comerciais obtidos t8m sido considerdveis (apesar da deterio-
ragdo das relagOes de troca), mas, como era previsivel, ndo foram capazes de
resolver o problema da grande vulnerabilidade externa, sobredeterminada por
restricGes de natureza financeira. De fato, a principal responsabilidade pelas
dificuldades do balango de pagamentos cabe 4 combinagfo de um elevado déficit
financeiro com a retragfo dos credores internacionais, que, na prdtica, suspen-
deram o funcionamento do mercado financeiro externo para o Brasil, impondo
um severo racionamento de crédito. Esta realidade estreita notavelmente o raio
de manobra da politica econdmica e torna remota a perspectiva de um quadro
expansionista sustentado, pelo menos dentro dos marcos dessa politica.
Produz-se hoje uma perversa assimetria: enquanto decisdo de politica econd-
mica, a recessdo foi deflagrada jd4 no final de 1980, sobretudo em virtude do
constrangimento externo e com a finalidade, entre outras, de gerar superdvits
comerciais. Mas a gera¢do desses superdvits, uma vez conseguida, nfo permite
a retomada do crescimento, pois: (a) a componente financeira do desequilibrio
externo foi agravada pela retragdo dos credores; (b) os juros internacionais face

TABELA 3
DEFICIT OPERACIONAL COMO PROPORCAO DO PIB

Porcentagens

82 (real) 83 (real) 84 (meta)
Governo central 24 0 (0,8}
Empresas estatais 3,2 1,9 1,2
Previdéncias, outras agéncias e programas (0,2) {0,5) (0,7)
Total Governo Federal 5.4 1,4 {0,3)
Estados e Municipios 0,6 1,3 o]
Total Setor Publico 6,0 2,5 {0,3)
Inflagdo 95,4 154,56 212,0(a)

Fontes: Exposicdo de Motivos do D. L. n? 2.065, 52 Carta de Inten¢Ges ao FMI e BACEN.

(a)

Projecdo.



as ameacas de alta, sublinham, para os responsdveis pela politica econdmica, a
necessidade de manter reservas de divisas elevadas e em aumento; (c) a inflagdo
mantém-se elevada, o que constitui um fator de inibi¢do para qualquer poli-
tica ndo restritiva, mormente numa ecoriomia monitorada pelo FML

13) De fato, a politica econdmica de “ajuste” segundo o receitudrio do FMI tem
sido ineficaz para atingir seus préprios objetivos, ndo obstante o elevado custo
social que implica. Com efeito, ao contrdrio das economias capitalistas desen-
volvidas, onde tal ajuste tem sido mais bem-sucedido, a economia brasileira
apresenta pelo menos trés especificidades que embaragam a terapéutica do
FMI: (a) a profundidade dos desequilibrios estruturais, que magnificam as
variagdes de pregos relativos e, portanto, a inflagfo, além de prolongar no
tempo as mudancas desejadas; (b) a indexagdo e a baixa credibilidade da poli-
tica governamental, que, juntamente com o fator (a) provoca uma monumental
¢ resistente inércia inflaciondria; (c) as draconianas restri¢Ses do crédito externo,
os elevados juros internacionais resis e a grande magnitude do desequilibrio
financeiro do balango de pagamentos, circunstincias que impedem que os
superdvits comerciais freiem o ritmo de desvalorizagdo cambial da moeda domés-
tica vis @ vis com a inflagdo, fator que poderia ter, coeteris paribus, um papel
antiinflaciondrio.

14) O aspecto mais bem-sucedido da politica econdmica pés 1979 foi a menor
dependéncia em relagdo ao petroleo. Conforme mostra a Tabela 4, a produggo
interna triplicou no perfodo 1979/84, passando a representar cerca da metade
do consumo aparente em 1984. Por sua vez, este tltimo declinou ndo apenas
devido A recessfo, mas também em fungdo da substitui¢do do petréleo por
fontes alternativas. Estima-se que esta substitui¢do tenha chegado 4 casa dos
150 mil barris/dia gragas ao 4lcool (que responderia por algo em tomo de 57%
deste total), ao carviio vegetal, 4 energia hidrelétrica e 4 madeira.

Assim, boa parte da economia de divisas com o petréleo e seus derivados — o
dispéndio liquido com este item passou de US$9,4 bilhdes em 1980 para

TABELA 4
CONSUMO E PRODUGAO DE PETROLEO

Ano Consumo Produgéo
1979 1.165 170
1980 1.122 188
1981 1.062 220
1982 1.066 268
1983 962 339
1984* 962* 470

Fonte: Petrobrdés.

{*) Dados preliminares.
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US$4 8 bilhdes em 1984 — & atribuivel a este esfor¢o. E bem verdade que signi-
ficativa parcela dos investimentos necessdrios para o aumento da produgdo foi
realizada antes de 1979, mas prosseguiu nos anos seguintes. Quanto ds fontes
alternativas, o impulso ocorreu realmente depois de 1979, embora os programas
implementados (por exemplo: o Prodlcool) sejam objeto de intmeros reparos.
Tais circunstincias, aliadas ao grande salto das indistrias de bens de produgio
como decorréncia dos investimentos associados ao II PND, contribuiram para
que a violenta contragdo das importa¢gdes ndo fosse o reflexo exclusivo da
retragdo da atividade econdmica, embora esta constituisse o fator principal.

4

Com relagdo as tendéncias atuais, podem-se avaliar melhor os efeitos prolongados

da presente crise considerando-se que:

14

1) Se o PIB crescer em 5% ao ano a partir de 1985, somente em 1990 voltaremos

a renda por habitante de 1980.

2) Se o produto industrial crescer a partir de 1985 em cerca de 6% anuais, o nivel

de emprego desse setor em 1980 s6 poderd ser recuperado em 1994. Mesmo que
a referida taxa se elevasse a 10%, aquela recuperagdo ocorreria apenas no final
desta década.

3) Do mesmo modo, e isto é fundamental, juntamente com a deterioragdo das

condi¢cdes de emprego, tende a configurarse um quadro de empobrecimento
que leva 4 inseguranca e ao rebaixamento da qualidade de vida de grande parte
da populagdo, no que se refere ds condi¢des elementares de nutri¢do, satide e
educagdo, com seus Obvios desdobramentos sobre o nivel de produtividade
do trabalho a médio e a longo prazo, e com suas inevitdveis implicagGes poli-
ticas e sociais.

4) A retragdo dos investimentos tem, entre outras, duas conseqiiéncias bastante

maléficas quanto & capacidade produtiva da economia brasileira. A curto prazo,
além de provocar a retra¢do da atividade, leva & “desmontagem’ de equipes de
desenvolvimento de pesquisas e projetos (por exemplo, no dmbito das indds-
trias quimicas e de bens de capital), o que traz perdas irrepardveis ao Pafs, uma
vez que ndo se montam instantaneamente equipes de alto nivel entrosadas e
treinadas para o avango tecnologico. A médio e a longo prazo, pode prejudicar
de forma contundente o parque industrial brasileiro e até mesmo suas possibi-
lidades de exportar manufaturados, como conseqiiéncia dos desestimulos as
amplia¢Ges de capacidade produtiva e ao aprimoramento tecnoldgico. Este
fato ¢ especialmente dramdtico numa fase em que se processam mudangas tecno-
légicas que poderdo promover alterages significativas no atual quadro de
divisdo internacional do trabalho.



TABELAS
RECUPERACAO DOS NIVEIS DE RENDA, PRODUTO E EMPREGO

DE 1980
Varidveis Hipbteses par'a 1985 Ano
e anos seguintes
. PIB = 5% a.a
enda per capita (Brasil) populagio = 2,4% a.a. 990
— Renda per capita (SP) PIB = 5% a.a. 1995

populagdo = 3% a.a.
— Prod. Ind. (transf. e extrativa) | Produgdo indust. 6% a.a. 1987

— Emprego Industrial (IBGE) Producgdo Indust. 6% a.a. 1994

Fonte: Tabela 1.

A questdo do emprego

Voltemos ao problema do desemprego, levantando cinco questdes basicas: 1) Uma
digressdo necessdria sobre os tipos de desemprego existentes. 2) Uma avaliagdo do
problema tal como se manifesta no Brasil num horizonte mais amplo de tempo. 3) Uma
avaliagdo do agravamento do desemprego desde 1980 e sua projecdo para o futuro. 4)
Estd realmente havendo uma recuperagdo dos niveis de emprego ao longo de 19847 5) Em
que medida essa recuperagdo, se de fato existir, poderd manter-se de forma sustentada?

1) E importante recordar os tipos de desemprego existentes. De fato, como os
diferentes tipos tém causas especificas diversas, sua defini¢do ¢ essencial para
os diagnosticos destas causas e para a formulagdo de politicas destinadas a
combaté-las.

Os economistas costumam distinguir o desemprego voluntdrio do involuntdrio.
No voluntdrio, o cidaddo simplesmente ndo deseja trabalhar, dados os niveis de
remunera¢do oferecidos no mercado. No involuntdrio, as pessoas querem tra-
balhar mas ndo conseguem ou ndo conseguem trabalhar o ndmero de horas
que desejariam.

E importante notar que mesmo quando milhares de pessoas estdo involun-
tariamente desempregadas o fendmeno ndo é facilmente detectdvel em todas
as suas dimensdes. E por isso que se fala em desemprego disfarcado ou subem-
prego, que caracteriza uma situagdo em que individuos aparentemente empre-
gados, na realidade, nio conseguem utilizar plenamente sua capacidade de
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trabalho. Alternativamente, hd o desemprego aberto, ou seja, de pessoas que,
involuntariamente ociosas, estfo ativamente procurando uma ocupagdo. Nas
economias capitalistas avancgadas, a discussio se dd preponderantemente em
torno do desemprego aberto. Porém, nos paises de industrializa¢do mais recente,
como € o caso do Brasil, o desemprego disfar¢cado é particularmente significativo.
No entanto, a distingdo mais importante diz respeito 4 natureza do problema
do desemprego. Ele pode ser estrutural, isto é, decorrente de fatores mais gerais
do funcionamento da economia, ou ciclico, decorrente, neste caso, das osci-
lagdes periddicas do nivel de atividade econdomica. Cabe nio confundir o desem-
prego estrutural com o chamado desemprego friccional, ou seja, aquele que
ocorre apesar da disponibilidade de vagas e de pessoas que desejam trabalhar.
O desemprego estrutural envolve fatores mais gerais, como a forma de orga-
nizagdo do processo produtivo, a politica tecnoldgica e os padrdes de utili-
zag¢do da terra e de concentragdo da propriedade no setor agricola.

Finalmente, convém esclarecer o conceito de desemprego estacional (ou
sazonal). A exemplo do desemprego ciclico, trata-se da desocupagdo provo-
cada por oscilagSes periddicas do ritmo de atividade. Porém, diferentemente
daquele, estas flutuagBes ocorrem ao longo do ano econdmico (ano agricola
ou industrial) e decorrem da distribui¢do dos processos produtivos no tempo.
Assim, alguns cultivos, como a cana-de-agicar, empregam mao-de-obra apenas
uma parte do ano; no setor secunddrio, hd uma ligeira queda no final do ano,
quando grande parte das encomendas jd foram entregues; o comércio absorve
um niimero mais elevado de empregados s vésperas do Natal, etc.

2) Parece surpreendente afirmar — mas é certo — que no Brasil o crescimento do

emprego industrial foi satisfatério, a partir de um horizonte de tempo mais
amplo: cerca de 4% ao ano entre 1940 e 1980. Porém, essa taxa, embora alta
sob padrdes internacionais, ndo foi capaz de absorver os efeitos provocados
pelo elevado crescimento demogrifico urbano e pelas formas de exploragfo
agricola que tém prevalecido, que combinam uma reduzida geragdo de empregos
no setor com baixos niveis médios de produtividade. Por outro lado, o dina-
mismo da indudstria ndo teve como contrapartida uma evolugo satisfatéria dos
empregos produtivos tercidrios urbanos, isto como decorréncia dos padrGes
de investimentos associados ao estilo de desenvolvimento na fase de industria-
lizagdo, que discriminaram os servigos publicos essenciais.

O resultado desse processo projetou-se num elevadissimo desemprego estrutural,
ndo tanto sob a forma do desemprego aberto, mas principalmente sob a forma
do desemprego disfarcado, ou subemprego. Segundo estimativas das Nag&es
Unidas e da Organiza¢do Internacional do Trabalho, em 1980 o desemprego
aberto no Brasil atingia cerca de 3% da forga de trabalho, enquanto o subem-
prego chegava a algo como 35%. De acordo com as mesmas fontes, se as horas
correspondentes ao subemprego fossem convertidas em horas de desemprego
aberto equivalente, chegar-se-ia a uma taxa da ordem de 17% que, somada



aos 3% de desemprego aberto, resultaria em cerca de 20% de subutilizagdo total
da mao-de-obra (ver Tabela 6). Assim, em média equivalente, cerca de 20%
da forga de trabalho estava desocupada em 1980, ou seja, ndo tinha ocupagdo
produtiva mesmo antes do agravamento do problema do desemprego.

Além do enorme desemprego estrutural, outros elementos explicam por que o
nivel de desemprego no Brasil representa um problema social muito grave e
menos tolerdvel do que nas economias capitalistas maduras. Em primeiro lugar,
aqui nfo existe o chamado seguro-desemprego. Na Europa Ocidental e nos
Estados Unidos, os desempregados contam com um seguro que, durante algum
tempo, pode evitar, ou ao menos amenizar, os efeitos da perda do emprego
sobre sua renda mensal. Acrescente-se a isto o fato de que, no Brasil, os niveis
de pobreza absoluta jd4 sfo elevadissimos, com quase 40% da populagdo
economicamente ativa percebendo menos de um saldrio minimo (ver Tabela 7.
Em segundo lugar, porque em nosso Pais as taxas de crescimento da forga de
trabalho sdo bastante elevadas, acrescentando a cada ano um grande contin-
gente de pessoas no mercado de trabalho (ver Tabela 8).

TABELA 6

EVOLUCAO DE DESEMPREGO ABERTO, DESEMPREGO EQUIVALENTE E
DA SUBUTILIZACAO TOTAL DA MAO-DE-OBRA (EM %)

Categoria 1950} 1970 | 1980
(a) taxadedesempregoaberto . . . .. .. .. ... ... ... 34| 25 29
(b) taxa de desemprego equivalente* . . ... ........... 202|214 | 170
(c) taxa de subutilizagdototal {a) +(b) . . . ... ... ... ... 236|239 19,8

Fonte: OIT-PREALC, Nagdes Unidas.

(*) Taxa de subemprego corrigida pela intensidade média de subutilizagdo da mdo-de-obra,
de modo a ficar comparével com a taxa de desemprego aberto.

TABELA?
POPULACAO ECONOMICAMENTE ATIVA E SEUS RENDIMENTOS — 1980

Faixas de rendimentos Pessoas %
Menosde 1saldriominimo . . . ... ... ..o 16.904.000 38,6
Entre1e2saldriosminimos . . . . . . v v i v vt v v e v e 12.528.000 28,6
Entre2e5saldriosmfnimos . . ... ... . ... 9.526.000 21,8
Maisde bsaldriosmfnimos . . ... ... ... ... ... 4.836.000 11,0
TOTAL . ot e e e e e e e e e 43.794.000 100,0

Fonte:

IBGE.
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TABELA 8

TAXAS MEDIAS DE CRESCIMENTO POPULACIONAL DAS
PRINCIPAIS ECONOMIAS DO MUNDO OCIDENTAL

(% a.a.)
EstadosUnidos . . . . . ... ... ... i, 1,3
T L 11
AlemanhaQOcidental . ... ...................... 0,7
Franga . . . . .. . . . .. e e e e e e 08
Inglaterra . .. .. . ... .. it e 0,3
7 1 O 0,6
Canadd . . . . . .. e e e e e e e e e e e e e 19
Brasil . . . . . . . . e e e e e e e e e e e e 2,7
MEXICO . . . . . . . i e e e e e e e e e e e e e e 3.1
Argentina . . . . .. ... e e e e 1.5

Fonte: ONU.

3) Ao elevado desemprego estrutural — sintoma bdsico da “‘bronquite cronica”
do desenvolvimento brasileiro — sobrepos-se, desde 1980, um forte desemprego
conjuntural — caracteristica principal da ‘“‘pneumonia econdmica’ associada
retragdo do nivel de atividades.

Infelizmente, os dados do IBGE sobre desemprego ndo nos permitem uma boa
avalia¢cdo do que aconteceu. Tais dados baseiam-se na categoria de desemprego
aberto, mais apropriada aos paises desenvolvidos, onde existe seguro-desem-
prego.

Além disso, os critérios e métodos de apuragdo do IBGE tém sofrido mudangas
a0 longo do tempo (abril de 1982, por exemplo), o que torna dificil a compa-
rabilidade temporal dos dados obtidos.

Mas é possivel realizar boas aproximag¢des com outros dados, algumas jd citadas:
na industria paulista em 1981/83 foram perdidos os empregos criados ao longo
dos cito anos anteriores (ver Tabela 1 e Grifico 2). Ainda em Sdo Paulo, cerca
de 660 mil empregos ndo agricolas regularizados foram eliminados durante o
mencionado triénio (ver Tabela 7), perfazendo 13% do pessoal empregado em
dezembro de 1980. Ao mesmo tempo, deixou-se de absorver um enorme contin-
gente de novos trabalhadores em potencial: cerca de 800 mil pessoas.

E preciso insistir no fato de que as conseqiiéncias do desabamento de atividade
econdmica sobre o emprego, em 1981/84 permanecerio, infelizmente, por muito
tempo. Basta mencionar que mesmo que o PIB volte a crescer a 5% ao ano a
partir de 1985, poderemos ter cerca de 11 milhdes de desempregados no Pais
em 1990. Na industria, como jd se mencionou, a recupera¢io do dinamismo a
partir de 1985 permitiria que somente em 1987 retomdssemos o nivel de
emprego de 1980.

4) A chamada recuperagdo do crescimento de emprego em 1984 tem sido modes-
tissima, em termos absolutos e em comparagd@o com outros anos.
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No primeiro quadrimestre de 1984 foram gerados 27 mil empregos na industria
de transformagdo paulista, o que representa tdo-somente 4,5% dos empregos
perdidos no setor em 1981/83 (ver Tabela 9). Isto, sem levar em conta o
numero de pessoas que ingressaram no trabalho no proprio quadrimestre, muito
maior do que o niimero de empregos criados no cqqjunto do setor formal ndo
agricola de Sgo Paulo. Por outro lado, mesmo comparativamente a 1982, ano de
semiestagnagdo, o crescimento do emprego industrial neste semestre ndo parece
justificar maiores otimismos, como mostra a Tabela 9.

5) A continuidade e mesmo a dinamizagdo da modesta recuperagdo do nivel de

emprego dependem, como é Obvio, de uma firme retomada do crescimento
econdmico, perspectiva que ndo se vislumbra dentro dos marcos da atual poli-
tica econdmica. Primeiro, cabe lembrar, o principal fator de expansdo do
emprego tém sido as exporta¢des de produtos manufaturados, mas estas ndo

TABELA9

VARIACAO ABSOLUTA NO NUMERO DE PESSOAS EMPREGADAS NO ESTADO
DE SAO PAULO (EMPREGO FORMAL NAO-AGRICOLA)

(em mil pessoas)

Setores 1981 1982 1983 Jan-Abril 1984  Total
Ind. de transformagédo (417) {40) {135) 27 (565)
Qutros (60) 55 (63) 11 (57)
Total (477) 15 (198) 38 (622)

Fonte dos dados brutos: SINE-Mtb e RAIS.

TABELA 10

INDUSTRIA DE TRANSFORMAGAO — SAO PAULO
REGIAO METROPOLITANA — VARIAGAO DO
NIVEL DE EMPREGO SOBRE DEZEMBRO DO

ANO ANTERIOR

Janeiro | Fevereiro | Margo Abril

Ano | i) (%) (%) (%)

1978 0,09 0,49 0,96 1,56
1979 0,88 145 1,36 1,70
1980 0,03 (0,10) 0,29 0,16
1981 (1,30) (2,74) (4,4) (5,8)
1982 0,08 0,05 0,38 0,84
1983 (1,76) | (2,84) | (3,70) (4,09)
1984 (0,23) (0,08) 0,02 0,42

Fonte: SIXE-Mtb.



tém um significado na produgdo do setor industrial que lhes permita dinamizar
o emprego do conjunto do setor.

Mais ainda, convém notar, o dinamismo das exporta¢des industriais estd deter-
minado em grande medida por fatores exdgenos & economia brasileira, inclusive
o comportamento do mercado norte-americano, responsdvel por metade do
saldo comercial brasileiro do periodo janeiro/maio de 1984. A dependéncia das
exportagGes em relagdo ao mercado norte-americano no periodo recente €
transparente: as vendas do Pais aos Estados Unidos subiram de 20 a 30% do
total das exportagdes brasileiras em apenas um ano.

Quanto ao mercado interno, o obsticulo bdsico reside na politica monetdria extre-
mamente restritiva, no significativo superdvit fiscal federal e na contracdo da massa real
de saldrios, incompativeis com a dinamiza¢do da economia doméstica. A inflagdo ele-
vada (e em ascensdo neste segundo semestre) inviabiliza, dentro daqueles marcos,
qualquer afrouxamento, e, a curto prazo, pde a perder metas acordadas com o Fundo
Monetdrio, circunstincia que provoca um reforgo da prescri¢do ortodoxa, ndo obstante
sua ineficdcia. Ironicamente, o superdvit comercial, ao traduzirse em aumento das
reservas de divisas e na contrapartida de aumento dos meios de pagamento, pressiona o
aumento da divida e do proprio ‘“déficit” piblico, confirmando a “‘necessidade’ das
medidas contencionistas.

O que fazer diante de um quadro tdo dramdtico? O critério bdsico reside numa
mudanga em profundidade da politica econdmica, que, por sua vez, exige mudangas
institucionais e politicas de grande alcance, para viabilizar e sustentar sua formulagio
e implementagfo.

Convém, de inicio, mencionar um aspecto do que ndo deve ser feito, porque muitas
vezes a inexisténcia de opgses claras parece justificar a adogdo de politicas desastrosas.
No caso, nfo se devem reduzir os saldrios reais com o propdsito de conseguir um aumento
do nivel de emprego, porque tal redugdo tem um efeito inverso, reduzindo a demanda
de bens consumidos pelos assalariados, criando problemas adicionais para o setor indus-
trial e obrigando as fébricas a demitirem um nimero maior de trabalhadores.

Para elaborar um programa contra o desemprego é necessdrio, em primeiro lugar,
distinguir medidas destinadas 4 geracdo de novos empregos de outras que procurem
amenizar a situagdo dos desempregados. Em segundo lugar, hd que ordenar as propostas
no tempo, isto é, separd-las conforme sejam passiveis de implementac¢do a curto, a médio
ou a longo prazo. No que se refere 4 geragdo de novos empregos a curto e a médio prazo,
0 aspecto bdsico é a retomada do crescimento da atividade econdmica. Como jd se men-
cionou, a economia brasileira vive, na questio do emprego, como uma pessoa que
sofresse, hd décadas, de um problema grave de bronquite cronica — o desemprego estru-
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tural — e apanhasse por cima uma pneumonia — a recessdo. Ndo é possivel cuidar da
bronquite sem antes curar a pneumonia. A componente estrutural do desemprego é
bastante séria, mas o ponto critico hoje é a queda de nivel de atividades.

Evidentemente, a retomada do crescimento econdmico exige uma politica bastante
cuidadosa. De um lado, sio necessdrias medidas de emergéncia nos campos fiscal e finan-
ceiro — do aumento da disponibilidade de crédito a redugdo das taxas de juros —, de
modo a liberar a atividade produtiva das amarras que hoje lhe sdo impostas. Além
disso, far-se-ia necessdrio, a curto prazo, recompor estoques de alimentos (mesmo via
importagdes) para atender ao crescimento da demanda.

Ao mesmo tempo, tal politica deve ser seletiva, definindo-se claramente os incen-
tivos que serdo dados, as atividades que serfo estimuladas e os bens e servi¢os que serdo
produzidos. E fundamental, por exemplo, que seja privilegiada a substitui¢fo de impor-
tagdes (simultdnea com um controle seletivo das importa¢Ses) que, mesmo ao custo
de alguma ineficiéncia ao nivel microecondmico, pode ser altamente vantajosa para o
Pais. Do ponto de vista macroecondmico, cada ddlar poupado mediante a substituicdo
de importag8es pode permitir que se produza no Pais o equivalente a sete délares. Em
segundo lugar, seria preciso estimular as atividades com baixo contetido direto e indi-
reto de insumos importados, para pressionar menos a conta comercial e a situagdo do
balango de pagamentos. Em terceiro lugar, é necessirio definir uma politica seletiva
de gastos publicos, ou seja, ndo cortar os gastos publicos globalmente, prejudicando
os setores que geram mais emprego, que produzem bens e servigos essenciais para a popu-
lagdo e que poupam importa¢Ges. Dentro desse critério, seria pertinente ativar dois
setores especificos. De um lado, os servigos urbanos bdsicos, que tém um efeito perma-
nente sobre o emprego; de outro, a constru¢do civil, que alia grande utilizagdo de
mio-de-obra ao atendimento de uma das grandes caréncias da populagéo.

A retomada do crescimento, sujeita aos critérios de poupanga de importagGes,
geracdo de empregos e essencialidade da produgfo, exerceria efeitos dindmicos sobre o
conjunto da economia, beneficiando indiretamente os setores ndo contemplados na
primeira fase. Além disso, uma recupera¢do econémica moderada, acompanhada de uma
adequada politica de precos e tarifas, saldrios, cdmbio e tributagdo, ndo iria necessa-
riamente empurrar a inflagd@o, que hoje nio decorre de pressdes de demanda. Também
ndo agravaria, necessariamente, a situagdo do balanco de pagamentos.

Por certo, a retomada do crescimento geraria reagSes negativas junto aos credores
internacionais. Porém, se fosse feita dentro de um contexto de reorganizagdo da poli-
tica econdmica e de ganhos de credibilidade interna, permitiria melhores condigdes
para uma renegociagdo com os credores, partindo-se da premissa de que, com ou
sem crescimento, o Pais necessita e terd que reprogramar o pagamento de sua divida
externa, aliviando consideravelmente o peso e o crescimento (via redugdo dos juros)
do servigo da divida para os proximos anos. Além disso, tal renegociagdo forgosamente
teria que significar maior autonomia interna para a reativagdo do crescimento e as
medidas necessdrias para viabilizd-la.

Evidentemente, a reativagdo do crescimento ndo resolve o problema do desem-
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TABELA 9

EMPREGOS DIRETOS E INDIRETOS A SEREM GERADOS PELOS PRINCIPAIS
PROJETOS BRASILEIROS
(EMPREGOS GERADOS PARA CADA UM MILHAO DE DOLARES INVESTIDOS)

Programa/projeto Empregos

Programanuclear . . . . .. .. ... ... ...
L 11 <
Baciade Campos . . . . . . . ...ttt i e e e
Ferroviadoago . . . ... ... .t i i i ittt
P6lo petroquimicodo Sul . . . . .. ... ... .. . . . ...
TUCUIUl . . . L i e e e e e e e e e e e
Siderdrgica Tubardo . ... ..... ... ... ... ...
Metrd (SP, RJ) . . . ... i e e
AGOMINGS . . . . . . . it i e e e
Transportes em regides metropolitanas . . . ... .........
Provéarzea (irrigag80) . . . . . . . . . ... . e e e

ORNOONLPWNNS
NoomNnvoNev®

-
0N o1 =

Fonte: IBASE.

prego cronico, que requer politicas de maior alcance. Antes de tudo, é razodvel supor
que a mudanga dos padrdes da despesa publica, destinada a ampliar e melhorar consi-
deravelmente os servicos de que a populagdo necessita ~ como saide, educagdo bdsica,
seguran¢a e transportes, sem falar na habitagdo — implicaria aprecidvel absor¢do de
mdo-de-obra. A Tabela 9 é ilustrativa a este respeito. '

Tal orientagfo deveria ser acompanhada necessariamente de uma maior descen-
tralizagdo fiscal — ou seja, da tributagdo e dos gastos governamentais — em beneficio
dos Estados e especialmente dos municipios. Isto favoreceria no apenas a eficiéncia
dos servicos e o melhor atendimento 4 populagdo, como também, em muitos casos,
a menor exigéncia de investimentos por unidade de mio-de-obra empregada. Lembre-se
de que, por outro lado, os problemas do subemprego e do desemprego estrutural se
localizam preponderantemente nos setores de servigos e da agricultura.

No que se refere d tecnologia, o problema consiste nas distor¢Ges que acom-
panham a difusdo do progresso técnico e na reparti¢io de seus frutos, mais do que
num ‘‘excesso” de tecnologia moderna. O aporte tecnoldgico que convém ao Pais €
aquele que poupa o capital e a mdo-de-obra simultaneamente, porquanto isso leva a
um aumento da riqueza produzida anualmente, bem como a uma elevagdo do exce-
dente econdmico por unidade de capital-trabalho investida.

As conseqiiéncias piores do chamado desemprego tecnoldgico ndo sdo inevitdveis
desde que o excedente oriundo da inovagdo técnica seja utilizado para gerar mais
empregos ou para aumentar o bem-estar da populagdo. Nio se trata, portanto, de com-
bater a tecnologia moderna. Trata-se de absorvé-la de maneira adequada, combinando
esse processo de incorporagdo tecnoldgica com uma politica adequada de distribui¢ao
dos beneficios gerados pelo progresso técnico. Nesse sentido, o crédito e os investi-
mentos podem ser importantes instrumentos de propagacdo do progresso técnico para
o conjunto da economia, diminuindo a heterogeneidade da estrutura produtiva.
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A médio e a longo prazos, também deveria ser alterada a forma de incidéncia dos
encargos sociais, de modo a fazé-los recair sobre o valor adicionado da produg@o e nfo
mais sobre a folha de saldrios. E, por certo, uma mudanga bastante complicada, mas que
nem por isso deve ser adiada indefinidamente, porque sem divida favoreceria o emprego
de mais mao-de-obra.

Existiria, ainda, um grupo de medidas relacionadas ao setor agricola, que vive hoje
um sério impasse decorrente da incapacidade de atender simultaneamente a trés tipos
de demanda: suprir o abastecimento interno, gerar um excedente exportdvel crescente
e produzir substitutos para os combustiveis liquidos derivados do petréleo. Isso exige
um salto dos seus padrdes produtivos atuais, que s6 pode ser obtido com melhor aprovei-
tamento dos recursos humanos e com melthor utilizagio das terras disponiveis. Para
tanto, é necessdrio rever a politica de precos, crédito e assisténcia técnica rural, rede-
finir os investimentos publicos e, em algumas regiGes do Pais, alterar os padrdes de
exploragdo e propriedade da terra.

Para concluir, parece-me oportuno repetir aqui as palavras finais de uma confe-
réncia que fiz sobre o problema do desemprego, hd mais de um ano, em maio de 1983:

“Muito embora o desemprego tenha assumido propor¢Ges tio alarmantes, a ponto
de se transformar no maior problema dos assalariados, isto ndo afetou suficientemente
o curso da agdo governamental. Até agora, prevaleceu a politica de reequilibrar as contas
externas e combater a inflaggo a qualquer prego (e sem sucesso), relegando a um segundo
plano seus impactos negativos sobre o nivel de emprego. O mais preocupante é que, ao
invés de uma reviso critica do programa adotado, anunciam-se medidas contencionistas
ainda mais severas para atender as exigéncias do Fundo Monetdrio Internacional. Com
efeito, uma redugdo abrupta adicional do gasto piblico € um duplo aperto nos saldrios
— pelo aumento do custo de vida decorrente da eliminagdo dos subsidios e pelo expurgo
dos indices de reajuste — conduzirdo a rota inexordvel de um novo vale recessivo. O
perigo de uma ag¢do deste tipo ndo se restringe aos efeitos negativos sobre o mercado de
trabalho — certamente drésticos, dado o frdgil equilibrio dos setores nio afetados pelas
dispensas macicas — senfo que poderia cristalizar em desemprego estrutural o vasto
contingente de trabalhadores liberados pelo descenso ciclico.”

“Mostramos acima que, ndo bastassem seus resultados discutiveis, a estratégia
recessiva onera o Pais com custos sociais incalculdveis. Além disso, sugerimos diretrizes
alternativas que possam inverter a médio e longo prazos a atual ordem de prioridades,
pois serd impossivel retirar o fantasma do desemprego dos lares brasileiros sem coloci-lo
como desafio niimero um de uma nova agenda de politica econdmica.”



ABSTRACT

In its first part this paper presents a detailed description of the main characteristics
of the actual brazilian economic crisis, focusing its effects on the industrial output, on
investment and employment. Afterwards the unemployment question is analysed in
detail, including the discussion of various types of existing unemployment, the way
through which they develop in Brazil, the agravattion of unemployment problem from
1981, and finally the author presents the prospects for the next years. Jos¢ Serra
concludes finally that there are a necessity of a deep change in the economic policy and
shows the principal aspects of a economic strategy that will favour the reduction of
unemployment levels.
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