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Editorial

Observando o horizonte de empregos

Quase uma deécada na viagem das politicas deslanchada pela Estratégia
de Empregos da OCDE, nos deveriamos concentrar aonde ela tem que se
dirigir

Os formuladores de politicas — como os navegadores em uma viagem longa — deveriam periodicamente
conferir os seus rumos para verificar se eles continuam no seu curso. Quase uma década se passou desde
que a OCDE propds um plano abrangente para a reforma do mercado de trabalho, a conhecida Estratégia
de Empregos. Desde entdo, a OCDE tem trabalhado junto aos paises membros para identificar as melhores
maneiras de implementar a Estratégia de Empregos, em cada contexto nacional especifico, ¢ monitorar os
resultados. E, portanto, necessaria uma reavaliagio das prioridades de politicas. Como parte deste
processo, os Ministros da OCDE para Emprego ¢ Trabalho encontrar-se-do em 2003. Este forum permitira
aos ministros comparar as condigdes de mercado, as experiéncias de politicas nos seus paises e avaliar a
agenda politica para a proxima década. Em antecipagdo a tal evento, este editorial oferece um primeiro
levantamento do horizonte de empregos.

O progresso alcancado sob a Estratégia de Empregos

Alguns paises viajaram mais que os outros. O desemprego apresentou
maior tendéncia de queda nos paises que adotaram as reformas
recomendadas...

Os resultados, até o presente, da Estratégia de Empregos s@o encorajadores de uma forma geral, embora
algo permanega ainda pendente. Desde o seu pico em 1993, a taxa de desemprego da OCDE foi reduzida
em 1,25 pontos percentuais. A melhoria relativamente modesta no desempenho do mercado de trabalho
médio dos paises da OCDE mascara diferengas importantes entre os paises membros. Enquanto houve
pequena mudanga ou até piora no quadro de emprego de alguns paises (notadamente o Japdo), varios
outros paises registraram notaveis melhorias. Além do mais, as analises da OCDE sugerem que os paises
que alcancaram o maior sucesso na reducdo do desemprego (Australia, Canada e alguns paises da UE) ou
mantendo-o em nivel baixo (como os Estados Unidos) implementaram, em grande medida e¢ de forma
abrangente, as reformas politicas nas linhas recomendadas pela Estratégia de Empregos da OCDE (ex.:
buscando reformas tanto no mercado de trabalho como no mercado de produtos, veja o capitulo 5).
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... € 05 empregos no setor privado expandiram-se de forma encorajadora

Outro fato positivo dos progressos nos mercados de trabalho durante a ltima década é que muito da
melhoria no desempenho do emprego desde 1993 ¢é devido ao crescimento na contratagdo dos empresarios
privados (para a OCDE como um todo, acima de 47 milhdes de empregos adicionais foram criados no
setor privado entre 1993 e 2001). Naturalmente, esta tendéncia reflete de certo modo a forga da expansdo
ciclica recente, mas as evidéncias mostram que isto também ¢ o resultado de melhorias estruturais em um
niumero de paises. As reformas levam tempo e vontade politica, mas a experiéncia mostra que elas
funcionam.

Negocios inacabados e os novos desafios

Tais progressos ndo sdao motivo para uma redugdo no ritmo, os paises
deveriam abordar o desemprego persistente e a inatividade do trabalho, a
retengdo de empregos e a sua progressdo, bem como as mudangas
demogrdficas e tecnologicas...

Em virtude da melhoria no desempenho do mercado de trabalho, é tentador concluirmos que o esforgo de
reformas poderia ser relaxado. Entretanto, isso seria desaconselhavel por varias razdes. Em primeiro lugar,
mesmo levando-se em conta a recente desaceleragdo ciclica na maior parte da area da OCDE, o
desemprego ¢ a falta de emprego no longo-prazo permanecem ainda bastante altos em muitos paises. Em
segundo lugar, mesmo nos paises que alcangaram significativas melhorias no desempenho global, ainda
ndo foi devidamente abordada a questdo dos grandes bolsdes de inatividade (definidos como pessoas em
idade ativa que ndo estdo na forga de trabalho). Em particular, as taxas de emprego da populagdo mais
idosa e da mdo-de-obra de baixa qualificacdo, permanecem baixas na maioria dos paises. Em terceiro
lugar, os sucessos consideraveis que t€ém sido registrados para empregar mais pessoas em alguns paises
abrem um novo desafio, uma vez que alguns dos individuos “ativados” pelas politicas do mercado de
trabalho apresentam dificuldades de permanecer no emprego ¢ ascender na carreira. Finalmente, a
necessidade de adaptar a populacdo idosa e a mudanca tecnoldgica com viés para a especializagdo
permanecem como um desafio importante para o0 médio e longo-prazos em muitos paises.

...e tambem a qualidade dos empregos, cuidando ao mesmo tempo de ndao
comprometer outros objetivos

Em alguns paises foram também levantadas preocupacdes sobre a “qualidade” da relagdo de emprego —
incluindo as percepgdes de inseguranca dos postos de trabalho, uma crescente incidéncia de formas ndo
usuais de emprego (contratos de curto-prazo, empregos temporarios, emprego avulso, etc.) € um maior
risco de pobreza de empregados. Embora algumas das preocupacdes levantadas sejam mitos, um nimero
substancial de trabalhadores pode encontrar dificuldades em obter um emprego estavel, expondo-se
potencialmente a recorréncias de desemprego ou falta de emprego (ver Capitulos 3 ¢ 4) e comprometendo
0 seu acesso ao treinamento fornecido pelos empregadores, que muitas vezes exerce um papel crucial para
0 avango na carreira. A analise detalhada do emprego temporario no Capitulo 3 mostra como sdo
complicados esses temas e as respostas de politicas apropriadas ndo sdo obvias, tendo em vista que a
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regulamentacdo que estabelece os padrdes minimos para a seguranga do emprego pode gerar efeitos
adversos em outros aspectos do desempenho econdmico (Capitulo 5).

Estes desafios significam uma énfase renovada em algumas
recomendacoes da Estratégia de Empregos, conforme explicitado abaixo

Em face de tais desafios, ¢ essencial que os paises que ficaram para trds na implementacdo de reformas
estruturais, finalmente passem a agir. Entretanto, pode também ser desejavel darmos uma maior prioridade
para algumas recomendagdes da Estratégia de Empregos, ou busca-las de modo diferente. Neste respeito, a
Estratégia de Empregos da OCDE néo esta engessada. As recomendagdes de politicas em algumas areas
tém sido modificadas a luz de experiéncias recentes e novas pesquisas, € ajustamentos adicionais de rota
serdo necessarios na medida em que as condigdes evoluirem. Revisamos abaixo varias areas onde as
prioridades de politicas ou estratégias estdo maduras para um posterior refinamento.

Fazendo o trabalho recompensar e a ativagdo de politicas

As politicas para fazer o trabalho recompensar, pela entrega de dinheiro
aos empregados de baixa remuneracdo, ou redugdo do custo de emprega-
los, apresentaram um papel construtivo em integrar pessoas no emprego

Para ajudar os beneficiarios a ingressar no trabalho, as pesquisas recentes da OCDE sugerem que ¢
necessaria uma abordagem de “direitos ¢ deveres”, que ndo s6 aumenta as possibilidades de emprego e os
retornos financeiros do trabalho, mas também obriga os beneficidrios a participarem ativamente na busca
de trabalho ou tomar providéncias para melhorar a sua empregabilidade. Nos tltimos anos, varios paises
introduziram esquemas para fazer o trabalho “recompensar”. Estes esquemas operam na verdade como um
subsidio para melhorar o incentivo financeiro de beneficidrios a aceitar trabalho, ex.: via beneficios do
emprego e créditos tributarios para empregados de baixa remuneragdo e suas familias. Outros esquemas
reduzem o custo para o empregador de contratagdo de empregados de baixa remuneracdo, ex.: através de
reducgdo das contribuigdes a previdéncia social em salarios menores. Beneficios no trabalho e créditos de
impostos parecem ser relativamente bem sucedidos em melhorar as rendas dos trabalhadores pobres,
enquanto os cortes de impostos e contribuigoes da folha de pagamentos aparentam ser bem sucedidas para
aumentar o emprego de grupos alvo. Entretanto, estes esquemas devem ser financiados por maiores
impostos em outros lugares ¢ / ou cortes nos gastos publicos, os quais podem trazer efeitos negativos no
emprego. Uma avaliagdo ampla dos efeitos no emprego de cortes nos impostos e contribui¢cdes da folha de
pagamentos deve levar em conta o peso-morto e os efeitos substituicdo. De qualquer forma, a posicdo da
OCDE ¢ que as politicas de tornar o trabalho compensador podem exercer um papel construtivo como um
componente das politicas sociais voltadas para o emprego (veja os editoriais de 2000 e 2001 para
discussoes mais detalhadas destes temas complexos).

...juntamente com as varias formas de apoio social, é também clara a
obrigagdo de procurar trabalho, bem como um bom aconselhamento e
servigos de apoio ao mercado de trabalho
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Nem todas as pessoas serdo capazes de levar plena vantagem nos melhores incentivos financeiros que sao
oferecidos pelos esquemas de fazer o trabalho recompensador, a ndo ser que seja oferecida uma gama de
servigos de apoio, sociais e de mercado de trabalho. Eles incluem esquemas tais como ajuda com os custos
de cuidados da crianca, facilidades apropriadas de transporte ¢ do trabalho para os deficientes, treinamento
para melhorar a busca de emprego e especializagdo para uma maior rapidez em se tornar empregavel.
Além do mais, o incentivo para alavancar os beneficios ¢ a obtencdo de um emprego, ndo sera muito
atraente se nao forem colocadas em pratica as condi¢des de elegibilidade para os beneficios sociais aos
desempregados, com respeito a disponibilidade de trabalho e aos requisitos de busca de emprego. Estas
preocupagdes levaram a paises a promoc¢do de varias iniciativas de politicas pela “ativacdo” do
desempregado e outros receptores de beneficios. Estas iniciativas diferem sobremodo entre paises,
refletindo fatores como o alvo do sistema de beneficio especifico, o consenso nacional sobre quais as
condi¢Bes que possam ser razoavelmente impostas aos beneficiarios e tradigdes na politica de empregos.
Entretanto, varios principios comuns permeiam todas estas estratégias de ativagao:

e Em primeiro lugar, elas tornam os recebimentos de beneficios condicionais, tendo o beneficiario

que demonstrar uma ativa busca de emprego e / ou um desejo de melhorar a sua empregabilidade.

e Em segundo lugar, elas fornecem uma gama de servicos de re-emprego e aconselhamento para
ajudar os individuos em questdo para achar trabalho ou prepararem-se para trabalhar.

e Em terceiro lugar, elas buscam manter contato efetivo entre o individuo e o servigo publico de
emprego ou Orgdo semelhante, para fornecer os servigos tempestivamente, monitorar o
comportamento do individuo e aplicar sangdes financeiras em caso de comportamento
inadequado.

Mas tais medidas de “ativacdo” ndo podem ser simplistas e dependem de
um bom desenho de programas

A experiéncia dos paises com iniciativas significativas de ativag@o, sugere que estas medidas podem
ajudar a reduzir o desemprego ¢ a dependéncia de assisténcia social, especialmente no contexto de uma
exuberante demanda por trabalho. Entretanto, o seu progresso exige uma cuidadosa atengdo no adequado
desenho do programa — particularmente na coordenacdo das medidas ativas e passivas ¢ no fortalecimento
da cooperagdo entre os 6rgaos envolvidos no fornecimento destes servigos. O custo-efetividade é também
critico em vista dos potencialmente elevados impactos or¢amentarios. Além do mais, estes programas
necessitam levar em conta as diferentes oportunidades e necessidades dos diversos grupos populacionais
que eles servem. A presente edigdo das Perspectivas de Emprego inclui avaliagdes detalhadas das novas
iniciativas de programas para os jovens que experimentam dificuldades no mercado de trabalho (Capitulo
1) e os desempregados em um prazo longo (Capitulo 4) que documenta tanto o progresso alcangado como
as necessidades ainda ndo atendidas. Entre estas ultimas estd um melhor acompanhamento das medidas de
ativagdo. As reformas recentes foram bem sucedidas em colocar um grande ntimero de pessoas no
mercado de trabalho, com um sucesso menor na construcao de trilhas de sucesso para ele. Muito deve ser
ainda aprendido no que diz respeito aos tipos de politicas que poderiam ajudar a superar estes problemas.
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Mobilizando oferta de trabalho adicional

Uma tarefa chave sera a de fazer face as necessidades de longo prazo das
especializagoes e mobilizar oferta de mdo-de-obra adicional...

A importancia da mobilizacdo de oferta de trabalho adicional como um objetivo de politica podera ser a
maior surpresa na discussdo das politicas de emprego. Em parte, isto reflete uma melhoria geral nas
condi¢des do mercado de trabalho. Tal aprimoramento verificou-se recentemente em muitos paises, sendo
caracterizado por escassez de mdo-de-obra especializada, especialmente nas industrias produtoras ou
utilizadoras intensivamente de tecnologia de informagdo e comunicacdo (ICT). Entretanto, os desafios
enfrentados pelo envelhecimento populacional ¢ pela mudanga tecnoldgica com viés para especializagéo,
confirmam a importancia no longo-prazo de politicas para uma melhor mobilizacdo da oferta de empregos
¢ para assegurar que a forga de trabalho tenha a especializagdo adequada.

...especialmente pelo aumento das taxas de emprego entre os
trabalhadores mais velhos, o que requer reforma nas pensoes e na
assisténcia social, mas também mudangas na atitude e no comportamento
entre os trabalhadores e empregadores...

O envelhecimento populacional significa que, na auséncia de qualquer mudanga nos padrdes do mercado
de trabalho, a forca de trabalho devera cair nas proximas décadas em termos relativos, e, em alguns paises,
até mesmo em termos absolutos. Isso trard fortes conseqii€ncias para o crescimento economico, finangas
publicas e padrdes de vida. Esta ¢ a razdo que motiva a elevagdo da taxa de emprego para empregados
mais velhos. Alguns paises comegaram a atacar o problema, aumentando a idade minima de aposentadoria
ou frear os esquemas de aposentadoria precoce ¢ programas de assisténcia social que oferecem incentivos
financeiros significativos ao favorecer uma saida prematura do mercado de trabalho. Tais reformas sdo
cruciais e necessitam de ser perseguidas com firmeza, mas uma abordagem mais ampla ¢ necessaria para
lidar com as percepgdes do publico. Muitos trabalhadores nos seus quarenta ou cingiienta anos hoje,
pensam em uma aposentadoria precoce como um direito e ndo ajustaram as suas expectativas para a
necessidade de permanecerem por um periodo mais longo no trabalho. Os empregadores também tém
muita relutdncia de adaptar as suas estratégias de admissdo, demissdo e treinamento, para a iminente
situacdo de uma forca de trabalho mais velha. Certamente, as firmas estdo propensas a demitir empregados
mais velhos quando se deparam com dificuldades economicas. Assim sendo, é essencial agir tanto nos
lados da oferta como na demanda da equagao.

...e também mobilizando mais pessoas deficientes e mulheres,
especialmente mulheres com criangas e com poucas qualificagoes

Também existe um potencial mal aproveitado de oferta de mao-de-obra entre outros grupos populacionais,
incluindo mulheres e pessoas deficientes em idade ativa. O Capitulo 2 analisa em detalhe os padroes de
emprego para as mulheres, mostrando que os paises da OCDE diferem bastante no que diz respeito ao
trabalho de mulheres em empregos remunerados. A maioria das diferencas internacionais nas taxas de
emprego feminino reflete se taxas de emprego das maes e mulheres com menor educacgéo sdo semelhantes
aquelas sem filhos e com melhor educagdo. Estes padroes indicam que tanto as medidas de reconciliagao
da familia empregada (ex.: adequados cuidados as criangas, horario de trabalho flexivel e folgas para os
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pais) e as politicas para reduzir as barreiras para o emprego, bem como aquelas que afetam as mulheres
com baixa qualificagdo, poderiam fazer importantes contribui¢des para o fornecimento de mao-de-obra
adicional em varios paises, e, a0 mesmo tempo, expandir as escolhas de estilos de vida e a igualdade de
oportunidade.

O papel critico do desenvolvimento das habilidades

Sdo necessarias maiores habilidades em uma economia mais tecnologica,
mas persistem as deficiéncias, em parte devido ao fato daqueles com
menor qualificagdo receberem um menor treinamento. Outro grande
desafio ¢ o de manter empregados mais velhos empregaveis

Através de quais mecanismos deveriam as habilidades e as competéncias dos adultos serem aprimoradas?
Infelizmente, esta ¢ uma area onde existem poucas avaliagdes precisas sobre o que funciona ou nao. O que
se torna claro ¢ a importancia da estratégia de financiamento que forneca incentivos tanto para os
empregadores como empregados para investirem em tipos apropriados de treinamento. A remogdo de
incentivos financeiros para a aposentadoria precoce, ainda encontrados em muitos planos de pensdo,
fortaleceria os incentivos para treinar os trabalhadores mais velhos, pelo alongamento do periodo de tempo
esperado, durante o qual as novas habilidades seriam usadas no trabalho. Da mesma maneira, a instituicao
de bons sistemas reconhecimento ¢ certificacdo do aprendizado poderiam ajudar a solucionar alguns dos
problemas de motivagdo de trabalhadores ndo especializados. Alguns paises estdo experimentando
iniciativas inovadoras, tais como a ado¢do de Registros Individuais de Aprendizado, sendo que as suas
experiéncias deveriam ser acompanhadas de perto para identificar as idéias mais promissoras para
enfrentar este desafio.

Para um mercado de trabalho mais dindmico e abrangente

Com o passar do tempo, a destinag¢do desta viagem tornou-se mais clara.
Ela apresenta: maior inclusdo no mercado de trabalho, apoio de
beneficios sociais que ndo desencorajem a participagdo, e aprendizado
por toda uma vida

Um pré-requisito para uma navegacgdo de sucesso € sabermos o nosso destino. As reflexdes acima indicam
que as politicas do mercado de trabalho devem ser dindmicas e abrangentes. Devem ser politicas que
ajudam a economia ajustar-se aos grandes desenvolvimentos demograficos e tecnologicos, pelo acesso de
um maior corte seccional de pessoas da comunidade para participarem na for¢a de trabalho, e ndo apenas
daqueles que sdo mais capazes ou mais educados. Além do mais, todos deveriam estar engajados em uma
continua renovacdo das habilidades profissionais. Uma li¢do aprendida da experiéncia dos Gltimos 30 anos
¢ que as politicas que desencorajam a participacdo na forca de trabalho (ex.: aposentadoria precoce ou
esquemas mal administrados de deficientes ou de doengas de longa duragdo) sdo em ultima instancia
insustentaveis, e podem terminar pela promocéo ao invés do alivio da exclusao social. Outra licdo € que o
sucesso na luta contra o desemprego ¢ exclusdo social requer uma énfase renovada em uma ampla
estratégia de aprendizado por toda uma vida. De qualquer forma, ja esta a caminho a discussdo sobre como
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melhor adaptarmos as condi¢des das politicas de emprego para o século 21, e o encontro do proximo ano
dos Ministros de Emprego ¢ do Trabalho da OCDE fara uma contribui¢do para esta reflexdo importante.

Maio de 2002
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