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Resumo

O texto critica os fundamentos da estratégia neoliberal de crescimento
econOmico e analisa suas implicagcdes para o mercado de trabalho nacional.
Primeiro, examina a estratégia adotada no governo FHC (focada no
controle da inflacdo, na austeridade fiscal e na abertura comercial), na qual
empregos e salarios sdo vistos como variaveis de ajuste macroecondémico.
Na sequéncia, explica a estratégia desenvolvimentista concebida no
governo Lula e modificada no governo Dilma, na qual sao enfatizados os
impactos positivos do dinamismo econémico e das politicas sociais sobre o
mercado de trabalho. Em seguida, reproduz os principais argumentos
presentes no debate recente entre expoentes dos dois enfoques. Expoe,
entdo, o retorno da estratégia neoliberal no governo Temer e seus efeitos
negativos sobre o mercado de trabalho. Ao final, sugere que a radicalizagao
da estratégia neoliberal no governo Bolsonaro agravara os problemas
cronicos do mercado de trabalho brasileiro.
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Tiago Oliveira e Marcelo Weishaupt Proni

Economic growth strategy and labour market in Brazil
Abstract

The paper criticises the fundamentals of the neoliberal strategy of economic growth and analyses its
implications for the national labour market. First, it examines the strategy adopted by the Fernando
Henrique Cardoso government (focused on inflation control, fiscal austerity and trade liberalisation),
in which jobs and wages are seen as macroeconomic adjustment variables. Next, it explains the
developmentalist strategy formulated in the Lula government and altered in the Dilma government,
which emphasises the positive impacts of economic dynamism and social policies on the labour
market. In sequence, it shows the main arguments present in the recent debate between the
exponents of both approaches. It exposes, then, the return of the neoliberal strategy in the Temer
government and its negative effects on the labour market. In the end, it suggests that the
radicalisation of the neoliberal strategy in the Bolsonaro government will aggravate the chronic
problems of the Brazilian labour market.

Keywords: Growth strategy; Labour market; Neoliberalism; Developmentalism.

Estrategia de crecimiento econémico y el mercado de trabajo en Brasil
Resumen

El texto critica los fundamentos de la estrategia neoliberal del crecimiento econémico y analiza sus
implicaciones para el mercado laboral nacional. Primero, examina la estrategia adoptada por el
gobierno de Fernando Henrique Cardoso (centrada en el control de la inflacidon, la austeridad fiscal y
la apertura comercial), en la cual empleos y salarios se consideran variables de ajuste
macroecondmico. Posteriormente, explica la estrategia desarrollista concebida durante el gobierno de
Luiz Inacio Lula da Silva y modificada en el gobierno de Dilma Rousseff, estrategia basada en los
impactos positivos del dinamismo econdmico y las politicas sociales en el mercado laboral. En seguida,
reproduce los principales argumentos dados en el reciente debate entre exponentes de ambos
enfoques. Se expone, entonces, el retorno de la estrategia neoliberal en el gobierno de Michel Temer
y sus efectos negativos en el mercado laboral. Finalmente, sugiere que la radicalizacién de la
estrategia neoliberal en el gobierno de Jair Bolsonaro agravara los problemas crénicos del mercado
laboral brasilefo.

Palabras clave: Estrategia de crecimiento; Mercado de trabajo; Neoliberalismo; Desarrollismo.

Stratégie de croissance économique et marché du travail au Brésil
Résumé

Le texte critique les fondements de la stratégie de croissance économique néolibérale et analyse ses
implications pour le marché du travail national. Premiérement, le texte examine la stratégie adoptée
par le gouvernement Fernando Henrique Cardoso (axée sur le controle de l'inflation, l'austérité
budgétaire et la libéralisation des échanges), dans laquelle les emplois et les salaires sont considérés
comme des variables d'ajustement macroéconomiques. Ensuite, le texte explique la stratégie de
développement congue dans I'administration Lula et modifiée dans I'administration Dilma, dans
laquelle les effets positifs du dynamisme économique et des politiques sociales sur le marché du travail
sont soulignés. L'analyse reproduit ensuite les principaux arguments du récent débat entre les
exposants des deux approches. Le texte expose encore le retour de la stratégie néolibérale du
gouvernement Temer et ses effets négatifs sur le marché du travail. Au final, 'article montre que la
radicalisation de la stratégie néolibérale au sein du gouvernement de Bolsonaro aggravera les
problémes chroniques du marché du travail brésilien.

Mots clés: Stratégie de croissance; Marché du travail; Néolibéralisme; Développementalisme.
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Estratégia de crescimento econdmico e mercado de trabalho no Brasil
Introducao

O sucesso ou fracasso de uma estratégia de crescimento econémico depende da
sintonia entre a gestdo macroecondmica, as politicas de desenvolvimento (comercial,
industrial e tecnoldgica), as politicas sociais e o arranjo institucional doméstico.! As diretrizes
adotadas por um governo nacional para manter a estabilidade monetaria, estimular
investimentos do setor privado, aumentar a produtividade média, elevar a competitividade
internacional, expandir a infraestrutura econémica e atender demandas sociais podem variar
de acordo com o quadro de possibilidades e os interesses predominantes na agenda publica,
produzindo resultados bem distintos, em especial no que se refere ao ritmo de crescimento
do PIB e a dindmica do mercado de trabalho. No Brasil, no periodo 1990-2002 (nos governos
de Fernando Collor e de Fernando Henrique Cardoso), tais diretrizes refletiram uma “estratégia
neoliberal”, que se baseava na crenca de que o crescimento viria como resultado do choque
de competitividade (via liberalizagdo dos mercados) e da adocdao de uma politica econémica
focada na estabilizagdo monetaria (via valorizacdo cambial e altas taxas de juros) e na
austeridade fiscal (via contencdo de gastos primarios, sobretudo os gastos destinados a area
social).

No primeiro mandato do governo Lula, as prioridades foram gradualmente se
alterando, mas foi no segundo mandato que se ensaiou uma tentativa de resgatar o papel do
Estado como promotor do desenvolvimento nacional. A necessidade de definir uma nova
“estratégia desenvolvimentista” provocou um debate sobre os fins e os meios de uma
intervengao governamental proativa. Nos anos iniciais da década de 2010, o elevado nivel das
reservas internacionais, os estimulos a industria nacional, a elevacdo do gasto social, as
melhorias visiveis no mercado de trabalho, a reducdo da pobreza extrema e da concentracdo
da distribuicdo da renda do trabalho, e a desconcentracdo regional da producao evidenciavam
um quadro favoravel para a construgdao de um novo modelo de desenvolvimento nacional
durante o governo Dilma, em que pese os ventos contrarios advindos do setor externo desde
2008, irradiados a partir da crise econOmica internacional que acometeu os paises
desenvolvidos.

Em 2014, quando ficou evidente que a economia brasileira estava estagnada, a
campanha eleitoral para a Presidéncia da Republica recolocou em questao o papel do Estado,
polarizando a opinido publica. Embora a reeleicdo de Dilma Rousseff indicasse a preferéncia
popular pelo projeto de desenvolvimento com inclusdao social, em 2015 houve inflexao
profunda da politica econdémica. A tentativa de ajuste das contas do governo federal por meio

1 Além disso, é preciso considerar a forca da coalizdo politica que confere legitimidade a agenda
publica e as circunsténcias internas e externas que favorecem ou obstruem a execugdo de um projeto
de desenvolvimento nacional (Medeiros, 2013).
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de forte redugdo no gasto publico provocou uma recessdao sem precedentes no Pais, causando
impactos severos sobre o mercado de trabalho. Em paralelo, uma alta acelerada da inflagdo,
provocada sobretudo pelo forte reajuste de precos administrados e por uma rapida e aguda
desvalorizacdo do cambio, reforcou o discurso em prol de maior austeridade fiscal. Em 2016,
apos a deposicao da presidenta eleita e o inicio do governo Temer, completou-se o retorno a
uma estratégia neoliberal, aumentando a exclusdo no mercado de trabalho, o grau de
precariedade ocupacional, a desigualdade de renda e a vulnerabilidade social.

O contraste entre essas duas estratégias de crescimento econdémico (uma com viés
neoliberal e outra fundada no papel proativo do Estado) ajuda a entender as trajetdrias
opostas do mercado de trabalho brasileiro nas respectivas conjunturas econémicas (Oliveira,
2017). No periodo 1995-2003 (governo FHC e primeiro ano do governo Lula, quando as
politicas fiscal e monetaria foram fortemente contracionistas), a taxa média anual de
crescimento do PIB foi de apenas 2,3%, o desemprego e a informalidade aumentaram
significativamente e o poder de compra dos saldrios diminuiu, num contexto de
enfraquecimento dos sindicatos. Entre 2004 e 2013 (governo Lula e primeiros anos do governo
Dilma), a taxa média anual de crescimento se elevou para 4,0% e houve queda expressiva do
desemprego, aumento do emprego formal, fortalecimento da negociacao coletiva, elevacao
dos salarios e reducéo da desigualdade de renda.

O retorno da estratégia neoliberal ndo foi capaz de restaurar o dinamismo
econdmico e foi muito prejudicial para o mercado de trabalho. Apds a recessdo de 2015-2016
(com reducao do PIB de quase 7%), que causou forte elevacdao do desemprego e da
informalidade, estagnacao dos rendimentos e concentracdao da renda do trabalho, seguiu-se
uma débil recuperacdao em 2017-2018 (taxa média de crescimento em torno de 1,0%), que
ndo gerou os empregos prometidos, nem tampouco reverteu ou atenuou a perversa
distribuicdo da renda nacional.

O objetivo do artigo é criticar os fundamentos teodricos da estratégia econémica
“neoliberal” e realgar suas implicacdes negativas para o mercado de trabalho nacional. O texto
tem mais quatro seg¢des e uma conclusdo. Na primeira segdo, é examinada a estratégia de
crescimento adotada em meados dos anos 1990, focada na austeridade fiscal, no controle da
inflagdo e no crescimento puxado pelas exportacées, destacando que os salarios eram vistos
como custos e o desemprego como instrumento necessario para conter pressoes
inflacionarias. Na segunda, mostra-se que a partir da segunda metade dos anos 2000 foi
ganhando corpo uma estratégia “desenvolvimentista”, que gerava a expectativa de obtengao
do pleno emprego, de reducao da desigualdade de rendimentos e de uma maior efetividade
do sistema de protecao social. Na terceira, sdao apresentados os principais argumentos
presentes no debate recente entre defensores dos dois enfoques. Na quarta, € constatado o
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retorno da estratégia neoliberal no governo Temer e sdo enfatizados seus efeitos negativos
sobre o mercado de trabalho. Ao final, sugere-se que a radicalizacao da estratégia econémica
neoliberal no governo Bolsonaro causara o agravamento de problemas cronicos do mercado
de trabalho brasileiro.

1. Fundamentos da estratégia neoliberal e seus impactos no trabalho

A pedra angular de uma estratégia de crescimento neoliberal é a estabilizacdo da
moeda. Isso porque é por meio dela que o sistema de precos pode funcionar corretamente,
sinalizando para os agentes privados onde alocar de maneira mais eficiente os recursos
escassos da sociedade. Sem a estabilizacdo da moeda, necessariamente ocorrem perdas de
eficiéncia no sistema econdmico, o que imp&e obstaculos ao processo de crescimento em sua
plenitude. Dessa forma, intervengdes no funcionamento do sistema de precos, a exemplo da
concessdo de subsidios e incentivos fiscais, sdo vistas como medidas que geram ineficiéncia,
posto que alteram “artificialmente” a sinalizacao dada por aquele sistema.

Gustavo Franco (2000, p. 28, grifos préoprios), refletindo acerca da experiéncia do
Plano Real, posicionou-se claramente a esse respeito ao afirmar: “a medida que os
fundamentos fiscais e monetarios vao se consolidando, é natural que a agenda da estabilizacdo
se confunda com a agenda do desenvolvimento”.

Assim, o nivel de emprego e de desemprego de uma economia deve ser objeto de
politicas microeconémicas, uma vez que as de dmbito macroecon6mico ndo sdao capazes de
assegurar o pleno emprego, tampouco sustentar o ritmo da atividade econémica. Com efeito,
acredita-se na existéncia de uma taxa “natural” de desemprego? condicionada por elementos
institucionais que balizam o funcionamento do mercado de trabalho e propiciam ajustes nos
contratos de trabalho. A manutencao de baixas taxas de desemprego adviria, entdo, da livre
flutuagdo dos salarios nominais.

O projeto neoliberal emerge nos anos 1990, no Brasil, como critica contundente
ao nacional-desenvolvimentismo. Afinal, o “padrdo politizado de acumulacdo”, como se refere
Fiori (1984/2003), caracteristico do periodo desenvolvimentista era considerado um anatema
a doutrina neoliberal. A estagnacdao dos anos 1980, nesse sentido, era vista como expressao
da relutancia em abandonar o projeto desenvolvimentista e se ajustar aos “novos tempos”,
ou seja, promover reformas de cunho liberalizantes.

2 Os adeptos da estratégia neoliberal geralmente definem “pleno emprego” como uma situagdo de
equilibrio em que a taxa de desemprego ndo produz pressdo sobre os salarios e ndo provoca
aceleracao da inflagdo. Para uma visdo critica sobre a utilizacdo do termo no Brasil, ver Proni (2013).
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No plano politico, a implementagdo de uma estratégia de crescimento neoliberal
no Brasil deu seus primeiros passos durante o governo Collor, empossado em 1990. A sua
eleicao refletia o espirito do tempo, em sintonia com os preceitos propugnados pelo Consenso
de Washington, recém-difundido. Naquele momento, assumia-se como inadiavel a tarefa de
estabelecer padrdoes “modernos” de concorréncia na economia brasileira, cujo caminho seria
a abertura comercial e as privatizagdes e o resultado almejado uma elevacao da produtividade
e a sua convergéncia aos patamares vigentes nos paises desenvolvidos.

Mas, ndo é sé isso. A abertura ao comércio exterior teria o condao de tornar mais
igualitario os precos dos produtos e os padroes salariais das diversas nagoes, favorecendo os
paises menos desenvolvidos como o Brasil (Franco, 2000).

Em meados de 1994, apds uma breve suspensdo no Governo Itamar Franco, a
estratégia de crescimento neoliberal ganhou novo e decisivo impulso no Brasil, com o que
assumiu contornos bem mais evidentes. O marco, nesse caso, foi o Plano Real, que se valeu
de uma expressiva valorizacdo cambial, de altas taxas de juros e de uma apertada politica
salarial, dentre outras medidas, para reposicionar (com éxito) a inflacdo brasileira em
patamares bem abaixo dos registrados historicamente.

O Plano Real ndo tinha na estabilizacdo da moeda um fim em si mesmo, mas como
um meio de consolidagdo de uma nova estratégia de crescimento para o Pais, de base
neoliberal, cujo eixo central seria a recuperacao do crescimento da produtividade.

Nesse sentido, Franco (2000) identificava na nova estratégia de crescimento pelo
menos trés distincbes fundamentais com relacdo ao periodo desenvolvimentista: (i) o
crescimento econdémico seria puxado pelo lado da oferta, abandonando o crescimento
“keynesiano” anteriormente prevalecente; (ii) o crescimento econdmico assumiria um perfil
redistributivo, pois o aumento da produtividade seria, em alguma medida, apropriado pelos
saldrios, contrastando com um crescimento apoiado na “poupanca forcada”; e (iii) o
crescimento da economia teria um viés deflacionista, na medida que aumentos da
produtividade seriam repassados aos precos e a competicdo estrangeira deixaria contidos os
espagos para que lucros extraordinarios fossem acumulados para fins de investimento. Em
adicdo, contribuiria com tal viés o compromisso do governo em nao recorrer a inflagdo como
fonte de financiamento de investimentos publicos.

Uma estratégia de crescimento em bases neoliberais foi claramente delineada
(Franco, 2000). Nessa perspectiva, o desenvolvimento econémico é um fenédmeno que se
baseia no aumento da produtividade do trabalho, que, por sua vez, é impulsionado pelo
aumento da dotacdo de capital por trabalhador, liderado pelos investimentos realizados pelo
setor privado. Ao Estado, cabe prioritariamente assegurar a manutencao de “fundamentos
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macroeconomicos solidos”® - p.e., moeda estavel e divida publica cadente - e atuar
subsidiariamente na promocao dos investimentos, notadamente na area de infraestrutura. No
que se refere a questdo social, o Estado deve garantir uma oferta de mao de obra adequada,
0 que demandaria a sua presenca nas areas de educacdo e saude, e atuar contra a pobreza
extrema através de politicas de transferéncia de renda e politicas sociais focalizadas.

Os pensadores alinhados com tais ideias nao consideram que possa haver
conexdes sinérgicas entre as esferas econOmica e social. Na verdade, para eles, esta ultima
apresenta-se como um importante entrave a primeira, conforme fica evidente no trecho da
reflexdo de Pinheiro (2004, p. 57): “[...] a agenda de crescimento compete por recursos com

Ill

outras agendas, em particular a socia

Nesse sentido, segundo o ideario neoliberal, um grande obstaculo ao
desenvolvimento brasileiro, sendo o maior, é representado pelo “populismo” e pela
participacdo “excessiva” do Estado no excedente econOmico, o que tem raizes na
“generosidade” da Constituicdo Federal de 1988. Os desequilibrios nas contas publicas e as
suas rigidezes, alertam, implicam em pressoes altistas sobre as taxas de juros e o consequente
deslocamento do setor privado (efeito crowding out), o que diminui a produtividade da
economia e atravanca o desenvolvimento.*

Quanto ao mercado de trabalho, o ideario neoliberal advoga que a participagao dos
fatores de producdo na renda gerada deve refletir a contribuicdo econ6mica de cada um ao
processo produtivo (a sua produtividade marginal). Assim, os salarios tém que se mover de
acordo com a evolucdo da produtividade do trabalho, caso contrario, uma vez ultrapassado
este limite, provocar-se-a uma elevacdao do nivel de inflagdo, obstando o desenvolvimento.
Idealmente, portanto, os salarios devem ser “despolitizados”, o que facilitaria uma alocagao
eficiente (e plena) do fator trabalho pelo sistema produtivo.

A concorréncia externa cumpre um papel central na estratégia econOGmica
neoliberal. A disciplina competitiva imposta pela abertura comercial teria a tarefa de estimular
a introducdo de novas tecnologias e de promover uma geragdo mais dindmica do progresso

3 Ramos e Reis (1997, p. 230) ao discutirem as possibilidades e as politicas necessarias para a
geracao de empregos no poés-Plano Real afirmavam que: “Dada a crise hiperinflacionaria por que
passou a economia brasileira em tempos recentes, a retomada do crescimento sustentado no Brasil
hoje requer ndo o aumento dos gastos publicos e sim o equacionamento do desequilibrio do setor
publico. A partir do efetivo controle das finangas publicas, de tal forma a eliminar temores de um
eventual retorno ao processo inflacionario e restaurar de vez a credibilidade da politica economica,
serdo criadas as condigOes propicias a retomada dos investimentos que irdo viabilizar a geracao de
mais empregos”.

4 As ideias apresentadas por Almeida Jr., Lisboa e Pessoa (2015, julho 19) sintetizam o
posicionamento neoliberal no debate sobre o papel do Estado e da Constituigdo Federal no
desenvolvimento econémico brasileiro.
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técnico, elevando a produtividade e diminuindo os espagos para a ampliacdo exagerada de
margens de lucros e de precos, pratica comum em economias protegidas da competicao
externa.

No Brasil, a valorizagdo cambial tem sido utilizada de maneira recorrente como
meio de alavancar a concorréncia no mercado interno e, assim, reduzir a inflagdo. Na primeira
fase do Plano Real, antes da desvalorizagdo cambial, acreditava-se que os déficits em Balanco
de Pagamentos decorrentes de um Real forte seriam transitérios, uma vez que os ganhos de
produtividade realizados pelas empresas brasileiras redundariam, cedo ou tarde, em uma
recuperacao do espaco perdido pelo Pais no comércio internacional e, ao mesmo tempo,
forjariam um padrdao de competitividade virtuoso, posto que assentado em niveis mais altos
de produtividade.

Nesse quesito, e retornando a questdo salarial, cumpre destacar que, de acordo
com esta visdo, “o crescimento da produtividade é a Unica forma de se alcancar, ao mesmo
tempo, mais salario e menos preco. E a Gnica maneira de se conseguir mais competitividade
sem inflacdo, desvalorizacdo cambial e o arrocho salarial que dai decorre” (Franco, 2000, p.
74).

Uma das consequéncias fundamentais da implantagdo de uma estratégia de
crescimento neoliberal para o mercado de trabalho foi a ampliagdo vertiginosa das taxas de
desemprego. Este, porém, era visto como resultado das profundas transformacdes operadas
do lado da oferta da economia brasileira e da manutencao de um padrao de regulacao do
trabalho pouco flexivel, que tornavam indcuos os remédios keynesianos. Seria a combinacao,
portanto, de excessos regulatorios, reestruturagdo produtiva poupadora de mdo de obra e
demandante de trabalho mais qualificado, e a intensificacdo da concorréncia global, que
explicariam o aumento do desemprego nos anos 1990.° Logo, a solugdo adviria, de um lado,
da flexibilizacdo das relacbes de trabalho (o que significava afastar, tanto quanto possivel, a
interferéncia do Estado na definicdo das regras que pautam as relagbes entre capital e
trabalho, deixando-as sob a responsabilidade dos atores sociais envolvidos);® e, de outro, da
ampliacdo dos investimentos em educacdo e qualificacdo profissional, em paralelo a uma
intensificacdo da reestruturacdo industrial que se encontrava em curso. Para tanto, era
imperioso substituir o regime de politica comercial e industrial que vigorou no periodo
desenvolvimentista, chamado de “vertical” ou “setorial”, por outro, denominado de

> Um resumo das principais vertentes de explicagdo para o alto desemprego da década de 1990 pode
ser encontrado em Oliveira (2017).

6 Pastore (1994) é o defensor mais notdrio da tese de que a Consolidagdo das Leis do Trabalho (CLT)
confere alta rigidez as relagdes de emprego.
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“horizontal”, baseado em incentivos genéricos e que abre um maior espaco para a atuacgdo
das forcas de mercado.

Outra consequéncia sobre o mercado de trabalho que acompanhou a implantacdo
do neoliberalismo no Brasil foi 0 aumento da precarizacao das relagdes de trabalho. Para os
seus adeptos, porém, essa seria uma decorréncia, em larga medida, do alto custo de
formalizacdo do emprego existente no Brasil. De acordo com Pinheiro (2004, p. 50):

Parte do “custo da formalidade” pode ser atribuida aos tributos incidentes sobre a
folha de saldrios, as incertezas associadas a Justica do Trabalho e a uma carga
tributaria elevada. Mas, além do atrativo da sonegacgao fiscal, previdenciaria e
trabalhista, uma causa importante da informalidade é o alto custo regulatério da
formalidade.

Pode-se concluir que no ambito de uma estratégia de crescimento neoliberal o
mercado de trabalho é tomado como varidvel de ajuste, na medida em que ele deve funcionar
sem gerar pressfes inflacionarias - que adviriam de aumentos salariais superiores ao da
produtividade - e sem se constituir como um entrave a competitividade do Pais no cenario
internacional, que resultaria, por sua vez, de instituicbes trabalhistas pouco flexiveis e do
elevado custo unitario da mdo de obra.” Dai resultam prescricoes de reformas do marco
regulatoério-institucional do mercado de trabalho que enfatizam a necessidade de “desregula-

"

lo”, de diminuir ou extinguir os custos trabalhistas ndo-salariais, de descentralizar a
negociacdo salarial em direcdo ao trabalhador individual e de fragilizar as politicas de salario

minimo (Standing, 1991).

2. A construcdo de uma estratégia socialmente inclusiva

No inicio dos anos 2000, multiplicaram-se as criticas a experiéncia neoliberal no
Brasil. Ficou evidente que as politicas de liberalizacdo e a redugdo do papel do Estado na
economia produziram, entre outras consequéncias, uma ampliacdo da vulnerabilidade
externa, uma fragilizacdo fiscal crescente do Estado brasileiro e um enfraquecimento do setor
produtivo, com perdas de elos das cadeias produtivas e de capacidade competitiva e
exportadora. Como corolario, predominou um comportamento econdmico erratico (com baixo

crescimento do PIB) e uma divida publica ascendente.

7 Por exemplo, Giambiagi e Schwartsman (2014), representantes do pensamento neoliberal,
enaltecem o ajuste promovido pelos paises da periferia europeia, diante dos impactos causados pela
crise financeira de 2008 e seus desdobramentos nos anos subsequentes, assentado em cortes de
direitos trabalhistas e previdencidrios, como meio de impulsionar a sua capacidade competitiva
internacional.
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Também do ponto de vista social os resultados da estratégia de crescimento
neoliberal foram bastante insatisfatorios. As taxas de desemprego e de informalidade
alcancaram patamares inéditos, a perversa distribuicdo da renda e da riqueza se manteve
praticamente intocada e a incidéncia da pobreza continuava elevada. A conclusdo era que o
Pais precisava de um novo estilo de desenvolvimento, o que so6 seria possivel por meio de um
projeto de construgdo nacional que restaurasse o papel central do Estado (Tavares & Belluzzo,
2002; Furtado, 2002; PT, 2002).

Ao final do primeiro mandato do presidente Lula, o debate no campo heterodoxo
contrapunha duas visdes. De um lado, a ideia de que era possivel adotar uma estratégia
semelhante a adotada por paises asiaticos bem-sucedidos na globalizagdo, baseada num
modelo de crescimento econdmico puxado pelas exportagdes, combinando estabilidade
macroeconomica, cdmbio competitivo e especializagdo produtiva (Bresser-Pereira, 2006). De
outro, o argumento de que o export-led growth propiciava resultados muito diferentes entre
os paises, dependendo da forma de integracdo na economia mundial (o Brasil ndo conseguiria
repetir o sucesso chinés ou coreano), e a proposicao que o desenvolvimento nacional sé
ocorreria se fossem enfrentadas as “fragilidades genéticas”, tais como a inconversibilidade
monetaria, o atraso tecnoldgico e a heterogeneidade social (Carneiro, 2006). Nao ha espaco,
aqui, para detalhar o modo como essas duas visdes foram debatidas nos anos seguintes.®
Sera priorizada, a seguir, a explicacdo da segunda visdo, de maior ascendéncia nos governos
petistas e na qual o mercado de trabalho é muito relevante.

O discurso desenvolvimentista ganhou maior evidéncia no final do governo Lula
(Ipea, 2009; Oliva, 2010) e principalmente no primeiro mandato de Dilma. Havia a intengao
de construir um novo padrdo de desenvolvimento nacional, almejando que levasse a
superacdo das relagbes de dependéncia econOmica e que fosse socialmente inclusivo,
conforme as diretrizes estabelecidas pela Constituicdo Federal de 1988.

A estratégia desenvolvimentista, tal como formulada por Bielschowsky (2012),
buscava engendrar uma nova dinamica de acumulacdo assentada em trés “motores”
principais: (i) amplo mercado interno de consumo de massa; (ii) abundancia de recursos
naturais do Pais; e (iii) investimentos em infraestrutura. Adicionalmente, reconhece-se como
de fundamental importancia que os aludidos “motores do desenvolvimento” sejam

8 Bresser-Pereira (2006) consagrou o termo “novo-desenvolvimentismo”, que refutava tanto a
politica “populista” do velho desenvolvimentismo como o ineficaz receitudrio ortodoxo. Carneiro
(2012) preferiu o termo “social-desenvolvimentismo”. Este é descrito por Bielschowsky (2012) como
um “modelo de crescimento com redistribuicdo de renda por produgdo e consumo de massa” e
qualificado por Bastos (2012) como um “desenvolvimentismo distributivo orientado pelo Estado”.
Para uma sintese do confronto entre diferentes projetos politicos de desenvolvimento no Brasil
contemporaneo, ver Cordeiro (2014).
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“turbinados” por inovagoes tecnoldgicas e pela recuperacdao de encadeamentos produtivos
fragilizados.®

Interessa a reflexao aqui proposta dar maior relevancia ao primeiro dos “motores”
citados, por suas implicagcdoes evidentes sobre o mercado de trabalho brasileiro. Assim, se é
feita a escolha de construir um amplo mercado interno de consumo de massa, como dito
acima, é inevitavel que o mercado de trabalho seja alcado a um lugar de destaque nessa
estratégia desenvolvimentista (Carneiro, 2012; Bastos, 2012). E para viabilizar um consumo
doméstico de dimensdes respeitaveis é fundamental que se promovam transformacoes
estruturais no mercado de trabalho brasileiro, no sentido de (i) elevar de maneira sustentavel
os salarios (e a sua participagdo na renda nacional), (ii) melhorar a distribuicdo da renda e da
riqueza,'® e (iii) ampliar o acesso dos trabalhadores ao sistema de protegao social.

Ao contrario do projeto neoliberal, portanto, aqui ndo ha uma visdao antagbnica
entre as agendas econémica e social, nem uma restricdo ao gasto social devido as exigéncias
da estabilizacdo monetaria. Ao contrario, defende-se que ha entre ambas uma interacao
sinérgica, uma vez que as politicas sociais, notadamente as de garantia da renda e protecao
do emprego, podem funcionar como estabilizadores, tornando mais estavel o crescimento
econ6mico. Ademais, ao agirem como mecanismo de redistribuicdo de renda, as politicas
sociais atuam em prol da dinamizacdo da demanda agregada e, consequentemente, do
crescimento econdmico.

Assim, nesse enfoque, a dindmica econdmica deve ser assentada em politicas que
geram um ciclo virtuoso de prosperidade: o crescimento da massa de rendimentos a
disposicao das familias trabalhadoras!! e a ampliagdo da oferta de crédito impulsionam o
consumo da populacdo; a expansao do mercado interno e a reducdo da capacidade ociosa
induzem uma ampliagdo e modernizagdo da base produtiva; os investimentos fomentam o
progresso técnico e elevam os ganhos de produtividade, resultando em maior competitividade
da economia nacional; em paralelo, os outros dois “motores do desenvolvimento” também
induzem uma expansdo da demanda agregada e um aumento da produtividade média; o
crescimento do PIB possibilita um aumento da arrecadacdo tributaria, a sustentacdo do gasto
publico, uma gestdo eficaz da divida publica e a redugdo da taxa basica de juros; sdo criadas,

9 Descartam-se, portanto, as exportacbes como um elemento capaz de, isoladamente, dar
sustentagdo a uma estratégia nacional de desenvolvimento. E a inovagdo também ndo podia ser
considerada uma frente de expansdo naquela conjuntura (mas poderia vir a ser no futuro).

10 para Carneiro (2012), a melhoria da distribuicdo da renda é um dos eixos da estratégia social-
desenvolvimentista, ao lado da ampliagdo da infraestrutura econdmica e social, da reindustrializagdo
via adensamento de cadeias produtivas e da expansdo do setor baseado em recursos naturais.

11 Resultante da geragdo de empregos formais, da elevagdo da remuneragdo média, assim como das
politicas sociais e dos programas de transferéncia de renda.
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dessa forma, as bases para nova elevacdo dos rendimentos e um novo impulso a demanda
agregada, completando o ciclo.

Nesse contexto, coloca-se como inadiavel a recuperacao da capacidade do Estado
de atuar no dominio econ6mico e de regular os mercados, inclusive o de trabalho. Deste modo,
tal estratégia defende um maior protagonismo governamental.

Note-se que, inicialmente, a regulacdo economica foi tentada sem o abandono -
pelo menos do ponto de vista retdrico — do tripé macroeconémico instituido no final dos anos
1990, formado pelo regime de cambio flutuante, metas de inflacdo e superdvit primario
(Lopreato, 2014). Posteriormente, a estratégia desenvolvimentista esbocada no governo
Dilma buscou a construgdo de um regime macroeconémico que possibilitasse uma atuagdo
anticiclica da politica macro e, ao mesmo tempo, criasse um ambiente macroeconémico
favoravel ao investimento produtivo (Rossi, 2014).

Em adicdo, almejava-se que o maior protagonismo do Estado fosse acompanhado
de uma recuperacdo da sua capacidade de planejamento econdmico, perspectiva ausente no
periodo neoliberal. Destarte, defendia-se a retomada de uma visdo estratégica de longo prazo,
capaz de orientar e estimular o desenvolvimento econdmico. Nesse quesito, teriam relevancia
as politicas industriais e tecnoldgicas como instrumentos de elevagao da competitividade e da
capacidade de exportacao da estrutura produtiva nacional. Em complemento, seria essencial
planejar a ampliacdao do gasto em politicas sociais, o que implicaria em expansdo do emprego
publico.

Outro ponto que merece destaque na caracterizacdao dessa estratégia é a politica
externa e de comércio exterior. Nesse aspecto, seria importante buscar maior protagonismo
internacional e fortalecer os mecanismos de integracao regional. Adicionalmente, procurava-
se a diversificacdo das parcerias econdmicas e comerciais, com o intuito de relativizar
constrangimentos internacionais, atenuar a vulnerabilidade externa e fornecer as bases para
uma insercao internacional mais ativa.

Interessante notar que havia clara convergéncia entre tais proposicbes e o0s
documentos da Cepal publicados a partir de 2010, que deram destaque para a necessidade
de uma macroeconomia em prol do crescimento e de politicas industriais orientadas para a
elevacdao da produtividade do trabalho, mas colocando em primeiro plano a promogdo da
igualdade e do bem-estar social nos paises latino-americanos - objetivos que sé poderiam ser
alcancados com o suporte e participacdo decisiva do Estado (Barcena, Bielschowsky & Torres,
2018).

Também convém esclarecer que esse desenvolvimentismo renovado procurou se
diferenciar do antigo nacional-desenvolvimentismo nos seguintes temas (Oliva, 2010): grau
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de protecdo da economia doméstica diante da concorréncia externa; formulacdo e
implementacdo de politicas de combate a desigualdade de renda e a pobreza; gestdo das
politicas macroeconémicas; politica externa e de comércio exterior; e defesa do meio
ambiente. Nesse sentido, avalia-se criticamente o periodo desenvolvimentista da economia
brasileira pelo seu excessivo protecionismo ao mercado interno, pela elevada concentragao da
renda e da riqueza, pela pouca preocupagdao com a evolucdo dos indicadores fiscais e dos
indices de precos; pelo carater pouco internacionalista de sua politica externa e, por fim, pela
auséncia de maiores preocupacdes com os impactos ambientais do crescimento econémico.

Mas, embora o periodo 2004-2013 tenha sido marcado por um ritmo de
crescimento econ6mico mais elevado e com relativa estabilidade macroecon6mica,
fortalecimento do poder de compra dos saldrios de base, ampliacdo do gasto social e
diminuicdo da taxa de desemprego, da pobreza e da concentracdo da renda, ndo é correto
afirmar que tal estratégia desenvolvimentista tenha sido plenamente adotada no Brasil. Ha&
necessidade, inclusive, de aprofundar a reflexao a respeito de qual o sentido e o significado
das mudancas em termos de politica econ6mica operadas pelo Governo Dilma ainda em seu
primeiro mandato.!2 E mais acertado dizer que, naquele cenario democratico, o trago comum
gue permeia os Governos Lula e Dilma é a negacdo da estratégia neoliberal e a tentativa de
se construir uma estratégia alternativa, que, no entanto, defrontou-se com inumeros e
crescentes obstaculos.

3. Aprofundando o debate entre as duas correntes de pensamento

A estratégia desenvolvimentista foi bastante criticada por economistas neoliberais,
gue consideram o cenario internacional um elemento central na explicacdo do quadro
econOmico favoravel verificado a partir de meados da década passada. Por exemplo, Giambiagi
e Schwartsman (2014) apontam quatro varidveis como decisivamente importantes para o
éxito verificado no periodo em tela - trés das quais ligadas ao cendrio externo — que juntas
1"

comporiam um “quadrado magico” ou um “paraiso zodiaca i) uma evolucdo bastante

12 para Medeiros (2017), a experiéncia desenvolvimentista foi interrompida no governo Dilma, uma
vez que, em sua avaliacdo, do conjunto de politicas que caracterizariam tal experiéncia -
macroeconomia expansiva, politica industrial e protegdo a industria —, apenas essa Ultima pode ser
identificada no periodo 2011-2014. Mello e Rossi (2017), por seu turno, defendem que o governo
Dilma, em seu primeiro mandato, procurou avangar na implementagdo de uma agenda industrialista
com medidas voltadas para o lado da oferta da economia, mas ndo teve sucesso. O objetivo era, por
meio de estimulos ao setor privado via a reducdo de custos produtivos, estimular a modernizagdo da
estrutura produtiva e a absorgdo de trabalhadores em segmentos econémicos de produtividade mais
elevada. Em seu breve segundo mandato, porém, a politica econ6mica do governo Dilma foi
redirecionada para a contracdo da demanda agregada e o ajuste de precos estratégicos, o que
significou uma guinada em direcdo as politicas de austeridade (Mello & Rossi, 2017).
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positiva dos termos de troca; ii) o baixo patamar das taxas de juros internacionais; iii) uma
taxa de cambio persistentemente valorizada; e, por fim, iv) uma alta disponibilidade de mao
de obra no inicio do ciclo.

De fato, o cenario externo foi amplamente favoravel a economia brasileira, até
2008, pelas razdes acima apontadas. No entanto, ndao se pode negar o papel relevante das
politicas macroecondmicas e das politicas sociais na explicacdo dos éxitos. De modo analogo,
deve-se dar importancia ao cenario externo quando sao discutidas as razdes da desaceleracao
econdmica a partir de 2011. Na realidade, os bons indicadores econdmicos e sociais naquele
periodo sdo vistos, pelos principais expoentes do neoliberalismo, como consequéncia de um
processo iniciado com a estabilizacdo dos pregos em meados da década de 1990. Ou seja,
nada mais sao do que uma evolucdo “natural”
(Giambiagi & Pinheiro, 2012).

das medidas implementadas no passado

A aceleracdao do crescimento econémico verificada a partir de 2004 teve como
primeiro impulso os estimulos advindos do exterior. No entanto, o ritmo e a direcao dos seus
impactos sobre o tecido social foram condicionados por politicas publicas, especialmente as
sociais, como as politicas de valorizagdo do salario minimo e de transferéncia de renda,
beneficiadas pelo espaco fiscal criado. Estas politicas, por sua vez, retroalimentaram o
crescimento econémico e permitiram combinar o aumento do poder de compra dos
trabalhadores com a redugao da desigualdade na distribuicdo da renda do trabalho.

Convém, entao, refletir de maneira mais detida sobre o Gltimo ponto do “quadrado
magico”, ou seja, sobre a existéncia prévia de pessoas desocupadas e, portanto, disponiveis
para se engajar na producgao.

Primeiro, ndo se pode deixar de registrar que, se havia um grande contingente de
trabalhadores desempregados antes do inicio do comportamento virtuoso do mercado de
trabalho brasileiro, isto se devia, em larga medida, as politicas de ajuste neoliberal
implementadas nos anos 1990. Assim, cabe indagar: se para crescer num cenario de elevado
excedente de mdo de obra “basta contratar mais gente”, por que nao se procedeu dessa
maneira durante a década de 1990? Como ter “demanda em perspectiva pela frente” com
salarios reais em queda, elevados niveis de desemprego e proliferacdao de postos de trabalho
precarios?

Com efeito, tal como organizado pelos pensadores de visao neoliberal, o debate
oporia, de um lado, os economistas que acreditam que uma estratégia de crescimento deve
estar ancorada no aumento da produtividade - resultado, por sua vez, de uma economia com
elevado nivel de poupanca, gasto publico reduzido, boa infraestrutura e médo de obra
escolarizada e qualificada; e, de outro lado, os economistas que, ao relegarem a produtividade
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a um segundo plano, privilegiariam um padrdo de desenvolvimento baseado em estimulos a
ampliacdo da demanda agregada, com altas doses de assistencialismo e de gasto publico.!3

Na verdade, os economistas heterodoxos que primeiro se ocuparam do estudo do
desenvolvimento econémico de paises de industrializagdo tardia tinham no centro de suas
reflexGes o reconhecimento de que o crescimento econémico sustentado, alicercado em uma
estrutura produtiva homogénea e integrada, em incorporacao de inovagdes tecnoldgicas e em
aumento da produtividade do trabalho, é o pilar para a construcdao de uma sociedade moderna
e civilizada.

Portanto, nada mais falso do que a aludida oposicao proposta por pensadores
neoliberais. O que ha, na realidade, € uma relativa divergéncia dos caminhos a serem
percorridos para que a economia brasileira atinja um nivel de produtividade mais elevado, ou,
em outros termos, de se reconhecer (ou ndo) que uma demanda mais elevada pode contribuir
para impulsionar a produtividade da economia. Para os desenvolvimentistas contemporaneos,
a ampliacao do consumo, estimulada por aumento da renda do trabalho e por politicas sociais,
ao induzir investimentos, também estimula o progresso técnico (e, assim, a produtividade),
sem prejuizo de outras medidas igualmente necessarias (como os investimentos autbnomos
em infraestrutura). Como ensinou Adam Smith, o tamanho do mercado é um limitador da
divisdo do trabalho e, em consequéncia, dos aumentos de produtividade.

Nessa linha de raciocinio, ndo se trata de contestar que o crescimento do PIB per
capita na década passada foi favorecido pela oferta de mdo de obra barata, com pouca
relevancia dos ganhos de produtividade, ao contrario do que ocorreu nos anos 1990, quando
o0 PIB per capita aumentou relativamente pouco, mas com base em ganhos mais expressivos
de produtividade, ainda que a custa do emprego. Nem ha duvida de que, doravante, o
crescimento do PIB per capita dependerda cada vez mais de aumentos robustos da
produtividade média do trabalho.

Porém, é importante considerar que os baixos ganhos de produtividade tém raizes
estruturais, posto que a trajetéria de alto crescimento da economia brasileira foi interrompida
ainda nos anos 1980, junto com a débécle do investimento industrial. Ou seja, a trajetéria
modesta do incremento da produtividade sistémica, cujo comportamento foi indiferente as
variadas conjunturas econdémicas e as mudancas nas politicas econ6micas adotadas desde
entdo, remete a crise do desenvolvimento e ao problema da desindustrializacdo precoce ja no
final do século passado.

As transformacOes capitalistas que se aprofundaram nos anos 1980 comprimiram
substancialmente os espacos existentes para as economias periféricas implementarem

13 Esta € a avaliacdo, equivocada, que Giambiagi e Pinheiro (2012) fazem dos governos petistas.
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politicas nacionais de desenvolvimento, ao mesmo tempo que foi sendo gestado um novo
padrao de concorréncia capitalista — mais internacionalizado e financeirizado —, amparado pela
fragmentacdo mundial dos processos produtivos e a sua organizacao em cadeias de valor
global. O posicionamento da industria brasileira nos elos menos dindmicos destas cadeias,
somado a uma sobrevalorizagdo cronica e persistente do cambio e a variados problemas
conjunturais que se sucederam nas Ultimas décadas, fizeram que o crescimento industrial
caisse vertiginosamente e afetasse a economia como um todo, provocando, assim, uma
relativa estagnacao da produtividade.

Portanto, a baixa produtividade do trabalho da economia brasileira nao revela tao
somente um problema de baixa qualificacdo da forca de trabalho (que é evidente e
indiscutivel), mas, antes de tudo, relaciona-se com a configuragcdo estrutural que esta
economia assume a partir dos anos 1980, marcada pelo encolhimento do peso da industria (e
do emprego por ela gerado) e pela sua posicdao subalterna nas cadeias de valor global, o que
induziu uma reprimarizacdo da pauta de exportagdes do Pais. Em contrapartida, viu-se um
crescimento desmesurado dos servicos, especialmente os de baixissima produtividade, muitas
vezes alocados no setor informal da economia.!* Ademais, convém reconhecer que a
heterogeneidade estrutural da economia brasileira se manteve praticamente inalterada nas
Ultimas décadas, evidenciando que a estabilidade macroecon6mica per se ndo é suficiente
para sua superacdo (Nogueira, Infante & Mussi, 2014).

Deste modo, o ensaio desenvolvimentista recente viu-se diante de um desencontro
basico, distinto do enfrentado pelo desenvolvimentismo em voga no século XX. Neste ultimo
caso, tal desencontro dava-se entre um alto crescimento industrializante e melhora limitada
das condicdes sociais e de vida da populacdo. Recentemente, o desencontro foi marcado por
avangos sociais expressivos, de um lado, e estrutura produtiva menos diversificada e pauta
de exportacdes especializada em recursos naturais, de outro lado (Medeiros, 2012).

Os autores neoliberais dao a esta discussdao uma importancia secundaria, afinal,
para eles, a industria ndo é central para o crescimento econdmico acelerado e duradouro das
economias capitalistas (Lisboa & Pessoa, 2016). Ademais, na avaliacdo destes autores a
economia brasileira no final da década de 1970, e mesmo nos anos 1980, encontrava-se
“sobreindustrializada” (Bonelli, Pessoa & Matos, 2013), ou seja, apresentava graus de
industrializacdo bem acima da norma internacional. A partir dai o que ocorreu, na visao deles,
foi que o Brasil se aproximou desta norma, embora reconhecam que, no periodo recente, a

14 Os enormes diferenciais de produtividade entre o setor formal e o informal levam a questionar se
o aumento da formalizacdo (dos negdcios e dos vinculos empregaticios) redundaria em ganhos
adicionais de produtividade para a economia brasileira, conforme sugerem Squeff e Amitrano (2014)
com base em simulagdes realizadas para os anos 2000.
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economia brasileira se posicionou em um patamar ligeiramente abaixo do padrdao considerado
normal.

Nesta visao, os problemas do mercado de trabalho, como o desemprego, a
informalidade e a rotatividade, sao prioritariamente de origem institucional, ou seja, as
instituicdes trabalhistas brasileiras ndao geram os incentivos corretos para o bom
funcionamento deste mercado. Para Camargo (2009), por exemplo, as taxas de desemprego
brasileiras — ainda elevadas na comparacao internacional quando da elaboracao do artigo -
decorrem da alta assimetria de informagoes existentes no mercado de trabalho dos jovens?'®
e dos elevados salarios de reserva dos trabalhadores pouco qualificados (proveniente de
“robustas” transferéncias governamentais, sobretudo de aposentadorias). A informalidade,
por seu turno, adviria da rigidez do contrato de trabalho e da diferenca existente entre o
salario pago ao trabalhador e o custo do trabalho para a empresa. Por fim, as altas taxas de
rotatividade relacionam-se com o “prémio” concedido ao trabalhador no momento da sua
demissao (o FGTS).

Na mesma linha, para Bicalho e Goldfajn (2014) uma maior contribuicdao do
trabalho para o crescimento econ6mico e a competitividade da economia brasileira adviria da
adocdo de politicas de estimulos a imigracdo, do aumento da taxa de participacdo no mercado
de trabalho e da elevacdo da produtividade do trabalho. Como medidas para que tais
resultados fossem alcancados, os autores sugerem, basicamente, uma flexibilizacdo da
legislacdo trabalhista, no sentido de que as contratacdes em periodo parcial sejam
promovidas, o processo de contratacao facilitado, o negociado prevaleca sobre o legislado e o
periodo de concessdo de férias seja flexibilizado.

Alternativamente, porém, entende-se que a viabilidade de um novo padrdo de
desenvolvimento - e, consequentemente, a continuidade dos avangos obtidos no mercado de
trabalho entre 2004 e 2014 - requereria a elaboracdo de politicas (macroeconémicas e
setoriais) destinadas a recuperacdao da industria brasileira, segmento responsavel, por
exceléncia, pela incorporagao do progresso técnico. Disto depende um ritmo de crescimento
econ0mico mais elevado e duradouro e, portanto, uma maior geracdo de postos de trabalho.
Ademais, como consequéncia desse processo, o mercado de trabalho brasileiro seria
qualificado, uma vez que seria estimulada a migracao de trabalhadores dos servicos para a
industria, setor sujeito a maiores niveis de produtividade e de salarios, além de uma menor
rotatividade dos postos de trabalho.

15 “Os elevados custos de demissdo no Brasil inibem as empresas de utilizarem o processo de
tentativa e erro para ‘descobrir’ a qualidade dos trabalhadores, o que tende a aumentar a taxa de
desemprego dos jovens” (Camargo, 2009, p. 237).
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Se do lado da oferta seria fundamental reverter a desindustrializacao precoce e
promover a “reindustrializacdao” da economia brasileira (IEDI, 2016, dezembro 23), pelo lado
da demanda seria igualmente necessario que se mantivessem os esforcos de construcao de
um mercado interno de consumo de massas, consolidando-o como um dos pilares do novo
padrao de desenvolvimento (Medeiros, 2015).

Para tanto, o modo como os saldrios se estruturam no mercado de trabalho tem
enorme importancia. Nao que isto determine o grau de absorcdo de mao de obra pelo sistema
econdmico, a partir de uma correlacao inversa entre salarios e empregos, como cré a ortodoxia
econdmica. O relevante é que a expansao (e a melhor distribuicdo) dos saldrios € um dos
vetores de estruturacao de uma sociedade de consumo de massas.

Como, entdo, dar perenidade ao movimento de ampliagdo do rendimento médio
real dos trabalhadores, e, assim, fortalecer a participacdo dos salarios na renda nacional, sem
gue se pressione exageradamente a taxa de salarios da economia brasileira? Medeiros (2012,
pp. 83-84) contribui para esta reflexao:

[...] se persistir uma situacao caracterizada por um setor industrial que ndo se
moderniza e se diversifica e, ao mesmo tempo, mantendo-se salarios elevados (em
relacdo aos paises asiaticos, em particular a China), a economia brasileira tornar-
se-a estruturalmente dependente do seu primario exportador e vivera um
permanente conflito entre um custo de trabalho alto com alto déficit comercial na
indUstria e um custo de trabalho baixo, com menor déficit comercial na industria,
mas com baixa expansdao dos mercados internos. Esse conflito foi fortemente
agravado na economia brasileira em funcdo da valorizacdo da taxa de cambio, mas

ele pode tornar-se estrutural.

Enfim, no centro da discussdao estd o dinamismo da indUstria nacional e sua
importancia para o padrdo de desenvolvimento que se pretendia gestar. Dela dependia,
conforme ja se disse, a continuidade dos avangos obtidos no mercado de trabalho no aludido
periodo, incluindo o crescimento dos salarios. Afinal, a modernizacao e a diversificacdo do
setor industrial sdo condicdes necessarias para que a produtividade do trabalho se eleve e que
0s aumentos salariais ocorram sem maiores pressoes sobre o nivel de precos da economia.

Além disso, ndo bastaria que a produtividade da economia brasileira avancasse de
maneira continuada nas proximas décadas. Seria igualmente necessario que mecanismos
institucionais induzissem uma distribuicdo mais equitativa destes ganhos, favorecendo a
expansao dos salarios. Isto se justifica, primeiro, porque o poder de apropriacao do excedente
econOmico é desigualmente distribuido entre classes e fragées de classes sociais. Em segundo
lugar, a produtividade é uma variavel de natureza social e, em larga medida, resultado de
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sistemas nacionais de inovacao, e ndo meramente de esforgos envidados pelas empresas.
Nesse sentido, seriam muito importantes as politicas de valorizacdo do salario minimo e a
plena liberdade de organizacdo sindical para ampliar o poder de barganha dos trabalhadores.®

4. O retorno da estratégia neoliberal e suas consequéncias

Com a aproximacao das eleicGes de 2014, as tensdes politicas que se encontravam
latentes na sociedade brasileira, suscitadas pelas transformacdes sociais e econOmicas
vivenciadas a partir de 2004, foram se avolumando e se tornando cada vez mais explicitas, o
que possibilitou uma reorganizacdo das forcas politicas contrarias a coalizacdo liderada pelo
Partido dos Trabalhadores. A partir da deposicao da presidenta Dilma Rousseff, em 2016,
houve uma redefinicdo do bloco no poder e, sob o governo Temer, viabilizou-se o retorno de
uma estratégia econémica neoliberal.”

O documento Uma ponte para o futuro, divulgado pelo PMDB (presidido por Michel
Temer) em outubro de 2015, em meio a recessdo econémica, ja defendia a necessidade de
uma reorientacao da estratégia de crescimento econdmico. Entre as propostas do documento
se destacam: reducdao do papel do Estado, opcdo pelos investimentos privados e pelas
exportagdes como motores do crescimento econdmico, equilibrios fiscal e externo como
condicdes para o crescimento do investimento, competitividade industrial baseada em
reformas institucionais (tributaria e trabalhista), insercdo do Pais em acordos regionais de
comércio e focalizacdo das politicas sociais nos mais pobres (PMDB, 2015).

O conjunto de medidas adotado pelo governo Temer dialoga diretamente com as
preconizadas naquele documento: a criacdao do Programa de Parcerias de Investimento (Lei

Ill

13.334, de setembro de 2016), a adocao do “novo regime fiscal” (Emenda Constitucional 95,
de dezembro de 2016), a reforma trabalhista (Lei 13.467, de julho de 2017), as privatizacdes
(usinas hidrelétricas, aeroportos, direitos de exploracdo do petrdleo etc.), o abandono da
politica de conteldo nacional e a diminuicdo do papel dos bancos publicos, entre outras,
quando articuladas entre si, denotam a implementacdo de uma estratégia neoliberal de

crescimento econémico.

16 Dois pontos merecem destaque na reflexdo sobre a sustentabilidade do aumento real dos saldrios
no longo prazo: i) a necessidade de aumentar a produtividade nos setores que produzem bens
salarios (como gas, energia elétrica, alimentos, transporte publico e habitacdo popular); e ii) a oferta
e gratuidade de servigos publicos (como saude e educagdo), que diminuiria o peso desses servigos
sobre o orgamento das familias, as quais poderiam aumentar o gasto com bens de consumo duraveis.

17 Embora em 2015 o Ministro da Fazenda Joaquim Levy tenha adotado uma politica de austeridade
fiscal, tal medida ndo significava o abandono definitivo da estratégia desenvolvimentista.
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Ao contrario do que prometiam os artifices da nova agenda neoliberal, ndo houve
uma retomada do crescimento econ6mico e a divida publica continuou em trajetéria
ascendente, ainda que a inflagcdo tenha se reduzido para um patamar baixo.'® N&o houve
recuperacao dos investimentos (ao contrario, a taxa de investimento - Formagdo Bruta de
Capital Fixo / PIB - caiu para 15,8% em 2018, ante 19,7% em 2014), nem elevacdo da
produtividade média do trabalho.

Além disso, o estabelecimento de um teto para o crescimento real do gasto publico
sinalizou um ataque as politicas sociais e mirou uma diminuicdo substancial do tamanho do
Estado social brasileiro, tarefa que foi complementada em 2019 com a aprovacao de uma nova
reforma da Previdéncia Social, num contexto de reversdo do processo de mobilidade social,
gue trouxe o empobrecimento da classe média, e de elevacdo da populagdo em situagao de
pobreza. De acordo com o IBGE (2019), em 2018, 13,5 milhdes de pessoas sobreviviam com
renda mensal per capita inferior a R$ 145, ou US$ 1,90 por dia (critério adotado pelo Banco
Mundial para definir uma situacdo de extrema pobreza). Em termos percentuais, isto significou
um aumento de 4,5% para 6,5%, entre 2014 e 2018. J& o percentual de pessoas com
rendimento diario inferior a US$ 5,50 (critério do Banco Mundial para a mensuracdao de
pobreza monetaria) aumentou de 22,8% para 25,3%, no mesmo periodo. Estima-se que 52,5
milhdes de brasileiros viviam com menos de R$ 420 per capita por més em 2018.

Do ponto de vista do mercado de trabalho, os resultados foram muito similares ao
da experiéncia neoliberal dos anos 1990. De acordo com informacées da PNAD Continua
(IBGE), houve aumento imediato da taxa de desemprego e sua posterior estabilizacdo em um
alto patamar (12,3% em 2018, contra 6,8% em 2014), acompanhado por uma expansao
continuada do grau de subutilizagcdo da forga de trabalho!® (de 15,1% para 24,4% entre 2014
e 2018) (Grafico 1). A precarizacdo da qualidade dos empregos é particularmente notavel a
partir de quatro movimentos: i) diminuicdo e mudanca de composicao do assalariamento no
setor privado, com o crescimento do emprego sem carteira de trabalho assinada e decréscimo
dos empregos com carteira; ii) aumento do trabalho por conta prépria e do trabalho doméstico
sem registro na carteira de trabalho; iii) crescimento expressivo dos empregadores, que, em
contexto econ6mico muito adverso, é impulsionado quase sempre pela busca de alternativas

18 O PIB recuou fortemente em 2015 e em 2016 (3,6% e 3,3%, respectivamente) e assinalou
crescimentos bastante modestos nos dois anos subsequentes, pouco acima de 1,0% em 2017 e em
2018. A divida publica, por seu turno, saltou de 56,3% do PIB em 2014 para 77,2% em 2018. Ja a
inflagdo, medida peo IPCA, diminuiu de 10,7% em 2015 para 3,8% em 2018.

19 A taxa composta de subutilizagdo da forca de trabalho é o indicador mais abrangente adotado pelo
IBGE para estimar a proporgdo de trabalhadores afetados direta ou indiretamente pelo desemprego,
pois, além dos desocupados que estdo procurando emprego (desemprego aberto), contabiliza os
subocupados por insuficiéncia de horas trabalhadas (desemprego oculto por trabalho precério) e a
forca de trabalho potencial (desemprego oculto por desalento).
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de sobrevivéncia pelos trabalhadores por meio da autoocupacdo (Grafico 2); e iv) estagnacgédo
dos rendimentos (oscilagdo de 0,7% no periodo 2014-2018). Nesse quadro, observa-se uma
interrupgdo, apds 2015, do processo de diminuicdo da concentragdo da renda do trabalho. De
acordo com o IBGE (2019), o indice de Gini da distribuicdo do rendimento rendimento
domiciliar per capita atingiu 0,545 em 2018, contra 0,524 em 2015, o que significa um
aumento da desigualdade de renda.

Graéfico 1. Taxa de desocupagao e taxa composta de subutilizagao da forga de trabalho
Brasil: 2012-2018
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Fonte: IBGE. PNAD Continua. Elaborag&o propria.

Grafico 2. Variagao das formas de insergao ocupacional
Brasil - 2014/2018
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Fonte: IBGE. PNAD Continua. Elaboragéo propria.
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No que se refere as relagdes de trabalho, a reforma trabalhista estimulou a
terceirizacao de atividades-fim das empresas, flexibilizou normas trabalhistas, impactou
fortemente na acdo sindical e dificultou o acesso a Justica do Trabalho, diminuindo o grau de
protecdo aos empregados com carteira de trabalho assinada?®. As consequéncias negativas
dessas mudangas no marco juridico-institucional ja@ comegaram a ser sentidas por parcela da
forga de trabalho.

A estratégia econdmica do governo Bolsonaro avanca de modo acelerado para a
consolidacdo do modelo neoliberal no Pais. A mencionada reforma da Previdéncia Social
dificultou o acesso e rebaixou valores de beneficios, prejudicando as parcelas mais pobres dos
trabalhadores. Além disso, pretende-se implantar uma politica de estimulo a contratacdo de
trabalhadores jovens (idade entre 18 e 29 anos) com remuneracdo mensal maxima de um
salario minimo e meio (Programa Verde e Amarelo), por meio da reducgdo de custos. Os novos
vinculos empregaticios ndo seriam obrigados a cumprir integralmente os direitos trabalhistas
previstos na Consolidacdo das Leis Trabalhistas (CLT), ou seja, a diminuicdo do custo do
trabalho para as empresas seria alcangada por meio do rebaixamento do patamar de direitos
e beneficios concedidos aos trabalhadores contratados sob essa nova modalidade. A Medida
Provisdria 881/2019, conhecida como Medida Proviséria da Liberdade Econ6mica, também
trouxe alteracGes importantes no ordenamento juridico vigente de regulacdo do trabalho no
Brasil (por exemplo, enfraquece a fiscalizacdo do cumprimento das obrigacdes trabalhistas
pelas empresas e dificulta a cobranca pelos trabalhadores de direitos na Justica).

Consideracdes finais

O retorno da estratégia neoliberal recoloca a necessidade de debater a importancia
do dinamismo na geracao de empregos, da qualidade dos empregos existentes e da maior ou
menor desigualdade salarial para a conformacao do “padrdo” ou “estilo” de desenvolvimento
nacional desde uma perspectiva cepalina (Cepal, 2012; Rugitsky, 2019).

A questdo central do debate reside em saber como os empregos e os salarios séo
afetados pelo padrao de desenvolvimento (e vice-versa). Conforme mostrou Standing (1997),
tornou-se progressivamente mais dificil, nos paises desenvolvidos, sustentar formas de
regulacdo que promovam niveis adequados de seguranga no trabalho num contexto
econ0mico bastante desfavoravel. A divisdo internacional do trabalho se modificou
profundamente desde a década de 1980, em especial com a entrada de paises asiaticos na
producdo global de manufaturas, a emergéncia de um novo paradigma tecnoldgico e a adogdo

20 Sobre os impactos previstos da reforma trabalhista, ver Dieese (2017) e Galvédo et al. (2017).
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de novos arranjos produtivos nas grandes empresas. No cenario de exacerbada concorréncia
imposto pela globalizacdo, predomina ndo um crescimento econdmico sem empregos, mas a
precarizacao das relacbes de trabalho em razdo da adocao de um ordenamento mais flexivel,
gue submete os trabalhadores aos designios da acumulagdo de capital, enfraquece a defesa
dos direitos do trabalho e abala o alicerce da cidadania no mundo contemporaneo.

O resultado da aplicagao do receituario neoliberal foi desastroso em muitos paises.
Por isso, 0 mainstream econémico passou a enaltecer uma estratégia inclusiva de crescimento
econdmico, que produza uma melhor distribuicdo da renda. Evidéncias estatisticas
apresentadas por Berg e Ostry (2011), pesquisadores do Fundo Monetario Internacional,
apontam que paises que ostentam padrdoes distributivos mais igualitarios tendem a
apresentar, no longo prazo, uma maior estabilidade do crescimento econémico. Ademais,
tornou-se evidente a necessidade de incluir o combate as desigualdades sociais na agenda
publica, em especial com a promocao do desenvolvimento sustentavel (United Nations, 2015).

No Brasil, ao contrario, o discurso neoliberal tem ignorado as contribuicdes mais
recentes da literatura internacional. Assim, interrompeu-se o processo de melhoria da
distribuicdo de renda via geracdo de empregos formais, elevacdo do salario minimo e
programas de transferéncia de renda. E as medidas adotadas pelo governo Bolsonaro, no
inicio de seu mandato, apontam para uma radicalizacdo da agenda econdmica neoliberal.

Ja se comprovou que a estratégia neoliberal é incapaz de dar resposta satisfatéria
aos principais problemas e desafios do mercado de trabalho brasileiro. Para os seus adeptos,
fundamentos macroeconémicos sélidos e instituicbes trabalhistas flexiveis, ao balizarem
adequadamente o comportamento dos agentes econdmicos, sdao condigdes suficientes para
gerar empregos e reduzir a informalidade, e para que o funcionamento do mercado de trabalho
seja compativel com a manutencdo da estabilidade monetaria. Mas, sempre que testada, tal
proposicdo provocou resultados negativos para a grande maioria dos trabalhadores.

A eliminacdo do subemprego estrutural exige que a produtividade média do
trabalho cresca de forma sustentada a partir da incorporacao das pessoas subutilizadas em
atividades de produtividade intermediaria, o que ndo pode ocorrer sem crescimento econémico
elevado e sustentado ao longo do tempo. Isso requer algum grau de protecdo a essas
atividades, seja via subsidios, tarifas ou vantagens crediticias. Ademais, no caso das
atividades mais modernas também persistem defasagens tecnoldgicas, uma vez que o ritmo
de crescimento da produtividade é mais intenso nos paises centrais. Assim, ao contrario do
que defende o pensamento neoliberal, é fundamental o desenho e a implementacdo de
politicas tecnoldgicas e produtivas, concatenadas sob a organizagdo de um Sistema Nacional
de Inovacédo (Rodriguez, 2010).

RBEST Rev. Bras. Eco. Soc. Trab. / BJSLE Braz. J. Soc. Lab. Econ., Campinas, v. 1, €019003, 2019 - ISSN 2674-9564

23



Tiago Oliveira e Marcelo Weishaupt Proni

Importante frisar que ndo € tarefa simples garantir a sustentabilidade estrutural
de um regime de crescimento econ6mico com pleno emprego e melhoria da distribuicdo de
renda. De acordo com Medeiros (2015), ao final do primeiro mandato de Dilma, a economia
brasileira deparava-se com um duplo desafio: obter uma trajetéria de “convergéncia

III

sustentavel” (mantendo a taxa média de crescimento do PIB num nivel superior ao de paises
desenvolvidos) e, simultaneamente, alcangcar uma “convergéncia inclusiva” (na qual a renda
da base da piramide distributiva cresce a uma taxa superior a da renda média). A chave de
ambos os desafios consistia em implementar uma estratégia de desenvolvimento que (i)
combinasse a reindustrializagdo com a diversificacdo das exportacdes e (ii) possibilitasse a
geracdao de empregos de qualidade por meio do aumento dos investimentos em infraestrutura

e da provisdo de servigos publicos.

Em adicdo, devem ser consideradas as dificuldades causadas pelas tensdes
resultantes da contraposicao de duas posicdoes antagonicas na definicdo da agenda de politicas
publicas: de um lado, a prioridade para a austeridade fiscal e a eficiéncia do mercado na
alocacao dos recursos produtivos; de outro, o compromisso com o pleno emprego, a melhoria
da distribuicdo de renda e a garantia dos direitos sociais para toda a populagdo. Tais tensdes
estiveram presentes, em maior ou menor medida, no experimento desenvolvimentista
recente, e dificultaram um avango substantivo no debate politico sobre as reformas estruturais
necessarias (notadamente a tributaria) para a superacdo das cronicas desigualdades sociais
brasileiras (Calixtre & Fagnani, 2017).

O cenario econdmico e politico no Brasil mudou drasticamente nos ultimos anos. A
aprovacgdao de reformas institucionais de carater neoliberal e a auséncia de dinamismo
econOmico estdo agravando problemas cronicos do mercado de trabalho nacional, tais como
a subutilizacdo da forca de trabalho, a informalidade nas relagcbes de emprego, a alta
rotatividade da mao de obra e a elevada proporgao de trabalhadores com baixa remuneracao.
Dessa forma, o modelo de crescimento econémico proposto pelo governo Bolsonaro conduz
parcela da populacdao ao empobrecimento e obstrui canais de mobilidade social.

Concluindo esta reflexdo critica sobre as consequéncias do retorno da estratégia
neoliberal, convém mencionar o estreitamento do espaco politico conferido aos representantes
dos trabalhadores na discussédo da agenda publica. Na verdade, a participacdo popular ndo é
bem-vista no modelo de democracia neoliberal. Alids, tal discussdo tem sido feita de forma
bastante superficial, pautada em critérios ditados pelo mercado. Ao colocar os interesses do
grande capital acima dos interesses da coletividade e afirmar que o Estado brasileiro ndo tem
condicOes de assegurar os direitos sociais inscritos na Constituicao Federal, fica evidente que
a finalidade dessa estratégia ndao é promover um desenvolvimento nacional socialmente
inclusivo e ambientalmente sustentavel.
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