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PROGRAMA DE EMPREGO
GARANTIDO E TRABALHO
APLICADO

Projeto Cidade Cidada
Objetivo

Reverter a onda de desemprego desencadeada pela crise financeira internacional mediante um
Programa de Emprego Garantido que tenha por foco direcionar a méo de obra nele reunida,
sobretudo a ndo qualificada, para a reestruturacdo urbanistica e habitacional das periferias
metropolitanas, atacando simultaneamente os quatro problemas centrais dos grandes centros
urbanos, a saber, alto desemprego e subemprego, péssimas condi¢des de habitagao nas
periferias, aumento da infra-estrutura de servigos publicos e inseguranga generalizada.

Conceito

A aceleragao do desemprego e da ocupacao precéaria sdo as conseqiéncias sociais mais
graves da crise financeira mundial em curso. No Brasil, ela se reveste de cores ainda mais
dramaticas quando se considera que, embora cadentes, as taxas de desocupacéo ainda se
encontravam num nivel muito elevado mesmo antes da crise externa (7,5% da PEA em regides
metropolitanas). Por outro lado, os problemas urbanisticos e habitacionais das favelas em torno
das grandes metrépoles, de proporgdes ja alarmantes, tendem a agravar-se com o
desemprego elevado, levando a marginalizacdo e a criminalidade milhares de jovens. Disso
resulta um clima de inseguranca em todas as nossas metropoles, o que é tido como sem
solucao a vista.

O Programa de Emprego Garantido (PEG) aqui proposto, articulado a um Programa de
Trabalho Aplicado (PTA), visa justamente a atacar ao mesmo tempo os problemas sociais
acima assinalados, num mesmo movimento de politicas publicas. O conceito é simples: o alto
desemprego e subemprego é um problema social, mas é também uma reserva de energia que
pode ser mobilizada para ampliar a oferta de produtos e servigos nas periferias metropolitanas;
e as condigdes urbanisticas e habitacionais deploraveis das favelas constituem, por si mesmas,
oportunidades de trabalho remunerado para os desempregados, hum primeiro passo para sua
entrada no mercado formal, desde que recebam alguma forma de qualificagéo.

Em termos conceituais, o PEG/PTA constitui um avanco significativo em relagéo a politicas
convencionais de promogao do emprego através de grandes investimentos em obras publicas,
ou mediante a expansao do crédito via politica monetaria expansiva. Embora essas iniciativas
sejam necessarias e, indiscutivelmente, indispenséaveis, elas nao sao suficientes.
Tradicionalmente, espera-se de um programa de obras publicas bancadas a fundo perdido pelo
Tesouro que gerem empregos, ampliem a renda de baixo para cima, estimulem a demanda e o
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investimento no setor privado, assim como a criacdo de mais emprego — 0 que, em economia,
€ conhecido como “efeito multiplicador”.

Embora politicas keynesianas desse tipo continuem tendo algum tipo de eficacia, e em
determinados paises sejam realmente o principal antidoto contra a crise, nao é certo que
tenham os mesmos efeitos em todos os tempos e em todos os paises. Um programa de obras
publicas contratado ao setor privado sera realizado com os niveis mais atualizados de
produtividade; portanto, seu efeito de criagdo imediata de emprego e renda é relativamente
baixo. A obra gera empregos, sim, mas nao muitos. Por outro lado, ha amplos setores de
servigos que requerem investimentos/gastos publicos, mas que ndo se enquadram no conceito
de obras, e que necessariamente devem ser atendidos para aliviar o desemprego aberto.

O PEG/PTA foge, portanto, do conceito de um programa de obras que gera empregos, sendo,
ao contrario, um programa de geragcao de empregos que induz a realizagao de obras. E muito
mais direto em seus efeitos. E ndo se trata de mera especulagéo teorica: programas de
emprego garantido foram ou estdo sendo aplicados na Argentina, na Africa do Sul e na india,
todos com grande sucesso. Seguindo a inspiracao desses paises, e levando em conta nossas
necessidades especificas, é possivel realizar no Brasil um programa de grande eficécia, capaz
de mobilizar ndo sé o Governo, mas toda a sociedade brasileira, e em especial as
comunidades periféricas.

Milhdes de desempregados e subempregados, além de milhdes de moradores em favelas nas
Regides Metropolitanas, seriam diretamente beneficiados pelo programa. O efeito multiplicador
da renda assim gerada se expandiria para o resto da economia, ampliando a demanda
agregada também nos niveis superiores de renda. Esse processo induz a retomada do
investimento e do emprego também para os trabalhadores qualificados, levando a economia a
um circulo virtuoso de aumento do emprego, da renda e do investimento. Na medida do avanco
progressivo do programa, o Pais se aproximaria das condi¢cdes de pleno emprego cuja busca é
um principio inscrito na Constituicao Federal.

Pelo esquema proposto, o Estado atuaria como Empregador de Ultimo Recurso, através de
agéncias executivas criadas especificamente com essa finalidade, de forma similar a da “Works
Progress Administration” criada no Governo Roosevelt nos Estados Unidos durante o periodo
do New Deal, nos anos 30 e inicio dos 40. O Empregador de Ultimo Recurso é o equivalente,
na area social, ao Emprestador de Ultimo Recurso, fungao que esta sendo exercida
conjuntamente pelo Banco Central e pelo Tesouro, na area monetaria. Estudos académicos e a
experiéncia pratica indicam que o Empregador de Ultimo Recurso tem efeito estabilizador na
economia, funcionando como um “colchdo” de amortecimento de crises ao longo dos ciclos
econdmicos.

A medida do éxito do PEG/PTA sera seu desaparecimento natural ao fim de cinco anos,
embora deixando um residuo de servigos publicos permanentes nas periferias metropolitanas.
A injecéo de recursos liquidos correspondentes a salarios (60%) e materiais de construgao
(35%), assim como de custeio (5%), refor¢ara substancialmente a demanda agregada na
economia, estimulando investimentos e empregos nos setores intermediarios, e dai para a
industria de bens de capital. Os trabalhadores do PEG/PTA serao gradualmente absorvidos no
mercado de trabalho normal, auxiliados pelos programas de escolarizacao e de qualificagao
profissional previstos no programa, que deixaria de existir nas vizinhang¢as de uma situacao de
virtual pleno emprego.
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Escopo

As caracteristicas centrais do programa seriam as seguintes:

1.

10.

11.

Todos os trabalhadores desempregados numa Regido Metropolitana que estiverem
dispostos a trabalhar por sete meses num periodo de um ano (12 meses), a um salario
minimo por més, terdo garantia de emprego no PEG/PTA,;

A mao de obra reunida e cadastrada dessa forma sera encaminhada para os
“canteiros” de obra e “unidades de servigo” previamente selecionados do programa,
nos quais realizarédo os trabalhos que Ihes forem destinados;

A jornada de trabalho diéria dos trabalhadores do PEG/PTA seréa de oito horas, sendo
que duas horas seréo reservadas para programas de alfabetizacdo, complementacao
de ensino regular, qualificacao e especializagédo profissional;

O regime especial de trabalho do PEG/PTA serd especificado na lei de sua criagéo, a
qual preservard os direitos previdenciarios e de seguro salde, além do mencionado
programa de educagéao e de qualificagdo;

As normas gerais de aplicagao do programa serdo estabelecidas por um Conselho
Federal dirigido pelo Ministério do Trabalho, Ministério do Desenvolvimento Social e
Ministério das Cidades, com assessoria do Instituto de Pesquisas Econémicas
Aplicadas (IPEA) e do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES), assim como do Ministério da Educacgéo e do Ministério da Saude;

Em cada Regiao Metropolitana sera instituida, pelos poderes locais, uma Agéncia
Executiva que se encarregara, seguindo as normas do Conselho, da aplicagao do
PEG/PTA, desde o cadastramento e selegao dos participantes até o levantamento e
especificagdo dos “canteiros” de obras e “unidades de servigos” nas periferias, assim
como da orientacao e fiscalizagdo dos trabalhos, dos pagamentos, recebimentos e
prestacdo de contas;

A Agéncia Executiva tera uma estrutura propria de gestdo, compativel com suas
funcdes e contratada em carater excepcional entre profissionais independentes, nao
vinculados a 6rgaos de direcdo partidaria, sujeita a uma prestacéo de contas mensal
que assegure 0 maximo de transparéncia na gestao dos recursos;

Serd solicitada aos Tribunais de Conta locais e ao Ministério Publico a constituicao de
equipes permanentes regionais de auditores para acompanhar o desenvolvimento do
programa e garantir sua transparéncia, resguardando, porém, a urgéncia em sua
implementacao;

A Agéncia Executiva constituira uma equipe especial para o levantamento
aerofotogramétrico (GPS) das areas faveladas em cada Regiao Metropolitana, o qual
servira de base para os trabalhos de titulagédo das areas, passo preliminar
indispensavel para a identificagdo de grande parte dos “canteiros” de obras;

Sera solicitada a participacao do Ministério da Saude, do Ministério da Educacéo e do
Ministério da Defesa para o estabelecimento de sub-programas especificos na
estrutura do PEG/PTA nos setores de servigos de saude, educagao complementar e
qualificacéo profissional

A Agéncia Executiva procurara mobilizar estudantes do ultimo ano de engenharia,
arquitetura e urbanismo, economia e administracdo de empresas, servi¢co social e
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salde para que, mediante o recebimento de bolsas de estudo de um salario-minimo,
por seis meses renovaveis, se integrem em equipes no programa como uma
oportunidade pratica de desenvolverem seus conhecimentos numa atividade de alto
interesse social;

12. Os “canteiros” de obras serdo de trés modalidades: a) publico, no qual os
trabalhadores do PEG/PTA trabalharédo sob a orientagéo direta de profissionais da
Agéncia; b) misto, no qual uma empresa privada dirigira os trabalhos dos trabalhadores
do PEG/PTA, para o que terd de ganhar a obra em licitacao de pregéo eletrénico,
dirigida pela Agéncia, com limite de lucro (12% sobre o custo, liquido do custo do
trabalho); c) privado, para obras de maior porte, no qual as empresas privadas usam
seu proprio pessoal, disputando a licitagao de pregao pelo menor custo total;

13. A Agéncia Executiva sera o ente de articulagao do setor publico com as comunidades
periféricas visadas pelo programa, cuja participagédo, desde o inicio do processo,
concebe-se como fundamental para seu éxito. E na articulagdo com as comunidades
que deverao ser definidos os “canteiros” e as unidades de servigos, assim como as
questdes vinculadas a titulagao e seguranga;

14. A questéo especifica de seguranga sera objeto de um sub-programa que exigira a
participagao do Ministério da Justica, das Secretarias de Seguranca locais e dos
profissionais da Agéncia Executiva;

15. O Ministério do Trabalho propora as adaptagées legais necessarias para a execugao
do PEG/PTA.

Especificidades

O PEG/PTA deve ter um viés favoravel a mulher e ao jovem. A mulher é a maior vitima do
desemprego, pois trabalha e ndo ganha. Cuida da casa, dos filhos, dos idosos, dos deficientes,
dos doentes, porém sem remuneracgao. Essas atividades a impedem de procurar ocupagao
remunerada no mercado de trabalho para ajudar no orgamento doméstico, o que é fonte de
grandes transtornos domésticos e psicolégicos. Por outro lado, se saem assim mesmo de casa,
deixam para tras uma prole aos cuidados dos vizinhos ou da rua, prejudicando a formagao das
criangas.

Em razao disso, devem ser identificados servi¢os nas préprias comunidades periféricas que
possam ser prestados por mulheres, com remuneragéo inicial do PEG/PTA. Elas receberiam
instrugdes em cursos rapidos para cuidarem de creches (liberando outras mulheres para o
trabalho fora), unidades de salude e de educacéo, assisténcia social, etc. Isso teria de ser
compatibilizado com a legislacéo trabalhista e profissional, mediante legislacdo especifica.
Alguns desses servigos seriam iniciados pelo PEG/PTA e posteriormente absorvidos na
estrutura de servigcos permanentes das prefeituras, como um servigo publico normal.

De forma similar, existe uma ampla gama de servigos simples nas comunidades periféricas em
relacdo a protecdo ambiental, coleta e selecao de lixo, contengédo de encostas, contengao do
crescimento das proprias favelas, os quais podem ser prestados por homens, mulheres e,
eventualmente, por criancas e adolescentes em idade de aprendizado — desde que em tempo
compativel com os estudos, que teriam de ser oferecidos como uma condi¢do para a entrada
no programa. A legislagéo trabalhista e o Cédigo de Protecdo ao Menor e ao Adolescente
teriam de ser adaptados com esse objetivo.
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E que o menor também tem que ter um tratamento especial, a partir da realidade das favelas.
Muitos menores de 10 a 15 anos, alguns até mais jovens, sdo aliciados pelo trafico, o que é
tolerado pelos pais e até estimulado, pois concorrem para a formagao da renda familiar. Nao ha
solugdo mégica para isso. E necessario que, no &mbito do PEG/PTA, se abra uma janela de
oportunidades para esses meninos € meninas que, do contrario, estao assinalados para serem
cooptados pelo crime organizado.

Financiamento

Programas de Emprego Garantido em execuc¢ao nos paises anteriormente mencionados tém
exigido financiamento que vai de 0,5% a 1,5% do PIB, isso em condi¢des normais da
economia. O Brasil, obviamente, encontra-se neste momento numa situagédo excepcional,
tendo em vista as consequéncias internas da crise financeira internacional, repercutindo
fortemente na estrutura de emprego. Numa avalia¢do preliminar, que deve ser aperfeicoada no
curso da atual discussao, estima-se que o programa custaria, em média, 1,5% do PIB durante
cinco anos, com um pico de 2,0% do PIB no terceiro ano.

Em nimeros absolutos, seria algo entre 40 e 45 bilhdes de reais no pico. E importante
assinalar, desde logo, que a execucao do programa a partir do segundo ano representara
grandes economias em outros programas sociais do Governo, notadamente o Bolsa Familia e
0 Seguro Desemprego. Isso significa que o custo liquido sera certamente menor que 40 bilhdes
de reais, mesmo no pico, com efeitos sociais muito mais positivos em termos de qualificagao
profissional, melhoria das condi¢cdes habitacionais e de vida nas favelas, e empregabilidade no
mercado formal de trabalho.

Ainda mais importante seria o efeito macroecondmico do programa. Numa situagéo de alto
desemprego, a retomada sé se torna possivel a partir de fortes investimentos em politicas
publicas. O investimento em obras publicas, embora necessario e mesmo fundamental, ndo é
suficiente pelas razdes ja apontadas. Os procedimentos licitatérios normais sdo demorados,
assim como os problemas de licenciamento, e as caracteristicas especificas de obras em
favelas tornam muitas vezes insuperaveis as dificuldades para uma acgao rapida do poder
publico.

J& 0 PEG/PTA implica uma injecdo imediata de recursos novos na economia com efeito direto
na demanda agregada — similar ao que aconteceu, por exemplo, embora em menor escala,
com o Bolsa Familia e com o programa de recuperagéo do salario minimo. Estima-se que sua
implantagdo em cada Regido Metropolitana leve trés meses, e que ja no fim dos primeiros seis
meses as consequéncias positivas em termos de aumento de demanda e estimulo ao
investimento e ao emprego ja sejam sentidas.

Quanto a base desse financiamento, a situagdo macroeconémica do Pais é altamente
favoravel. Estamos fazendo superavit primario superior a 5% do PIB, quase dois pontos além
da meta, com taxa de juros basica de 13,75%. Se a taxa de juros, como se espera, baixar
progressivamente, como em todo o mundo, vindo para um nivel de um digito, o programa
podera ser automaticamente financiado mantendo-se até mesmo a meta do superavit primario,
e com virtual equilibrio nominal no orgamento.

Por certo que a receita fiscal pode cair, como conseqiéncia da crise. Ainda assim, o0 programa
se justificara de um ponto de vista macroecondmico, na medida em que s6 a expansao do
gasto publico, mesmo com déficit, sera capaz de reverter as tendéncias recessivas. Como
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mostra a experiéncia internacional, e em especial a experiéncia norte-americana do Governo
Clinton, o gasto publico, ao mesmo tempo em que empurra a economia para cima, favorece a
recuperacao da receita fiscal.

Finalmente, o financiamento requerido para o programa nao deve ser visto apenas como um
valor monetério em si. Deve ser confrontado com os resultados esperados dele. Num mesmo
movimento, seriam resolvidos problemas cronicos da sociedade brasileira, como o do
desemprego ndo sé conjuntural mas o estrutural, e o das favelas, com repercussao na
seguranca, possibilitando que alcancemos muito antes do tempo as metas do milénio das
Nagdes Unidas. Dado que as caracteristicas de nosso subdesenvolvimento se concentram nas
favelas e no desemprego e subemprego, terminariamos o programa, ao fim de cinco anos,
como um Pais econémica e socialmente desenvolvido.

Equipe de discussao:
e Ezequiel Sousa do Nascimento (Trabalho)

¢ Ronaldo Coutinho Garcia (Desenvolvimento Social)
e Cid Blanco Junior (Cidades)
e Milko Matijascic (IPEA)

e José Carlos de Assis (BNDES)



