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Introducdo

O elevado desemprego entre jovens € um fendbmeno mundial. No
Brasil, assim como nos paises membros da Organizacdo para a Cooperacao e
Desenvolvimento Econémico (OCDE), na Unido Européia e na zona do Euro, a taxa
de desocupacao entre os jovens de 15 a 24 anos de idade gira, em média, em torno
do dobro da taxa de desemprego total da economia. Essa proporcao varia pouco
conforme o ciclo econémico, indicando que, mais do que circunstancias de natureza
conjuntural, ha variaveis estruturais interferindo na geracdo de empregos para jovens.

Além da taxa de desemprego entre jovens ser sistematicamente
superior a dos trabalhadores adultos, o tempo que levam para conseguir uma
ocupacao tende a ser maior do que o das demais faixas etarias da Populacéo
Economicamente Ativa (PEA). Essa situacdo € ainda mais grave para aqueles que
buscam seu primeiro emprego no mercado de trabalho.

No caso especifico do Brasil e de muitas economias emergentes, a
transicdo escola-trabalho € tipicamente conseguida por meio da colocacdo em
ocupacoes informais, de baixa produtividade. Mesmo 0s jovens que conseguem sua
primeira colocagao no mercado de trabalho formal sdo submetidos a taxas mais altas
de rotatividade.

A persisténcia dessa situacdo negativa, que ameaca uma transicao
adequada para a vida adulta e impde obstaculos a elevacdo da produtividade das
economias no longo prazo, foi a principal preocupacdo da 1012 Conferéncia
Internacional da Organizacgéao Internacional do Trabalho (OIT), em 2012. A resolucéo
da Conferéncia, intitulada “A crise do emprego juvenil: um chamado a acao”, afirma
que a criacdo de postos de trabalho decentes, em numero adequado para os jovens,
€ uma “questdo de maxima prioridade mundial™.

Nesse contexto, o presente estudo descreve inicialmente a trajetoria

dos jovens no mercado de trabalho brasileiro, comparando-a, sempre que possivel,

10IT (2012), p.1.
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com a situagéo internacional. A partir dessa radiografia do mercado de trabalho dos
jovens, realiza-se um levantamento da literatura especializada, com o objetivo de
identificar as principais variaveis econémicas e sociais que influenciam a persisténcia
de elevadas taxas de desemprego, a ocupacgdo em trabalhos precarios e as altas taxas
de rotatividade entre os jovens.

Por fim, esse estudo identifica as principais recomendacdes de
politicas voltadas para facilitar a insercdo dos jovens no mercado de trabalho, bem
como as iniciativas legislativas em paises selecionados.

Para facilitar a leitura do documento por diferentes puablicos, a primeira
secdo € um resumo executivo dos principais achados e conclusdes do estudo. As
demais secdes detalham, respectivamente, a situacdo dos jovens no mercado de
trabalho brasileiro e os desafios das politicas publicas, sendo particularmente Uteis
para aqueles que buscam um maior nivel de aprofundamento em cada tema.

Os dados utilizados para a caracterizacao dos jovens no mercado de
trabalho brasileiro sdo, ressalvadas as citacbes especificas a outras pesquisas,
provenientes da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), realizada
anualmente pelo IBGE. S&o utilizados também dados da PNAD Continua, com o
objetivo de apresentar o comportamento conjuntural das principais variaveis
relacionadas ao mercado de trabalho para os jovens. E relevante ter em mente que os
dados da PNAD anual ndo séo estritamente comparaveis com os da PNAD Continua,
embora as tendéncias sejam as mesmas. A elaboracao dos graficos, a menos que

citada outra fonte, foi realizada pelo autor desde estudo.
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1. Resumo Executivo

1. Em 2014, segundo dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD), do IBGE, havia 33,2 milhdes de jovens com idades entre 15 e 24 anos no
Brasil. Seis em cada dez eram economicamente ativos, dos quais cinco estavam
ocupados e um desempregado, mas procurando ativamente emprego.

2. Essa elevada taxa de atividade entre o0s jovens brasileiros é
predominantemente impulsionada por um abandono precoce do sistema educacional:
metade dos jovens brasileiros com 18 anos de idade deixa definitivamente a escola,
enguanto a proporc¢ao de jovens aleméaes, espanhois e americanos que permanecem
estudando, nessa idade, varia entre 80% e 90%.

3. No inicio da atual década , 20% da populacao jovem brasileira, nem estudava,
nem fazia parte da forca de trabalho. Esse contingente de “nem-nem” no Brasil,
formado em grande parte por mulheres e concentrado nos estratos inferiores de renda,
€ consideravelmente superior ao dos paises desenvolvidos, representando um desafio
adicional para as politicas publicas voltadas a insercao produtiva da juventude.

4. A taxa de desemprego entre jovens brasileiros era, em 2014, de 17%. Embora
a proporcao de jovens desocupados fosse um pouco superior a média dos paises
membros da OCDE (15,1%), ainda estava abaixo da taxa de desemprego juvenil na
zona do Euro (23,7%) e na Unido Europeia (22,2%).

5. A taxa de desemprego juvenil no Brasil ndo é homogénea para todas as
categorias de jovens. Por um lado, ela decresce com a idade: enquanto 23,4% dos
jovens economicamente ativos de 15 a 17 anos de idade encontravam-se
desempregados, essa propor¢ao caia para 14,7%, no caso das pessoas entre 20 e 24
anos. Por outro lado, a probabilidade de uma jovem negra, vivendo no Nordeste, estar
desempregada em 2014 era de 28,6%, ao passo que essa probabilidade, para um
jovem branco, vivendo no Sul, era de apenas 7,6%.

6. Além da taxa de desocupacao entre jovens ser equivalente a 2,5 vezes a taxa
meédia de desemprego da economia brasileira, as pessoas dessa faixa etaria tém maior
probabilidade de permanecerem desempregados por longos periodos de tempo,

principalmente aqueles que estdo em busca de seu primeiro emprego. REIS (2013)
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estima que 34% dos jovens que procuram sua primeira ocupagao no mercado de
trabalho s6 encontram uma colocacéo apés 60 meses de busca ativa.

7. Além de ser bem mais dificil para um jovem brasileiro encontrar uma ocupacéo,
uma parcela substancial de trabalhadores na faixa etaria de 15 a 24 anos de idade
(45%, em 2014) s6é encontra trabalho na chamada economia informal. A taxa de
informalidade, no entanto, decresce com a idade e com o nivel de educacéo.

8. Mesmo quando o jovem encontra emprego no setor formal do mercado de
trabalho, ele esté sujeito a postos de trabalho mais precarios. CORSEUIL et al (2014)
estimam que a taxa de rotatividade entre os jovens é o dobro da dos adultos.

9. As elevadas taxas de desemprego, os longos periodos de busca por trabalho,
a ocupacdo em atividades informais e a alta rotatividade nos empregos formais
comprometem sobremaneira 0s processos de transicao dos jovens para a vida adulta
e contribuem para um subaproveitamento de uma parcela expressiva da forca de
trabalho em atividades de baixa produtividade. No Brasil, VENTURI e TORINI (2014)
apontam que, em 2013, cerca de um terco das pessoas com idades entre 15 e 29 anos
ndo havia completado a transicdo para um emprego estavel ou para uma ocupacao
satisfatéria por conta propria.

10.Diante dessa situagcdo, a (OIT, 2015, p. 67) argumenta que “aumentar o
investimento em empregos decentes para os jovens é o melhor modo de garantir que
possam concretizar suas aspiracdes, melhorar suas condicdes de vida e participar
ativamente na sociedade”™. Nesse sentido, a resolucdo da 1012 Conferéncia
Internacional do Trabalho, intitulada “A crise do emprego juvenil: um chamado a acéo”
afirma que “@ necessario adotar um enfoque multidimensional com medidas para
impulsionar um crescimento favoravel ao emprego e a criacdo de trabalho decente,
mediante politicas macroecondmicas, empregabilidade, politicas de mercado de
trabalho, iniciativa empresarial juvenil e direitos dos jovens™.

11.Na mesma direcdo, a Organizacdo para a Cooperacao e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE), ao analisar o caso brasileiro, defende a adogéo articulada de
medidas que atuem sobre a oferta e a demanda de trabalho.

2 Traducgdo livre, a partir do documento em espanhol.
3 (OIT, 2012), p. 4. Tradugéo livre do autor. . E
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12.Do lado da oferta, a elevacdo dos gastos com educagédo e a melhoria da
qualidade do ensino, especialmente no que diz respeito a qualificacdo profissional
voltada para as reais necessidades dos empregadores, surgem como intervencdes
estruturais de médio e longo prazos, que contribuirdo para evitar a entrada precoce de
jovens no mercado de trabalho e para minimizar os custos de transicao.

13.Do lado da demanda, uma politica macroeconémica sustentavel pode ser
complementada com medidas voltadas especificamente para “criar condicdes mais
favoraveis para que os empregadores contratem e invistam nos jovens™, por meio da
reducdo de custos para a contratacao dirigida a grupos especificos, da criacdo de
incentivos para investimentos em treinamento nos locais de trabalho, da extensédo do
prazo do contrato de experiéncia e da flexibilizacdo da legislacédo relativa ao trabalho
temporario.

14. Assimetrias de informacéo entre oferta e demanda, segundo a OCDE, também
podem ser atacadas no ambito do Sistema Nacional de Emprego (SINE),
principalmente mediante a integracdo de acdes de orientacéo profissional, assisténcia
na busca de emprego, suporte ao empreendedorismo juvenil e assisténcia financeira.

15.Nesse contexto, h4 margem para muitas acfes na area de educacdo, que
podem beneficiar os jovens direta e indiretamente. A ampliacdo da oferta de creches
e educacdao pré-escolar ndo apenas contribui, no curto prazo, para ampliar a taxa de
atividade entre mulheres jovens de baixa renda, como também, ao atuar no
desenvolvimento cognitivo da crianca, melhorara o desempenho escolar e produtivo
dos jovens, no longo prazo. Ademais, investimentos na educacao integral e na reducéo
do nimero de alunos por docente permitirdo a melhora da qualidade do ensino e a
reducdo das taxas de evaséao e repeténcia. Por fim, a reforma curricular deve ter por
objetivo uma maior integracdo entre os programas académicos e a formacéo
profissional.

16.No que diz respeito a politicas que atuam sobre a demanda de trabalho por
jovens, o Brasil, assim como um grande conjunto de paises, tem feito experiéncias

com uma série de instrumentos de incentivo a geracdo de empregos, focalizados ou

4 (OECD, 2014), p. 12. Traducao livre, a partir do documento em inglés.
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ndo nos jovens. Ao longo dos ultimos anos, medidas de desoneracdo da folha de
pagamento, subsidios diretos a contratacdo de jovens, programas de transferéncia de
renda voltados a jovens mais vulneraveis etc., tém sido implementados no Brasil,
aparentemente sem impactos relevantes sobre o nivel de emprego, especialmente nos
periodos de reducao da atividade econdmica.

17.A eficacia desses mecanismos de estimulo a demanda por trabalho depende,
por um lado, de sua adequada coordenacdo com politicas macroeconémicas
sustentaveis. Como a maioria desses instrumentos de incentivo a geracdo de
empregos consiste na concessao de subsidios ou na renuncia de receitas, sua
implementacdo em periodos recessivos pressupde que o Estado tenha uma trajetoria
fiscal sustentavel. Por outro lado, as medidas de estimulo & demanda ser&o tanto mais
efetivas quanto maior for sua capacidade de integrar grupos especificos de jovens
trabalhadores com as reais necessidades do mercado de trabalho.

18.Além dos fatores que afetam diretamente a demanda e a oferta de trabalho, é
importante considerar o impacto de variaveis que conformam a institucionalidade do
mercado de trabalho brasileiro sobre o nivel de emprego entre os jovens. Um exemplo
€ a politica de aumentos reais para o salario minimo, que vem sendo implementada
ha mais de duas décadas. Como o salario minimo corresponde atualmente a cerca de
70% do salario mediano da economia brasileira, a demanda de trabalho por jovens,
gque em tese sdo menos produtivos e menos experientes, poderia ser afetada
negativamente, levando ao desemprego ou a informalidade. No entanto, a literatura
brasileira € escassa em relacdo a essa questao.

19.A existéncia da dispensa sem justa causa e o fato de o nivel de prote¢cédo do
emprego ser relativamente baixo no Brasil, em comparagcédo com outros paises, diminui
a importancia das restricoes relacionadas a duracéo do contrato de experiéncia e aos
contratos temporarios e por prazo determinado, que séo a principal porta de entrada
dos jovens para o mercado de trabalho, nos paises desenvolvidos. Nao obstante,
mudancas de legislacdo tendentes a diminuir a rotatividade de emprego entre os
jovens, a exemplo da extens&o do prazo do contrato de experiéncia e da reformulacao

das condic¢des de saque do FGTS, poderiam gerar efeitos benéficos.
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20.Em sintese, as elevadas taxas de desemprego, o alto grau de informalidade e
a maior taxa de rotatividade entre os jovens sdo manifestaces tanto de problemas de
longo prazo, relacionados a deficiéncias estruturais do sistema educacional brasileiro,
quanto de variaveis macroecondmicas e caracteristicas especificas do mercado de
trabalho. A superacdo desses problemas ndo serd conseguida pela adocdo de
medidas isoladas de incentivo, mas sim por uma politica macroeconémica sustentavel,
gue crie condicbes favoraveis ao crescimento econdémico continuado e a ampliacao do
nivel de emprego global, articulada com melhorias de gestdo do aparato que apoia a
insercdo de jovens e com reformas institucionais que favorecam o processo de

transicéo dos jovens para a vida adulta produtiva.
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2. Os jovens no mercado de trabalho do Brasil

2.1 Determinantes da evolugdo da forga de trabalho juvenil

O Brasil, assim como muitos paises emergentes, esta experimentando
um rapido processo de transicdo demogréafica. Nas ultimas décadas, a reducao das
taxas de natalidade e mortalidade, assim como a elevacao da expectativa média de
vida levaram a uma queda da taxa de crescimento anual da populacédo brasileira,
estimada pelo IBGE®, de 1,4% em 2001 para 0,8% para 2016.

A consequéncia, do ponto de vista da distribuicéo etéria da populacéo,
€ a de que o pais esta passando por um processo de envelhecimento, conforme se

pode observar pelo grafico 1.

Grafico 1
Brasil: distribuicao da populagao por faixas etarias,
em anos selecionados
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Fonte: IBGE, Projec&o da populagéo por sexo e grupos de idade, em 1° de julho - 2000/2060.
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5 Dados disponiveis em http://www.ibqe.qov.br/ap%populacao/proiecao/



http://www.ibge.gov.br/apps/populacao/projecao/

" |[CONSULTORIA
U] LEGISLATIVA

Em 2000, metade da populacao brasileira tinha idade inferior a 25
anos. Em apenas 15 anos, essa faixa etaria reduziu sua participacao total em dez
pontos percentuais. Em 2050, as pessoas com até 24 anos representardo apenas um
quarto da populacéo total do Brasil. Em contrapartida, a quantidade de idosos a partir
dos 65 anos de idade, nesse ano, sera praticamente a mesma da populacdo de
criancas e jovens.

Do ponto de vista econbmico, esse processo de transicdo demografica
esta reduzindo de maneira importante a proporcéo de jovens em idade de trabalho®.
Entre 2000 e 2015, a participacdo de pessoas com idades entre 15 e 24 anos na
populacao total caiu de 19,9% para 16,7%. Em 2050, serdo apenas 10,6% do total de
brasileiros.

Essa parcela jovem da Populacdo em Idade Ativa (PIA) se divide,
assim como as demais faixas etarias, entre os economicamente ativos e 0sS nao
economicamente ativos. Os jovens gque integram a Populacdo Economicamente Ativa
(PEA) sdo aqueles ocupados ou 0s que estdo procurando ativamente um emprego.
Entre os ndo economicamente ativos, as razdes para nao participarem da forca de
trabalho séo diversas. VENTURI e TORINI (2014, p. 53) apontam que 36% dos jovens
nao economicamente ativos nao procuram trabalho porque estdo estudando,
enguanto outros 27%, em sua esmagadora maioria compostos por mulheres jovens,
alegam responsabilidades familiares ou afazeres domésticos como o principal motivo
para nao terem disponibilidade para trabalhar.

A primeira vista, a queda da participacéo de jovens na PIA total pode
dar a impressédo de que se reduz pari passu a proporcdo dos jovens na PEA. No
entanto, se a evolucao da populacao jovem em idade ativa € determinada por variaveis
demograficas conhecidas, o numero de jovens que compdem a forca de trabalho
depende do somatério das suas decisdes individuais sobre a conveniéncia de

buscarem uma ocupacao ou de permanecerem ocupados no mercado de trabalho.

6 Segundo o critério da PNAD anual, a Populagcédo em Idade Ativa (PIA) é formada por pessoas de 15 a
64 anos. No Brasil, a legislacéo trabalhista permite que o jovem de 14 anos ja possa trabalhar como
aprendiz, o que permitiria classificar a faixa de 14 a 24 anos como populacdo jovem em idade de
trabalho. E esse o conceito da OIT e o que foi adotado na PNAD Continua. No entanto, optamos por
usar o critério da PNAD anual ao longo do trabalhﬁ)ara facilitar as comparacdes internacionais.




de variaveis econdémicas, institucionais e culturais. A decisdo de um jovem buscar
emprego, por exemplo, pode ser fruto de uma estratégia familiar de manutencao de
renda, motivada por doenca ou pela queda de rendimento de outros membros da
familia. Por outro lado, a opcéo de uma jovem por ndo participar da for¢a de trabalho
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pode ser motivada pela constituicdo de uma familia, pelo nascimento de filhos etc.

taxa de participacdo, que é definida, para cada faixa etaria, como a proporcao das
pessoas economicamente ativas na PIA. O grafico 2 mostra a evolugdo das taxas de

participacdo no Brasil, entre os anos de 2002 e 2014, para o conjunto da populacéo e

Nesse contexto, as oscilacdes da forca de trabalho sdo medidas pela

para os jovens.

90%

80%

70%

60%

50%

40%

30%

20%

76%

Grafico 2
Brasil: taxas de participacao total e por grupos de
idade, 2002-2014
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oscilacbes da oferta de trabalho, sofreu pequenas variacbes entre 2002 e 2014, o
mesmo ocorrendo para as faixas etarias de 18 ou 19 anos e de 20 a 24 anos. A partir

Como se pode observar, a taxa de participacao total, que mede as
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de 2005, no entanto, ha uma clara tendéncia a reducédo da taxa de participacdo para
0s jovens entre 15 e 17 anos. No primeiro quinquénio da década anterior, quatro em
cada dez jovens dessa faixa etaria participavam da forca de trabalho. Entre 2011 e
2014, a taxa de participacdo havia caido para cerca de 30%. Essa queda na proporgéo
de jovens de 15 a 17 anos que participam da forca de trabalho se deve em grande
medida ao avanco da escolarizacdo nessa faixa etaria, apoiada por programas de
transferéncia de renda, como o Bolsa Familia e o Pr6-Jovem, que sdo condicionados
a frequéncia na escola. Em 2015, cerca de 80% de jovens entre 15 e 17 anos estavam
matriculados na educacéao bésica.

Outra constatacao importante € a de que ha, para todo o periodo, uma
correlacdo positiva entre a taxa de participacdo e a idade, com uma mudanca de
patamar significativa na proporgao dos jovens economicamente ativos, a partir da faixa
etaria de 18 ou 19 anos. Em 2014, a taxa de participacao de jovens de 18 ou 19 anos
era o dobro da dos jovens de 15 a 17 anos e estava muito proxima da taxa de
participagdo total, enquanto a proporcéo dos jovens de 20 a 24 anos economicamente

ativos no total dessa faixa etaria era superior a média da economia.

Grafico 3
Brasil: Taxas de participacao de jovens entre 15 e 24
anos, 2014
70%
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Fontes: OIT (2015) e IBGE, PNAD 2014.
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Considerando-se todo o grupo etario de 15 a 24 anos de idade, a taxa
de participacéo dos jovens brasileiros em 2014 era de 59%. Como se pode ver pelo
grafico 3, essa taxa era superior a média mundial, a dos paises desenvolvidos e da
Unido Europeia e até a taxa de participacdo de jovens da América Latina e Caribe.

Mais uma vez, a explicacao para essa maior predisposi¢céo dos jovens
brasileiros a participarem da for¢ca de trabalho parece residir, em grande parte, no
custo de oportunidade da educacéo’. O jovem brasileiro abandona a escola muito mais

cedo do que os jovens de outros paises, conforme se pode constatar no grafico 4.

Grafico 4
Idade em que 50% dos jovens saem do sistema
educacional - 2011
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Fonte: OCDE (2014)

Em 2011, metade dos jovens brasileiros deixava o0 sistema
educacional com pouco mais de 18 anos de idade, enquanto na Alemanha e na
Espanha 50% dos jovens ficavam quatro anos a mais estudando. A educacéo basica

no Brasil s6 é obrigatdria dos seis aos quatorze anos de idade, mas a proporgao de

7 O custo de oportunidade da educacéo equivale, nesse caso, a remuneracao que poderia ser auferida
no mercado de trabalho, caso o jovem decida abandonar a escola.
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pessoas em idade de trabalho com o ensino médio concluido cresceu constantemente
ao longo das duas ultimas décadas. Segundo dados do Instituto Nacional de Estudos
e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira® (INEP), 7 milhées de jovens com idades
entre 15 e 17 anos estavam matriculados no ensino médio, na educacéo profissional
ou na Educacéao de Jovens e Adultos (EJA), o que explica, em grande parte, a reducao
ja mencionada na taxa de participacédo dessa faixa etaria.

Em compensacao, somente quatro em cada dez jovens de 18 e 19
anos estavam matriculados na educacdo béasica ou superior. Aparentemente, ao
chegar aos 18 anos de idade a maioria dos jovens escolhe abandonar integralmente
o sistema educacional e ingressar no mercado de trabalho, o que parece ser
corroborado pelo fato de que o niumero de jovens de 18 ou 19 anos matriculados,
segundo o INEP, é praticamente o mesmo da populagdo nao economicamente ativa
nessas faixas de idade.

A elevada taxa de participacdo de jovens a partir dos 18 anos pode
ser explicada, em parte, pelos cadentes retornos da educacéo no mercado de trabalho.
Uma analise da OCDE (2014, p. 77) constatou que, embora os retornos da educacao
ainda sejam positivos no mercado de trabalho brasileiro, especialmente para os que
completam o ensino superior, houve uma queda nos diferenciais salariais e na
probabilidade de estar empregado, para cada periodo adicional de escolaridade.

Ao mapear as tendéncias dos retornos da educagcdo contra as
propor¢cdes da populacdo em idade ativa que completaram respectivamente o ensino
meédio e o ensino universitario, a OCDE encontrou uma relacéo fortemente negativa
entre essas duas variaveis, entre os anos de 2003 e 2012. Enquanto a PIA com ensino
meédio completo cresceu 32% nesse periodo, houve uma queda de 29% nos retornos
(em termos de emprego e salario) para quem completou essa fase de ensino.
Resultados similares sdo encontrados para quem completou o0 curso superior.

Em sintese, a partir dos 18 anos de idade, as taxas de participacéo de

jovens sdo muito préximas ou superiores a taxa de participacéo de toda a PIA. Isso

8 INEP, Sinopses da Educacdo Basica e Superior, in http://portal.inep.gov.br/basica-censo-escolar-
sinopse-sinopse
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significa que a disposi¢cao de os jovens de 18 a 24 anos de idade integrarem a forca

de trabalho é muito semelhante a de trabalhadores adultos.

2.2 O desemprego entre jovens
Como sera, no entanto, a participacao relativa dos jovens no mercado

de trabalho?

Grafico 5
Participacdes dos jovens de 15 a 24 anos nos totais da PIA,
PEA, Ocupados e Desocupados
Brasil, 2014

21%
PIA PEA

Fonte: IBGE, PNAD

Ocupados Desocupados

O gréfico 5 mostra a participacdo dos jovens de 15 a 24 anos,
respectivamente, na Populacdo em Idade Ativa (PIA), na Populacdo Economicamente
Ativa (PEA) e nos totais de pessoas ocupadas e desocupadas no mercado de trabalho
brasileiro, em 2014. Tomando como referéncia o fato de que 19% da PEA era
constituida por trabalhadores com idades entre 15 e 24 anos, chama a atengdo que

0s jovens sao ligeiramente sub-representados em relacdo ao total de ocupados e
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muito sobrerrepresentados na populacao total de desocupados. Praticamente metade

dos 7,2 milhdes de brasileiros desempregados em 2014 eram jovens.

Embora, como se vera adiante, os jovens ocupados enfrentem varios

problemas relacionados a precariedade dos postos de trabalho, a alta rotatividade e

baixas remuneracdes, o principal problema da juventude brasileira €, sem sombra de

duvida, o desemprego.

Em 2014, a taxa de desocupacao entre os jovens brasileiros, medida

pela PNAD, era de cerca de 17%, superior a taxa média de desemprego dos paises

da OCDE, mas inferior aos 22,2% de jovens desempregados na Unido Europeia (ver

gréfico 6)

Grafico 6

Taxas de desemprego entre jovens (15-24 anos) em paises selecionados
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Embora, em comparacdo com muitos paises, a taxa de desemprego
entre jovens no Brasil ndo estivesse tao elevada em 2014, em funcdo de um mercado
de trabalho bastante aquecido, sua situagao relativa ndo melhorou entre 2002 e 2014.
O gréfico 7 mostra que, considerada toda a PEA jovem, a relacdo entre a taxa de
desocupacao entre os jovens e a taxa de desocupacao total oscilou, entre 2002 e

2014, de 1,98 para 2,48, apresentando tendéncia de crescimento.

Gréfico 7
Brasil: Relacdo entre a taxa de desocupacdo entre jovens (15 a 24 anos) e
a taxa de desocupacao total
2002-2014

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Fonte: IBGE, PNAD. Dados néo disponiveis para o ano de 2010.

Para o conjunto da populagéo jovem, portanto, a taxa de desocupacao
parece girar em torno de duas vezes a taxa média de desemprego da economia,
mesmo em situagcdes de crescimento econémico. Em todo o periodo abrangido no
grafico 8, as taxas de desocupacédo entre os jovens sempre foram sistematicamente
superiores a taxa média de desemprego da economia brasileira e tiveram basicamente
a mesma tendéncia. Importante notar que, ao contrario das taxas de participacédo®, as
taxas de desemprego sdo inversamente relacionadas a idade, ou seja, quanto menor

® Ver grafico 3.
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a faixa etaria considerada, maior a proporcdo de jovens desempregados. Em 2014,
por exemplo a taxa de desocupacao entre os jovens de 15 a 17 anos era 3,7 vezes a

taxa de desocupacdo media. Entre os jovens de 18 ou 19 anos, essa razao era de 3

vezes.

30,0%
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20,0%

15,0%

10,0%

Grafico 8

Brasil: Taxas de desocupacao total e por faixas de idade, 2002-

2014
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Fonte: IBGE, PNAD. Dados néo disponiveis para o ano de 2010.

O gréfico 9, por sua vez, apresenta taxas trimestrais de desocupacéo
por faixas etarias, a partir dos dados da PNAD Continua do IBGE. As taxas de
desocupacéo entre os jovens ndo sao estritamente comparaveis com as da PNAD
anual, jA que nessa pesquisa a populacdo de 14 anos de idade passou a ser incluida
na PIA®, Mesmo assim, o grafico é util para mostrar que, durante o quadro de
recessao econdmica observado em 2015 e no primeiro trimestre de 2016, as taxas de
desocupacéao entre os jovens tenderam a crescer de forma mais acelerada do que a
taxa média de desemprego. Os periodos de crise, por conseguinte, parecem atingir

mais duramente essa parcela da populacéo.

10 As faixas etarias em que se subdivide a populagdo jovem também séo diferentes na PNAD Continua.
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Grafico 9
Taxas trimestrais de desocupacao por faixas etarias e total -
Brasil: 2012 a 2016
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Fonte: IBGE, PNAD Continua.

Para os jovens brasileiros, o desemprego ndo € apenas um problema
de magnitude, mas também de duracdo. Segundo a OCDE (2014, p. 33), metade dos
jovens desempregados no mercado de trabalho brasileiro, em 2011, estava h& pelo
menos um ano procurando trabalho. O Brasil figura em primeiro lugar no ranking de
desemprego de longa duracdo entre os jovens, em uma amostra de 32 paises,
conforme se pode constatar no grafico 10.

REIS (2014), ao analisar dados longitudinais da Pesquisa Mensal de
Emprego (PME), do IBGE, para o periodo de janeiro de 2003 a maio de 2013, estimou
que

“apoOs oito trimestres, a probabilidade de os jovens em busca do
primeiro emprego ainda se encontrarem desempregados é de 58%. Para
0s jovens que ja trabalharam anteriormente, a probabilidade € de 38%,
enquanto para os individuos com idade entre 25 e 60 anos a probabilidade
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estimada de permanecer no desemprego é de 41 %. Depois de vinte
trimestres, a probabilidade de jovens que nunca trabalharam ainda
permanecerem desempregados é de 29%, enquanto para aqueles na
mesma faixa etaria que ja trabalharam anteriormente € de 17%. Para os
adultos, a probabilidade de permanecerem no desemprego apos vinte
trimestres também é igual a 17%”.11

Grafico 10
Percentual de jovens desempregados ha pelo menos um ano - 2011
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11 REIS (2014), p. 145.
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As estimativas apresentadas por REIS (2014) indicam, por
conseguinte, que a parcela de jovens que esté iniciando a transi¢cao escola-trabalho é
a que fica mais tempo desempregada, enquanto busca seu primeiro emprego: trés em
cada dez jovens que tentam se empregar pela primeira vez ficam nada menos do que
cinco anos desempregados, até encontrarem uma primeira colocacdo no mercado de
trabalho.

VENTURI e TORINI (2014), por sua vez, calcularam taxas de
desemprego para jovens entre 15 e 29 anos de idade, segundo niveis educacionais,
com base em dados da pesquisa Transicdo Escola-Trabalho (TET), realizada em
junho de 2013, chegando a seguinte constatacao:

“A extensao do desemprego € maior entre 0s niveis educacionais mais

baixos. O indice de desemprego entre jovens graduados do ensino terciario
é de 8,3 por cento, comparado a 15,2 por cento entre jovens com educacao
basica e 14,9 por cento entre jovens com educacdo secundaria, o que
denota quéao pouco tende a agregar hoje, em termos empregabilidade, a
concluséo do ensino médio. 2

Uma tabulacao especial feita pela OCDE (2014), com base em dados
da PNAD 2012, sugere que o nivel da taxa de desemprego entre jovens de 15 a 24
anos de idade depende de atributos tais como género, etnia, regido de residéncia e
renda familiar. As taxas de desemprego tendem a ser mais altas para mulheres e para
jovens ndo brancos®®. Por sua vez, a probabilidade de desemprego para um jovem
residente no Nordeste era de 16,4%, em 2012, contra uma taxa de desocupacao de
10,5% entre os jovens da Regidao Sul. O principal diferencial entre taxas de
desemprego de jovens parece ser determinado, no entanto, pela renda familiar. Os
jovens brasileiros oriundos de familias cuja renda esta entre os 20% mais pobres
tinham uma taxa de desemprego de 27,4%, contra 8,8% para 0s jovens de familias

localizadas nos 20% mais ricos.

12VVENTURI e TORINI (2014), p. 36.
13 Para a OCDE, nao brancos séo pardos, negros e indios. Jovens de descendéncia oriental sao
excluidos dessa categoria.
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2.3 As caracteristicas dos jovens ocupados

Quando o jovem brasileiro finalmente consegue vencer a barreira da
desocupacéo, como se da sua inser¢cao no mercado de trabalho?

Os dados da PNAD 2014 indicam que seis em cada dez jovens
brasileiros ocupados sdo homens. A propor¢cdo menor de jovens do sexo feminino no
total de ocupados reflete uma menor taxa de participacdo das mulheres, em grande
parte resultante de maior tempo de permanéncia no sistema educacional e de
decisbes pessoais de ndo estudar nem trabalhar, bem como algum nivel de
discriminacado de género no mercado de trabalho, haja vista que as mulheres jovens
apresentam uma maior taxa de desocupacdo, mesmo com escolaridade média maior
do que os homens jovens.

A parcela de jovens ocupados em areas urbanas (84,3%) é
basicamente a mesma do total de ocupados (84,6%). N&o obstante, a proporcéo de

jovens com ocupacdes na zona rural é tanto maior quanto menor for sua faixa etaria:

Grafico 11
Brasil: Participa¢ao dos ocupados no meio rural no total de
ocupados, por sexo e faixas etarias
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O gréfico 11 permite observar que, enquanto 15,4% do total de

ocupados trabalha em zonas rurais, essa proporcdo sobe para 25,6%, no caso dos

jovens entre 15 e 17 anos. Entre os homens nessa faixa etéaria, trés em cada dez

jovens estao empregados no campo.

A comparacdo entre as distribuicbes do total de ocupados e dos

jovens ocupados, por posi¢cao na ocupacao, pode ser vista no grafico 12.
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Grafico 12

Ocupados por posicao na ocupacao, por faixas etarias. Brasil,

2014.
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Fonte: IBGE, PNAD 2014. “Outros” inclui trabalhadores ndo remunerados, ocupados na produgao para
préprio consumo e ocupados na construcao para uso préprio.

A insercao dos jovens no mercado de trabalho se da majoritariamente

por meio do emprego assalariado no setor privado: 48,8% dos ocupados com 15 a 24

anos de idade estdo em empregos com carteira de trabalho assinada, enquanto 27,7%

sdo assalariados informais. A importancia do trabalho por conta prépria, do emprego

no setor publico e do trabalho doméstico entre os jovens é bem menor do que para o

total dos ocupados. Entre os jovens que trabalham por conta prépria, 68% sao

homens. Por outro lado, 92,6% dos jovens trabalhadores domésticos sdo mulheres.
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O nivel de informalidade entre os jovens ocupados, medido pela nédo
contribuicdo para instituto de previdéncia, era de 44,5% em 2014, em comparacao
com 38,3% para o total de ocupados. A informalidade entre mulheres jovens (40,4%)
era inferior a dos jovens do sexo masculino (47,5%).

Embora mais da metade dos jovens ocupados esteja empregada no
setor formal, a primeira experiéncia de trabalho tende a ser mais precaria. REIS (2014)
encontra evidéncias de que “o primeiro emprego geralmente é caracterizado por
condicBes mais precarias que observadas para o restante do mercado de trabalho. O
primeiro emprego é marcado por baixas remuneracdes, por uma elevada proporcao
de empregados sem carteira e por maiores incidéncias de trabalho em tempo parcial
ou com contrato por tempo determinado”*4. De acordo com esse estudo, 54,5% dos
jovens em seu primeiro emprego ndo possuiam carteira de trabalho assinada,
enquanto essa proporcao caia para 29%, no caso dos jovens que ja estavam
empregados.

O mesmo artigo corrobora a ideia de que, com o passar do tempo, as
condi¢Oes de trabalho melhoram para os jovens ocupados:

“‘Apesar de o0s jovens ingressarem no mercado de trabalho em
empregos considerados de pior qualidade, ha uma tendéncia de aumento
ao longo do tempo na participagcdo dos empregados com carteira nesse
grupo. Esse movimento intenso de jovens de empregos sem carteira para
empregos com carteira geralmente esta associado a aumentos nas
remuneracdes. Empregos em tempo parcial, que também servem como
porta de entrada para muitos desses jovens no mercado de trabalho, se
tornam menos frequentes apés um ano”*°.

COURSEUIL et al (2014) apontam, por sua vez, que em media 92%
dos jovens empregados em um ano foram contratados naquele mesmo ano, contra
42,8% dos adultos. Ademais, 70% dos jovens empregados no setor formal do
mercado de trabalho em um determinado ano séo desligados ao longo do mesmo

ano, enquanto essa proporcao é de 41,3% para os trabalhadores mais velhos.

14 REIS (2014), p. 150.
15 |dem, p. 154.
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O mercado de trabalho formal para os jovens, por conseguinte, € mais
“turbulento” e isso ndo parece ser consequéncia de algum tipo de competicdo por
postos de trabalho entre jovens e adultos. Segundo CORSEUIL et al (2014, p. 163)
“vé-se um grau de substituicdo bastante baixo entre trabalhadores jovens e adultos.
De fato, a proporcéo de substituicdo de um tipo de trabalhador para o outro é, em
média, 4%, e nunca ultrapassa o nivel de 5% durante todo o periodo de anélise”.

A questdo é saber se essas altas taxas de admissao e desligamento
entre jovens decorre de decisdes voluntarias, de caracteristicas especificas dos
postos de trabalho que |Ihe sédo ofertados, ou de uma combinacéo de ambos fatores.
Nos paises da OCDE, onde as taxas de rotatividade tendem a ser também maiores
entre os jovens, esse fendbmeno tem sido associado frequentemente a decisbes
pessoais dos proprios jovens, que trocam de emprego até encontrarem um posto de
trabalho adequado as suas expectativas de desenvolvimento da carreira.

No Brasil, no entanto, a maior parte dos estudos'® tende a explicar
esse fenbmeno em funcdo de transformacdes estruturais da economia,
caracterizadas pela mudanca da composicdo da demanda de trabalho do setor
industrial para o setor de servicos, que apresenta taxas maiores de rotatividade.
Como a maior parte dos jovens é contratada no setor de servicos, estaria
naturalmente sujeita a ser demitida e contratada mais vezes, em um mesmo periodo
de tempo.

Nesse sentido, se alta rotatividade dos jovens no emprego € menos
em funcdo de decisdes pessoais do que de caracteristicas estruturais ou
institucionais, a mesma torna-se potencialmente negativa para o trabalhador, uma
vez que pode levar a perdas de renda e, dependendo do periodo entre dois
empregos, a perda de competéncias e habilidades. Do ponto de vista da empresa, a
alta rotatividade aumenta custos de treinamento e adaptacdo, gerando niveis mais
baixos de produtividade.

Varios autores!’ apontam que a rotatividade no mercado de trabalho

s

formal brasileiro € incentivada por mecanismos institucionais perversos, 0 mais

16 OCDE (2014), p. 49-50.
17 |dem, p. 50
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importante deles a possibilidade de o trabalhador movimentar sua conta vinculada
do FGTS e receber uma multa equivalente a 40% do saldo acumulado dessa conta,

em caso de demissao sem justa causa.

2.4 O fenébmeno dos “nem-nem”

O elevado nivel de desemprego, os longos periodos de busca pelo
primeiro emprego, a informalidade e a rotatividade no mercado de trabalho séo
problemas que afligem os jovens brasileiros economicamente ativos. Por outro lado,
existe uma parcela relativamente grande da populacdo jovem que se caracteriza pelo

fato de ndo estudar nem pertencer a forca de trabalho. Sdo os chamados “nem-nem”.

Gréfico 13
Proporgéo da populagdo jovem que ndo estuda nem participa da forga de trabalho, 2011
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Fonte: OECD (2014), Figure 1.8, p. 32

O fenébmeno dos “nem-nem” n&o € exclusivo do Brasil. O grafico 13
mostra a proporcdo de jovens de 15 a 24 anos de idade que, em 2011, nédo
estudavam nem eram economicamente ativos, em diversos paises. A propor¢ao de

“‘nem-nem” no Brasil (18,3%) é alta para padrdes internacionais, o que significa que
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uma parcela expressiva da populacdo jovem estd sujeita a uma situacdo de
vulnerabilidade, a medida que ndo desenvolve as qualificacbes necessarias — nem
na escola, nem no mercado de trabalho — para viabilizar uma transicdo adequada
para a vida adulta.

COSTA e ULYSSEA (2014) analisaram o fendbmeno dos “nem-nem”
no Brasil, considerando jovens de 15 a 29 anos. A probabilidade de um jovem néo
estudar nem participar da PEA, segundo os autores, € maior entre as jovens com
filhos, entre os que possuem baixa escolaridade e entre os egressos de familias
pobres. A proporgéo de jovens “nem-nem” com idades entre 15 e 17 anos reduziu-
se entre o0s anos de 1992 e 2012, basicamente em funcdo da ampliacédo da oferta de
ensino fundamental e médio para essa faixa etéria, notadamente entre as camadas
mais pobres da populacgéo.

As mulheres sao mais afetadas do que os homens pelo fenémeno dos
‘nem-nem”. Entre 1992 e 2012, a proporcao de mulheres jovens que nao estudavam
nem faziam parte da forca de trabalho caiu, tanto em funcdo da maior inclusao
escolar, quanto pelo aumento da insercao feminina no mercado de trabalho, gerado
pela reducdo das taxas de fecundidade e pela ampliacdo da oferta de creches e pré-
escolas. Mesmo assim, a diferenca na propor¢cao de “nem-nem” entre mulheres e
homens, em 2012, era de quatorze pontos percentuais. Segundo COSTA e
ULYSSEA (2014, p. 123),

“Este diferencial tdo acentuado entre homens e mulheres de 25 a 29
anos sugere que a maternidade é um fator central para entender os
determinantes do status de nem-nem entre as mulheres.(...) Em 2012, a
proporcao de mulheres fora da PEA e que ndo estudavam era de 41,8%
para aquelas que possuiam filhos em oposi¢cdo a apenas 14,3% entre as
gue ndo eram maes.”

Outra variavel que impacta a incidéncia de “nem-nem” € o baixo
desempenho escolar e a falta de interesse dos jovens no curriculo, que se expressa
em altas taxas de evasdo. Em 2012, 25% dos jovens com ensino fundamental
incompleto ndo estudavam nem integravam a PEA. Para os jovens com escolaridade

superior ao ensino fundamental completo, essa proporcéo reduzia-se a metade.
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No que diz respeito a renda domiciliar per capita, a propor¢ao de “nem-
nem” é decrescente com o nivel de renda: em 2012, 35% de jovens provenientes dos
10% mais pobres da populacdo eram “nem-nem”; ja essa propor¢ao nos 10% mais

ricos era de 8%.

3. O desafio das politicas publicas

A sec¢ao anterior mostrou que os jovens tém maior probabilidade de
ficarem desempregados do que os adultos, além de procurarem emprego por muito
mais tempo. A parcela de jovens que buscam o primeiro emprego enfrenta
dificuldades especiais, motivadas em grande parte por sua falta de experiéncia e pelo
descompasso entre o que aprendem na escola e as necessidades do mercado de
trabalho.

Como resultado, para uma quantidade expressiva de jovens
brasileiros, a porta de entrada no mercado de trabalho sdo empregos informais, de
natureza sazonal e com baixas remuneragfes. ApGs algum tempo, realiza-se uma
transicdo para o setor formal, mas em postos de trabalho de alta rotatividade.
Ademais, uma quantidade ndo desprezivel de jovens, especialmente mulheres
pobres com filhos, é privada tanto do estudo quanto da possibilidade de participar da
forca de trabalho.

Esse quadro deixa claro que hd uma multiplicidade de causas e de
situacBes que interferem negativamente na insercdo dos jovens no mercado de
trabalho. Grupos diferentes de jovens encaram obstaculos diversos no processo de
transicédo escola-trabalho, segundo atributos pessoais e caracteristicas da demanda
por trabalho.

Nesse contexto, o desafio para os formuladores de politicas publicas
€ o de conceber ac¢des integradas que atinjam os jovens realmente vulneraveis, ndo
cedendo ao caminho mais facil de adotar medidas isoladas, por um lado, e genéricas,

de outro. O documento aprovado pela Organizacéo Internacional do Trabalho como
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resolucdo e conclusdes da 1012 Conferéncia Internacional do Trabalho, em 2012,
intitulado “A crise do emprego juvenil: um chamado a a¢éo”, afirma, nesse sentido:
“No existe ninguna solucion universal. Es necesario adoptar un
enfoque multidimensional con medidas para impulsar un crecimiento
favorable al empleo y la creacion de trabajo decente mediante politicas
macroecondémicas, empleabilidad, politicas de mercado de trabajo,
iniciativa empresarial juvenil y derechos de los jovenes, a fin de afrontar las
consecuencias sociales de la crisis asegurando al mismo tiempo la
sostenibilidad financiera y fiscal.®
Seguindo uma linha de raciocinio similar, a OCDE (2010, p. 144)
chama a atencdo para dois pontos que devem ser considerados quando da
implementacgéo de politicas voltadas a insercao dos jovens no mercado de trabalho:
“First, it is important to intervene early and in a comprehensive,
sustained and co-ordinated way to prevent negative long-term
consequences on the groups of youth the most at risk. Second, successful
outcomes depend on strong commitment from young people themselves,
the government through well-targeted and effective measures, the social
partners though their dialogue and all other actors who can really make a
difference in dealing with the strong barriers experienced by some groups
of youth in education and in the labour market.”?®
Durante a crise econdmica iniciada em 2008 e na atual fase de
retomada do crescimento, muitos paises implementaram politicas destinadas a
melhorar as condi¢des dos jovens no mercado de trabalho. Uma base de dados da
OIT sobre politicas de empregos para jovens?° registra que 65 paises possuem
algum tipo de legislagdo ou de plano governamental tratando especificamente do

18 OIT (2012), p.6.

19 “Primeiro, € importante intervir cedo e de forma abrangente, sustentada e coordenada, para prevenir
consequéncias negativas de longo prazo para os grupos de jovens mais vulneraveis. Segundo,
resultados exitosos dependem do forte compromisso dos proprios jovens; do governo por meio de
medidas efetivas e bem focalizadas; dos parceiros sociais, através do dialogo; e de todos os outros
atores que possam fazer diferenca ao lidar com as fortes barreiras pelas quais passam alguns grupos
de jovens na educacéo e no mercado de trabalho”. (Traducdo livre do autor).

20 YouthPol — Information System on Youth Employment Policies, in
http://www.ilo.org/dyn/youthpol/en/f?p=30850:1001:0::NO:::



http://www.ilo.org/dyn/youthpol/en/f?p=30850:1001:0::NO
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emprego juvenil, cobrindo politicas macroecondmicas e setoriais, apoio ao
empreendedorismo, educacdo e formacao profissional, demanda por trabalho,
legislacdo trabalhista e politicas de mercado de trabalho. Doze paises??,
especificamente, adotaram planos nacionais mais abrangentes de estimulo ao
emprego de jovens.

De modo geral, a experiéncia internacional revela que o problema dos
jovens deve ser atacado combinando politicas que atuem tanto do lado da oferta
guanto do lado da demanda, no mercado de trabalho. Adicionalmente, mas nao
menos importante, h4 uma série de acBes voltadas a reduzir assimetrias de
informacédo entre trabalhadores e empregadores, contribuindo para minimizar a
existéncia de vagas de emprego ndo preenchidas, mesmo em uma situacdo de
desemprego elevado. Finalmente, o aparato juridico e institucional que regula o
mercado de trabalho deve ser levado em conta, na medida em que pode tanto criar

barreiras quanto incentivar a insercdo de jovens no emprego.

3.1 O lado da oferta de trabalho

Do lado da oferta de trabalho, ou seja, no que diz respeito a populacéo
economicamente ativa, a educacdao, inclusive a formacéo profissional, é a principal
variavel a ser considerada em termos de politicas publicas, na medida em que afeta
de vérias formas o nivel da oferta de trabalho e a empregabilidade dos jovens.

A oferta de creches e educacédo pré-escolar, por exemplo, além de
gerar efeitos positivos no desenvolvimento cognitivo e no desempenho escolar das
criangas envolvidas, especialmente as provenientes de familias de baixa renda, é
fundamental para ampliar a probabilidade de maes jovens ingressarem na forca de
trabalho. Como se apontou na se¢&o anterior, 0 crescimento acelerado do niamero
de matriculas de criancas de 4 e 5 anos na pré-escola, ao longo dos ultimos quinze

anos, esta diretamente relacionado ao aumento da taxa de participacao das mulheres

21 Egito, Espanha, Grécia, Honduras, ltalia, Macedbnia, Paises Baixos, Portugal, Reino Unido, Sri
Lanka, Suécia e Tanzania
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jovens e a reducdo da proporcao das maes jovens que ndo estudam nem trabalham,
no Brasil.

O numero de anos de estudo, por sua vez, impacta diretamente nao
s6 na taxa de participacdo dos jovens, como também na qualidade de sua insercdo
no mercado de trabalho. Quanto mais prolongado for o periodo de educac¢éo, maior
sera a probabilidade de os jovens adiarem sua entrada no mercado de trabalho,
reduzindo as pressfes por maior geracdo de empregos. Por outro lado, a
probabilidade de o jovem se colocar em um posto de trabalho mais estavel e melhor
remunerado esté diretamente relacionada ao nivel de instru¢do que adquire.

Por fim, o conteddo e a qualidade da educacéao, inclusive no ensino
tecnolégico e na formacéao profissional, sdo fundamentais para dotar os jovens dos
conhecimentos, habilidades e atitudes requeridos pelos empregadores no mercado
de trabalho. Um curriculo escolar desconectado da realidade do mercado de
trabalho, tanto no ensino basico quanto no de nivel superior, é fonte de desestimulo
para os jovens, especialmente nos paises menos desenvolvidos, em que o custo de
oportunidade da educacdo é elevado, levando ao abandono precoce do sistema
educacional e a inser¢cdo em ocupacdes de baixa produtividade. Os descompassos
entre os requisitos de qualificacdo profissional, do lado da demanda por trabalho, e
as qualificacdes com as quais os jovens efetivamente saem do sistema educacional,
levam também ao surgimento de vagas de trabalho ndo preenchidas, mesmo em
periodos de elevado desemprego, pela escassez de oferta de trabalhadores com as
competéncias técnicas adequadas.

A OCDE (2010, p. 17) aponta que, em seus paises membros, medidas
gue encorajam 0S jovens a permanecerem por mais tempo no sistema educacional
séo efetivas em assegurar que a transicao escola-trabalho seja mais tranquila, desde
gue haja possibilidade de escolha do curriculo escolar e que exista integracdo com
o mercado, por meio de programas de aprendizagem ou estagio.

Nesse contexto, a Holanda introduziu, em 2007, uma lei que obriga
toda pessoa de 18 anos de idade, que nao tenha obtido uma qualificacdo pelo menos
equivalente a um diploma de ensino médio tecnoldgico, a receber treinamento em

tempo integral, por meio, geralmente, de um programa de aprendizagem. A Inglaterra




" |[CONSULTORIA
U] LEGISLATIVA

exige que os jovens de 18 anos que ndo concluiram o ensino meédio continuem sua
educacédo ou ingressem em um programa de treinamento, que pode ser realizado na
escola, em uma empresa ou em uma agéncia privada de formacao profissional. No
Canada, a idade obrigatéria para que o jovem fique na escola também foi elevada
para 18 anos, ao mesmo tempo em que o curriculo do ensino médio foi diversificado
e integrado a um programa de aprendizagem.

A transicdo escola-trabalho é grandemente facilitada onde ha uma
longa tradicdo de integrar estudo e trabalho, por meio de programas de
aprendizagem. Paises como Austria, Alemanha e Suica conseguem manter baixas
taxas de desemprego entre jovens, mesmo em periodos de crise. Esse sucesso se
deve, em grande parte, segundo a OCDE (2010, p. 95), a medidas de “sintonia fina”
gue garantem treinamento no local de trabalho para todos os aprendizes, mesmo
aqueles que apresentam baixo desempenho. Ha uma énfase em ajudar os jovens
tanto na transicao da escola basica para o sistema de treinamento vocacional, quanto
deste para o mercado de trabalho.

Na Austria, o Pacote de Emprego para Jovens garante aos aprendizes
gue ndo conseguem ser colocados em uma empresa?? vagas em programas de
treinamento “supra-companhia”, realizados em instituicdes de aprendizagem, dando-
Ihes a oportunidade de completarem o ensino profissionalizante e serem certificados
em suas profissées. Ha também o programa austriaco de escolas-fabricas, voltadas
para jovens vulneraveis, que sdo caracterizadas por projetos inovadores de
treinamento, que duram entre 6 e 18 meses, com uma jornada-aprendizado
remunerada de 32 horas semanais.

O governo da Alemanha promoveu, em 2004, um pacto com 0s
empregadores, pelo qual as empresas se comprometeram a ofertar quantidade
suficiente de vagas para absorver todos os jovens aprendizes. Além disso, foi
introduzido um abono de treinamento para companhias que criem vagas adicionais

para grupos especificos de treinandos, notadamente jovens que estado ha pelo menos

22 Os aprendizes que nao se colocam sdo geralmente jovens que abandonaram a escola, jovens com
deficiéncia ou com dificuldade de aprender.
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um ano sem conseguir uma vaga de aprendiz ou cujo contrato de aprendizagem foi
extinto em funcao de faléncia da empresa.

A Comissdo Europeia enfatizou, em um documento intitulado
“Towards a job-rich recovery”?3, a necessidade de a Unido Europeia monitorar e
antecipar as necessidades de qualificacdes no mercado de trabalho europeu, a fim
de agir tempestivamente sobre os hiatos entre demanda e oferta de trabalho. Nesse

contexto, a Unido Europeia fez um esforco de integracao de varias bases de dados

no EU Skills Panorama?*, um portal que da uma viséo geral das perspectivas de curto
e médio prazos, em termos de criagdo de novos empregos, em nivel inter e
intrassetorial, bem como dos requisitos de competéncias a eles associados.

A integragdo das diversas bases de dados nacionais no EU Skills
Panorama permitiu, por exemplo, identificar uma tendéncia, comum a um grande
namero de paises europeus, a polarizacao de qualificacdes no mercado de trabalho,
caracterizada por um crescimento da demanda por trabalhadores de baixa e alta
gualificacBes, enquanto a demanda por ocupacdes de média qualificacdo vem
sofrendo um declinio®®, o que impacta o planejamento da formacéo profissional a
médio e longo prazos. Essa base de dados também ajuda o planejamento de
curriculos no sistema educacional e nas instituicbes de formacdo profissional,
fornece subsidios valiosos para a orientagdo vocacional e representa uma base
informacional adequada a formacdo de parcerias entre servicos de emprego,
empregadores e instituicdes de ensino profissionalizante.

Outra medida importante da Unido Europeia para reduzir a rigidez da
oferta de trabalho de jovens no mercado de trabalho europeu é investir em
ferramentas como o European Qualifications Framework (EQF) e o Europass®®. O

EQF é uma ferramenta que permite relacionar e comparar sistemas nacionais de

23 EUROPEAN COMMISSION (2012), p.13-14.

24 Ver http://skillspanorama.cedefop.europa.eu/en

25 Ver, a respeito, Skills Panorama, “Focus on Polarisation of Skills in the Labour Market”, 12/2015, in
http://skillspanorama.cedefop.europa.eu/en/analytical highlights/focus-polarisation-skills-labour-
market

26 O EQF pode ser traduzido como Quadro Europeu de Qualificacdes. O Europass é um conjunto de
documentos padronizados que facilitam a colocacdo do trabalhador no mercado de trabalho europeu.
Ver o EQF em https://ec.europa.eu/ploteus/search/site?f%5B0%5D=im_field entity type%3A97 e o
Europass em http://europass.cedefop.europa.eu/pt/



http://skillspanorama.cedefop.europa.eu/en
http://skillspanorama.cedefop.europa.eu/en/analytical_highlights/focus-polarisation-skills-labour-market
http://skillspanorama.cedefop.europa.eu/en/analytical_highlights/focus-polarisation-skills-labour-market
https://ec.europa.eu/ploteus/search/site?f%5B0%5D=im_field_entity_type%3A97
http://europass.cedefop.europa.eu/pt/documents/curriculum-vitae
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qualificacdo e certificacdo profissional, de modo que um empregador de um pais
possa ter a nocdo exata do nivel de qualificacdo de um trabalhador de outro pais que
se candidata ao seu posto de trabalho. O Europass € um conjunto de cinco
documentos?’ que uniformiza informagGes relevantes para o empregador de
qualquer pais europeu, que passa a poder comparar curriculos e qualificacdes de
jovens de diversos paises.

Na Coreia do Sul, instituicdbes de ensino profissionalizante firmam

acordos com micro e pequenas empresas, pelos quais sdo desenhados e
implementados curriculos e programas de treinamento para atender a suas
necessidades, sob a condicdo de que os estudantes sejam empregados apds a
concluséo do curso.

O Brasil tem realizado avancos importantes em relacdo a educacgéo
no passado recente. Entre 2000 e 2013, segundo dados do Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP), os gastos com educacéo
basica saltaram de 3,7% para 5,1% do Produto Interno Bruto brasileiro. De acordo
com a OCDE (2014), o Brasil ocupa o terceiro lugar em um ranking de 31 paises,
com uma proporcédo de 18% do gasto publico total alocados em educacao, acima da
meédia de 13% para os membros da OCDE.

Grande parte do aumento dos gastos com educacao foi voltado a
melhoria do desempenho dos docentes, seja pelo aumento do piso, seja pela
introducdo de requisitos de qualificacdo e de alcance de metas. Parte desses
investimentos foi recompensada com um aumento da qualidade do ensino, refletida
na melhoria dos resultados do teste PISA%8, Segundo a OCDE (2014), o Brasil foi o
pais que alcancou o melhor ganho de desempenho em matematica, entre 2003 e
2012, ao mesmo tempo em que obteve melhoras expressivas em compreensao de

texto e ciéncias.

27 Um curriculum vitae, um passaporte de linguas, o Europass mobilidade (descrevendo as
competéncias adquiridas em outro pais), e suplementos ao certificado de qualificacao profissional e ao
diploma de nivel superior (indicando as qualificagdes nos termos do EQF).

28 Programme for International Student Assessment (PISA) é um programa internacional de avaliagao
de conhecimentos de estudantes do ensino basico em matematica, compreenséo de texto e ciéncias.
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Por outro lado, no Brasil houve uma grande expanséo na quantidade
de jovens que se beneficiaram de contratos de aprendizagem. Entre 2005 e 2014, o
numero de aprendizes saltou de 57 mil para pouco mais de 400 mil, um incremento
de 605%, que parece ser consequéncia do processo de reformulagcéo da legislacao
referente ao tema, ao longo dos anos 2000. O publico-alvo foi ampliado, passando a
abranger a faixa etaria dos 14 aos 24 anos, e incentivos foram dados aos
empregadores, a exemplo da reducdo da aliquota do FGTS para 2%. Em 2014,
87,5% dos jovens aprendizes tinham nivel de escolaridade superior a educacao
bésica.

Apesar desses avancos expressivos, a qualidade do ensino no Brasil
ainda deixa muito a desejar. A quantidade de horas que os jovens brasileiros dedicam
a escola (em média, 3,47 horas) é muito inferior a média da OCDE. As taxas de
evasdo e repeténcia sdo extremamente altas na educacdo basica. Apesar de
programas como o ProUni e o FIES, as matriculas no ensino superior ainda sdo muito
baixas, em relacdo a média dos paises desenvolvidos.

Finalmente, a educacdao profissional, fundamental para uma transicao
adequada para o mercado de trabalho, é ainda pouco desenvolvida. Apesar da
expansao verificada ao longo dos ultimos dez anos, as contratacdes de aprendizes
ainda representavam, em 2014, apenas 32% do total de contratos potencialmente
previsto na legislacdo vigente, indicando ainda baixa integracdo nas agbes de
integracao entre o sistema de formacao profissional e as empresas.

3.2 O lado da demanda por trabalho

Sob outra perspectiva, existe uma ampla gama de politicas que agem
sobre a demanda por trabalho, ou seja, sobre a disposicdo das empresas em
contratar trabalhadores.

De modo geral, o nivel de emprego tem uma forte relagdo com a saude
da economia, a qual, por seu turno, esta apoiada em politicas macroeconémicas

adequadas. Nesse sentido, a OCDE (2014, p. 129) afirma o seguinte:
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“There is a clear negative relationship indicating that faster growing
economies experience greater reductions in unemployment — a relationship
more widely known as Okun’s Law and observed across countries as well
as time periods (Ball, Leigh and Loungani, 2013). [...] This relationship is
stronger for youth, and that there exists more variability around the average.
This suggests that youth unemployment rates are considerably more
sensitive to changes in GDP.??

Portanto, o primeiro dever de casa a ser realizado por qualquer
governo que deseje ampliar a geracdo de empregos € criar e manter condi¢cdes
macroecondmicas favoraveis ao crescimento sustentado. Politicas monetaria e fiscal
comprometidas, respectivamente, com o controle da inflacdo e com uma trajetoria
sustentavel da divida publica ampliam o grau de previsibilidade para os agentes
econdmicos e estimulam o aumento da taxa de investimento. Sem essas condicdes
prévias estabelecidas, mesmo medidas anticiclicas destinadas estimular a demanda
por trabalho tendem a desperdicar recursos fiscais, sem alcancar o resultado
desejado em termos de geracédo de empregos.

Alcancada a estabilidade macroecondmica, ha um conjunto de
medidas que podem ser adotadas para remover ou minimizar obstaculos estruturais
a contratacao de jovens e a sua retencao nos postos de trabalho.

Uma barreira enfrentada por trabalhadores jovens, especialmente os
que entram no mercado de trabalho com baixos niveis de qualificacdo e sem
experiéncia, esta relacionada com os custos de médo de obra. Esses custos se
expressam tanto no nivel da remuneragdo de entrada no mercado de trabalho,

guanto nos encargos sociais e trabalhistas nela baseados.

29 “Ha claramente uma relagao negativa, indicando que economias que apresentam rapido crescimento
experimentam maiores reducdes no desemprego — uma relacdo geralmente conhecida como Lei de
Okun e observada tanto entre paises como ao longo do tempo (Ball, Leigh e Lougani, 2013). [...] Essa
relacdo é mais acentuada para os jovens, havendo maior variagdo em relacdo a média. Isso sugere
que as taxas de desemprego entre 0s jovens sao consideravelmente mais sensiveis a variacdes do
PIB” (traducéo livre do autor).
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Nesse contexto, alguns paises membros da OCDE?® possuem um
salario minimo especifico para jovens. A justificativa tedrica para a adocdo de um
salario minimo inferior para os jovens € a de que, se fossem contratados pelo salario
minimo “cheio”, trabalhadores jovens com baixa qualificagdo poderiam ser alijados
do mercado de trabalho, na medida em que sua produtividade marginal poderia ser
inferior ao custo marginal de sua contratacao.

Na realidade, porém, o impacto do salario minimo sobre o emprego
de jovens é tedrica e empiricamente ambiguo. De acordo com a OCDE (2010, p.
103), do ponto de vista empirico, a evidéncia internacional sugere que salarios
minimos excessivamente elevados em relacdo ao salario mediano do mercado de
trabalho, especialmente se combinados com altos encargos sociais, tém um efeito
negativo sobre o emprego dos jovens.

No caso do Brasil, um nimero muito grande de estudos avaliou o
impacto do salario minimo, sem, no entanto, chegar a uma conclusédo inequivoca
sobre seu efeito no emprego e sobre o nivel de informalidade no mercado de
trabalho. No que diz respeito aos impactos especificos do salario minimo sobre o
emprego de jovens no Brasil, ndo ha investigagcdes recentes sobre o tema, apesar
dos expressivos aumentos reais verificados no piso nacional de salarios nos ultimos
anos3.,

Outro componente do custo de mao de obra que pode reduzir a
demanda de trabalho por jovens é a quantidade de tributos e contribui¢cdes incidentes
sobre a remuneracado pagas pelos empregadores sobre os salarios mais baixos. Se
a cunha fiscal®? sobre os salarios de entrada no mercado de trabalho for elevada,
havera em principio um desincentivo a contratacdo de trabalhadores jovens.

Assim, uma das medidas mais comuns para estimular a demanda por
trabalho é reduzir as contribuigcbes e impostos incidentes sobre a remuneracdo dos

jovens contratados. Segundo a OIT (2015, p. 77),

30 Esses paises sdo Bélgica, Republica Tcheca, Franca, Irlanda, Luxemburgo, Holanda, Portugal e
Reino Unido. Ver OCDE (2010, Table 5.1, p. 104). OCDE (2014, Table 3.1, p. 139) agrega Nova
Zelandia a esse grupo.

31 Para uma descri¢do dos resultados dos estudos, ver OCDE (2014, p. 138).

32 A cunha fiscal € a razao entre o salario liquido do trabalhador e o custo total de mé&o de obra incorrido

pelo empregador.
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“Los subsidios salariales y otros incentivos financieros (por ejemplo
exenciones fiscales o exenciones de las contribuciones a la seguridad
social durante un periodo de tiempo limitado) para que los empleadores
contraten a jovenes puede ayudar a mejorar la transicion de la escuela al
trabajo, en especial durante tiempos de recesion econémica.”

Na Europa, Franca e Bélgica tém adotado, desde o inicio da década

de noventa, reducdes nas contribuicdes da seguridade social incidentes sobre os
saléarios mais baixos. Embora tenham reduzido o custo da mé&o de obra nessa faixa
salarial, ndo ha evidéncias empiricas de que os jovens tenham sido diretamente

beneficiados com a medida. Outros paises, como a Espanha e a Suécia, introduziram

mais recentemente reducdes das contribui¢cdes sociais, focalizadas especificamente
nos jovenss33,

O primeiro problema relacionado ao uso de subsidios salariais ou a
reducdo da cunha fiscal sobre os salarios, como forma de estimular a geracédo de
empregos para jovens, € precisamente a definicdo de quais séo as clientelas-alvo
desses incentivos, tanto do lado da oferta (quais os perfis de jovens que devem ser
priorizados), quanto do lado da demanda (quais sédo os setores e o0s tipos de
empregadores cujos requisitos de qualificacdo sdo compativeis com os dos jovens
gue buscam emprego). Definidos os publicos-alvo, surge o desafio de ter
instrumentos adequados, do ponto de vista do aparato institucional de controle e
fiscalizagdo, para assegurar que 0s recursos fiscais atinjam precisamente essa
clientela.

Caso a definigéo das clientelas e seu controle sejam mal feitos, corre-
se o0 risco de gerar ineficiéncias na alocacdo de recursos fiscais, geralmente
escassos. Algumas distorcbes podem surgir, como a concessao de incentivos a
contratacdo de um jovem que seria contratado independentemente do beneficio, ou
a substituicdo de um trabalhador por outro, caso ndo haja a exigéncia de criacao

liquida de empregos.

33 Ver, a respeito, OCDE (2010), p. 107.
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Grafico 14
Impostos e contribuigdes incidentes sobre a mao de obra, como proporgédo dos lucros
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Fonte: OCDE (2014), Figure 3.12, p. 141.

O gréfico 14 mostra a proporcao das contribuicbes e impostos
incidentes sobre o salario em relacdo ao lucro das companhias, em paises
selecionados, para o ano de 2012. O Brasil apresenta uma das percentagens mais
altas de tributos incidentes sobre a remuneracéo, entre 0s paises analisados. Ainda
segundo a OCDE (2014, p. 140-141), se a eles forem somados os impostos sobre o
lucro, a taxa de tributacdo sobre as companhias brasileiras passa a ser a maior entre
todos os paises investigados.

Tendo em vista esse quadro, ndo € de admirar que politicas de
subvencao de parte do custo de contratacdo de trabalhadores jovens, assim como
de desoneracao da folha salarial, tenham sido implementadas no passado recente
no Brasil.

Nesse sentido, em 2003, foi criado o Programa Nacional de Estimulo
ao Primeiro Emprego (PNPE), que visava “a criacdo de postos de trabalho para
jovens ou prepard-los para o mercado de trabalho e ocupagbes alternativas
geradoras de renda; e a qualificacéo do jovem para o mercado de trabalho e inclusdo
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social”*. O programa era focado em jovens desempregados de 18 a 24 anos de
idade que estivessem a busca de seu primeiro emprego, pertencentes a familias de
baixa renda e que estivessem frequentando escola ou tivessem concluido o ensino
médio. O empregador que contratasse o0 jovem para um novo posto de trabalho teria
direito a uma subvencao econdmica, a época equivalente a um salério minimo, paga
em seis parcelas bimestrais. O PNPE foi extinto em 2008 e substituido pelo Pro-
Jovem?®, um programa, destinado a jovens de 15 a 29 anos, com 0 objetivo de
promover sua reintegracédo ao processo educacional e sua qualificagao profissional,
com transferéncia de renda.

Ndo ha estudos na literatura econbmica recente que tenham
efetivamente analisado o impacto do PNPE sobre a geracgéo liquida de empregos em
seu publico-alvo. Segundo a OCDE (2014, p. 167),

“The subsidy reflected many of the best practice characteristics of
wage subsidies outlined above, including limits on the numbers of youth
recruited with subsidies depending on the size of the firm, as well as checks
on overall workforce size and turnover (MTE, 2011). However, among the
alleged reasons for its abandonment were the high administrative burdens
put on firms (which resulted in low take-up), as well as the very low level of
qualifications of the youth registering with the programme, which made it
difficult for them to get hired even if subsidised (MTE, 2011). This partly
explains the shift of emphasis after the Programa de Estimulo ao Primeiro
Emprego to professional training programmes. 36

Ja em 2011, o governo iniciou, para certos setores da economia, um

processo compulsoério de substituicdo das contribuicdes de empregadores baseadas

34 Vide incisos | e Il do art. 1° da Lei n°® 10.748, de 2003.

35 Lei n° 11.692, de 10 de junho de 2008.

36 “O subsidio aplicava muitas das melhores praticas de programas de subsidio salarial mencionados
acima, incluindo limites no nimero de jovens contratados com subsidios em fungdo do tamanho da
firma, assim como o monitoramento de estoques de emprego e das taxas de rotatividade (MTE, 2011).
Entretanto, entre as razdes alegadas para seu abandono havia os altos custos administrativos sobre as
firmas (que resultaram em baixa adesdo), assim como o baixissimo nivel de qualificacdo dos jovens
cadastrados no programa, que tornou dificil sua contratacdo, mesmo quando subsidiada (MTE, 2011).
Isso explica, em parte, a mudanca de énfase, apds o Programa de Estimulo ao Primeiro Emprego, para
programas de qualificagdo profissional”. (Traducéo livre do autor).
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na folha salarial pela contribuicdo previdenciaria sobre a receita bruta (CPRB)3". O
objetivo inicial era reduzir os custos de producéo no Brasil, em especial o da industria,
de modo a que a elevada cunha fiscal sobre os salarios deixasse de ser embutida
nos precos de exportacdo. Subsidiariamente, esperava-se que 0 impulso as
exportacdes produzisse efeitos positivos sobre o emprego industrial.

Esse processo de desoneracdo da folha salarial foi gradualmente
estendido em 2014 a outros ramos de atividade, inclusive no setor de servigos, com
foco maior na geracédo de empregos. A crise fiscal que se evidenciou apés as elei¢cdes
de 2014, no entanto, colocou em cheque a medida, que gerou uma renuncia fiscal
elevada®® e foi criticada®® por introduzir distorcdes de precos relativos e ndo gerar
impactos importantes sobre o emprego, que ja estava aquecido. Assim como em
relacdo ao PNPE, ndo ha ainda literatura que investigue os impactos da desoneracao
sobre o emprego, especialmente de jovens.

3.3 Integrando oferta e demanda no mercado de trabalho

Um terceiro conjunto de medidas voltadas para a insercao dos jovens
no mercado de trabalho esta relacionada aos servicos publicos de emprego e sua
integracdo com outras entidades que atuam sobre o mercado de trabalho. Na maior
parte dos paises desenvolvidos, esses servicos assumem papel importante na
reducdo de assimetrias de informacédo entre a demanda e a oferta de trabalho, por
meio de acdes de colocagédo de mao de obra e de apoio e orientacdo profissionais.
Segundo a OIT (2015, p. 76-77), € necessaria uma nova Visdo para esses Servicos:

“La eficacia de los servicios de empleo precisa de unos servicios

individualizados de asesoramiento y colocacion bien desarrollados,
basados en informacion del mercado de trabajo actualizada y fiable; de
disponibilidad de enfoques multiples para llegar a grupos de jovenes

distintos (a saber, multiples canales a través de servicios presenciales y

37 Vide Lei n°® 12.546, de 2011.

38 As estimativas de renudncia fiscal giravam em torno de R$ 24 bilhdes, em trés anos. Ver, a respeito,
PELLEGRINI, J. e MENDES, M. (2014) e RECEITA FEDERAL (2014)

%9 Vide, por exemplo, as declaracbes do ex-Ministro da Fazenda, Joaquim Levy, em
http://www.bbc.com/portuguese/noticias/2015/02/150227 levy _mantega ms
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otros servicios), y de enfoques de seleccion y elaboracion de perfiles para
orientar la prestacion de servicios a los jovenes que mas asistencia
necesitan. El mismo ejercicio de aprendizaje mutuo [para obtener
ensefianzas de ‘lo que funciona’ en materia de servicios de empleo] puso
de manifiesto la necesidad de establecer estrategias innovadoras y alianzas
de base amplia para llegar a los jovenes que no estan registrados en las
oficinas de empleo (por ejemplo, los jévenes que estan desvinculados del
mercado de trabajo) o los que viven em zonas que no estan cubiertas por
la red de oficinas de empleo (por ejemplo, las zonas rurales)”.

Em sintese, essa nova perspectiva de atuacdo dos servicos de
emprego esta baseada nos seguintes eixos: (i) identificacdo precisa dos grupos de
jovens que devem ser alvos prioritarios dos servigos; (ii) oferta de servigos integrada
e “personalizada”, adequada as reais necessidades desses perfis de jovens; (iii)
diversificacdo de canais de interacdo, para além dos servicos presenciais,
envolvendo tecnologias de informacédo e comunicacgdo; (iv) coordenacado de acdes e
cooperacdo com outros agentes publicos e privados, para atingir grupos de jovens
(como os “nem-nem”) que nado sao clientes habituais dos servigos de emprego.

Nesse contexto, o Conselho da Unido Europeia (UE) aprovou, em

2013, uma recomendacdo aos paises membros para implementarem a Garantia
Jovem, um programa pelo qual jovens recebem uma oferta de boa qualidade de
emprego, educacdo continuada, aprendizagem ou estagio, dentro de um prazo
maximo de quatro meses, a partir da data em que ficaram desempregados ou que
concluiram o ensino obrigatério*°. Esse programa deve ser implementado através de
um esquema composto por medidas de apoio em nivel nacional, regional e local,
baseadas em seis pontos: (i) construcao de parcerias; (ii) intervencéo precoce; (iii)
medidas de apoio voltadas a integracdo dos jovens no mercado de trabalho; (iv)
financiamento parcial por parte da UE; (v) ciclos de avaliacdo e melhoria; e (vi)

implementacgéo rapida!.

40 Official Journal of the EU, 26/04/2013, p. C120/1
4l ldem, p. C120/3
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No que diz respeito ao primeiro ponto, a recomendacdo € que cada
pais-membro identifique um 6rgdo encarregado da coordenacdo das parcerias, em
todos os niveis de governo e de politicas setoriais. As parcerias envolvem servigos
de emprego, agéncias de orientacéo vocacional, escolas, servicos de aprendizagem,
agéncias de apoio a juventude, empregadores, sindicatos, entidades da juventude
etc., que devem se envolver ativamente na elaboracao e implementacdo de medidas
focadas nos jovens.

A intervencédo precoce esta baseada em estratégias de comunicacao
e interacao voltadas para ampliar o nivel de informacao dos jovens, de forma a
estimula-los a se registrarem nos servicos de emprego, tornando-se elegiveis aos
beneficios do Garantia Jovem. O foco dessa intervencdo precoce, portanto, S840 0s
jovens em situacao de risco, particularmente os com deficiéncia e os “nem-nem”.
Uma vez atraidos ao programa, as intervencdes baseiam-se na oferta de orientacéo
personalizada e planejamento individualizado, incluindo esquemas de apoio
personalizados.

As medidas de apoio a integracédo dos jovens no mercado de trabalho
envolvem a oferta integrada de acdes de qualificacao profissional, a concessao de
subsidios voltados a reducdo dos custos de contratacdo, 0 apoio ao
empreendedorismo e a concessao de microcrédito. A ideia é ter uma espécie de
“one-stop shop”, ou seja, um Unico ambiente fisico e/ou virtual em que o jovem pode
ter acesso a todos mecanismos disponiveis para facilitar sua insercdo no mercado
de trabalho.

O programa Garantia Jovem € muito recente para que se possam
fazer avaliacbes de seus impactos. Nao obstante, alguns projetos-piloto parecem
estar gerando bons resultados. Na Finlandia, 83,5% de jovens desempregados foram
colocados no mercado de trabalho em até trés meses apés sua entrada no programa.
O custo total estimado para implementar o Garantia Jovem na Zona do Euro é de
aproximadamente 0,2% do PIB, um valor seis vezes menor do que 0S custos

associados ao pagamento de beneficios de seguro-desemprego e a perda de
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receitas decorrente da inatividade de jovens que poderiam estar incorporados a
economia®?,

A OCDE (2010, p. 138-139) da, nesse sentido, o seguinte exemplo de
um encadeamento de acdes integradas e sistematicas de apoio a jovens
desempregados:

“‘Some OECD countries have opted for a systematic approach to help
unemployed youth find a job, bringing a number of different services
together in a single programme. These programmes have the advantage of
being more comprehensive and of providing an array of services targeted to
the specific needs of the client. After a few months of independent job-
search, the unemployed are directed to more intensive counselling, job-
search training and direct placement assistance. Those who fail to find work
within a pre-defined number of months are directed to more intensive actions
such as training courses or subsidised employment. A personal adviser
accompanies clients from the day actions start to when they become re-
employed and services are often provided by private contractors

remunerated in line with outcomes.™3

3.4 O papel da legislagdo trabalhista

Um ultimo tipo de obstaculo que os jovens enfrentam no mercado de
trabalho pode estar relacionado a legislacdo trabalhista. Esta secao ja tratou, por

exemplo, dos impactos que a fixagdo de um salario minimo elevado pode ter sobre

42 Vide http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=1079
43 “Alguns paises da OCDE optaram por um enfoque sistematico para ajudar jovens desempregados a
encontrarem um emprego, congregando servigcos diversos em um Unico programa. Esses programas
tém a vantagem de ser mais abrangentes e de ofertar um conjunto de servigos dirigidos as
necessidades especificas do cliente. Depois de alguns meses de procura independente por um
emprego, os desempregados sdo encaminhados a um aconselhamento mais intensivo, a treinamento
de como procurar emprego e a assisténcia direta na colocacdo de méo de obra. Aqueles que nédo tém
sucesso em encontrar trabalho dentro de um ndmero predeterminado de meses séo direcionados a
acBes mais intensivas, tais como cursos de qualificacdo profissional ou empregos subsidiados. Um
mentor acompanha clientes do dia em que as a¢des se iniciam até 0 momento em que se reempregam.
Esses servicos sdo frequentemente ofertados por empresas contratadas, remuneradas com base em
resultados”. (Traducéo livre do autor). .

47
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a empregabilidade de jovens com baixa qualificacdo e sem experiéncia, e de como
certos paises estabelecem um salario minimo juvenil para contrabalancar esses
efeitos.

A maioria dos paises regula de maneira estrita o trabalho de jovens
com idade inferior a dezoito anos, embora a idade minima legal de trabalho varie.
Nos paises da OCDE, a maior parte fixa a idade minima legal para o trabalho em
dezesseis anos, embora em alguns casos, a exemplo do trabalho na empresa dos
pais e na ajuda ocasional e por curto prazo a membro da familia, seja autorizado o
trabalho abaixo da idade minima. E também geralmente possivel que jovens de 14
anos trabalhem durante as férias escolares. A ideia por tras dessa possibilidade de
trabalho ocasional é a de inculcar nos jovens ndo apenas os valores associados ao
trabalho, mas também familiarizd-los com as atitudes e habilidades bésicas
requeridas no mercado de trabalho.

Assim como no Brasil, na maior parte dos paises da OCDE as
condicBes de trabalho para jovens sdo restritivas, como a proibicdo de trabalho
noturno abaixo da idade de dezoito anos e a vedacéo de trabalhos insalubres ou
perigosos. Mesmo assim, o trabalho noturno para jovens pode ser admitido para
setores econdmicos especificos, exceto entre meia-noite e quatro horas da manha*.

OCDE (2010, p. 108) aponta trés componentes principais
relacionados a protecdo do emprego que podem ter impactos sobre a contratacédo e
a rotatividade de jovens que ingressam no mercado de trabalho: as exigéncias e
custos envolvidos nas demissdes coletivas; as regras relacionadas a demissao de
trabalhadores com contratos por prazo indeterminado; e as regras que regulam o uso
de contratos por prazo determinado e as empresas de trabalho temporario.

Em paises como a Suécia, o Reino Unido e os EUA, a regra do “dltimo

a chegar, primeiro a sair” € muito comum em acordos que regulam planos de
demissodes coletivas. Os jovens, embora ndo explicitamente mencionados, séo o0s
gue mais se encaixam nessa clausula, por terem normalmente menos tempo de

servico. Esses tipos de acordos coletivos geralmente tendem a estabelecer que

44 OECD (2010, p. 107)
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trabalhadores que ndo tém dependentes tém menor prioridade para permanecerem
empregados, o que também afeta desproporcionalmente os trabalhadores mais
jovens.

A duragédo do contrato de experiéncia, por sua vez, pode afetar de
forma relevante a disposicdo de o0s empregadores contratarem jovens,
especialmente aqueles que buscam o primeiro emprego. Na maior parte dos paises
membros da OCDE, as verbas rescisérias nhdo se aplicam durante o contrato de
experiéncia. Durante esse periodo, portanto, o empregador tem a oportunidade de
avaliar os conhecimentos, as habilidades e as atitudes do jovem trabalhador e
eventualmente demiti-lo com custos mais baixos, caso ele ndo se adapte ao trabalho.

Um contrato de experiéncia de curta duracdo, por conseguinte, pode
elevar a probabilidade de o jovem ser demitido, ja que o empregador pode néo ter o
tempo suficiente para avaliar com certeza as qualificacoes do empregado. Em alguns
casos, um periodo de experiéncia muito curto pode até inviabilizar a propria
contratacao de um jovem, na medida em que o empregador acaba por ser forcado a
avaliar ex ante seu nivel de qualificacdo. Segundo a OCDE (2010, p. 109), a duracéo
média do contrato de experiéncia nos paises membros era de quatro meses em
2008, variando de zero*® a 12 meses.

Para os jovens, a importancia da duracdo do contrato de experiéncia
nos paises desenvolvidos € potencializada pelo fato de que a maior parte deles
assinou e implementou a Convencao n° 158 da OIT, sobre o Término da Relacdo de
Trabalho por Iniciativa do Empregador, segundo a qual “ndo se dara término a
relacdo de trabalho de um trabalhador a menos que exista para isso uma causa
justificada relacionada com sua capacidade ou seu comportamento ou baseada nas
necessidades de funcionamento da empresa, estabelecimento ou servico™s. A
impossibilidade de demitir o empregado sem uma razéo valida torna o0 empregador
ainda mais seletivo no momento da contratacdo ou, ao fim do contrato de

experiéncia, em sua efetivacdo em um contrato por prazo indeterminado.

45 Nova Zelandia e Chile ndo previam contrato de experiéncia em suas leis trabalhistas.

46 Vide art. 4° da Convencao n° 158, constante do anexo ao Decreto n° 1855, de 1996, in
http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1996/decreto-1855-10-abril-1996-444910-
publicacaooriginal-1-pe.html
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Nesse sentido, a duragdo do contrato de experiéncia no Brasil pode
nao ter a mesma importancia em termos de impacto na contratacdo de jovens. O
Brasil, oito meses depois de ratificar a Convencédo n° 158 da OIT, a denunciou em
dezembro de 199647, mantendo o instituto da dispensa sem justa causa. Nesse
sentido, a OCDE (2014, p. 143) argumenta que, apesar de os empregadores
brasileiros terem a percepcéo de que os custos de demisséo associados a dispensa
sem justa causa séo elevados no pais, ndo € claro que os mesmos representem um
desincentivo a demissédo, especialmente quando a duracéo do contrato de trabalho

é curta.

Grafico 15
OCDE - Indicador de protecio do emprego para paises selecionados
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Fonte: OCDE (2014), Figure 3.14, p. 144. Dados referentes a 2013 para paises da OCDE e Letobnia;
2012 para demais paises, inclusive Brasil.

47 Vide Decreto n° 2.100, de 1996, in http://www2.camara.leg.br/leqgin/fed/decret/1996/decreto-2100-20-
dezembro-1996-437300-publicacaooriginal-1-pe.html
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De fato, o grafico 15 mostra que o nivel de protecdo do trabalhador
contra demisséao individual*® no Brasil era de 1,8, abaixo da média da OCDE, que era
de 2,04, e inferior ao de trinta paises da amostra.

Nessa linha de raciocinio, a literatura especializada argumenta que as
regras de aviso prévio proporcional, de saque do Fundo de Garantia do Tempo de
Servico (FGTS) e a multa rescisoria equivalente a 40% dos depdsitos na conta
vinculada do trabalhador criam incentivos a rotatividade no mercado de trabalho
formal brasileiro, porque os custos de demissdo se elevam com a duracédo do
contrato.

Por outro lado, contratos por prazo determinado e contratos de
trabalho temporario sdo duas das mais importantes portas de entrada de jovens no
mercado de trabalho formal, nos paises mais desenvolvidos. Segundo a OCDE
(2010, p. 109), 36% dos jovens com idades entre 15 e 24 anos, na area da OCDE,
eram submetidos a contratos temporarios em 2009. Essa média, no entanto, esconde
grandes disparidades. Em paises como Eslovénia, Polénia, Alemanha, Espanha,
Portugal, Suécia, Suica e Franca, mais da metade dos jovens tinham contratos
temporarios. A natureza do emprego temporario, especialmente no caso dos jovens,
difere entre paises, variando desde empregos sazonais para estudantes, a exemplo
do que ocorre nos EUA, Australia e Holanda, a prevaléncia de contratos de
aprendizagem, como € o caso da Austria, Alemanha e Suica.

No Brasil, a facilidade de se demitir sem justa causa também minimiza
as fortes restricbes da legislacdo brasileira relativa a contratos por prazo determinado
e a empresas de trabalho temporario. REIS (2014, Tabela 2, p. 148) estima, a partir
de dados longitudinais da PME, que 16,85% dos jovens em seu primeiro emprego
tinham contrato por prazo determinado, contra cerca de 9% dos adultos contratados.
J4 CORSEUIL et al (2014, p.165-166), com base em dados da Relacdo Anual de

Informacdes Sociais (RAIS), encontram propor¢cdes semelhantes entre jovens e

48 O indice é computado pela OCDE ponderando os efeitos de trés componentes: os custos burocraticos
incorridos pelo empregador para realizar uma demisséo, 0s custos relacionados ao pagamento de
aviso-prévio, indenizagbes e outras verbas rescisorias; e o grau de dificuldade para demitir, expresso
nas exigéncias da legislagdo nacional. Para maiores detalhes sobre o indice, ver
http://www.oecd.org/employment/emp/oecdindicatorsofemploymentprotection-methodology.htm
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adultos. Em 2010, a proporcéo de jovens de 18 a 24 anos com contratos temporarios
seria de 11%, contra 9% dos adultos. Por outro lado, independentemente da faixa
etaria, as contratacfes via cooperativas eram uma proporcao desprezivel do total de

empregos.

3.5 LigGes aprendidas

A literatura especializada tem avaliado de forma abundante o papel
das politicas publicas sobre a geracdo de empregos, porém as analises especificas
sobre os impactos de determinados instrumentos de politica sobre a empregabilidade
dos jovens sdo mais escassas. Embora algumas evidéncias empiricas estejam bem
documentadas, especialmente no que diz respeito a aspectos estruturais, como a
sensibilidade da taxa de desemprego juvenil as varia¢des do ciclo econédmico ou 0s
retornos da educacdo em relacdo a qualidade do emprego, ndo ha ainda material
suficiente para se chegar a conclusdes sobre a efetividade de novas politicas que
foram implementadas durante e apds a recente crise econdmica.

N&o obstante, a revisdo realizada da experiéncia internacional e da
realidade brasileira podem ser utilizados para uma reflexdo sobre o que pode ser
feito para melhorar a situacéo dos jovens no mercado de trabalho brasileiro. As oito
principais licdes sao as seguintes:

PRIMEIRA. Dadas a alta percentagem de jovens que ndo estudam
nem trabalham, a persisténcia de elevadas taxas de desemprego entre os jovens,
sua maior permanéncia por longos periodos em situacdo de desemprego e sua
insercdo no mercado de trabalho em ocupacgdes informais ou de alta rotatividade,

nao se pode descuidar ndo apenas de aumentar o0 percentual do PIB investido em

educacdo, mas principalmente melhorar a qualidade do gasto, com o foco em

assegurar que os jovens fiqguem mais tempo (em numero de anos de ensino

obrigatério e em periodo integral) no sistema educacional e desenvolvam

gualificacbes que realmente atendam as necessidades do mercado de trabalho.
SEGUNDA. Os jovens, mais do que qualquer outro grupo de

trabalhadores, dependem de condicbes macroecondmicas que assegurem
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crescimento econémico sustentado por longos periodos. Sem esse pré-requisito de

uma politica macroecondmica previsivel e que desperte a confianca nos agentes
econdmicos, politicas setoriais para estimular o emprego de jovens tendem a gerar
poucos efeitos e a desperdigar recursos fiscais.

TERCEIRA. Os jovens ndao sao um grupo homogéneo. Aqueles
provenientes de familias com rendimentos mais elevados e que cursaram o nivel
superior ndo fazem parte de grupos vulneraveis, ao contrario dos “nem-nem” e dos

jovens de baixa renda que abandonam precocemente a escola. Politicas de estimulo

ao empreqgo de jovens, portanto, devem ser direcionadas a clientelas especificas,

cujos perfis de qualificacdo devem ser bem conhecidos. Se os incentivos recairem

sobre os empregadores, € necessario garantir o estimulo apenas aos setores

capazes de gerar empregos com os perfis de qualificacdo que os jovens podem

oferecer.
QUARTA. Nao basta desenhar bem as politicas de estimulo ao

emprego. Sua implementacdo adequada requer mecanismos de monitoramento e

avaliacdo que minimizem efeitos “peso-morto” e garantam a concesséao de subsidios
a quem realmente precisa.

QUINTA. As politicas de estimulo a demanda de trabalho, idealmente,

devem ser neutras do ponto de vista fiscal, o que implica que a renuncia tributaria ou

a concessdao de subsidios devem ser compensadas com elevacao de receitas ou a
reducdo de outros gastos. Caso isso nao seja possivel, € fundamental que essas
medidas se revistam de carater temporario e sejam aplicadas somente quando as
condi¢cdes macroecondmicas e setoriais sejam favoraveis a sua efetividade.

SEXTA. As politicas de apoio a juventude (servicos de emprego,

orientacao profissional, seguro-desemprego, programas de transferéncia de renda,

qualificacéo profissional etc.) devem ser integradas ndo apenas em suas estratégias,

mas principalmente em sua execucédo. O jovem deve ser capaz de poder se dirigir a

um unico lugar, no qual € capaz de acessar informacgdes sobre os beneficios a que
tem direito, receber orientacdo personalizada sobre as melhores estratégias para
facilitar sua transicdo ao mundo do trabalho e ser constantemente monitorado em

suas acoes de colocagédo, até o momento em que € empregado.
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SETIMA. Essa integracdo dos diversos servicos relacionados ao

emprego de jovens requer um salto nas praticas de gestdo do setor publico, que

ainda atua de forma extremamente fragmentada, e o estabelecimento de parcerias

efetivas com 0s principais interessados (entidades representativas de jovens,

empregadores, Sistema S, agéncias privadas de colocagdo etc.), adequadas a
realidade local. Em sintese, o pais esta muito bem servido de leis voltadas a apoiar
a insercdo de jovens no mercado de trabalho. O que falta é torna-las efetivas, por
meio da melhoria de praticas de gestéo.

OITAVA. A legislacao trabalhista brasileira possui mecanismos que
contribuem para o aumento da rotatividade da mao de obra, notadamente entre os
empregados jovens, mas ndo apenas entre eles. As altas taxas de admisséo e
desligamento trazem custos elevados n&o apenas para os trabalhadores jovens, mas

também para os empregadores. Por isso, é importante pensar em corre¢cfes pontuais

na leqgislacdo do FGTS, do seguro-desemprego, do abono salarial, que

desincentivem a prética de dispensa precoce no mercado de trabalho formal.
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