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O SIGNIFICADO ECONOMICO DAS SUBVENCOES
AO EMPREGO

Mario Caldeira Dias (*)

A questdo das ajudas directas ao emprego tem surgido nos UGltimos
anos com uma certa insisténcia nos meios nacionais e internacionais liga-
dos a politica econémica e mais especificamente a politica de emprego.

Algumas experiéncias concretas mais ou menos bem sucedidas nao
foram ainda suficientes para retirar a estas subvenc¢des o estatuto de maté-
ria pouco estudada e com efeitos mal delimitados a priori e de dificil ava-
liacdo a posteriori.

Como consumidoras de recursos que sdo, a justificagdo do seu grau
de utilizacdo implica a clarificagcdo das suas consequéncias e a criacdo de
um conjunto de condi¢bes indispensaveis a sua eficacia, face aos objecti-
vos de que se reclamam. A ambi¢do de um artigo deste tipo ndo pode ser
t&o grande, mas creio, mesmo assim, na pertinéncia de dar a conhecer os
tragos fundamentais de uma discussdo em aberto.

O quadro real de referéncia sdo os paises da OCDE.

A possibilidade de nos servirmos do caso portugués como base exem-
plificativa encontra-se comprometida por duas razées. A primeira tem a
ver com a propria natureza do artigo. Acerca da segunda, s merece refe-
réncia a propdsito das subvencdes a actividade do Ministério do Trabalho,
o qual, em 1979, gastou 670 000 contos com base nos dinheiros do Fundo
de Desemprego em subsidios dirigidos & manutencdo de um pouco menos
que 20 000 postos de trabalho e a criagdo de cerca de 500 postos de tra-
balho. E necessario, contudo, deduzir-lhe os que ndo foram efectivamente
mantidos ou criados e os que o teriam sido mesmo sem subsidios. Com
certeza que estes Ultimos representariam uma proporcdo preponderante.
Estes subsidios tém, no entanto, um impacte evidentemente reduzido, séo
pouco conhecidos da generalidade das empresas, na sua atribuicdo e nao
foram ainda sujeitos a qualquer avaliagdo das suas repercussées positivas
e negativas.

(*) MARIO CALDEIRA DIAS. — Assistente do Instituto Superior de Economia desde 1976.
Técnico da fungdo publica, voltado para os problemas de concepcéo e execugao da Politica
de Emprego.
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1 — Introducéo

Tal como é do conhecimento geral, no periodo que vai da 2.2 Grande
Guerra até ao principio da década de 70 as economias dos paises mais
desenvolvidos, e ndo s6, funcionaram de forma a proporcionar elevados
niveis de emprego, com taxas de inflagdo aceitaveis e sem desequilibrios
externos de maior. Realgcam-se duas ordens de razdes:

Um conjunto de condigbes criadas ou surgidas, como sejam
a criacdo do SMI, a integragdo econdémica, o crescimento do co-
mércio internacional, o progresso técnico rapido, a quantidade e a
variedade das oportunidades de investimento, a capacidade, a
abundancia dos meios de financiamento, a disponibilidade de ma-
térias-primas e produtos base a preco baixo, a escassez de mao-
-de-obra, etc;

Utilizacdo dos instrumentos orgamentais e monetarios inspira-
da na teoria keynesiana que indicava a possibilidade de se atingir
um equilibrio de pleno emprego a partir do investimento feito com
base em expectativas de mercado, concretizadas em mercados
originados por uma solvabilidade dos agentes economicos, susten-
tada pelo aumento da procura agregada, conseguida esta pela uti-
lizacdo inicial dos instrumentos da politica econémica e seu efeito
multiplicador/acelerador. Constatava-se o perigo de aparecimento
da inflacdo, numa zona de amplitude varidvel situada imediatamen-
te antes do pleno emprego e devida a desajustamentos de compo-
sicdo nos varios mercados. Se a inflagdo era moderada e sem
grandes repercussdes nas relacdes economicas externas, consti-
tula um factor de flexibilidade pelas variacdes provocadas nos
salarios reais. Se era excessiva, bastava inverter o sentido da utili-
zacdo dos instrumentos. Assegurado pela perspectiva macroecono-
mica e conjuntural um certo ritmo de crescimento, os outros pro-
blemas, incluindo o emprego, resolviam-se de forma derivada.

A par desta abordagem macroeconémica ficavam para a economia do
trabalho (informada pelos principios neoclédssicos) questées como a afecta-
cdo de recursos e as desigualdades salariais, complementares das anterio-
res na medida em que fundamentaram instituigdes voltadas para a reducao
do tipo de desemprego ndo eliminavel pelas politicas conjunturais — o de-
semprego friccional, de curto prazo quanto as origens ou como manifesta-
cdo de curto prazo de tendéncias de longo prazo. Refiram-se, por exemplo,
os servicos de colocacdo e formagéao profissional.

A procura da eficacia econémica, afirma-se aqui como relevante.

Na década de 70, as condicdes (interdependentes) acima referidas al-
teram-se a partir de um periodo coincidente com a crise do petrdleo
— sem que isso signifique uma relagdo de causa-efeito — e transformam o
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desemprego num problema com caracteristicas novas e mais -graves, como
sefam o seu volume acrescido, a sua maior duracdo, as perspectivas
sombrias relativamente ao futuro e a heterogeneidade quanto a sua distri-
buigdo por grupos da populagdo activa, sectores e regiées.

Até ai a politica de emprego tinha revestido a forma de politica de
mdao-de-obra, isto é, tentava que do lado da mé&o-de-obra houvesse o mini-
mo de restricbes possiveis ao processo de crescimento.

Face a nova situagdo (inesperada?), que tipo de respostas estava a
politica economica preparada para dar no que concerne ao agravamento
do desemprego?

Se se identificava a escassez da procura agregada como uma impor-
tante componente explicativa do desemprego, a ndo correspondéncia entre
a sua pressé@o e a inflacdo tornava extremamente rigidos os instrumentos
tradicionais. Se se procurava agir na componente do desemprego nao cau-
sada pela variagcdo da procura efectiva — o desemprego estrutural — havia
a necessidade de instrumentos capazes de actuar a um nivel mais microe-
condmico, com uma perspectiva de médio prazo com capacidade acrescida
de previsdo, com a eventual possibilidade de resultarem da coordena-
G&o internacional das politicas econémicas nacionais e dependendo a sua
eficacia sobretudo do papel da politica de emprego no quadro da politica
economica global.

Numa palavra, trata-se de instrumentos que permitam nos seus resul-
tados uma melhor relagdo entre a inflagdo e a pressdo da procura efectiva.

Falar na dificuldade de o conseguir é falar nas relagdes entre a teoria,
a politica e o sistema econdmico.

2 — Logica do aparecimento das subvencées directas ao emprego

Para melhor percepgédo do processo concreto de adaptagdo da politica
do emprego a evolugdo da realidade, comega-se pela apresentacdo do se-
guinte esquema, em que figuram as principais determinantes da situagdo
no mercado do trabalho e algumas interaccdes mais interessantes entre as
variaveis em causa.

Oferta Mercado do trabalho Procura

Oy — Popu\a»cao + saldo Py — Produgéo prevista

das migragoes Fact

) actores P, — Stock de capi-
Oz — Piramide de idades quantitativos tal — amort. + novo
O3 — Populacao em idade investimento

activa . Faclores P3 — Produtividade técnica
Os — Taxas de actividade ?quantitativos P; — Grau de, utilizagéo
Os — Populacao activa Ps — Produtividade do capi-
Og — Duracao média do tra- Factores < tal

batho qualitativos Y p. _ntensidade do capital
O7 — Numero de postos de

P7 — Produtividade do tra-
balho

trabalho

Og — Qualificacdo da mao-
Pg — Valor do trabalho

de-obra
) Factores =
Og — Intensidade de utiliza- ) ' : Py — Duragao do trabalho
- qualitativos Factores
¢80 quantitativos } P10 — Numero de postos de 85
O1p — Valor do trabalho trabalho



Algumas observacdes a proposito:

a) Usualmente representam-se neste tipo de esquemas o confronto
entre, por um lado, os factores quantitativos e, por outro, os qualitativos,
tanto do lado da oferta como da procura, conduzindo cada um destes ge-
neros de confrontos a desequilibrios tipicos. Ignorando por agora a interde-
pendéncia e os efeitos de feed-back positivos ou negativos entre os facto-
res quantitativos e qualitativos e outras varidveis, a agregacdo dos dois
tipos de factores leva a uma linha de determinagdo fundamental dos facto-
res quantitativos do lado da oferta e dos qualitativos do lado da procura.

b) Quando se confronta no esquema O; com Py, ndo significa que os
trabalhadores ndo se apresentem no mercado ja com um certo grau de
qualificagdo. O que se pretende dizer € que a componente quantitativa é
de importéncia explicativa determinante em Oy e a qualitativa em P, Quando
os trabalhadores se apresentam com um certo grau de qualificagdo no
mercado, adquirida na expectativa de emprego, completada ou ndo pelo
sistema de formacao profissional, a determinagdo da inser¢éo de uma certa
quantidade de mao-de-obra numa dada qualidade da-se de acordo com a
influéncia basica de P; e condicionada pela expressdo quantitativa da méao-
-de-obra.

E possivel assim perceber a extrema relutdncia em avangar com ins-
trumentos que tocam os aspectos mais profundos do processo produtivo e
da sua evolucdo. O desemprego estrutural de médio prazo surge entéo co-
mo um dado exdgeno ou auténomo nas consideragdes da politica de em-
prego, que poderd, quanto muito, compensa-lo, ou até favorecé-lo (as politi-
cas de ajustamento activo da OCDE sd&o um exemplo). Também se vé
claramente porque € que as politicas tradicionais da méo-de-obra assumem
como objectivo declarado a sua adequagao (da mao-de-obra) as necessida-
des do sistema produtivo.

c) A proposito de outros confrontos no mercado, entre as determinan-
tes, refere-se ainda:

¢;) Voltando a O; e Py, 0 resultado pode ser, no mercado do tra-
balho, o desemprego, o desemprego oculto, o desempre-
go parcial, o subemprego e a exclusdo ou O recurso a
horas extraordinarias e o trabalho a tempo parcial. No
mercado dos bens e servicos, a consequéncia sera a in-
suficiéncia ou o0 excesso da pressd@o da procura;

¢,) A comparagdo entre Og e P; pode conduzir a sub ou sobrevalo-
rizacéo da qualificagdo da mao-de-obra.

d) No quadro da interdependéncia entre as varias determinantes, mui-
tos outros exemplos de complementaridade ou substituigdo poderiam ser
dados, mas refira-se somente que o mercado do trabalho ndo é o lugar de
sintese passiva e estatica das determinantes da oferta e da procura. Fun-
ciona de forma imperfeita e num certo quadro institucional, o que se reper-
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cute no seu proprio desequilibrio e a percep¢do que dele existe ndo é ge-
ral e é eventualmente errada. Estas caracteristicas ddo origem a fenome-
nos interessantes, como, por exemplo:

dy) A exclusdo da populagdo activa de alguns grupos da popula-
¢éo (donas de casa);

d,) A discriminacdo, a mobilidade forcada e a economia clandes-
tina;

ds) O desemprego voluntario;

d,) O condicionamento da oferta pela procura através do encoraja-
mento/desencorajamento da mao-de-obra. Este fendmeno,
relacionado com as expectativas de emprego, com uma
dada formacéao, pode levar a gue o crescimento do nivel
de emprego se fagca acompanhar do aumento do desem-
prego ou que o emprego desga a uma taxa superior a do
crescimento do desemprego.

Por outro lado, e no quadro das determinantes acima referidas, as
causas mais importantes do desemprego actual identificam-se com:

A escassez da procura efectiva,

O aumento do desemprego «voluntario»;

Acumulacdo excessiva de capital relativamente aos resursos exis-
tentes e previsiveis de mao-de-obra;

Desajustamento entre a composicdo da oferta e da procura nos
varios mercados.

O que impediu entdo a actuagdo dos responsaveis, no Sentido da eli-
minacdo destas causas?

Cabe entdo dizer que a sua atitude né&o € independente da situagao
concreta com que se defrontam, da validade das informac¢ées disponiveis,
da hierarquia dos objectivos, da sua opinido sobre o funcionamento do mer-
cado do trabalho e da sua representatividade e da forma como encaram a
possibilidade ou a desejabilidade de intervengdo nas determinantes estrutu-
rais.

Uma limitacdo basica, ja implicita no ultimo paragrafo, é a falta de um
corpo tedrico que produza uma explicagdo suficientemente operacional dos
fendbmenos em causa. Fizeram-se alguns esforcos, que nos limitaremos a
enumerar, e que vao desde os estudos elaborados no @mbito da renovagao
da teoria neoclassica e da sua tendéncia para incorporar realidades néo
explicaveis pelos comportamentos postulados no modelo marginalista, na 16-
gica da imperfeicdo, como sejam os que versam: a discriminacdo, a teoria
do capital humano, a teoria da procura de emprego, a coexisténcia dos au-
mentos dos salarios nominais e do desemprego, a ac¢ao colectiva e a taxa
natural de desemprego, até as novas pesquisas acerca da segmentagéo do
mercado de trabalho e a adaptacdo das analises marxistas.

87



A insuficiéncia tedrica actualmente existente prolonga-se na necessi-
dade de:

a) Definicdo do estatuto da politica de emprego, que com o adjectivo
de «activa» tem passado por definicbes que a vinculam:

a;) A intervencdo no mercado de trabalho;

a,) A tornar efectivo o direito ao trabalho e ao mesmo tempo a
adaptar a mao-de-obra as necessidades da producao
— OCDE — década de 60;

as) A promover activamente o processo de ajustamento estrutural
(leia-se retorno a flexibilidade do mercado) como condi-
cdo de regresso ao pleno emprego — OCDE — década
de 70;

a,) Ser uma plitica com objectivos (auténoma).

Levar-nos-ia longe a dissecacdo destas definicbes, mas, de qualquer
modo, o cerne da questdo ndo esta muito longe da concretizacdo de uma
concepgdo de politica de emprego com capacidade de intervengé@o domi-
nante, ndo s6 no mercado de trabalho mas também em todo o processo
de politica econémica com efeitos no emprego.

b) Definicdo objectiva e desagregada do «problema de emprego» e da
clarificacdo das suas causas, e respectiva inser¢cdo nas relacées de con-
junto, dos fendmenos actuais e previsiveis, se se quiser atender ao tempo
de maturacao dos efeitos das medidas.

c) Construcdo de modelos detalhados e representativos dos comporta-
mentos reais e estimacdo dos seus parametros (o que até aqui tem sido
uma dificuldade de peso) como forma de fundamentar politicas de compen-
sacdo tornadas necessarias, por nem sempre ser possivel ou desejavel ac-
tuar sobre as causas.

d) Ultrapassar as restrigbes mais ou menos rigidas de ordem interna-
cional, financeira, administrativa e politica com que se defrontam os instru-
mentos no gue concerne as suas alternativas e intensidade de utilizagao.

Face as limitacbes actuais da politica econdmica e a alteracéo da si-
tuacdo econdémica, 0S governos avangaram no escuro e sob a pressdo da
realidade em ultrapassagem, para instrumentos que pretendiam inovadores,
na estreita zona de escolha delimitada pelo pressuposto de néo intervengao
na determinacdo do volume e composi¢cdo da procura de mao-de-obra e pe-
la impossibilidade (ou resultados praticos negligenciaveis) de manipulagéo
de algumas variaveis determinantes da oferta. A taxa de crescimento da
populacdo ou as taxas de actividade sdo um exemplo.

A utilizacdo das subvencbes ao emprego, de acordo com os dados da
realidade, apresentava aos olhos dos decisores tradicionais algumas carac-
teristicas interessantes, apesar da falta de conhecimento sobre o conjunto
dos seus efeitos:

a) Com base no raciocinio classico de que sao as variagées dos pre-
cos que produzem a afectacdo dogs factores (homogéneos e completamente
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substituiveis) era possivel redistribuir a carga nao igualmente distribuida do
desemprego, reconhecida a impossibilidade, pelo menos no curto prazo, de
0 eliminar.

b) As subvehcdes radicam numa concepg¢do de politica de emprego
auténoma ou marginal, tal como até ai tinha sido.

c) Permitem, a curto prazo, introduzir um compasso de espera antici-
clo, adiar a crise social até que venham melhores dias e aumentar a mar-
gem de manobra da politica conjuntural. A mais longo prazo consenten na
troca de menores acréscimos de produtividade por mais emprego. Como
veremos mais adiante, ndo é, por isso, de estranhar que as subvencodes se-
jam normalmente temporarias.

d) A manutencdo dos recursos financeiros envolvidos a um nivel muito
baixo torna os seus resultados eventualmente insignificantes ou até perver-
S0S.

Porque esta dptica ndo € a Unica, nos proximos pontos enunciaremos
as principais vantagens e desvantagens das subvengdes directas ao empre-
go e retiraremos algumas conclusdes na perspectiva das suas repercus-
sdes no sistema econdmico.

3 — Caracterizacdo das subvencées directas ao emprego

A identificagdo das principais caracteristicas das ajudas directas ao
emprego assume uma grande importancia, na medida em que a sua efica-
cia face aos objectivos que Ihe sdo atribuidos depende de tais caracteristi-
cas em muito.

a) As subvencdes podem ser gerais quando atribuidas a todos os pos-
tos de trabalho existentes. Neste caso, pouco se distinguem das medidas
de expansdo orcamental e monetaria, sejam elas dadas na forma de um
complemento de remuneragéo, ligada ou ndo ao desemprego parcial, € na
diminuicdo da taxa de salario ou dos encargos patronais com a méo-de-
-obra. A utilizacdo das instituicbes e mecanismos ja existentes conta a
favor.

O resultado mais sensivel é a possibilidade de as empresas dos secto-
res em regressdo manterem as suas posicoes e as dos sectores em ex-
pansdo aumentarem mais rapidamente a sua acumulagéo.

Os efeitos inflacionistas ndo se distinguem dos das medidas tradicio-
nais a ndo ser pela razdo de que a sua utilizacdo tem habitualmente a ver
com a politica regional.

A sua orientacdo faz-se em alternativa e de forma microeconémica e
selectiva, para certos grupos profissionais em ligagé&o ou ndo com outros
critérios.

b) Tanto os trabalhadores como 0s empresarios sdo 0s receptores
possiveis dos subsidios. A diferenca nao € muito grande, a ndo ser quanto
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a capacidade do contréle de execucdo e a problemas de comportamento
dos empresarios.

¢) Relativamente aos salarios, colocam-se como uma percentagem e,
portanto, com um montante variavel de acordo com o salario do trabalha-
dor em causa, ou como um montante absoluto fixo, variando aqui a per-
centagem segundo o mesmo critério. No segundo caso verificar-se-4 um
embaratecimento relativamente maior da mao-de-obra mal remunerada e
pouco qualificada, o que ndo deixara de ter repercussdes na redistribuicéo
do emprego e dos rendimentos a favor desta categoria. A utilizacdo da for-
mula da percentagem evitara estes efeitos.

d) Quando a subvengcdo é selectiva, pbe-se a questdo de saber se
respeita a todos 0s empregos seleccionados ou se apenas a postos de tra-
balho marginais. Por sua vez, estes postos de trabalho marginais sdo iden-
tificados a partir de uma base de 100 % dos existentes ou de uma percen-
tagem menor do que os 100 %. Os situados entre X % e 100 % serdo
empregos mantidos e para além dos 100 % serdo criados.

Apods esta classificacdo, faltara ainda definir se a atribuicdo do subsi-
dio incide nos fluxos de manutencdo e criagdo ou nas variacdes evitadas
ou produzidas no stock de postos de trabalho. A acontecer a primeira hipo-
tese, e no extremo, pode-se ter apenas conseguido acelerar a rotacdo da
mao-de-obra e o crescimento dos lucros.

e) Por ultimo, refira-se ainda que este instrumento da politica de em-
prego se coloca no tempo de forma temporaria ou permanente. Sera tem-
poraria se se acredita que os problemas actuais sdo conjunturais ou néo
ha condicdes para retirar para a politica econémica as ilagdes de uma in-
terpretacao estrutural, também ela condicionada pelo estado da teoria e pe-
lo ambiente ideoloégico. Seréa permanente se se quiser afectar duradoura-
mente a evolucao estrutural do sistema, embora se deva afirmar, em abono
da verdade, que ndo ha garantias absolutas que seja no sentido que se de-
seja.

f) Muitos outros tipos de classificacdo sdo de possivel enunciacéo,
como, por exemplo, a forma como as subvencoes se ligam as regides, aos
sectores, & formacao profissional, a distribuicdo dos rendimentos, a dura-
¢do do trabalho, a forma dos contratos, ao comércio internacional (podem
ndo passar de verdadeiros subsidios a exportacdo ou a substituicdo de im-
portacdes), a qualidade dos empregos, a gestdo das empresas, etc.

4 — Vantagens e desvantagens

Na impossibilidade de analisar todas as variantes, vamo-nos cingir aos
subsidios selectivos, marginais e temporarios ao stock de postos de traba-
lho, ndo s por serem aqueles cujos efeitos sobre o emprego sdo maximos
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relativamente ao seu custo, mas ainda porque, mesmo quando.temporarios,
<idn dirigidos & compensacédo de situacoes de deformacdo das estruturas
Jo emprego ou outras de forma subsidiaria.

Quando um esquema deste tipo é posto em pratica, o prego dos tra-
balhadores visados desce em relacdo ao do capital, pelo que os empresa-
rios tenderdo a efectuar a sua producdo com mais méao-de-obra do que até
ai. Se uma das razdes que os impedia de criar mais empregos era a dife-
renca entre os saldrios que estavam dispostos a pagar e o prego efectivo
da mao-de-obra ditado pelo tipo de funcionamento do mercado do trabalho
e se o subsidio vem colmatar essa diferenga, havera mais empregos dis-
poniveis.

Os trabalhadores em causa pertencem ao sector secundario mais afli-
gido pelo desemprego, sem qualificacées e com uma posi¢do concorrencial
debilitada, e como tal ha lugar a uma redistribuicdo do emprego e do ren-
dimento.

Se essa redistribuicdo do emprego se fizer com o mesmo nivel de pro-
ducdo, ha ainda assim criagdo liquida de postos de trabalho, devido & me-
nor produtividade dos trabalhadores entdo contratados. Mas ndo acontece
necessariamente assim, uma vez que a produ¢ado pode aumentar porgue a
diminuicdo da subida dos pregos pela via dos custos aumenta a capacida-
de de concorréncia do Pais no mercado internacional, porque a mesma
procura nominal tem um significado real ‘relativamente maior ou porque a
procura adicional se dirige para produtos de sectores com uma maior in-
tensidade em mao-de-obra. Ao nivel microeconémico as empresas véem
melhorada a sua posicdo competitiva, em comparagdo com aquelas que
ndo receberam ou receberam proporcionalmente menos subsidios. Quando
pertencem a sectores em expansdo, 0 processo de evolugdo estrutural en-
contra-se acelerado pela maior capacidade de investimento adquirida, e in-
versamente quando se trata de sectores em regresséo, que por esta razéo
mantédm o nivel de emprego. Do ponto de vista da politica de emprego,
coloca-se nestes ultimos sectores a escolha entre a salvaguarda do emprego
existente na oOptica quantitativa e qualitativa (0s mesmos postos de trabalho
ndo tém o mesmo significado para toda a gente, em toda a parte e nos va-
rios sectores) e a eficacia da afectagdo de recursos numa economia de
mercado, em sentido abstracto — a expansédo nos sectores dindmicos nao
¢ necessariamente equivalente (ou melhor) a uma regressdo nos sectores
retardados.

As repercussdes na taxa de inflacdo por parte das subvencgdes sdo be-
néficas na justa medida em que diminuem os custos de producédo e a refe-
réncia marginal que porventura, nalguns casos, determina a fixagéo dos
precos. O efeito multiplicador, independentemente do seu valor, esta condi-
cionado pelos reduzidos montantes financeiros normalmente envolvidos.
Além disso, a tendéncia para a subida dos salarios é fraca ou nula se
atendermos a posicdo dos grupos contratados, para os quais, e a partida, a
elasticidade da oferta em relagdo a evolugdo salarial é praticamente infinita.

91



Sobre a balanca de pagamentos, as subvenc;éeé reflectem-se favora-
velmente na maior competitividade da economia nacional, na menor neces-
sidade de bens de capital e talvez na deslocagdo de consumos para o
mercado interno.

Como € &bvio, nem tudo se resumird a vantagens, e algumas restri-
cOes poderdo ser avangadas. Assim, ndo hd uma coincidéncia necessaria
entre as intengbes dos esguemas de subvencdo e a sua concretizagio
real, nem entre os trabalhadores e empresas que sdo afectados pela crise
e os beneficiarios. Os /ags administrativos podem-lhe retirar o seu cardcter
anticiclico, e mesmo quando tal ndo acontece, a formagédo de stocks redu-
zird ou anulard os seus efeitos benéficos uma vez terminadas as ajudas.
Se durante o periodo de execucdo nédo forem tomados os cuidados neces-
sarios a consolidagdo das situagbes adquiridas, ou se ndo existir um
conhecimento suficiente da configuragdo e dos mecanismos de evolucdo dos
sistemas, as modificagbes estruturais desejaveis serdo nulas ou até perver-
sas.

Como nem todas as empresas tém a mesma possibilidade de informa-
G&o ou a mesma capacidade de preenchimento dos requisitos formais que
requerem um certo grau de organizacdo, constitui-se um factor de discrimi-
nacgéo a favor das grandes empresas.

Mesmo que as empresas apds a concessdo dos subsidios manifestem
um comportamento satisfatério em termos da evolugdo do emprego e da
producéo, restam ainda assim algumas perguntas sem uma resposta satis-
fatéria conhecida:

Quantos postos de trabalho teriam sido criados nestas empresas
sem a existéncia de subsidio?

Se a sua criagdo teve como causa o subsidio, até que ponto o
aumento da producdo e do emprego se fez a custa da sua di-
minuUiGdo noutros paises ou noutras empresas?

A estas duvidas poderiamos acrescentar que o financiamento destas
medidas se fez como alternativa a outras aplicagbes também geradoras de
producdo e emprego — com maior ou menor intensidade? A concorréncia
no mercado financeiro faz elevar a taxa de juro e diminui o investimento, o
que juntamente com a diminuicao das necessidades de bens de capital re-
sultam numa quebra do emprego actual e das suas hipdteses futuras. O re-
curso ao imposto ou a divida publica afecta a procura efectiva com resulta-
dos conhecidos.

Faltaria, evidentemente, discutir o papel da variagdo da taxa de juro
no investimento, o tipo de manipulagdo que dela se faz e as consequéncias
de recurso as varias fontes de financiamento, mas o problema tipico destas
opcdes consiste no facto de que é face a um conjunto mais ou menos
complexo de objectivos que os responsaveis politicos devem decidir daquilo
qgue consideram a melhor utilizacdo de recursos limitados.
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Muitas destas consideracdes perdem o seu inieresse perante as pe-
guenas necessidades de financiamento até agora demonstradas pelos es-
quemas de subvencdes. Mas se é assim que impacte significativo se pode
esperar?

Os grupos profissionais envolvidos pelos subsidios, porque tém uma
produtividade baixa, fardo cair a produtividade média nacional. Apesar de
este efeito poder ser minorado com o tempo e com a aprendizagem, néo
deixa de arrastar o argumento tradicional, demasiado agregado e estatico,
segundo o qual a condicdo necessaria para atingir o pleno emprego é a
médio prazo o crescimento da produtividade aparente do trabalho.

Sobre a inflagdo, a principal restricdo encontra-se na possivel press@o
sindical (pelo menos no médio prazo) para a elevagdo dos salarios, o que
dependera de uma mais fraca elasticidade da oferta de méao-de-obra em
causa, face a evolucdo salarial ou as expectativas quanto a capacidade de
pagamento das empresas. Por outro lado, considera-se o efeito multiplica-
dor das despesas efectuadas apesar de ser dificil a sua estimagdo. A veri-
ficar-se a hipdtese exirema de ndo alteracdo do comportamento das empre-
sas pelas ajudas — s6 empregam os trabalhadores que empregariam de
gualquer forma —, o seu significado pode ser apenas o do desvio de recur-
sos sociais a favor da capacidade de financiamento das empresas sem
projecto sensivel nos pre¢os a curto prazo. De acordo com a sua projec-
¢do em investimentos e com a sua configuragdo, pode constituir uma meta
desejavel, mas ha outras formas de a atingir.

O que foi referido a proposito da balanga de pagamentos € susceptivel
de modificagdo por uma revalorizagdo da moeda na sequéncia da melhoria
do saldo, pelas possiveis retaliagdes de outros paises ou ainda pela modifi-
cacdo do conteudo da procura no sentido dos bens importados.

5 — Conclusoes

O processo de listagem de vantagens e desvantagens escolhidas obri-
ga-nos, necessariamente, a retirar algumas conclusdes de sintese:

a) Parece-nos dificil, no quadro da realidade das economias actuais e
do seu processo de regulacdo, nao considerar os efeitos das subvengdes
selectivas e marginais positivos. Sobre o emprego, as estimagdes existen-
tes apontam para uma criagcéo liquida de postos de trabalho justificada pe-
los subsidios de 20 % a 50 % do total dos subsidiados. Também nao pare-
ce, em virtude dos baixos salarios que lhe estdo afectos, que provoquem
grandes perturbacdes nas taxas de actividade.

Sobretudo devido a pouca pressdo para a elevagdo dos saldrios dos
grupos visados e a diminuicdo dos custos de mao-de-obra, a repercusséo
sobre a inflagdo é necessariamente no sentido da moderagdo do seu ritmo
de crescimento. A ndo ser que acreditemos na taxa natural de desemprego
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determinada pelo sistema, € de esperar uma melhoria na relagdo entre a
inflacdo e o desemprego, que aumenta a flexibilidade dos instrumentos da
politica econémica conjuntural.

Se admitirmos que apesar de tudo estas medidas tém de passar por
um teste de eficacia econdmica minima na medida em que utilizam recur-
sos financeiros e outros para originar producdo e emprego, uma simples
passagem pelas componentes dos custos e dos beneficios deixa-nos ante-
ver um saldo positivo. Por um lado, é verdade que oS novos empregos
custaram dinheiro, que consomem matérias-primas, produtos intermediarios
e instrumentos de producdo, que poderiam ter uma melhor utilizacdo algu-
res, que ha efeitos de substituicdo no que respeita ao emprego, a produ-
¢éo e ao financiamento, que estes trabalhadores podiam ter antes algumas
actividades e que tém uma propensdo a consumir maior e uma produtivida-
de e uma taxa marginal de imposto menor. Por outro lado, também é ver-
dade que ndo ha sempre uma utilizagdo 6ptima dos recursos na sua trans-
formag@o em produgéo e emprego. As elevadas taxas de desemprego sao
disso prova concludente. Os efeitos de substituicdo sdo susceptiveis de se-
rem minorados por uma analise cuidadosa dos sectores e dos mercados, o
que também ¢ valido para a referida propenséo a consumir elevada, ja que
nada impede que se va produzir mais daquilo que se vai consumir mais.
No que se refere a produtividade e a taxa marginal de imposto mais baixa,
a sua comparagdo deve ser feita relativamente a uma situacdo de inactivi-
dade e de impossibilidade de pagamento de imposto. Acrescente-se a este
propdsito que o Estado deixa de pagar subsidios de desemprego e outras
transferéncias e receberd adicionalmente impostos e cotizagdes sobre 0s
trabalhadores, as empresas e a producdo. E normal que ao fim de poucos
anos cubram o custo do programa de subvencbes. Se os trabalhadores ti-
nham outras actividades, eram certamente menos importantes que 0s no-
vos empregos (ndo as teriam deixado) e outros, na economia informal, to-
marao o seu lugar.

Por ultimo, saliente-se que, independentemente da eficacia econdmica,
a passagem ao emprego e 0s seus efeitos qualitativos se traduzem no au-
mento do bem-estar colectivo.

b) Cinco pontos mais importantes condicionam a utilizacdo das sub-
vencées ao emprego, a despeito do saldo positivo admitido:

A possibilidade de avaliar o nimero de postos de trabalho efecti-
vamente criados por eles;

A possibilidade de avaliar o peso relativo dos efeitos de substitui-
cao;

O ambito do problema e o volume de recursos envolvidos — a sua
eficacia global varia na razdo inversa, como se deduz de a);

A definicdo de um quadro institucional rapido e flexivel de exe-
cucao e contréle;

A realidade especifica do Pais em que sdo postos em pratica.
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¢) Por fim, poder-se-iam pbér como hipdteses, considerando o sentido
estrutural das ajudas marginais e selectivas, mesmo quando temporarias, a
sua utilizacdo macica, o alargamento do seu ambito e a sua permanéncia.
A primeira e a segunda estdo respondidas em b), sendo ainda certo que
nos paradmetros de execugdo efectiva da politica econdémica terdo tendén-
cia para revestir a forma de ajudas ao investimento temporarias ou perma-
nentes. Sobre a terceira caberda dizer que, quando a politica de emprego
souber e puder intervir duradouramente nas estruturas do sistema, para o
condicionar aos seus objectivos, teremos abandonado a concepgdo e a
prética de uma politica autonoma e marginal de emprego, para nos inte-
grarmos numa politica de recursos humanos capaz de condicionar a evolu-
cdo da actividade socio-economica, embora ndo num sentido absoluto uni-
voco, € nesta altura toda esta problematica sera uma questao menor.

Seria, no entanto, injusto ndo reconhecer que mesmo nesta politica de
recursos humanos os subsidios selectivos e marginais de relativamente pe-
queno ambito, e de acordo com as circunstancias, possam desempenhar,
ao nivel microecondémico, o papel muito Util de adequagdo de diversas va-
riaveis mais directamente relacionadas com o emprego aos objectivos de
estratégia de desenvolvimento através do conjunto de critérios de selecgéo
definidos em conjugacdo e interaccdo com a maximizagdo da variavel em-
prego.
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