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DESEMPREGO URBANO NO BRASIL: DIAGNOSTICO E SUGESTOES PARA
MELHORAR A ASSISTENCIA AOS TRABALHADORES A PARTIR DO SISTEMA
NACIONAL DE EMPREGO(1)

)

v

José Paulo Zeetano Chahad(2)
1.Introdugao

O crescimento industrial do pés-guerra, o intenso
processo migratodrio do campo para a cidade a éle associado,
e o vigoroso desenvolvimento ocorrido na década de setenta,
contribuiram para o rapido assalariamento de expressivos
contingentes da forga de trabalho brasileira, trazendo uma
nova realidade para os trabalhadores e para a sociedade: a
ocorréncia, em maior escala, do desemprego aberto nas zonas
urbanas. :

Fruto, talvez, da tradicdo da brasileira em relegar a
um segundo plano a questdo social, nao houve a preocupag¢ao
do Estado, no nivel requerido, com a formulagdao de politicas
assistenciais voltadas para a protecdo aos desempregados, e
menos ainda diretnizes mais amplas voltadas para o melhor
funcionamento do mercado de trabalho. Assim, criou-se uma
"sistema nacional de emprego sem um programa de seguro-
desemprego, e quando este foi criado aquele ja estava
completamente comprometido. Ademais, em nenhum momento houve
a preocupagdo com um programa de formagdo profissional
voltado para toda classe trabalhadora, e menos ainda para os
desempregados. Consequentemente, originou-se um hiato entre
o crescimento econdémico e o0 social, no que diz respeito ao
mercado de trabalho, assim como uma situagcdo onde o
funcionamento deste tem sido marcado por uma significativa
perda de eficiéncia, e contribuido muito pouco para atenuar
as precarias condigodes de vida dos trabalhadores
brasileiros.

(1) Texto elaborado para ser apresentado no lo.Encontro dos
Economistas de Lingua Portuguesa, a ser realizado na
Faculdade de Economia da Universidade do Porto, dias 5 a 8
de abril de 1993.

(2) Professor Titular do Departamento de Economia da
Faculdade de Economia, Administracgdo e Contabilidade da
Universidade de Sao Paulo e Diretor de Cursos da Fundagdo
Instituto de Pesquisas Econdmicas.



Este texto, apés realizar, na segdo 2, um breve
diagnéstico sobre as transformagdes da economia, com o
consequente surgimento -do desemprego urbano, bem como
revelar os elementos conceituais relativos ao problema na
secdo 3, apresenta um conjunto de sugestdes, bem como um
modelo completo, onde o Sistema Nacional de Emprego(SINE), o
programa de seguro-desemprego e a formagao profissional,
funcionam de forma articulada, atuando como um mecanismo
fundamental para equilibrar o mercado de trabalho e promover
uma substancial melhoria, tanto nos niveis de produtividade
do trabalho, guanto no "bem-estar" dos trabalhadores.

2.As Transformagdes na Estrutura Produtiva e o Surgimento do
Desemprego Urbano

Esta secao descreve, sucintamente, as modificagdes
ocorridas na economia brasileira recente, sob a ética da
evolucao da forca de trabalho, e o consequente surgimento do
desemprego urbano como uma nova realidade na vida dos
trabalhadores(3). Com isso pretende-se apenas revelar a
rapidez das transformagoes ocorridas, bem como as pressdes
para um melhor e mais eficiente aparato institucional de
protecdo aos trabalhadores, no que diz respeito ndo sé ao
desemprego, mas também ' ao proéprio desenvolvimento dos
recursos humanos do Pais.

A tabela 1 contém a evolugao da forga de trabalho
brasileira desde 1960, onde se constata um forte declinio da
atividade agricola, havendo em contrapartida uma ampliacgdo
do pessoal ocupado nas atividades industriais, comerciais e
de servicos. Tal fendémeno j& vinha ocorrendo desde os anos
quarenta, orlglnando um fluxo migratorio acelerado-do campo
para as regides urbanas do Pais, e tendo como consequéncia
inumeros problemas para o mercado de trabalho brasileiro,
mormente pela velocidade com que isso ocorreu.

No,que diz respeito ao objeto de estudo em questao,
deve-se destacar o surgimento do desemprego urbano, cuja
mensuracdo adequada siquer era realizada até os anos
oitenta. As tabelas 2 e 3, trazem as principais estatisticas
referentes ao comportamento das taxas de desemprego. Elas
permltem destacar outro aspecto peculiar ao desempenho da
economia brasileira em periodo recente, © qual seja a
ocorréncia constante de <crises recessivas, com dgraves
consequéncias para os trabalhadores em geral, mas em
particular para aqueles que foram sendo ocupadas sob a forma
de trabalho assalariado, fruto das - nmencionadas
transformagdées nas atividades produtivas e do processo de

(3)0 leitor interessado num aprofundamento desta questao,
deve consultar, entre outros, Chahad(1987).



TABELA |
BRASIL: FORCA DE TRABALHD SEGUNDO RAMOS DE ATIVIDADE ECONGMICA- 1950-1988

(1.000 habitantes)

AND
RAMOS DE ATIVIDADE 1960 1970 1980 1906

NO. 3 No. % NO. % NO. %
Agropecuaria,Extrativa Vegetal e Pesca i2.278 54,0 18.087 44,3 12.641 29,3 14.233 24,
Industria 2.940 12,9 5.e96 7,9 10.772. 24,8 1B.995 32,
Comércio 1.478 4,5 2.247 7,6 4.088 9.3 6.789 {1,
Servigos(a) 5.344 23,5 7.775 26,3 34.043 32,6 21.152 3%,
fidministracZo Pablica 713 31 1.152 3,9 1.782 4,0 2.845 4,
Total da PER 22.750 100,0 29.537 100,0 43.236 100,0 41.048 100,
Total Populagcdo de 10 anos e mais 48.840 - 65.867 - B7.8B0S - 107.487 .
Taxa de Participacdo 46.6 - 44 9 - 492 - 557

a:vl(a) Inclui Outras Atividades
te: Censos Demograficos: Anuirio Estatistico; 1987 e PNAD, 1988, FIBGE
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crescimento da economia brasileira, em especial na década de
setenta.

Ocorre, porém, que o Pais ndo se preparou adequadamente
para enfrentar a modernizagao produtiva, ainda que adotasse
politicas diversas. mas dispersas, voltadas para o
aprimoramentc do funcionamento do mercado de trabalho.
Conforme veremos as seguir, o sistema nacional de emprego
pecou por nao exercer suas fungdoes como deveria, a luz da
experiéncia internacional, bem como o seguro-desemprego
somente foi adotado em periodo muito recente e, finalmente,
o sistema de formagdo profissional atuou senmpre de forma
independente. Tal desconexdo tem vindo em prejuizo do melhor
funcionamento do mercado de trabalho, e da elevacao do "bem-
estar" dos trabalhadores brasileiros.

3.Assisténcia ao DeSemprego e Sistema Nacional de Emprego: O
Quadro Conceitual e a Experiéncia Brasileira

Para compreendermos as falhas e iimitagées do atual

modelo brasileiro, sera realizgda uma apresentacdao do
relacionamento que deve haver entre estes programas, com
base em aspectos conceituais, e tendo em vista os

ensinamentos da experiéncia internacional. Posteriormente
serdo apreciados estes programas no A&mbito do Brasil,
revelando seus principais problemas.

3.1- As Fungdes do Sistema Nacional de Emprego e o
Relacionamento com o Programa de Seguro~Desemprego (4)

A revisdao da experiéncia internacional, bem como a
partir da observacdao do desenvolvimento histoérico em nivel
mundial,’ permite inferir que existe um forte envolvimento
entre os programas de seguro-desemprego (SD) e os servigos
puibklicos (SNE) . Mais especificamente, o exame da
bibliografia disponivel, permite inferir que, em
contrapartida ao surgimento de uma legislagdo sobre o
pagamento de beneficios aos desempregados, quase dque
simultaneamente surgem os SNEs, ou agéncias de colocagao.
Isto ocorre face & necessidade de comprovar o status de
desemprego; do fato de tentar recolocar o trabalhador e, ate
mesmo, da necessidade de pagar beneficios aos segurados.
Deve-se ir além do pagamento do beneficio, recolocando o
trabalhador, desde que, reconhecidamente, o emprego € mais

(4)Esta sub-sec¢do foi extraida de Chahad(1990)



TABELA 2

GRANDE SAO PAULO: DESEMPREGO ABERTO e TARBALHD PRECARID

198571989
TIPOLOGIA DO DESEMPREGO 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992(x)
Desemprego Total i2,2 9,6 9,2 7.7 8,7 10,3 i1,6 14,8
fberto 7.6 6,0 6,3 7,0 6,5 7.4 7.9 92,0
Oculto 4,6 3,6 2.9 2,7 2.2 2,9 3,7 5,8
Trabalho Precério 2,9 2,0 1,7 1,8 1,5 2,0 2,8 4,4
Desalento 1,7 1,4 i,2 0,9 0,7 0,9 0,9 1,4

Fonte: Pesquisa de Emprego e Desemprego, SEP-Convenio SEADE/DIEESE/UNICAMP

{(#) Ate novembro



TABELA 3

BRASIL: TAXA DE DESEMPREGO ABEQTD NAS PRINCIPAIS
REGIGES METROPOLITANAS,
1983-1992

AND . TRXA(%)

1983
1984
1985
1986
1987
1968
1989
1990
1991
1990+

- . -

- -

-

N oWWWWL O |
DS UD~0 WD

-

Fonte: Pesquisa Mensal de Emprego da FIBGE

(#) Até Outubro



desejavel que o pagamento de beneficios, tanto para o
individuo, quanto para a sociedade.

O quadro 1 sintetiza as principais fungdes de unm
sistema nacional de emprego,, destacando sua vinculacdo com
0 programa de seguro-~desemprego.

Parece claro que, em decorréncia do principal elemento
de envolvimento entre SD e SNE referir-se ao papel de
intermediacdo da mado-de-obra, a discussdo acabe por recair,
com maior énfase, no real papel que SNE tem a desempenhar
nessa fungdo, bem como em outras atividades que acabam por
correlacionar-se ao seguro-desemprego. - Conseguentemente,
maior énfase serd conferida aos aspectos conceituais
referentes a fungdo de intermediagdo e seu relacionamento
com o SD.

3.1.1-A Intermediagao da Mao-de-Obra

Parece nao haver muita duvida que os SNEs devem ser
direcionados para o desempenho . de inumeras atividades
voltadas para o mercado de trabalho, em particular, na
tarefa de preencher vagas disponiveis, através da
recolocacgdo do trabalhador desempregado. Isto traz grandes
vantagens em termos de <redugdo dos custos sociais do
desemprego. Ademais, colocar frente a frente parte dos
trabalhadores desempregados com a oferta de empregos é
fundamental para o sucesso do programa de seguro-desemprego
e para a propria avaliacao dos servigos de colocagdo do SPE.

-A primeira questdo que se coloca é saber se esta funcéao
é a unica a ser cumprida pelos SNEs, ou seja, deve ser uma
atividade restrita ou ampla, desempenhada e desenvolvida
conjuntamente com outras atividades? A primeira visao, que
podemos <classificar como estrita, argumenta que as
atividades de colocagdo devem ser a unica fungdo do SNE.
Isto aumenta sua eficiéncia, tornando-o mais util ao seguro-
desemprego. Além disso, deve possuir o objetivo de apenas
suplementar a busca de emprego dos trabalhadores, a qual
deve sr uma atitude voluntaria, bem como, relativamente aos
empregadores, nado deve substituir a atividade dos mesmos em
termos do que vige no sistema de livre empresa: necessitam
do mercado de trabalho operando livremente para preencher as
vagas que oferecenmn. :

Em contrapartida, exitem aqueles que defendem a viséao
integradora, onde o SNE desempenha multiplas fungdes, além
da recolocagado, devendo atuar como um mecanismo amplo em
busca do equilibrio entre oferta e demanda por trabalho,
tanto em médio como em longo prazo.

Nesse caminho, o SNE deve contemplar fungdes como a
producdo de um sistema de informagdes, de sistemas de
acompanhamento de tendéncias da economia, de programas de
aconselhamento e orientagdo dos trabalhadores, de detecgao



QUADRO 1

Discriminagio das Fungles Vinculacdo com o Seguro-Desempregn

1. Intermediagdo da Mio-de-Obra . Colocar o ilesempregadu en contato com as vagas disponiveis
. Minimizar os custos do desemprego
. ho nivel do trabalhadar
. fo nivel da economia
. Dontribuir para o enquadramento do  desespregado
no programa do ssguro-desemproego,

2. leplementar Politicas de Mao- . Efeitos sobre o nivel e estrutura do desempregn
de-obra e Desenvolvimento de . Maior fluidez no enquadramento do desempreyado
Recursos Humanos
3. Servigos de fconselhamento e . Diagnosticos problemas e encaminhar solugles aos
Orientagdo do Desempregado desenpregados
. No campo cconfimico (novas possibilidudes de enprego)
. No campo aoral e psicoldgico
. fprosentar alternativas de recolacagdo e reemprego
Acompanhar  0s  desempregos  cos  dificuldades de  obter
' . enpreyo
Aconselhar desempregado  sobre  movas  ocupagies e
possibilidade de treinamento

4. Meolo Vocacinnal e Treinamento . Detectar nova vocagons no desempregardo
Ocupacional ' . Estimular lieciclagem ocupacional do desemprego
5. Sistema de  Informagdes para o . Nlimentar o programa de  seguro-desemprege  com
Kercado de Trabalho estatisticas necessarias para seu financiamento
. Peraitir rdpida informagdo do desenpreyado
. . Permitir as cmpresas saber o perfil do ohjeto de nao-de-
cbra
6. Estisular 3 mobilidade do . Estimular a mobilidade regivnal para eliminar desewprego
Trabalho

Fuate: Elaberagio do autor, cow base na bibliogrifia consultada
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de tendéncias vocacionais, de apoio a grupos de mudangas
tecnoldgicas.

Aparentemente, tem predominado a visdo integradora, com
os SNEs englobando inumeras fung¢des, atuando como mecanismo
fundamental em melhorar as condig¢des vigentes no mercado de
trabalho. Aqui surge outra questdo relevante: Devem tais
servicos serem monopdlios publicos?

Os defensores do monopdélio publico argumentam que
compete ao Estado exercer controle de programas dessa
natureza, incluindo determinagdes de politicas a serem
seguidas, bem como a responsabilidade pela execucdo de tais
programas. Assim, o SNE e o SD devem ser relacionados com a
responsabilidade publica que o governo possui em conduzir o
mercado de trabalho a um nivel maior de bem-estar, do mesmo
modo gque compete ao Estado inumeras outras atividades
voltadas para esse fim, seja na &rea econédmica, social ou
cultural. Nem mesmo o reconhecimento de que atividades
publicas sado naturalmente ineficientes, tem abalado a crenca
de gque tais servigos devem ser monopolizados pelo Estado.
Além disso, a forma de 1ligagdo entre o SD e SNE,
praticamente direciona a colocagdo deste ultimo na esfera
publica, visto que o seguro~-desempregc compulsdério ¢,

necessariamente, algo intrinsicamente comandado pelo
Estado. '

Esta corrente argumenta ainda contra a prépria acgao
privada das agéncias de colocagdo: caso esta capturem

parcela do mercado de trabalho, torna-se praticamente
impossivel estabelecer uma atuagdo publica em diregdo do
SNE. As agéncias privadas tendem, por um lado, a encorajar a
rotatividade desnecessariamente como forma de mostrar sua
eficiéncia e aumentar seus lucros, por outro.

Ademais, elas abusam de sua atividade como
intermedidria cobrando, por vezes, taxas abusivas de
trabalhadores e empresas. Muitas vezes, escamoteiam as
informagdes sobre oportunidades de recolocagdo, criando
dificuldades que "sé" elas podem resolver, inviabilizando
agdes no sentido da rapida adequacgdo da oferta e demanda de
trabalho, via atuagdo dos proprios agentes: trabalhadores e
empresas, Finalmente, existe o argumento de gque somente o
Estado, consegue impor condig¢des para obter as informagdes
necessarias para o servigo de recolocagdo funcionar
adequadamente. '

Aqueles contrdrios ao monopdélio publico, e defensores
das agéncias privadas, argumentam gque o0 monopdlio é
intrisicamente indesejado onde o principio ¢é de 1livre
mercado, bem comoc indesejavel na pratica, pois acentua
ineficiéncias estatais. Enfatizam também gque existem certos
segmentos do mercado de trabalho, especialmente aqueles com
alta qualificagcdo, os gquais sdo melhor atendidos por
agéncias privadas, pois demandam mais atengdo do que
simplesmente servigos de recolocagdo. Isto encareceria
demais os servigos, o que sé poderia ser atendido pelo setor
privado.



Outro aspecto diz respeito ao fato de que o Estado pode
estar gastando recursos com segmentos privilegiados do
mercado de trabalho, os quais deveriam arcar com suas
despesas, visto terem condigdes para tal. Por outro lado, se
ha suspeitas de agao nefasta ou desonesta das agéncias
privadas, ndo se deve proibi-las, mas permitir que atuem sob
licenga, taxando-as, controlando-as, e deixando que o
mercado resolva quem arcara com este custo.

Este ultimo argumento parece levar ambas as correntes a
um ponto comum: o comanda da atividade de colocacao deve
pertencer ao Estado. Contudo, as agéncias privadas nao deven
ser banidas ou proibidas de atuar, ainda que, para evitar
abusos e praticas nao éticas, devam ser severanente
controladas.

Outra questdo diz respeito &s possibilidades dos SNEs
serem eficientes e eficazes em suas atividades de
recolocacao. Isto n&o somente do ponto de vista numérico,
mas também com relacdo a satisfagcdo de trabalhadores e
empregadores, ao serem servidos por esses organismos.

Do ponto de vista das empresas, recai-se aqui na
discussdo do relacionamento que devam ter com o SNE, no que
diz respeito a oferta de vagas. Estas devem ser
peridédicamente revistas com relacao aos saldrios e condigdes
de trabalho subjacentes. Ocorre que isto tem sido um ponto
negativo na atividade de colocagdo dos  SNEs, nao
necessariamente por vontade dos empregados, mas devido a
crescente complexidade em definir vagas a srem oferecidas,
num mundo onde as rapidas transformagdes industriais e
tecnolodgicas tornam rapidamente  obsoletos os perfis
ocupacionais existentes. Por esta razao, entre as proprias
atividades dos SNEs modernos, encontram-se a detecgdo e a
informacdo acerca das novas ocupag¢des que vao surgindo.

outro aspecto desse problema, diz respeito a saber se o
envio de tais listas devam ser uma obrigagao do empregador,
visando fortalecer os SNEs. Alguns paises, como por exemplo
os Estados Unidos, tém utilizado esse expediente para
empresas prestando servigos ao setor publico. Parece,
contudo, haver oposigao contra o principio da
obrigatoriedade, a qual seria incompativel com um minimo de
liberdade no mercado de trabalho. Ademais, a utilidade dessa
obrigatoriedade, regra geral, pode vir de forma a mascarar a
verdadeira oferta de vagas disponiveis nas empresas. Isto
tendera a prejudicar os trabalhadores que estdo buscando
emprego via SNE. Desta forma, tem-se concluido que, em lugar
da obrigatoriedade, melhor seria uma boa e completa lista de
vagas, a critério das empresas.

Sob a otica do trabalhador, algumas questdes emergem em
relacdo ao papel de intermediagao desempenhado pelo SNE. A
primeira diz respeito a quem deve inscrever-se ou registrar-
se nessas agéncias. Em principio, deve ser condigao
obrigatéria para aqueles solicitando beneficios e/ou
recebendo ajuda publica de alguma forma. Também devenm
registrar-se aqueles insatisfeitos em sua ocupagao atual
e/ou que se considerem subempregados. Tal expediente deve

10
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ser estimulado, mas ndo de forma policial, ou como
obrigagao. :

Outro aspecto diz respeito a avaliagdo sobre quem o
coloca. A julgar pela experiéncia americana, parece haver
uma tendéncia destas agéncias em se transformarem em
instituigdées que ndo resolvam os problemas causados por
trabalhadores com grandes dificuldades de serem empregados,
0 que os caracteriza como "desempregado" de longo prazo. Ao
contrario, acabam por dedicar-se a colocacgao dos
trabalhadores mais experimentados, e melhor qualificados,
relegando a um segundo plano os trabalhadores com inumeras
dificuldades de obter emprego. J& 0Os europeus procuram
direcionar mais as atividades dessas agéncias para
recolocagdo de grupos com maiores dificuldades de emprego,
sem abandonar os grupos mais privilegiados.

Outro aspecto importante em avaliar a importédncia dos
SNEs, seja do ponto de vista dessa propria instituigao, seja
do ponto de vista da administragdao do seguro-desemprego, ou
mesmo do proprio funcionamento do mercado de trabalho, diz
respeito & avaliagcao de sua eficiéncia na questdao de
intermediagdo da mao-de-obra. O desempenho dessas agéncias
na atividade de pesquisa por um novo emprego, pode ser
avaliado pela comparagdo entre os custos gque representam
relativamente aos beneficios que trazem. O problema é gque
ambas essas variaveis sdo de dificil mensuragdo, ou melhor,
ndo podem ser atribuidos valores gque estejam isentos de
ambiguidades ou imune as criticas. .

Do lado dos custos, nédo é tarefa simples separar os
custos de funcionamento dos SNEs que possam ser atribuidos
somente ao atendimento aos desempregados dos demais custos.
Isto porque, conforme Jja foi mencionado, e serd ainda
discutido, as agéncias dos SNEs, ocupam-se de multiplas
atividades, sendo que as fungdes relativas ao seguro-
~ desemprego, representam apenas uma delas. Existe, pois, uma

‘grande dificuldade de alocar corretamente os custos
destinados ao funcionamento do SNE.

Ainda do lado dos custos, devem-se considerar agueles
que os trabalhadores deve estar incorrendo na sua busca por
trabalho, mesmo quando registrados no SNE devido, por
exemplo, ao fato do SD e SNE estarem fisicamente seperados.
Nesse <caso, mesmo quando registrado, o trabalhador
desembolsa recursos proéprios para acompanhar sua situagdo,
verificar novas oportunidades de emprego, entrar em contato
com uma firma que potencialmente pode lhe empregar, etc.
Tais custos sdo praticamente impossiveis de serem calculados
e, mesmo que nao representem a maior parcela do total de
custos, certamente sdo importantes para uma avallaqao mais
precisa dos custos efetivos dos SNEs.

Do lado da avaliacdo dos beneficios, a situagédo é
também complexa. Numa visdo ampla, o foco principal refere-
se a reducéo da duracdo do tempo médio de desemprego, e da
propria taxa de desemprego decorrente da existéncia dos
SNEs.




Um primeiro argumento diz respeito as dificuldades em
calcular os beneficios, porque a intermediagdo pode estar
contribuindo apenas para.redistribuir a duragao do desmprego
entre os trabalhadores. Em outras palavras, é possivel que a
reducao do tempo de busca por emprego de alguns atendidos
pelo SNE, represente um prolongamento do tempo de busca por
trabalho de outros segmentos de desempregados, que nao
procuram o0s SNEs. Se este for o caso, €& preciso saber o
resultado liquido para avaliar os beneficios do SNE. Do lado
da oferta de trabalho, € sempre necessdrio saber se houve
redugao liquida no tempo médio do desemprego. Ja do lado da
demanda, € importante avaliar se houve uma redugdo no tempo
gue uma vaga demora para ser preenchida.

Outra redistribuigdo gque pode estar havendo é guanto ao
desemprego no presente versus desemprego no futuro. E
possivel que tais SNEs acabem por "forcar" o trabalhador a
se engajar numa ocupagdo que, cedo ou tarde, ele abandonara,
levando tempo até que obtenha um emprego adequado.

Neste ponto surge, inevitavelmente, a questdo: . supondo
que ndo haja ganhos de reducdo do desemprego devido aos
efeitos redistributivos entre grupos, ¢ importante manter o
SNE funcionando? Se os grupos beneficiados s&o trabalhadores
desempregados com grandes dificuldades de renda e emprego no
mercado de trabalho, ndo seria egquivocada uma resposta que
olhasse ©positivamente os SNEs, gquanto a fungao de
recolocagéo. Quando os prejudicados sao, poreén, os
desempregados acima descritos, al uma reflexdo maior é
necessdaria. :

3.1.2-0utras Fungdes dos Servigos Nacionais de Emprego

A secao precedente abordou a fungdo de intermediacdo da
mao-de-obra e a atividade de recolocagao, certamente a mais
importante no relacionamento entre o SNE e o SD. Existen,
contudo, outras fungbes desemprenhadas pelas agéncias
oficiais de colocacgao, que se associam direta ou
indiretamente a programa de seguro-desemprego, posto que
representam atividades que atuam basicamente sobre o
desemprego. Se ndo for este o caso, trata-se de uma fungao
voltada para o mercado de trabalho em geral, ou para
programas de formagdo de mdo-de-obra e, por este caminho,
associa-se a questao do desemprego, bem como ao pagamento de
beneficios aos solicitantes.

Entende-se, porém, que embora afetem o desemprego e o
programa de seguro-desemprego, possuem impactos menos
diretos que a intermediagdo, razao pela dqual ndao serao
abordadas exaustivamente, ficando apenas seu registro no
quadro 1.



3.2-A Experiéncia Brasileira com Politicas Voltadas
para © Me:cado de Trabalho(5)

a)0O Sistema Nacional de Emprego (SINE)

O Brasil ja possui alguma tradicdo em atividades de
intermediagao de mao-de-obra e de formag¢do profissional, o
gue nao ocorre com ©O programa de seguro-desemprego, de
implantacao relativamente recente.

Relativamente & intermediagdo da mdo-de-obra, o governo
tomou como uma atitude inicial a criagao de um sistema de
recolocacdo dos trabalhadores. no mercado, ratificando, em
1957, a Convengao n.88 da OIT, pela qual " se obrigava a
manter e cuidar para que seja mantido um servigo publico e
gratuito de emprego, constituido por um sistema nacional de
escritérios de emprego colocados sob o controle de uma
autoridade nacional".

Posteriormente, em 1975, criou, de fato, o SINE, com a
funcdo de cumprir aqueles objetivos buscando equilibrar a
oferta e a demanda por trabalho, estruturar um sistema de
informagcoes sobre o desempenho do mercado de trabalho e
promover a geragao de ocupagoes produtivas, notadamente
sobre os segmentos mais vulneraveis do mercado de trabalho.

_Resumidamente, os principais elementos que levaram o
programa ao insucesso, foram:

i)Solucdo Institucional Insatisfatdria

O SINE foil idealizado como um programa federal, mas em
decorréncia das dificuldades financeiras e <caréncia de
recursos humanos, seu funcionamento passou a envolver .os
governos estaduais, na forma de convénios, de dificil
controle, gerando instabilidade administrativa no prograna.
Ademais, n&do retirou o carater centralizado do sistema, e
criando zonas de atrito muito fortes entre a administracgao e
a execucao das politicas.

ii)Volume de Recursos Orcamentdrios e Finanaceiros Alocados
em Cifras Insuficientes

Durante a década de oitenta o SINE recebeu recursos, em
termos reais, menores do que aqueles alocados ateé 1979, ano
de maior volume de recursos destinados ao programa. Na

(5)0 conteudo desta sub-seg¢ao fundamenta-se em Chahad(1989),
e Ministério do Trabalho e Administragao(1992), do qual o
autor é um dos co-responsaveis.
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medida em gque a contrapartida dos Estados comegou a crescer,
o volume de recursos aplicados passou a ser 1ntegralmente
absorvido pela manutencdo da estrutura de atendimento ja
existente, brecando qualquer possibilidade de sua expansio.

Além disso, os repasses dos governos estaduais, regra
gera] para manutengaoc e treinamentos dos recursos humanos,
nao se pautava por critérios claros de distribuicao, e quase
sempre servia para propositos politicos das autoridades
locais. Isto dificultou sobremaneira a criagdo de um corpo
técnico estavel e especializado na questdo da intermediacao
e outras atividades do programa.

Finalmente, o baixo volume de recursos, impediu o
aumento da capilaridade das agéncias de atendimento, que
ficou extremanente concentrado do ponto de vista
territorial, dificultando bastante a tarefa de equilibrar o
mercado de trabalho, seja em termos locais, regionais, ou
mesmo nacional. :

iji)Carater Parcial da Intervencdo do Programa

0 reduzido numero de agéncias do programa, certamente é
um dos responsavels pela diminuta cobertura do servico de
emprego, com relagdo a populagdo-meta do SINE. Este quadro
se agravou pela impossibilidade de serem oferecidos outros
servicos além da intermediagcdo da mao-de-obra. Quando o
trabalhador era cadastrado, e nao 1imediatamente 1lhe
ofereciam uma oferta de vagas, ou seja ndo era recolocado,
esvaziava~se sua motivagdo para continuar buscando os
servigcos do SINE, na medidade em que inexistiam acgébes
complementares, como reciclagem, treinamento, acoselhamento
vocacional, mas principalmente o pagamento do seguro-
desemprego. Mesmo hoje, gquando este ja existe, a situacgéao
permanece inalterada, pois o recebimento do beneficio
independe do retorno do segurado ao sistema de emprego.

0 carater parcial e 1limitado do SINE, originou um
circulo vicioso que passou a influir no proprio perfil dos
demandantes do programa. A falta de complementariedade nas
agdes, como oferta de treinamento profissional, por exemplo,
acobou por restringir a clientela do servigo de emprego, ao
trabalhadores de baixa ou nenhuma qualificagdo. O impacto,
junto as empresas logo se fez sentir, atuando no sentido de
frear a demanda de um sevigo de mao-de-obra dque ela obtém
com facilidade no mercado de trabalho.

b)0O Programa de Seguro-Desemprego

Este programa somente surgiu em 1986, junto com o plano
Cruzado, de estabilizagdo monetaria, v1ndo como mecanismo
compensatorio, face &s incertezas daquele plano quanto ao



nivel de emprego. Sua concep¢ao obedeceu aos requisitos
universais de um programa desta natureza. O grande problema
das autoridades federais foi o de gerar uma estrutura
operacional <capaz de suportar o volume inicial de
requerentes, e checagem das condigdes de habilitacao,
concessao e pagamento dos beneficios.

O pressuposto do governo foi o de que a rede de
atendimento das Delegacias Regionais do Trabalho e do SINE,
seriam insuficientes como porta de entrada dos requer:mentos
ao seguro, sejs pelo pequeno numero de postos, seja pela sua
precariedade fisica e de recursos humanos. Com isso optou-se
por um processo centralizado e informatizado,baseado num
banco de dados capaz de fornecer um histdrico dos vinculos
empregaticios do trabalhador. Este faria seu pleito de
seguro diretamente via Correio, com a informacgodes
preenchidas pelas empreas.

Montou-se assim um complexo sistema de habilitacao e
pagamento de beneficios, com a falha basica de que o
recebimento destes passou a ser um direito adquirido, pois
nao implicava do retorno do segurado ao servico de emprego,
onde pudesse ser recolocado, ou constatar seus esforgos para
a obtencao de um novo emprego. Além disso, o sistema
centralizado comegou a ser tornar complexo, e eivado de
erros, problemas, vicios e omissoes, levando a una
utilizagdo crescente dos precdrios postos de atendimento na
tarefa de pré-triagem, onde os funciondrios nao possuiam a
chamada cultura da habilitacgao.

Finalmente, a estrutura montada pecou por envolver
demasiadamente orgdos publicos, burocraticos por sua prépria
natureza, originando uma demora excessiva no recebimento da
primeira parcela do seguro, atormentando assim ainda mais a
vida do desempregado, e jogando o programa no descrédito.

c)O Sistema Nacional de Formagdo Profissional

A athaqéo institucional na area de formagao profissional
€é mais antiga do gque ‘o SINE e ©O seguro-desmeprego,
remontando & década de quarenta, gquando surgiram o Servigo
Nacional de Apredizagem Industrial(SENAI) e do Servigo
Nacional de Aprendizagem Comercial (SENAC). Sao institucigédes
vinculadas as confederagdes de suas categorias econdmicas,
financiadas por contribuigdes sobre a folha de salarios
pagas pelas empresas, e que tem desempenhado um importante
papel no processo de qualificagdo e formagao da mao-de-obra
qualificada.

O grande problema € que, embora tratem-se de imposigoes
de carater parafiscal, as entidade de formacdo profissional
possuem e atuam com relativa autonomia para a definigao dos
seus orcamentos, o que implica, de fato, numa independéncia
das . proprias politicas de formagdao profissional que




idealizam e executam. Ao longo de meio século de atividades,
estas instituigdes definiram isoladamente suas politicas,
metas e estratégias, independentes em relagao ao governo e
sem a efetiva participagao dos trabalhadores no processo
deliberativo. :

Assim, o sistema de formacdo profissional, incluidos ai
os proprios orgdos governamentails, tem enfatizado, do ponto
de vista de seu universo de atuagdo, a populacao de
enpregados e aprendizes como publico-meta. Nenhum esforco
tem sido realizado no sentido de integrar suas ag¢des ao
SINE, ou em programas de habilidades gerais, ou mesmo de
grupos de trabalhadores vitimados pelo desemprego
conjuntural ou estrutural, necessitando de recliclagem e
treinamento profissional.

4.A Modernizagcdo 1Institucional do Mercado de Trabalho
Brasileiro: A Atuagao Articulada entre o SINE, o Seguro-
Desemprego e a Formagao Profissional .

Pelo exposto ateé aqui, em especial na seg¢do anterior,
parece inquestiondvel que a modernizagcdo do mercado de
trabalho, em direcdo a uma maior e mais eficiente
assisténcia aos trabalhadores brasileiros, bem como aumento
da produtividade do trabalho, requer uma forte integracéo
entre os programas SINE, seguro-desemprego e formagao
profissional. E inconcebivel gque programas servindo & mesma
clientela, e conduzidos pelos mesmos orgaos publicos, atuem
de forma totalmente desconexa.

Claramente esta articulacao nao representa uma tarefa
simples, seja pelas suas naturais dificuldades, seja
principalmente pela necessidade de superagdo de vicios e
procedimentos ja& consagrados no funcionamento daqueles
programas. Ademais, existe uma série de condicionantes das
mais diversas ordens para a formulagdao, implantagdo e
consolidacdo da articulagao deste programas, em especial a
vontade politica das autoridades voltadas para a formulagdo
de diretrizes na modernizacao do mercado de trabalho.

Apresentam-se, em seguida, os pré-requisitos para a
atuacdo conjunta do SINE e do seguro-desemprego para,
posteriormente, na ultima parte desta segdo apresentarem-se
os elementos de um modelo mais amplo, contendo os principais
itens a serem contemplados nesta articulagao.

4.1-SINE e Seguro-Desemprego:Estdagio Atual e Preé-
'Requisitos para Ampliag@o do Relacionamento Entre Ambos

No Brasil, o atendimento do seguro-desemprego, emn
varias de suas etapas, tem sido realizado pelas ageéncias do
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Sistema Nacional de Emprego (SINE) e pelas Delagacias
Regionais do Trabalho (DRTs). Nesse sentido, sofre de todos
os males do atual Sistema Nacional de Emprego, inclusive com
relagdo a intermediagdo da mao-de-obra. Sob uma perspectiva
ampla, este atendimento ndo estd integrado com outras
fungdes tipicas de um sistema publico de emprego, muitas das
guais sequer existem na realidade atual do programa. Quando
existem, ainda sdo embrionarias em seu desenvolvimento, ou
incipiente em sua atuagao.

Em documento produzido no final de 1988, o SINE do
Ceard apresenta uma relacao de problemas oriundos da atual
inadequacdao do sistema de atendimento aos beneficidarios do
seguro-desemprego, 0 que, conjuntamente com as experiéncias
acumuladas, permite visualizar os problemas do programa.
Entre estes mencionam-se:

i. Dificuldades de identificacdo de informacdes ao nivel das
empresas

Aqui destaca-se a falta de identificac¢do correta das
vagas que sao oferecidas, devido a precariedade de contatos
entre os postos de atendimento e o estabelecimento
demandante de trabalho. Isto dificulta a tarefa de
orientagdo profissional de treinamento ao desempregado
buscando trabalho.

Ndo tem sido possivel identificar empresas que praticam
rotatividade em demasia, o que permitiria uma intervencao
governamental mais profunda, em decorréncia do impacto que
este expediente traz para a intermediagdo e para o seguro.
Ainda com relagdo as empresas, a precariedade do sistema tem
impedido localizar aquelas que, costumeiramente, preenchem
erradamente as SD’s, causando, com isso, prejuizos aos
trabalhadores dispensados.

ii. Dificuldades relativas ao trabalhador

Aqui destaca-se a dificuldade de resgatar a histdria de
vida ocupacional do individuo, através de contatos com o
mesmo, em decorréncia de sua menor frequéncia, e ndo
obrigatoriedade de afluir ao posto de atendimento. HA&,

também, dificuldades em uma agdo mais efetiva na direcdo da

correcdao dos requerimentos de seguro-desemprego antes da
postagem, com a redugdao de custos de processamento e
postagem. Finalmente, existem problemas na atual sistematica
relativamente & 1liberacdo dos beneficios ao trabalhador
desempregado, concorrendo para © constante retorno dos
mesmos aos postos de atendimento.

Isto tem sido ruim ' para o programa de  seguro-
desemprego, pois leva o programa ao descredito, visto que,
além de se sentir marginalizado pela dispensa, o trabalhador
se obriga a gastos adicionais de transportes, e tem que
enfrentar um corpo técnico do posto de atendimento, cada vez
mais desgastado. '

Ainda do ponto de vista do trabalhador, deve-se
destacar que a énfase concentra-se, basicamente, em aspectos



referentes ao beneficio, em particular quanto a sua
liberagdo. Isto ocorre, porém, em funcdo ndo soé da falta de
adequagao da atual sistematica de atendimento, quando do
estagio 1inicial do programa. Além disso, parece ser um
aspecto 1inevitavel, na medida em que a clientela atual do
seguro-desemprego €& cosntituida de trabalhadores de baixa
qualificagdo, com dificuldades para usufruir plenamente do
sistema.

Em decorréncia disto, tem sido constatada uma tendéncia
de tais trabalhadores a protelarem seu reemprego, tanto em
fungdo das dificuldades de obter ocupagdoc condizente, quanto
pela diminuta diferenga entre o saldrio que esperam receber,
e o valor atual do beneficio. Isto tem-se agravado ainda
mais apds a Constituigdo de 1988, onde se determinou gue
nenhum beneficio deve estar abaixo do salario-minimo.

De qualquer forma, pode~-se afirmar gque existen
mecanismos institucionais que j& se constituem num processo
de 1intermediagdo em nivel ' nacional, contendo tambem

elementos positivos como, por exemplo, equipes de trabalho
que, mesmo padecendo de melhor qualidade para as funcdes
exigidas, possuem um minimo de conhecimento para servir de
base para implementagdo de um completo e integrado sistema
de intermediacdo de mao-de-obra.

Tais sugestdes sdo realizadas no contexto da parte
tedrica deste texto, e tendo em vista a experiéncia recente
do programa brasileiro de seguro, no que diz respeito &
questdo da intermediacao, bem como a experiéncia do SINE.

Comecando por este ultimo aspecto, parece
inquestiondvel que o seguro-desemprego e o SINE necessitem
atuar conjuntamente, e de forma profundamente integrada, néo
s’o no elemento que mais os une, ou seja, a intermediacio da
mdo-de-obra, gquanto com relagao as demais atividades que
complementam um sistema nacional de emprego, nos moldes ja
descritos. Uma possivel forma de integracdao aparece no
diagrama 1 que se segue. ‘

Grande parte do relativo insucesso do SINE ocorreu na
auséncia de um sistema de pagamento de beneficios aos
desempregados, o gqual 1lhe daria mais legitimidade e,
provavelmente, o obrigaria a critérios de atuacao mais
eficientes. A experiéncia internacional tem revelado como,
num programa de seguro-desemprego, O envolvimento de ambos
traz problemas, mas que, no balango final, sao superados por
muitos aspectos positivos gque emergem do entrelagamento
entre ambos.

O posto de atendimento deve ser o .destino do
desempregado, necessitando seu enquadramento no programa de
seguro-desemprego. Para isso, é preciso que o sistema de
empego responsavel pela oferta de vagas fique abrigado nas
mesmas dependéncias onde funcionar o seguro-desemprego. Face
a4 realidade brasileira, parece ser extremamente util evitar-
se uma sobrecarga de pressao aos trabalhadores, obrigando-os
a se deslocarem para lugares diferentes a fim de comprovarem
o desemprego, relatarem seus esforgos na busca por trabalho
e, finalmente, receberem seus beneficios. Como se sabe, a
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grande maioria destes individuos sao carentes em todos os
seus sentidos, representando trabalhadores de pouca ou
nenhuma qualificac¢do, sofrendo o drama psicoldégico do
desempreqgo e o drama real da ameaga & sua subsisténcia.

Ademais, observando-se a experiéncia recente envolvendo
inumeros orgdos publicos na andlise do pedido e na concessao
do beneficio, tendo inevitavelmente a prolongar os
procedimentos administrativos normais, e a burocratizar
excessivamente um direito do trabalhador. Este deve receber
seu beneficio com bastante brevidade. Finalmente, um contato
estreito entre o desempregado e o posto de atendimento €
necessario sob qualquer pressuposto, num sistema onde a
conessac do seguro depende, fundamentalmente, da iniciativa
das empresas, dquase sempre despreparadas, gquando nao mal
informadas ou, até mesmo, ndo muito bem-intencionadas com
relagao ao seqguro-desemprego.

Assim, parece um aspecto indissossiavel da modernizagéao
de ambos - programa de seguro-desemprego e SINE = , uma
atuagdo conjunta, complementar e profundamente integrada, em
diregao a consolidagao de ambos como instituicgodes
absolutamente necessdarias dentro do mercadoe de trabalho
brasileiro.

A julgar pela experiéncia passada e atual do SINE, as
seqguintes sugestdes operacionais sao indispensaveis para o
funcionamento conjunto daqueles sistemas:

a) O Trabalhador, ao ser dispensado sem justa causa,
deve recorrer imediatamente ao posto de atendimento

Este procedimento permite checar inumeros aspectos
referentes &a concessdao do beneficio. Além disso, deve-se
sugerir seu retorno constante ao posto, para manter as
autoridades informadas sobre seu esforgo em obter emprego.
Isto, de fato, ocorrera caso o pagamento do beneficio se
faga pelo proprio posto de atendimento, outra caracteristica
que deve ser implementada no caso brasileiro. Este constante
contato com o posto de atendimento permitira que se evitem
burlas, fraudes e procedimentos de natureza duvidosa, tanto
das empresas, quanto dos empregados, na busca de uma maior
credibilidade de ambos programas (SINE e seguro—desemPrego).
Essa obrigatoriedade de afluéncia ao posto de atendimento,
somente sera eficiente, contudo, se for complementado com
uma assisténcia do trabalhador em termos de oferta de vagas
em sua Aarea de atuagao, bem como orientagao quantp ao
"retreinamento" daqueles para os quais se constatem maiores
dificuldades em obter nova ocupagao. _ -

Nesta sistematica, cabera ao posto de aten@1mento a
palavra final sobre a habilitagdo ou nao ao'repeblmento do
beneficio. 1Isto equivale dizer gque O Pproprio posto de
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atendimento sera responsavel pelo parecer definitivo quanto
ao direito de receber o benef1c1o, e encarregado de paga-lo,
e suspendé-lo guando assim for exigido.

b) Cadastramento obrigatdério de todo trabalhador
dispensado sem justa causa

Este procedimento facilitaria a tarefa de intermediacao
de mao-de-obra, pols possibilitaria que a recolocacdo e a
reciclagem se concentrem no conhecimento da realidade
formada internamente ao proprio posto de atendimento, enao
mais fundamentada na realizagdo de relatdrios sobre a
atividade dos segurados, conforme determina o modelo atual.

Este cadastramento permite armazenar uma série
consideravel de informagdes socio-econdmicas e de historia
de vida ocupacional-profissional do trabalhador, facilitando
a tarefa de recolocagdao e orientacdo quanto ao treinamento.
Isto facilita também o processo de avaliacdo da busca
adequada por trabalho, e o julgamento de uma eventual recusa
por trabalho do requerente.

Assim, parece claro o direcionamento a ser conferido ao
problema da intermediacdo da mao-de-obra no contexto do
programa de seguro-desemprego numa forte integracido deste
com o sistema nacional de emprego. Trés pontos devem ainda
ser destacados em busca de um novo meodelo.

O primeiro diz respeito & necessidade de se apromorarem
0s recursos humanos absorvidos pelos programas SINE e
seguro-desemprego. Em todo material analitico produzido para
avaliar o SINE, parece evidente que uma de suas maiores
dificuldades foi, e tem sido, a caréncia de mao-de-obra,
tanto quantitativamente, quanto, principalmente, em termos
de qualidade. Esta necessidade de investir em mao-de-obra
gualificada se acentua numa integracdo dos dois programas,
na medida em que, conforme foi destacado no inicio deste
texto, ocorre uma crescente complexidade dos servigos
publicos de emprego e do seguro-desemprego.

No que diz respeito & intermediagdo e ao atendimento do
desempregado, ¢é necessaria a constante atualizagdo do
funcionario do posto de atendimento, de modo a garantir um
padrdo minimo de eficiéncia do processo. O individuo
encarregado da tarefa de recolocagao deve ser um habil
entrevistador, e ndo um funcionario burocratlco qualquer,
como tem sido a praxe no modelo atual.

Em segundo lugar, numa economia que, mesmo lentamente,
se moderniza, e num mercado de trabalho que, paulatinamente,
se assalaria, tornando mais complexa as fungdes de um
sistema de emprego, e de um programa de seguro-desemprego,
parece absolutamente imprescindivel um rapido e eficiente
processo de informatizag¢do, e complementariedade de todos os
procedimentos destes programas. Sem isto, o fracasso é
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previsivel, ocorrendo tao rapidamente quanto for a
dificuldade de se tornar todo sistema informatizado.

Finalmente, € necessario destacar que a experiéncia
mostra que o SINE e o seguro-desemprego, além de seren
complementares, s&o sistemas federalizados. Nesse sentido,
sem que se perca esta dimensao, deve-se destacar que somente
se consolidardao, na medida em que forem estrategicamente
tragados, de modo a conseguirem operar em bases estaduais,
ou seja, na medida em que, do ponto de vista filosdfico e
operacional, consigam atuar descentralizadamente, com forte
apoio estadual.

Adotados estes procedimentos, os ganhos de uma forte
intermediagdo podem ser convertidos em reducdo nos gastos
com beneficios, contribuindo, neste estagio de implantacéo,
para a consolidagao de um modelo integrado que culmine com
uma maior credibilidade do seguro-~desemprego e do SINE.
Ocorre, contudo, que as modificag¢des sdo profundas para que
dependamos de ganhos internos ao proéprio sistema. Parece
claro, neste sentido, que acoplar um programa de Seguro-
desemprego a uma politica de emprego, depende da destinacao
de recursos fiscais, visto que se trata de uma mudanca
estrutural no mercado de trabalho, Jjustificando uma
realocagdao de recursos na esfera federal. Com este tipo de
gasto, a sociedade estd sempre disposta a arcar. Resta
escolher a ocasiao.

4.2-0 Modelo Completo Incluindo a Formagao Profissional

4.2.1-Objetivos do Funcionamento Integrado

A integracao global desses programas (SINE e seguro-
desemprego), deve contemplar também a participacdo dos
mecanismes de formagcdo profissional, devendo ter como
objetivo geral a redefinigao qualitativa das formas de
atuagdo e dos instrumentos de articulag¢do entre os diversos
agentes econdmicos e sociais(todas as esferas de governo),
trabalhadores, empresas e entidades de formagao
profissional), no sentido de dotar-lhes de instrumentos
capazes de ajustarem-se rapidamente, tanto as oscilagdes da
conjuntura, como das mudangas estruturais da economia, com
seus reflexos no mercado de trabalho.

Além desse objetivo geral, a articulagdo desses
programas devera atuar no sentido de contemplar uma ampla
série de objetivos especificos, a saber:



i)Racionalizar o atendimento aos trabalhadores, através da
oferta integrada de servigos de orientacgao, intermediacao,
formacao profissional e seguro-desemprego;

ii)Promover a qualificagao da mao-de-obra, tendo em vista as
novas necessidades do processo de modernizagao e
reestruturag¢ao produtiva da econowmia brasileira;

iii)Prestar assisténcia e promover a integracdo de grupos
especificos de trabalhadores no mercadc, através de acdes
integradas de intermediacéo e capacitacdo ocupacional:

iv)Aumentar a eficiéncia no atendimento &s empresas no
processo de ajuste, bem como a grupo de desempregados
homogéneos, redimensionando o] seguro-desemprego, os
programas de formacao profissional, as formas de
intermediagdo de mao-de-obra, para gque possam responder
adequadamentc as demandas motivadas pela reconversao
industrial, privatizagdo de empresas publicas, fechamento de
empresas privadas, automatizacgdo do trabalho, etc.;

v)ampliar o grau de controle e fiscalizagdo do seguro-
desemprego, por meio da progressiva vinculagao do pagamento
das parcelas do beneficio & necessidade imperiosa do
comparecimento do segurado aos centros integrados de
atendimento ao trabalhador, seja para obterem um novo
emprego, ou entdao submeterem-se aos programas de treinamento
e reciclagem profissional; e

vi)Pioduzir, a partir dos registros estatisticos e
administrativos do sistema articulado, indicadores que
permitam avaliar e gerenciar os programs em si, e ampliar o
conhecimento sobre o mercado de trabalho, permitindo a
formulagdo de politicas especificas.

4.2.2-2 Matriz Institucional e a Integragao dos Agentes

A natureza do modelo ora proposto, e sua complexidade,
requerem profundas modificagdes na sistemdatica hoje
existente no &mbito do SINE, do seguro-desemprego e da
formagdo profissional. O sistema devera pautar-se pelo
principio basico da descentralizagao administrativa, em
todas suas instancias, na execugao de suas agodes

A operacionalizagdo da orientagao ao trabalhador e as
empresas, as atividades de intermediagao e formacao
profissional, o atendimento aos requerentes do seguro-
desemprego, a habiliacdo, o pagamento de beneficios, devera
ocorrer através da otimizagcao e expansdao da estrutura ja
existente, uma vez que deve-se aproveitar todos os recursos
disponiveis numa sociedade carente. Isto ©obrigara a
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implantacdo de uma nova sistematica de relacionamento
administrativo entre os agentes componentes do sistema,
notadamente entre orgdos governamentais. Ademais, sera
absolutamente necessario a redefinicao dos fluxos
operacionais hoje existentes.

A redefinigao desses inumeros fluxos operacionais
existentes nos programas a serem articulados aponta, por sua
vez, para a elaboragao de rotinas e procedimentos que
permitam a integracdo dos mesmos de uma forma eficiente e
definitiva, e preferencialmente num mesmo espaco fisico,
conforme aponta a experiéncia internacional mencionada na
segdo 3. Tal objetivo podera ser atingido com a implantacao
de Centros Integrados de Atendimento ao Trabalhador (CIAT),
gue se encarregaria de executar praticamente todas as acodes
dos programas articulados, cuja descrigcao conceitual
apresentou-se naquela segao.

O diagrama 2 traz a matriz institucional vislumbrada no
funcionamento articulado do SINE, do seguro-desemprego e da
formagao profissional, envolvendo as varias instancias de
decisao, e tendo com unidade basica para seu furncionamento o
CIAT, e unidade gestora maior o Conselho Deliberativo do
Fundo de Amparo ao Trabalhador (CODEFAT) (6)

4.2.3-Estratégia de Implantacgéao

O porte desse sistema, bem como as profundas mudancgas
na forma de atuar de todos os agentes envolvidos, assim como
a redefinicdo dos fluxos operacionais, indicam um atitude
cautelosa em sua implantag¢do. Deve ser adotada uma postura
gradualista, possibilitando a constante revisao do
sistema, face a natural complexidade existente, e tendo em
vista evitar-se o acumulo de vicios e distorg¢dées que venham
se perpetuar causando danos irreparaveils em sua implantacao.

Para tanto deve ser considerada uma estratégia
contemplando ag¢bes defasadas no tempo, mas articuladas de
modo a atingirem seus objetivos, a saber:

a)Em curto-prazo

(6)Este Conselho é responsavel pelo Fundo de Amparo ao
Trabalhador, tanto na formulacgado de politicas referentes ao
FAT seguro-desemprego, quando pela administragdo e geréncia
dos recursos, inclusive destinados ao SINE.
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Neste caso, seria altamente recomendavel fazerem-se
experiéncias-piloto em Estados selecionados, tanto devido as
diversidades existentes no mercado de trabalho, quanto ao
tamanho e qualidade da rede de antendimento existente. Tais
experiéncias devem contemplar:

i)Treinamento intensivo dos recursos humanos do governo;
1i)Remodelagao da rede fisica de atendimento:

iii)Implantacao de novos fluxos operacionais e
administrativos, apoiados num forte esquema de
informalizacgao;

iv)redefinicao das atribuigées e competéncias segundo
esferas de governo; e

v)introdugao da compbnente,formagéo profissional

b}Em Longo-Prazo

Aqui o ponto crucial sera a consolidacao de toda
legislagdo pertinente ao funcionamento dos programas
articulados, inclusive no que diz respeito & revisido de
preceitos constitucionais. Além disso, devera haver:

i)A elaboragdoc de diretrizes, programas e critérios
técnicos para a alocagdo dos recursos nos programas, sSob o
comando do CODEFAT;

ii)Consolidagcao dos orgdos colegiados nas varias esferas
de governo; e

iii)Consolidacdo de uma politica de recursos humanos no
dmbito do sistema articulado, com critérios transparentes de
implantagdo de planos de carreira , de acordo com o que
dispée a Convengdo 88 da OIT. De acordo com esta
instituigdo, os sistemas nacionais de emprego, devem ser
publicos, gratuitos e com corpo técnico e administrativo
proprio e estavel.

0 fundamental na estatégia, tando de curto como de
longo-prazos, deve ser a possibilidade de constante revisao
daquilo que esta sendo implantado, um expediente
absolutamente indispensavel para a consolidagao do
funcionamento articulado dos programas.



4.2.4-Gestao e Financiamento

Certamente trata-se da implementagcao de um amplo
conjunto de medidas e politicas voltadas para a modernizacgao
de um mercado de trabalho em constante mutagdo, o qual
devera expandir-se velozmente quando o Pais retomar o
crescimento econémico. Ademais, este mercado sofrera ainda

fortes impactos decorrentes da chamada "reconversao
industrial", também do fendémeno da "terciarizacao'. Isto
tudo somado as dimensdes continentais do Brasil, ao

considerado o grau de deterioragdo da rede de atendimento, e
as disparidades regionais no mercado de trabalho, indicam a
necessidade de um grande volume de recursos para viabilizar
a atuagao conjunta dos programas.

Ocorre, porém, dque todo esse sistema podera ser
implementado com recursos do Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT), no ambito do programa de seguro-
desemprego. Trata-se de um fundo altamente superavitario,
financiado por tributos incidindo sobre as empresas. A
situagao relativamente confortavel desfrutada pelo fundo,
conforme verifica-se na tabela 4, decorre exatamente da
falta de visdo em se utilizar os recursos para um vasto
programa voltado para a modernizagao das instituicodes
envolvidas no atendimento do mercado de trabalho, e na
melhoria do bem-estar dos.trabalhadores.

Para que tais recursos possam ser destinados ao SINE e a
formagdo profissional de trabalhadores nao requerentes do
seguro-desemprego sera, contudo, necessdario rever a lei de
concessao do seguro. _

A utilizacdo dos recursos do FAT praticamente define a
forma de gestdo desse programa integrado de atendimento ao
trabalhador: ficara sob a eégide do CODEFAT, ja mencionado.
Este Conselho possui uma composigdo tripartite, entre
tabalhadores, empresarios e governo. Esta composigcao tem
sido garantia de transparéncia de atuagdao e pouco
questionamento sobre as diretrizes de politica que dali
emanam.

De qualquer forma, suas atribuigdes deverao sofrer
modificagcdes de modo a adequa-lo & nova realidade,
permitindo seu fortalecimento, respaldo da sociedade e
agilidade de atuacdo. Neste sentido, as novas atribuigdes
devem ser fiéis ao principio basico da descentralizagdo
administrativa, em todas as esferas de decisao.
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TABELA 4

QUADRO RESUMIDO DAS DISPONIBIL.IDADES DO FAT
Outubro de 1992

CR$ TRILHGES

US$ BILHGES

0i. Saldo no Banco Central(i) 8,7
02. Dividas com o FAT 42,1
BNDES(2) 29.9
Banco do Brasil 2.1
Inamps (3} 5,0
Tesouro Nacional(4) 3,1

03. Reservas Minimas de Liquidez(5) 5,2

0,87

4,24
2,99
0,24
0,50
0,51

0,52

Fonte: DNE/MTA, COAF do Seguro-Desemprego

(1) fplicados em Titulos do Tesouro

(2) Empréstimos de longo prazo

(3) Inclui empréstimo recente para a area da saide
(4) Correcan n3o paga nos exercicios de 1990/1991
(3) Incluida no saldo do BRCEN



S.Consideragbes Finais

Este texto enfatizou o surgimento do desemprego urbano
como um novo fendmeno recente na realidade brasileira,
mostrando ainda o relativo despreparo institucional em
assistir os trabalhadores desempregados. Mesmo com o
surgimento recente do programa de seguro-desemprego, com a
existéncia do SINE a quase duas décadas, e um antigo sistema
de formacao profissional, estes atuam de forma
desarticulada, ainda que sirvam a mesma clientela.
Consequentemente cada um desses programas operando
independentemente nao atua sob critérios de eficiéncia,
prestando servigos que deixam a desejar, sob qualquer
critério que se pretenda avalia-los.

No atual momento histodrico do Pais, particularmente com
relagcdao ao mercado de trabalho, parece nao haver duvida
sobre a necessidade de se fortalecer o sistema nacional de

emprege (SINE), e integrar, de uma forma bastante solida, o
programa de seguro-desemprego aquele sistema, A oportunidade
é rara, pois, por um lado, o seguro-desemprego &

relativamente novo, acumulando poucos vicios e necessitando
avidamente de uma complementag¢do no que diz respeito a
intermediagao da mao-de-obra. Por outro, a recém-promulgada
Constituigdo estabelece novos rumos para a reformulagao do
sistema nacional de emprego, com destaque, inclusive para o
seguro-desemprego. Existe, desta forma, uma necessidade de
se avancar na integracao dos dois, bem como observa-se um
contexto aparentemente favoravel para que isso venha
ocorrer.

Outro aspecto a ser reforcado refere-se a formulagao de
um novo sistema, agora acoplado a um programa de Seguro-
desemprego, aproveitando-se a infra-estrutura do antigo
SINE. Num pais carente de recursos, onde a experiéncia é
importante, seria um 1luxo recomegar tudo de novo,
desprezando-se equipes inteiras de  técnicos, alguns
despreparados €& verdade, mas muitas constituindo-se numa
base sdlida para se iniciar um processo rapido de
dinamizacdo do sistema, facilitando a integragdo do programa
de emprego ao seguro-desemprego.

A composicdo da clientela tem sido outro argumento a
‘atormentar a mente daqueles preocupados com a tematica aqui

apresentada. Destaca-se, neste caso, os problemas
decorrentes da realidade do mercado de trabalho dos paises
em desenvolvimento, com grande predomindncia na

informalidade das relac¢des de trabalho. Tal diversidade de
ocupagdes seria entdo um problema sério, tanto ao seguro-
desemprego quanto ao SINE, que ficam inviabilizados face a
uma demanda que, na verdade, nao pode ser adequadamente
atendida. Ndo se nega que a existéncia de relagodes informais
de trabalho pode tornar mais 4&arduo o desempenho das
atividades destes programas, mas questiona-se se eles
ficariam inviaveis.

29



Em primeiro lugar, porque o setor informal pode
receber, como tem recebido em bases estaduais, algunma
assisténcia do sistema nacional de emprego, conforme fazem
inumeros paises. Em segundo lugar, porque a visao deve ser
de longo prazo, onde o setor informal tera uma dimensao
menor, embora dificilmente desaparecera. Em terceiro lugar,
o Brasil ja conta com uma forad de trabalho em zonas urbanas,
gue redunda num mercado de trabalho Dbastante amplo,
funcionando em moldes assalariados. Este mercado requer, e
precisa, de instrumentos que organizem e disciplinem, como
sdo o seguro-desemprego e O sistema nacional de emprego,
este com multiplas fungoes.

Agquil emerge outra questao basilar, referente a acao do
Estado em diregao aquela organizagdo. Dois fatos justificam
essa necessidade de intervencdo. Um conceitual, e que diz
pertencer ao Estado esta tarefa, pois somente ele possul a
forca de coercdo para isto, além de deter os sistemas de
informagées para tal. O segundo, refere-se & realidade
brasileira, onde a tradigao de atuacdo do Estado € forte, em
todas as esferas econdmicas e socliais. Ndo se quer dizer com
isto que a intervencao deve ser total no mercado de
trabalho, mas que prescindir do papel do Estado neste pais é
utdpicu. Aquilo que deve ocorrer para dque essa intervengdo
nido se transforme em problemas nao desejados, é o
desenvolvimento de mecanismos de controle pela sociedade,
diretamente, ou mesmo indiretamente, via poder legislativo.

Ainda nesta discussdo, deve-se recordar aquilo que se
disse varias vezes ao 1longo do texto. Ou seja, dque a
clientela desses programas & de Dbaixa qualificacdo,
representando segmentos carentes, vulneraveis e
desprotegidos, cabendo ao poder constituido assisti-los. Néao
se trata de uma visao marcada por argumento caritativo, mas
sim um posicionamento coerente com a ag¢ao do Estado
capitalista, voltado para a formulagdo de politicas sociais.

.
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