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RESUMO 

Este texto aborda o seguro-desemprego brasileiro sob a optica das transforma96es que tem ocorrido no 

mercado de trabalho, assim como da necessidade de integrar o pagamento de beneffcio as demais polfticas 

publicas na area do trabalho. Propoe, com base na experiencia internacional, consolidar um amplo Sistema 

Publico de Emprego, nos moldes da Conven9ao n. 88, da Organiza9ao Internacional do Trabalho. Este sistema 

devera integrar todas as a9oes de emprego necessarias ao melhor funcionamento do seguro-desemprego. 

Deve, ainda, voltar sua orienta9ao para os parametros de funcionamento determinados pelo mercado, bem 

como sujeitar-se a constante avalia9ao de desempenho como forma de promover maior eficiencia e mais 

eficacia no mercado de trabalho. 
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ABSTRACT 

This paper deals with the Brazilian unemployment insurance system in relation to the transformations taking 

place in the labor market, as well as to the need to integrate this instrument to other labor related public 

policies. Based on the international experience, a consolidation of the Public Employment System is proposed, 

following the lines of Convention number 88, of the International Labor Organization. The system must 

integrate all government actions needed to improve the work of the unemployment insurance mechanism. It 

must take into account the operating parameters determined by the market, as well as be submitted to 

continuous performance evaluation, in a way as to improve efficiency and efficacy in labor market. 
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1 Introdu^ao 

Assim como o resto do mundo, o Brasil passa, ao final do milenio, por amplas 

transformagoes na base produtiva, ao menos em sens setores mais modernos, com 

implicagoes profundas sobre o mercado de trabalho. Um velho conhecido da humanidade, 

o progresso tecnico, agora sob um novo rotulo (globaliza^ao), tern determinado um ritmo 

vertiginoso nas mudangas na produ^ao e no emprego. No caso brasileiro, as conseqiiencias 

tornam-se mais dramaticas ao se juntarem aos problemas oriundos da miseria, 

informalidade, subemprego, trabalho precario e marginalidade, entre outros, decorrentes 

da ma distribuigao da renda e da riqueza, bem como do nivel insuficiente de crescimento 

economico. E necessario conviver com um futuro voltado para a modemidade, num 

contexto de resgate de uma grande divida social. 

Este fenomeno, associado a outros como a estabilidade de pre^os, que deixou mais 

transparente o mercado de trabalho, a queda do emprego industrial decorrente do processo 

de abertura comercial, a elevagao do desemprego em contrapartida a manutengao da 

estabilidade, e diante da impossibilidade de voltar a crescer sem as reformas estruturais, 

requerem das autoridades uma atengao maior para a formulagao de politicas publicas que 

visem equacionar inumeros desequilfbrios nas areas social e trabalhista. Em especial, e 

precise uma ampla reforma do programa de seguro-desemprego, em dire^ao a consolidagao 

de um Sistema Publico de Emprego modemo, onde possa haver espago para a articulagao 

entre as politicas passivas e ativas voltadas para o mercado de trabalho. 

Embora tenha se consolidado como um importante beneficio para o bem-estar da forga 

de trabalho brasileira, o funcionamento do seguro-desemprego padece de inumeros 

problemas, quer em sua concepgao atual, quer devido a questoes de natureza burocratica e 

administrativa, levando-o a sofrer burlas, fraudes e vicios, cuja solugao e imperiosa para 

nao desmoraliza-lo perante os trabalhadores e a sociedade. Alem disso, e necessario 

adapta-lo aos imperativos da modema sociedade, onde rapidas transformagoes produtivas, 

cientificas e tecnologicas resultam em rapidas mudangas nos padroes de emprego, 

desemprego, rotatividade da mao-de-obra, e outros aspectos que determinam o 

funcionamento desse programa. 

Deve-se levar em conta, tambem, o fato de que o mercado de trabalho brasileiro tern se 

modificado em diregao a uma maior informalidade nas relagoes de trabalho, trazendo 

complica§6es no que diz respeito a correta identifica^o do trabalhador que procura 

habilita^ao ao seguro-desemprego. Ademais, e necessario aproxima-lo do funcionamento 

consagrado nos padroes intemacionais, seja com relagao aos instrumentos normativos 
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propostos pela OIT, seja adaptando a experiencia vivida por na9oes onde o seguro- 

desemprego ja se consolidou, tendo inclusive passado por modificagoes recentes. 

Mesmo reconhecendo a crescente importancia do programa, este texto propoe uma ampla 

reformulagao do mesmo, que permita simultaneamente incorporar as novas tendencias do 

mercado de trabalho e articula-lo com as demais politicas voltadas para a area trabalho, 

buscando, como isso, langar as bases de um solido Sistema Publico de Emprego. Com esta 

finalidade o texto estrutura-se da seguinte forma: a se^ao 2 apresenta a dimensao atual do 

seguro-desemprego, revelando que seu crescimento tern ocorrido num contexto onde nao 

ha integragao com as politicas ativas voltadas para o mercado de trabalho; a segao 3 

contem um sumario das transforma9oes que vem ocorrendo nesse mercado, as quais devem 

ser consideradas na reformulagao do programa brasileiro, reformulagao esta que e objeto 

das se§oes 4 e 5, onde se destaca a necessidade de caminharmos para a implantagao de um 

verdadeiro Sistema Publico de Emprego. A segao 6 apresenta os principais condicionantes 

para que haja algum sucesso na reforma proposta, sendo a segao 7 dedicada as 

consideragoes finais. 

2 O programa de seguro-desemprego: crescimento e falta de articula^ao 

Apesar de ser relativamente novo, o programa de seguro-desemprego ja se encontra 

consolidado no instrumental de politicas sociais dispomvel para assistir ao trabalhador 

brasileiro. Entretanto, como se sabe, trata-se de um instrumento bastante limitado, 

cumprindo apenas algumas de suas fungoes basicas, e nao se articulando adequadamente 

com os demais programas voltados para o mercado de trabalho. 

A Tabela 1 contem uma retrospectiva dos principais indicadores de evolucjao do seguro- 

desemprego, desde que foi regulamentado o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), 

quando o seguro passou a operar em conformidade com os preceitos Constitucionais.1 Ao 

final de 1998, o programa pagava beneficios para cerca de 4,4 milhoes de trabalhadores, 

representando perto de 6,1% da PEA (cerca de 18,8% dos desligados do setor formal), 

pagando, em media, 1,57 salarios mmimos de beneficio, e totalizando aproximadamente de 

US$ 3,5 bilhoes, ou seja, 0,58% do PIB. 

1 O FAT, assim como os principais parametros do seguro-desemprego, foi regulamentado pela Lei 7.998, publicada no 

DOU em 12/01/1990. Em Chahad (1999, cap. 7 e 8) existe uma ampla resenha da legisla^ao e da evolu^ao do programa 

do seguro-desemprego brasileiro. 
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Nota-se, ademais, que tanto a habilitagao quanto a cobertura e os gastos do programa 

tem apresentado constante crescimento, o qual nao deve ser atribmdo somente ao aumento 

do desemprego. Embora venha ocorrendo uma elevagao no nivel do desemprego, mormente 

apos o Piano Real, o aumento daqueles indicadores deve-se a outras causas. Em primeiro 

lugar, a legislagao tem se tornado bastante permissiva quanto aos criterios de ingresso, 

"flexibilizando as condigdes de habilitagdo, acesso, e permanencia dos desempregados 

em momentos de elevagdo do desemprego aberto (involuntdrio), em decorrencia de crises 

economicas conjunturais." Chahad, 1999, p. Ill) Em segundo lugar, tem aumentado o 

mimero de parcelas devidas, notadamente em areas urbanas mais cnticas, especialmente 

em epocas de crise. Em terceiro lugar, tem havido elevagao do salario minimo real, ao qual 

o valor do beneffcio esta atrelado. Finalmente, o seguro-desemprego tem crescido porque 

sua presenga e cada vez mais conhecida dos atores socials, havendo um reconhecimento do 

aumento de sua importancia como uma politica social. 

Tabela 1 

Brasil - Historico do Seguro-Desemprego -1990/1998 

Ano Taxa de 
Desemprego 

Aberto (a) 
(%) 

Segurados 
(em 1000 hab.) 

Indice de 
Habilitagao 

(b) 
(%) 

Cobertura da 
PEA (c) 

(%) 

Cobertura 
do Formal (d) 

(%) 

Valor Medio 
do Beneflcio 

(e) 
(em S.M) 

Gastos com 
Beneficios 

(em 
US$1000) 

% do RIB 
(%) 

1990 4.4 2.807 90.6 4.9 16.0 1.75 1.236.731 0.32 

1991 4.8 3.498 93.9 5.8 16.3 1.83 1.412.894 0.34 

1992 5.7 3.895 97.1 6.1 18.7 1.69 1.440.626 0.35 

1993 5.3 3.756 98.2 5.7 18.0 1.41 1.559.106 0.36 

1994 5.1 4.030 98.5 6.0 19.0 1.55 1.846.799 0.34 

1995 4.6 4.737 98.9 6.4 22.5 1.54 3.146.552 0.44 

1996 5.4 4.359 99.2 5.7 20.9 1.56 3.289.269 0.44 

1997 5.7 4.381 99.0 5.6 21.1 1.57 3.200.348 0.44 

1998 7.7 4.424 99.0 6.1 18.8 1.57 3.494.328 0.58 

Fontes: DISED/MTb; RAIS/MTb; CAGED/MTb; PME/IBGE; Banco Central do Brasil. 

(a) Media nas seis principais regides metropoli tanas. 

(b) % de segurados em rela9ao ao total de requerentes. 

(c) requerentes como % da PEA. 

(d) % de segurados sobre o total de trabalhadores no mercado formal (RAIS/CAGED). 

(e) SM: Salario Mmimo 



Chahad, J. R Z.: As transforma^oes no mundo do trabalho e o futuro do seguro-desemprego 125 

Estas estatisticas permitem inferir que o seguro-desemprego tem dado sua contribuigao 

em assistir os trabalhadores do mercado formal, ja que a eles e que se destina. Como tal, 

tem concorrido para aliviar as mazelas do desemprego e, conseqiientemente, da pobreza 

que possa dele advir. Alem disso, a criagao do FAT se fez com a dotagao de recursos do 

PIS-PASEP, o que representa uma transferencia de recursos do setor produtivo para os 

trabalhadores.2 Neste sentido, parece legitimo afirmar que o programa de seguro- 

desemprego brasileiro, apesar de nao ter como objetivo final eliminar a pobreza (assim 

como nao o e em nenhum pais que o adota), acaba por contribuir, tambem, por este caminho, 

para impedir que o bem-estar do trabalhador desempregado caia tanto quanto sua renda, 

com impactos positives para minorar sua pobreza temporaria. 

De qualquer forma, este programa nao tem se articulado com as demais politicas na area 

trabalho, o que faz com que nenhuma delas se preste aos fins a que se destina: o seguro- 

desemprego e considerado, pelos trabalhadores, como uma verdadeira "indenizagao 

compulsoria"; a intermediagao da mao-de-obra nao promove o equilfbrio em qualquer 

mercado setorial, regional ou ocupacional; o treinamento profissional nao atende as 

necessidades da demanda de trabalho; e os programas de geragao de emprego e renda nao 

atingem os mais necessitados. 

A desarticulagao destes programas e de conhecimento geral, e uma forma de comprova- 

la e verificando o volume de gastos fixados para cada um deles. Como se sabe, todos os 

programas sao financiados pelo FAT, cujos recursos sao destinados majoritariamente para 

o seguro-desemprego e para o BNDES. No exercicio de 1997, de acordo com as 

informa5oes contidas na Tabela 2, a destinagao de recursos aos programas que nao 

representam pagamento de beneficios (exceto o BNDES) e praticamente incipiente. Ou 

seja, o pagamento do seguro nao e acompanhado pela intermedia9ao e nem pela reciclagem 

profissional. Isto nao permite que as chamadas agoes de emprego ocorram, o que impede 

que os gastos entre politicas passivas venham a se complementar, no sentido da existencia 

de um Sistema Publico de Emprego. 

2 Nao se entra aqui no merito de se esta e ou nao a melhor forma de financiamento para o FAT, e menos ainda em outros 

aspectos distributivos de tributes e pagamento de beneficios. 



126 ECONOMIA APLICADA, V. 4, N. 1,2000 

Tabela 2 

Brasil: Execu^ao Financeira do FAT Segundo Programas e Modalidades de Gasto 

1997 (%) 

Discriminagao (1) Frequencia 

I. Programas de Trabalho 

BNDES 31.96 

Seguro-Desemprego 52.61 

Proger 0.02 

Intermediagao de Emprego 0.50 

Qualificagao Profissional 5.22 

Abono Salarial 7.89 

Estudos e Pesquisas na Area de Emprego 0.09 

Identificagao do Trabalhador 0.42 

Outros 1.29 

Total 100.0 

II. Modalidade de Aplicagao 

BNDES 31.96 

Seguro-Desemprego 52.50 

Abono Salarial 7.89 

Transferencias ao SINE (Estados e Municfpios) 5.56 

Outros 2.09 

Total 100.0 

Fonte; MTE/SPES/EGDAF/FAR Demonstrativo da execu^ao financeira e or^amentaria do FAT, Brasilia, 

dez. 1997. 

(1) Nomenclatura original utilizada na fonte pesquisada. 

3 O impacto sobre o seguro-desemprego decorrente das transforma^oes no 

mundo do trabalho3 

Qualquer reforma no programa de seguro-desemprego nao podera desconhecer as 

mudangas que estao acontecendo no mundo do trabalho. Aqui a optica sera a de que o 

caminho do seguro-desemprego e os desafios que tera que enfrentar originam-se das 

3 A bibliografia sobre as transforma^oes no mundo do trabalho, inclusive as originadas pelo fenomeno da globaliza^o, tem 

se ampliado de forma vigorosa, fugindo aos objetivos deste texto uma resenha mais ampla. O leitor interessado deve, 

entre outros, consultar Locke, Kochan e Piore (1995) e Ministerio do Trabalho (1998). 
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conseqiiencias que advirao em seu "fato gerador", o desemprego, fruto das transformagoes 

globais em curso, em especial das novas relagoes de trabalho. Entende-se que estas 

transforma9oes tern reflexos nas condigoes de "empregabilidade" do trabalhador, na sua 

vulnerabilidade ao desemprego, na forma como sera absorvido pelas empresas, todas elas 

com conseqiiencias, diretas e/ou indiretas, para o futuro do programa de seguro- 

desemprego. Essas implica^oes devem afetar o seguro-desemprego em varias diregoes e 

de diversas formas, sendo dificil precisar seu resultado final. Pode-se prever, contudo, que 

o mesmo devera permanecer ainda por muito tempo como um instrumento assistencial e 

previdenciario a disposigao da sociedade. 

Os desafios ao novo modelo de seguro-desemprego originam-se tanto da mudanga de 

comportamento que tern marcado a atuagao dos agentes economicos, sob a optica 

microeconomica (empresas e trabalhadores), quanto de tendencias mais amplas que se 

esbo9am num mundo onde a industrializa9ao depende cada vez menos do trabalho humano 

manual, e onde o setor servos expande-se com as mesmas caracterfsticas. 

Uma rela9ao seletiva dessas transforma96es, com impactos sobre o desenho de um novo 

programa de seguro-desemprego, contempla, entre as principais, as que a seguir se comenta. 

3.1 Os desvios do modelo classico do contrato de trabalho 

A introdu9ao de novas tecnologias afeta tanto a estrutura das firmas quanto a composi9ao 

da for9a de trabalho. Ate tempos recentes o desemprego, e a elegibilidade para receber 

beneficios, tinha uma defini9ao nao totalmente clara, mas identificavel. O Direito do 

Trabalho tradicional consagrou como sendo elegivel para receber beneficios o individuo 

trabalhando para uma empresa pertencente a um empregador, que dele exigia o desempenho 

de uma tarefa especifica, por um periodo de tempo indeterminado. Hoje, essa rela9ao de 

subordina9ao nao e mais viavel, em termos de representar todas as possiveis redoes de 

emprego. Inumeras formas de ocupa9ao tern se multiplicado, criando situa9oes "atipicas 

de emprego", e ficando fora da legisla9ao protetiva tradicional assim como dos sistemas 

de negocia9ao coletiva praticados. 

Mas, quais seriam estes desvios que conduzem as novas formas de rela9ao de emprego? 

a) O primeiro desvio diz respeito a dura9ao do contrato de trabalho, levando a uma 

nova rela9ao de subordina9ao que nao e mais nem contmua e nem sem tempo especifico 

de dura9ao: ela expira apos um tempo determinado e/ou apos a finaliza9ao de uma 

tarefa. 
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b) O segundo desvio do padrao tradicional e constituido das novas relagoes economicas 

e sociais que modificam a dura^ao do tempo de trabalho. Um dia de trabalho nao 

necessariamente deve ocupar oito boras de atividades, mesmo que o trabalhador ainda 

esteja atrelado a um contrato por tempo indeterminado. A redu^o do tempo de trabalho 

nao modifica a natureza do contrato, mas o faz diferir do contrato tradicional. Isto 

porque "as necessidades do mercado de trabalho tem feito do contrato por prazo 

fixo uma solugdo alternativa ao contrato permanente, mas sem elevar o nivel de 

garantia encontrado na antiga legislagdo, ainda que o status do trabalhador 

tempordrio seja precdrio" (Veneziani, 1993, p. 207) 

c) O local onde o trabalhador realiza suas atividades constitui-se no terceiro desvio do 

modelo de subordina9ao tradicional. Hoje nao mais ocorre o fenomeno relativo ao fato 

do empregado desempenhar suas atividades no local "central" da produ^ao. O trabalho 

pode ser realizado fora, ainda que o "trabalho domiciliar" exista desde os primordios 

da primeira revolu^ao industrial. Agora, contudo, trata-se da renova^ao de uma velha 

pratica, pois e necessario diferenciar atividades do tipo "teletrabalho" daquele 

trabalho domestico predominantemente material. Ainda do ponto de vista juridico/ 

legal, o interesse, neste caso, e o desempenho do empregado fora do local da firma 

que, mesmo sendo imaterial, faz parte da cadeia produtiva da mesma. Esta mudan^a, 

seja causada por crises ou decorrentes de inova^oes tecnologicas, deve levar a 

mudan^as na legisla^o, tanto em rela^ao ao conceito de "empresa" quanto nas novas 

redoes de emprego. Ou seja, deve regulamentar a forma como o trabalho e organizado 

dentro da firma, assim como a maneira pela qual esta "recruta" sua forga de trabalho. 

d) O quarto desvio de padrao tradicional de emprego e o rompimento de uma rela^ao 

de emprego bilateral - entre a firma e um individuo de identidade desconhecida. 

Nestes novos tempos tem crescido, rapidamente, o numero de relagoes de trabalho de 

natureza triangular: firmas para as quais o empregado legalmente trabalha, o proprio 

empregado, e uma terceira firma que finalmente recebe os servigos por este executado. 

Trata-se do fenomeno da "terceiriza^ao", onde o empregador e, de fato, aquele que 

recebe o produto final, e nao aquele onde o trabalho foi inicialmente ofertado. 

e) A disponibilidade do individuo para o trabalho e o quinto desvio do modelo 

tradicional de emprego. Dentro das novas formas de emprego, com base no trabalho 

temporario, assume importancia a disponibilidade do trabalhador em se dedicar a 

empresa; sua flexibilidade em se ocupar. Faz parte do jogo, agora, o trabalhador 

declarar sua disponibilidade para trabalhar para determinada empresa, ainda que dela 

nao seja empregado formal. Isto flexibiliza o trabalho, mas nao no sentido usual de 
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redugao das horas normalmente trabalhadas (jomada em tempo parcial), ou no sentido 

de contrato limitado no tempo (contrato por prazo fixo), ou outro arranjo qualquer. 

Esta maior flexibilidade repousa no fato de o trabalhador, mesmo que nao formalmente 

empregado, declarar para a firma sua futura disponibilidade de trabalho. Agora e o 

trabalhador que se sujeita a uma obrigagao futura, que pode vir a ser cobrada pela 

empresa. 

O elemento comum a essas novas formas de ocupacjao e que todas procuram caminhar 

no sentido da flexibilizagao contratual que se, de um lado, toma mais favoravel o ambiente 

e as possibilidades para geragao de novos empregos, por outro, aumenta as possibilidades 

de "informalizagao" das relagoes de emprego, com implicagoes para o seguro-desemprego. 

Alem disso, requer todo um novo aparato juridico referente as formas contratuais, as quais 

vao recair sobre as regras de elegibilidade, habilitagao, excegoes e exclusoes dos 

beneficiarios do seguro-desemprego. Ademais, estes desvios, e suas conseqiiencias, 

passam a exigir um novo conceito do "desempregado do futuro" 

3.2 A reorganiza^ao do trabalho como forma de elevar a competitividade das empresas 

A necessidade de produ9ao em massa, ao longo de quase um seculo de organizagao do 

trabalho, assentou-se sobre um mesmo principio basico: uma estrutura hierarquica do tipo 

top-down, marcada por um elevado grau de especializagao do trabalhador, com a 

realizagao de tarefas simples, regra geral, intensivamente repetitivas. Dai a consolidagao 

de um tipo de empresa marcada pela rigidez nos metodos de produgao, que teve sucesso 

ate recentemente, tendendo a se esgotar, em especial pelo fato do trabalho ser dividido em 

fungoes delimitadas, com ciclos breves e repetitivos. 

Este tipo de empresa passou a sofrer pressbes de varias ordens ao se tomar rapidamente 

obsoleta. Por um lado, as fronteiras mundiais se ampliaram vertiginosamente em 

decorrencia da revolu^ao nas comunica^oes, nos transposes e na informatica. A 

competitividade (alta produtividade e baixos custos) tomou-se um imperativo no mundo 

empresarial. Por outro, o modo como o trabalho era realizado deixava rigida a estrutura de 

custos, mas, principalmente, como as tarefas eram feitas aos pormenores, deixava pouco 

espago para inova5oes e processes de melhorias. Sob a optica dos trabalhadores, era 

necessario que as tarefas Ihes possibilitassem por em agao suas iniciativas criadoras, 

individuais ou em grupos, abrindo-se, com isso, o caminho para o desenvolvimento de 

novas ideias, novas sugestoes e, principalmente, estimulos a aprendizagem, ao treinamento 

e a reciclagem. 
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Sob a optica da produgao, surgiu a denominada "empresa flexivel", um novo "espago de 

trabalho", com uma transforma^ao fundamental na organiza^ao do trabalho: a passagem de 

processes fixos de produgao para um sistema aberto e flexivel de organizagao, que amplia 

as possibilidades de aprendizagem, inovagoes rapidas, adaptagao imediata, com eleva^ao 

acentuada da produtividade. Nesta diregao, a empresa individual surge como um importante 

locus do sistema produtivo na resolugao e na tomada de decisoes na esfera das relagoes 

capital/trabalho. 

As empresas buscam negociar com os trabalhadores termos e condi^oes de emprego 

que melhor se ajustem as suas caracteristicas e as peculiaridades do momento. Para tanto, e 

preciso que tal descentralizagao seja acompanhada do compromisso, entre os parceiros, de 

estes poderem decidir como contratar e como dispensar o trabalho, modificando ou 

relaxando os controles oficiais. Alem disso, outra tendencia marcante tern sido o 

crescimento da importancia da formagao de recursos humanos de qualidade. Para manter- 

se competitiva a empresa deve investir em capital humano, o que somente o fara caso possa 

capturar os ganhos desses investimentos. 

Esta dissemina^ao global da flexibiliza9ao, seja sob a optica da empresa, ou das regras 

trabalhistas, introduz mudan9as nos padroes de contratagao e dispensa, gerando inseguranga 

para boa parcela da forga de trabalho, mesmo em situa^oes normals, alem de introduzir 

novas dificuldades a segmentos especificos da populagao, como os trabalhadores jovens, 

os mais velhos, os residentes em zonas de maior desemprego, os vinculados a setores 

decadentes e outros menos qualificados. Alem disso, a necessidade constante de 

treinamento e reciclagem, com forte participagao das empresas, exige uma nova postura em 

termos de politicas passivas do tipo seguro-desemprego, combinadas com subsidies para 

investimentos em capital humano, visando aumentar o grau de seguranga dos trabalhadores. 

3.3 As modifica^des na estrutura da for^a de trabalho e nos padroes de emprego e 

desemprego 

O seguro-desemprego compulsorio surgiu num contexto onde os padroes da for^a de 

trabalho, do emprego, do desemprego e da rotatividade diferiam bastante daquilo que hoje 

se observa. O proprio desemprego era um fenomeno relativamente novo, e mais facil de se 

identificar. Atualmente, tanto o mercado de trabalho esta se modificando como a 

heterogeneidade e as formas atipicas de emprego trazem claras implicagoes para o seguro- 

desemprego. 
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3.3.1 Alteragoes na composigao da forga de trabalho 

A forga de trabalho tem crescido em praticamente todos os paises de mundo. Uma das 

razbes tem sido a forte incorporagao das mulheres, inclusive as casadas, nas atividades 

produtivas. Trata-se de um grupo especial no que diz respeito a disponibilidade para o 

trabalho. Alem disso, representam um grupo que possui maior mobilidade em entrar e sair 

do mercado de trabalho. Isto tem levado, e continuara levando, a novos tipos de pressoes 

quanto a elegibilidade desse grupo para o recebimento de beneficios. 

Tem aumentado, igualmente, o grupo de jovens trabalhadores que afluem ao mercado de 

trabalho, tanto nos paises industrializados quanto, principalmente, em na95es em 

desenvolvimento. Representam, tambem, um contingente com grande facilidade de se mover 

"para dentro" e "para fora" da for^a de trabalho. Alem disso, sua disponibilidade para o 

trabalho esta condicionada ao seu engajamento a escola. 

3.3.2 As tendencias nos padmes de emprego 

As novas formas de contrato, a busca da flexibilidade na absorgao de trabalho, a empresa 

como locus mais apropriado para inumeros aspectos das relates de emprego tem 

determinado uma mudanga na composigao da fonja de trabalho, em diregao ao aumento do 

trabalho em tempo parcial, assim como dos trabalhadores por conta propria. Essa nova 

realidade deve continuar afetando os programas de seguro-desemprego, alem de introduzir 

nos mesmos situagoes dubias. 

A questao central diz respeito ao fato de o trabalho/emprego nao poder mais ser tratado 

de forma homogenea, e seu enquadramento nao se resume somente a classifica-lo em tempo 

parcial ou integral. Atkinson e Micklewright (1991) apresentam varias transi^oes que vem 

ocorrendo no mercado de trabalho, e que podem, sinteticamente, ser resumidas na dicotomia 

"trabalho regular" e "trabalho marginal" Na primeira categoria encontram-se os 

trabalhadores tempo integral, com expectativas de continuidade no emprego, cobertos por 

uma legislagao trabalhista e previdenciaria, sujeitos a programas de treinamento (geral ou 

especifico) e com boas perspectivas de mobilidade. Por outro lado, estao os "trabalhadores 

marginals", que nao desfrutam de muitos desses atributos, envolvendo-se em atividades 

temporarias ou casuals, ou em empreendimentos com altas taxas de mortalidade ou elevados 

mveis de rotatividade da mao-de-obra, o que conduz a falta de estimulo aos investimentos 

em qualifica^ao. Regra geral, fazem parte de mercados informais, e seu trabalho e tido 

como "precario" 
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As implicagoes para o programa de seguro-desemprego sao obvias, seja em termos da 

obtengao de recursos para o fundo de desemprego, seja para definir criterios de 

elegibilidade e continuidade no programa. Alguns casos tipicos aparecem. Como proceder, 

por exemplo, com um desempregado que voluntariamente trabalha em tempo parcial, que 

se encontra como beneficiario do seguro-desemprego, caso Ihe seja oferecido um emprego 

de tempo integral, compatfvel com sua experiencia e demais qualidades, e ele se recusa a 

aceita-lo? Outro problema emerge quando, ocorrendo uma crise mais grave, o trabalho em 

tempo integral toma-se mais escasso. Qual o melhor procedimento: deixar o segurado 

proveniente de uma ocupagao tempo integral continuar recebendo o beneficio ou induzi-lo 

a aceitar um emprego de tempo parcial? 

As evidencias sao de que o trabalho em tempo parcial, e outras formas empregos 

atipicos, estao se elevando rapidamente, nao so em regioes industrializadas, como na 

Europa e nos Estados Unidos, mas, tambem, nos paises em desenvolvimento, obrigando os 

programas de seguro-desemprego a redefinir tanto as condigoes de contribui§oes quanto as 

regras de elegibilidade do requerente. 

3.3.3 As implica^oes decorrentes do tipo de desemprego 

Quando o pagamento de beneficios aos dispensados pelo setor produtivo, e que nao 

obtinham uma nova ocupagao apesar de procura-la, despontou como uma solugao, as 

caracteristicas do desemprego eram diversas das hoje observadas. Por certo, isto guarda 

correlagao com as mudangas na composigao da forga de trabalho e nos padroes de emprego 

ja descritos. Mas apresentar estes aspectos pela optica do desemprego reforga suas 

implicagoes para o futuro do programa de seguro-desemprego. 

a) O desemprego de longo prazo: tern sido constatado que a elevagao das taxas de 

desemprego e acompanhada por niveis maiores do chamado "desemprego de longo 

prazo" 4 Quando persiste a falta de postos de trabalho, o prolongamento do 

desemprego concentra-se cada vez mais em segmentos especificos da populagao, entre 

os quais estao os mais idosos, os jovens com pouca instrugao, os jovens e mulheres 

4 Conforme se sabe, esta expressao reflete a demora que o desempregado experimenta em obter um novo emprego, ou 

seja, quanto tempo permanece desempregado. Nao ha um valor estabelecido para o que se entende por longo prazo. No 

caso americano e usual considerar-se quatro meses, enquanto na Europa, onde a situa^o do desemprego e mais grave, 

ha quern considere "longo prazo" como o periodo superior a doze meses. Ver, entre outros, Blaustein, Cohen e Haber 
(1993) eOECD (1994). 
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buscando trabalho em tempo parcial e, principalmente, os trabalhadores menos 

qualificados e desempregados em ramos de atividade em decadencia. Administrar o 

"desemprego de longo prazo" tern sido um dos maiores desafios dos programas de 

seguro-desemprego, em especial porque uma politica muito liberal em epoca de crise 

mais severa, voltada para a ampliagao dos beneficios, tende a esgotar os recursos dos 

fundos que sustentam estes programas. Por outro lado, ignorar sua existencia representa 

relegar os menos favorecidos a uma situagao de dificil superagao. 

b) A composi^ao do desemprego segundo sua tipologia: o desemprego pode ser 

classificado, de acordo com seus determinantes, em friccional, sazonal, ciclico 

(conjuntural) e estrutural. O conjunto de beneficiarios engloba trabalhadores 

provenientes de todos setores da economia, assim como aqueles enquadrados em 

qualquer dessas definifoes. Contudo, a composigao do conjunto de desempregados 

pleiteando beneficios e decisiva para os gastos com o seguro-desemprego. 

No caso do desemprego sazonal, sabemos ser bastante questionavel se devem ou nao 

receber beneficios, diante da previsibilidade de seu desemprego. Mas em paises onde isto 

ocorre, constata-se que as contribuigoes pagas tern sido substancialmente menores que os 

beneficios recebidos. Ja o desemprego ciclico e problematico quando se origina de crises 

severas, exaurindo rapidamente os recursos dispomveis, e obrigando o govemo a realizar 

suplementagoes or^amentarias indesejadas. Ademais, a persistencia do desemprego ciclico 

alto traz consigo a elevagao do desemprego de longo prazo, ja mencionado. 

Finalmente, existem as dificuldades trazidas pelo desemprego estrutural, decorrente da 

discrepancia cada vez maior entre os perfis de oferta e demanda de trabalho ("mismatch"). 

Devido ao progresso tecnico, tem-se constatado um desequilibrio cada vez maior entre a 

oferta e a demanda de pessoal qualificado. Isto tern conduzido a um crescente nivel de 

xibsolescencia produtiva de significativa parcela da forga de trabalho, incapaz de ser 

superada pelos padroes tradicionais de mobilidade (horizontal e vertical). 

Muitos desses trabalhadores transformam-se em desempregados de "longo prazo", 

demandando o beneficio do seguro-desemprego por mais tempo que o desejado. Alem 

disso, os desempregados estruturais requerem investimentos em capital humano, isto e, 

treinamento e forma§ao profissional, para serem recolocados no mercado de trabalho, o 

que demanda um tempo de realizagao freqlientemente mais amplo que o mimero de parcelas 

de beneficios a que tern direito. 
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3.4 Problemas decorrentes de distonjoes e dificuldades na concep^ao e 

funcionamento do seguro-desemprego 

A experiencia acumulada com o funcionamento do seguro-desemprego nos mais 

variados paises onde ele ja esta implantado tern apontado para dificuldades nao triviais 

quanto a sua solugao. Em geral, referem-se menos aos detalhes existentes em sua operagao, 

tais como enquadramento, habilitagao, engajamento no mercado de trabalho, carencia, 

periodo aquisitivo etc, e mais as questoes de fundo, por vezes de essencia ate mesmo 

dogmatica sobre a melhor forma de amparar o trabalhador desempregado, ou mesmo sobre 

distor96es que o beneficio possa estar causando na disposigao do individuo em oferecer 

trabalho. 

3.4.1 O "risco moral" implicito na concessao do beneficio 

Desde os primordios do surgimento do seguro-desemprego permanece como uma 

questao polemica a possibilidade de que o beneficio opere negativamente no estimulo a 

procura por trabalho por parte do desempregado. Trata-se do chamado "risco moral" 

("moral hazard"), cuja existencia tern sido apontada em praticamente todas as modalidade 

de seguro. No caso do desempregado, o argumento e que, ao sentir-se protegido, mesmo 

que parcialmente, ele toma-se relapso em buscar solu^ao para sair dessa situagao. Isto 

ocorre devido a aceitagao de um pressuposto implicito de que o trabalhador possui a 

op^ao de voluntariamente: escolher entre estar ocupado onde deseja, ou estar 

desempregado recebendo beneficios.5 

Este comportamento depende basicamente da rela^o entre o beneficio que ele recebera 

e o salario que recebia na ocupagao que originou sua dispensa. E a chamada "taxa de 

reposi^ao" (replacement ratio).6 Geralmente, quanto maior essa reposigao salarial, mais 

o desempregado tende a protelar a busca por trabalho, ou entao aceitar um novo emprego 

em condigoes compativeis com suas caractensticas ocupacionais. Torna-se tambem 

reticente em aceitar treinamento, ja que aumenta sua chance de recolocagao. Tais fatores 

acabam, pelas evidencias observadas em outros paises, por elevar o "desemprego de longo 

prazo", seja quanto ao tempo deste, seja quanto a proporgao dos que nele permanecem. 

5 A literatura sobre este topico e vasta, envolvendo desde aspectos morais e filosoficos ate sofisticados modelos estatfsticos 
provando ou nao aocorrenciade risco moral. Para fins deste texto, recomenda-se, entre outros, Malisoff (1961), Atkinson 

e Micklewright (1991), Reissert e Schmid (1994), e Chahad (1987). 

6 Ver, entre outros, OECD (1994), Meyer (1995), Martin (1996), Scarpetta (1998) e Chahad (1999). 
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Este problema tem sido chamado de "armadilha do desemprego", o qual tende a perpetuar 

a dependencia do segurado no programa de seguro-desemprego, a medida que este e tambem 

generoso quanto ao numero parcelas de seguro, quanto ao pagamento de outros beneficios 

socials e quanto mais imperfeita for a articula^ao do seguro-desemprego com os demais 

programas responsaveis pelo treinamento e pela recolocagao do desempregado. 

3.4.2 Seguro-desemprego e informalidade 

Alem do perigo do "risco moral", muitos argumentam que as dificuldades de administrar 

o programa de seguro-desemprego, seja pela sua dimensao, seja pelas suas peculiaridades, 

pode acabar atuando como subsfdio implicito para o trabalhador buscar a informalidade. 

Esta pratica e possivel onde as regras de elegibilidade e habilitagao sao fracas, e os 

controles referentes a burla e as fraudes sao praticamente inexistentes. Em vista disso, 

pode possibilitar a ocorrencia de procedimentos fraudulentos (implfcitos e explicitos) entre 

empresas que desejam sonegar e/ou minimizar seus gastos com a seguridade social e 

trabalhadores que pretendem receber os beneficios como complementagao salarial. 

No caso de controles insuficientes, empresas e empregados combinam demissoes de 

modo a permitir a habilitagao destes ao seguro, passando os mesmos a receber seus 

beneficios, sendo em seguida recontratado pela mesma empresa por um salario maior do 

que o que era pago, mas menor do que o dispendio inicial. Para as empresas representa 

uma forma de reduzir os custos do trabalho, e para o trabalhador um ganho de salario. 

Ademais, esta possibilidade de utilizar o beneficio seguro-desemprego como fonte de 

recursos para a informalidade parece ser ainda maior onde maior for a heterogeneidade do 

mercado de trabalho, e onde a demanda por trabalhos precarios, servigos pessoais, e outras 

modalidades de emprego atipicos e ampla e disseminada. 

3.4.3 Seguro-desemprego e assistencia social 

O amparo ao trabalhador desempregado pode ocorrer de varias formas, tendo duas se 

consagrado: o seguro-desemprego e a assistencia estatal direta (Assistencia Social). Ainda 

que ambas requeiram que o individuo esteja dispomvel para o trabalho, cada uma possui 

regras proprias de funcionamento.7 

7 Esta discussao tem ocorrido com maior vigor na Europa, onde o chamado "Welfare State" consolidou um amplo sistema 

de Seguridade Social aos trabalhadores. De qualquer forma, seus aspectos conceituais estao presentes onde coexistem 

ambas as formas de amparar o desempregado. As referencias discutindo esses aspectos encontram-se em Atkinson e 
Micklewright (1991), Chahad (1987) Malisoff (1961), Marshall (1996), Bengochea (1994), e Conte-Grand (1997) e 

Cortazar(1997). 
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Como se sabe, o modelo do seguro estabelece o valor do beneffcio em fun^ao do 

engajamento contratual legal com relagao ao periodo previamente trabalhado, com regras 

de carencia, e estabelecimento do numero de parcelas pagas, entre outras exigencias, como 

forma de manter seu carater de um valor monetario concedido em decorrencia de um risco 

existente. A Assistencia Social e diferente, nao exigindo contribuigoes previas, garantindo- 

se um beneffcio minimo, nao atrelado ao salario previamente recebido, sendo a 

elegibilidade do desempregado ditada por um teste comprovando a insuficiencia de sua 

renda familiar para o sustento da mesma {means test). Alem disso, habitualmente e 

concedido por longos periodos.8 

A coexistencia desses dois programas acarreta alguns problemas, entre os quais dois 

merecem destaque. O primeiro e o relativo a cobertura e elegibilidade dos requerentes. O 

fato de a Assistencia Social nao contemplar o "principio da contribuigao" (onde este 

existe), assim como os beneficios serem pagos com duragao indefinida, pode haver uma 

indugao a uma cobertura mais ampla, levando muitos beneficiarios potenciais do programa 

de seguro-desemprego a migrarem para o programa de Assistencia Social. 

Por outro lado, um desempregado pode ser desqualificado de um programa de 

Assistencia Social porque convive com outra pessoa cujo rendimento faz com que os limites 

de renda estabelecidos sejam ultrapassados. Ademais, nao pode se candidatar a um pedido 

de seguro, pois nao preenche todos os requisites para tal. Finalmente, os programas de 

Assistencia Social, baseados em testes de renda, podem desencorajar as poupan§as na 

medida em que a verificagao dos rendimentos incluem ativos e outros ganhos de capital. 

A maior contradigao, contudo, encontra-se na fixagao do valor do seguro que sera pago 

pelas regras de contribui^ao vis-a-vis o que se estabelecera como pagamento assistencial 

decorrente do desemprego. No caso do seguro-desemprego, o valor a ser estabelecido 

deve ser aquele suficiente para caracterizar um evento decorrente de risco (desemprego 

involuntario). Ja o subsidio ao desemprego decorrente de programas assistenciais nada 

estabelece em principio. Assim, a proximidade desses valores pode caracterizar o seguro- 

desemprego como um programa de "bem-estar" 

8 Este teste determina que o subsidio somente sera concedido caso a renda familiar (inclusive ativos) adicionada pelo 
beneffcio nao exceda um mvel especifico. Para efeitos do teste, consideram-se todos os membros da familia vivendo sob 

um mesmo domicilio. 
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Isto, de fato, pode estar ocorrendo em muitos paises, ou em determinadas situa^oes, em 

face da maior constancia de crises recessivas com aumento do desemprego, levando a 

dificuldades de manutengao dos fundos para o seguro-desemprego. Isto traz novas 

consideragoes que podem alterar o balance entre o que e um programa de seguro- 

desemprego e o que deve ser Assistencia Social stricto sensu. Tal ocorre porque, ao gastar 

mais do que arrecada no periodo recessivo, uma das formas para enfrentar o problema tern 

sido limitar o valor dos beneffcios e/ou liberalizar as regras de habilitagao. 

Ainda neste campo tern surgido uma nova polemica, uma vez que, para muitos, deveria 

prevalecer somente o pagamento de beneffcios pela sistematica da Assistencia Social, ou, 

numa versao menos rigorosa, que o seguro-desemprego deveria ser ainda mais elitizado. 

Este argumento procura mostrar que, ao se tomar desempregado, enquadrado em qualquer 

dos tipos conhecidos, os trabalhadores com alguma qualifica^ao, e mais idade, sao mais 

resistentes a buscar um novo emprego e/ou receber treinamento, seja porque o mercado de 

trabalho faz discriminagao no que se refere a idade e/ou porque a produtividade escolar 

tende a ser decrescente com a idade. Nesse sentido, os defensores desses argumentos 

justificam ser melhor pagar uma assistencia direta aos desempregados nestas condigoes, e 

criar mecanismos de transferencia para o treinamento (formal, inclusive) da popula^ao 

jovem.9 

4 A importancia para o seguro-desemprego da existeneia de um sistema 

publico de emprego efieiente 

A segao anterior expos um sumario dos principais requisites que um programa modemo 

de seguro-desemprego deve atender para cumprir as finalidades (tradicionais e novas) 

decorrentes das transformagoes ora em curso no mundo do trabalho. Eles dizem respeito a 

busca de maior eficacia do programa em termos de assistir o publico-alvo a que o mesmo 

se destina. E preciso, contudo, que ele venha atuar de forma mais efieiente, o que somente 

pode ocorrer no contexto da existeneia de um solido Sistema (ou Servigo) Publico de 

Emprego. Este e, sem duvida, o grande desafio no caso brasileiro. 

9 Cortazar (1997) traz interessante sugestao para evitar o risco moral implfcito nesses programas, propondo que as 

contribuigoes ao seguro sejam depositadas numa conta individual em nome do trabalhador, garantindo-se, por esta via, o 

acesso a liquidez e nao umbeneficio individual ao mesmo. Bengochea (1994) propoe medidas e sugestoes que combinam 

os principios tecnicos do seguro com os da assistencia social. 
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Sua existencia contribui para promover o desenvolvimento economico e social, 

equilibrar o mercado de trabalho e aumentar o nivel de bem-estar da populagao. Ele e 

importante ao sinalizar para a sociedade que o govemo esta atento e vigilante com sua 

forga de trabalho. O pleno exercicio de suas atribuigoes redunda em taxas positivas de 

retomo, seja porque contribui para a diminui^ao do tempo de desemprego, seja porque 

auxilia a demanda no sentido de selecionar os trabalhadores mais aptos, ou entao porque 

eleva a produtividade dos trabalhadores que utilizam os servigos de emprego. 

Trata-se de uma instituigao de carater publico que possui grande complementaridade 

com atividades semelhantes no setor privado, mas com uma vantagem: atende tanto a 

clientela mais qualificada como, tambem, aqueles segmentos da forga de trabalho com 

maiores dificuldades no mercado de trabalho, particularmente os desempregados de longo 

prazo, os trabalhadores de baixa qualifica§ao, os incapacitados e outros grupos de risco, 

assim como os migrantes. Ademais, a existencia de diferentes tipos de servigos oferecidos 

de forma unificada faz com que os mesmos se reforcem mutuamente. Com o pagamento do 

seguro-desemprego atrelado a procura por emprego e ao treinamento, a duragao do 

pagamento do beneficio tende a ser reduzida. Quando a intermediagao se associa ao 

re treinamento, ambos se tomam atividades menos onerosas. 

Numa realidade que se transforma rapidamente, o desempregado deve ter acesso 

imediato aos servi^os que podem acelerar seu reingresso, em curto periodo, no mercado 

de trabalho, uma vez que, quanto mais o seu retomo as atividades produtivas seja retardado, 

maior sera a probabilidade de este se tornar um desempregado de longo prazo, ou 

dependente de programas de assistencia social. Isto e facilitado quando o Sistema Publico 

de Emprego encarrega-se de articular as politicas ativas e passivas. Isoladamente, nenhuma 

dessas a9oes e, por si mesma, eficiente como deveria ser. 

A combinagao das medidas passivas e ativas eleva substancialmente o impacto dos 

programas, projetos e medidas voltadas para o mercado de trabalho. Medidas ativas 

necessitam mecanismos de suporte para se tomarem menos custosas {"cost-effective"), 

como, por exemplo, orienta§ao e aconselhamento ao trabalhador quanto ao treinamento e 

assistencia tecnica, inclusive com aporte de capital para os trabalhadores que busquem 

superar o desemprego tomando-se pequeno empresario. 

A implantacjao, o fortalecimento e a integragao com o seguro-desemprego e 

recomendavel para os paises que ja possuem este ultimo programa em operagao. Para 

fortalecer a Assistencia e Previdencia Social deve-se oferecer, conjuntamente ao seguro, 

um amplo programa de servigos de emprego, incluindo orienta^ao de toda especie aos 

desempregados, aos trabalhadores buscando mudar de ocupa^ao, programas comple- 
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mentares de qualificagao, de treinamento e de reciclagem, assim como beneffcios previden- 

ciarios, entre outros. A necessidade desses servi^os e mostrada pelo reconhecimento de 

que a existencia isolada do seguro-desemprego nao e um bom investimento da sociedade 

quando a perspectiva e de longo prazo. 

Apresentam-se, a seguir, as principals linhas de articula^ao entre estes programas. 

4.1 A integra^ao das fun^oes basicas do sistema publico de emprego requer uma 

estreita coordena^ao com o seguro-desemprego 

Um poderoso fator institucional determinando o grau de eficiencia das politicas ativas e 

passivas no mercado de trabalho, para o qual o programa brasileiro deve voltar-se, e a 

criacjao de mecanismos que integrem as tres fungoes mais importantes do Sistema Publico 

de Emprego: (i) o pagamento do beneficio; (ii) a busca de trabalho pelo desempregado e; 

(iii) o enderegamento e preparagao deste para politicas ativas. A isto denomina-se "agoes 

de emprego" 

Uma coordena§ao estreita entre a intermediagao e a concessao de beneffcios e 

fundamental para a elegibilidade do trabalhador, assim como para aferir sua continuidade 

como beneficiario. Uma articulagao eficiente entre o apoio a busca por trabalho e o 

enderegamento a politicas ativas assegura que o desempregado pode adquirir os atributos 

necessarios para se adequar as condigoes da demanda e para preencher as vagas captadas. 

Ja a coordenagao entre o pagamento do desempregado, e a sua disponibilidade para as 

politicas ativas, e indispensavel para evitar sua dependencia dos programas de suporte de 

renda, inclusive o seguro-desemprego, assim como para evitar a participagao do 

desempregado em politicas com o unico objetivo de renovar sua elegibilidade para 

recebimento do beneficio. 

A questao que emerge aqui e como garantir uma melhor integragao dos programas que 

conduza a um aumento de eficiencia e eficacia dos mesmos: devem estar localizados 

juntos ou fisicamente separados?10 Nesse caso, a experiencia indica que somente ha uma 

desvantagem desses servi^os atuarem conjuntamente, inclusive sob a optica das instala^des 

10 Para uma discussao mais ampla ver, entre outros, US Department of Labor (1998), Fretwell e Goldberg (1994), OECD 

(1997b), Chahad (1989) e Chahad (1999). 
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fisicas: a centralizacjao das atividades pode levar a redugao da flexibilidade desses 

programas em determinadas situagoes, como, por exemplo, em epocas de recessao mais 

acentuada, quando ha uma concentra^ao no seguro-desemprego. 

As vantagens, contudo, de iocaliza^ao unica sao maiores, superando os inconvenientes. 

Em especial, promove maior coordena5ao administrativa e assegura que os beneficiarios 

do seguro terao acesso direto e imediato aos demais servigos do Sistema Piiblico de 

Emprego. Alem disso, a opera^ao conjunta for^a o aumento da eficiencia pela necessidade 

de haver maior coordenagao entre os programas. Finalmente, a opera§ao conjunta e util 

porque pode conduzir a forma^ao de equipes tecnicas que se complementam, possibilitando 

ainda a institui§ao de uma equipe de tamanho global relativamente menor que a soma dos 

funcionarios, quando os programas atuam separadamente. Isto conduz a uma economia de 

recursos com pessoal de ambos os programas. 

4.2 O conceito de sistema publico de emprego "one-stop" 

Esta coloca^ao tern levado a reformula9ao dos Sistemas Piiblicos de Emprego nos 

paises onde estes ja operam ha decadas, como, por exemplo, nos Estados Unidos (em 

muitos de seus Estados), em diregao ao chamado "Service de Emprego com Parada 

Unica" {One-Stop Employment Service), 

Neste centro integrado, as agoes de emprego sao desenvolvidas conjuntamente com as 

demais politicas que atingem os desempregados em particular, mas voltam-se para toda 

for^a de trabalho. Ate mesmo politicas de welfare, como aposentadoria, sao atendidas. 

Todos os que procuram esses servi90s encontram, num unico lugar, as informagoes 

necessarias para escolher uma ocupagao adequada, acesso ao treinamento para formagao e 

reciclagem profissional, servigos de recoloca9ao, assim como acesso aos demais services 

publicos de carater passive, em especial o seguro-desemprego. 

Neste caso, o elo entre o Sistema Publico de Emprego e o seguro-desemprego nao deve 

perder sua importancia em decorrencia dos inumeros servi^s a serem prestados no centro 

integrado. O servi90 de emprego deve ser responsavel pelo monitoramento da procura por 

trabalho dos beneficiarios do seguro, assim como pelas iniciativas referentes ao processo 

de sua recolocagao. Como este processo tende a ser muito automatizado, principalmente 

para facilitar a execu^ao de todas as tarefas de um centro dessa natureza, sao necessarios 

procedimentos especiais para acompanhar os esforgos do trabalhador durante o periodo de 

recebimento do beneficio. 



Chahad, J. P. Z.: As transforma^oes no mundo do trabalho e o future do seguro-desemprego 141 

O Sistema Piiblico de Emprego, estabelecido nestes moldes, facilita bastante a correta 

identificacjao do trabalhador (profiling) com pouca possibilidade de encontrar emprego, 

tendo por base sua experiencia passada e seu atual nivel de qualificagao. Identificada a 

necessidade de treinamento deste desempregado, assim como da utilizagao de outros 

servi^os, a assistencia a ele e imediata, ou pelo menos mais rapida do que seria caso os 

servigos fossem oferecidos de forma dispersa. Isto tende a produzir efeitos positivos, seja 

na forma de redugao do numero de parcelas de seguro pagas, seja pela redugao de outros 

custos inerentes a procura nao organizada de emprego, ou mesmo em termos do aumento do 

bem-estar do trabalhador assistido. 

Nesse sentido, o programa brasileiro de seguro-desemprego deve ser inteiramente 

remodelado, ainda que de forma paulatina, em direcjao nao so a articulagao das polfticas 

ativas e passivas, mas tambem em prover, aos trabalhadores em geral, e aos desempregados 

em particular, servigos a partir de um centro integrado, evitando-se o desperdicio de 

recursos, tanto no que se refere ao controle do pagamento dos beneficios como no sentido 

de acertar o descompasso entre o perfil de trabalhador demandado pelas empresas e a 

qualidade da mao-de-obra dispomvel, ou entao para reduzir o tempo e a taxa de 

desemprego. 

4.3 Orienta^ao de mercado para o sistema publico de emprego por meio da 

contestabilidade 

A articula9ao de polfticas comandada pelo govemo federal institucionalmente imposta 

e imprescindfvel para melhorar o desempenho do seguro-desemprego e das polfticas ativas, 

mas nao esgota os instrumentos necessarios para um real aprimoramento desse conjunto de 

programas e/ou polfticas.11 Este procedimento se impoe, uma vez que os services publicos 

sao, regra geral, oferecidos em forma de monopolio, possuindo o risco, nao desprezfvel, 

de atuar de forma ineficiente do ponto de vista economico, e indesejada do ponto de vista 

social. 

A experiencia da OECD, relatada em inumeros textos por ela produzidos, indica que o 

caminho para tomar o Sistema Publico mais eficiente e introduzindo sinais de mercado, de 

modo a toma-lo "contestavel", conduzindo-o a atuar de maneira eficiente e eficaz. O 

11 A utiliza9ao de informa96es de mercado e relativamente nova na discussao do Sistema Publico de Emprego, devendo o 

leitor interessado em aprofundar o conhecimento sobre este tema consul tar, entre outros, OECD (1997a,b), Fay (1997), 

Smith (1995), e Zylberstajn e Balbinotto Neto (1997). 
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conceito de contestabilidade, ja consagrado no campo da microeconomia, e agora aplicado 

ao mercado de trabalho, estabelece que se tenha uma perspectiva de competigao nas 

atividades e servigos publicos para elevar a eficiencia e focar melhor o direcionamento 

dos pro gramas. 

Essencialmente, isto implica que as atividades desenvolvidas e os servigos prestados 

na esfera piiblica possam ser confrontados, e contestados, por outros provedores de 

servigos capazes de oferece-los com menor prego e maior qualidade. Evidentemente, isto 

so pode ocorrer num sistema de mercado onde os provedores publicos e privados operam 

sob as mesmas condigoes. O govemo deve garantir esta igualdade, separando seu papel de 

comprador de servigos publicos daquele de provedor de tais servigos. Somente assim 

havera igualdade de condigoes para competigao entre o setor piiblico e o setor privado. 

Alguns paises tern introduzido nas atividades do Sistema Publico de Emprego, 

recomendando-se o mesmo para o caso brasileiro, os seguintes estimulos orientados para o 

mercado: 

a) Licitagao {contracting out): que consiste no processo de usar procedimentos 

competitivos para decidir quern tern o direito de produzir e/ou entregar bens e servigos. 

Tern o objetivo de ser uma altemativa ao monopolio da oferta pelas agencias publicas. 

Um obstaculo a veneer neste processo e a resistencia corporativa do staff 

govemamental envolvido na provisao desses servigos. 

b) Vale-servigo (\ouchers): o beneficiario do servigo recebe um voucher que o habilita 

a buscar a melhor oferta de emprego ou treinamento, obrigando o "produtor" a buscar 

seu melhor desempenho. De posse desse vale, o trabalhador pode selecionar a melhor 

oferta, evitando o monopolio do governo e introduzindo a competigao entre os 

ofertantes. Visando tornar esse expediente mais realista, e para contar com a 

participagao efetiva do trabalhador, exige-se, em determinadas ocasibes, uma 

contrapartida financeira. Para produzir efeitos positives, a utilizagao de voucher deve 

contar com as seguintes condigoes: acesso a informagao pelo beneficiario, baixo custo 

de acesso a esta informagao, motivagao do trabalhador e diversidade de ofertantes. 

c) Agencias privadas de emprego: consiste em permitir e estimular, no espirito da 

Convengao 96 da OIT, a utilizagao dessas organizagoes como ofertante de servigos de 

emprego, em especial a intermediagao e recolocagao de mao-de-obra. Esta tendencia 

a liberalizagao tern ocorrido em inumeros paises, mas tern sido objeto de muitas 

cnticas. Seus opositores argumentam que sem o monopolio o Servigo Publico de 
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Emprego nao pode atuar, na plenitude, em oferecer servigos gratuitos aos 

trabalhadores, em especial os desempregados de longo prazo, uma vez que estes 

tendem a ser recusados pelas agencias privadas. Estas, de acordo com a experiencia 

americana, preferem contemplar os trabalhadores de melhor qualificacjao, mais faceis 

de serem recolocados. A supera^ao desse problema deve vir por meio de um adequado 

sistema regulatorio determinado pelo Estado, visando impedir tais abusos, combinado 

com o pagamento de taxas ao setor privado, a fim de que os mesmos possam auxiliar o 

sistema a recolocar os desempregados de maiores riscos, assim como os trabalhadores 

incapacitados. 

Ainda que as agencias privadas atuem tipicamente em determinados setores do mercado 

de trabalho, no que diz respeito ao processo de intermediagao, isto nao significa que nao 

venham a se motivar para operar em outras areas, inclusive com os desempregados com 

maior dificuldade de recolocagao. Caso o govemo decida financiar, parcialmente, estas 

agencias, assim como gastar com o Servigo Publico de Emprego para atuar junto a esses 

desempregados, e possfvel que isto venha a ocorrer. 

Todos estes procedimentos devem ser apreciados sob a optica de sua utiliza^ao com 

vistas a estimular a competigao no Servi^o Publico de Emprego no caso brasileiro. Nem 

todos devem ocorrer simultaneamente, ou devem ser necessariamente experimentados. 

Assim procedendo, e provavel que os servigos prestados pelos proprios agentes piiblicos 

venham a se tomar mais eficientes, e direcionar melhor suas atividades ao publico-alvo. O 

importante e que a articulagao das politicas venha a se complementar nao so pela acjao 

direta do Poder Executivo mas pela saudavel exposigao de algumas atividades a 

competigao com o setor privado. Visando nao acumular erros, deve-se priorizar as 

experiencias-piloto, cujos resultados permitem refazer os procedimentos utilizados com 

custos menores. 

4.4 O service publico do emprego deve ser objeto de avalia^ao permanente por meio 

de indicadores internos de desempenho 

O monitoramento das atividades exercidas e dos servi^os prestados e um procedimento 

que contribui positivamente para a elevar a eficiencia da administragao do Servigo Publico 

de Emprego. Os dados e as informa9oes devem ser utilizados de forma comparativa, seja 

no tempo, seja com aqueles experimentados em instituigoes similares, nacionais e 

internacionais, para produzir indicadores de desempenho que estimulem a avaliacjao 

intermitente do Sistema Publico de Emprego. 
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A existencia desses indicadores, gerados com informa9oes ex post, devem produzir 

melhores efeitos quando combinados com objetivos e metas fixadas ex ante. Ao medir o 

desempenho de acordo com metas estabelecidas, os instrumentos dispomveis podem ser 

manejados para assegurar maior eficiencia em alcanna-las, variando desde medidas de 

cunho administrativo ate restrinoes ornamentarias, culminando em expedientes 

recompensadores ou punitivos. 

Inumeros paises tern utilizado avalianao interna, com base em objetivos 

preestabelecidos, conjuntamente com o desenvolvimento de novos metodos de decisao e 

descentralizanao da rede de atendimento do Sistema Publico de Emprego. As metas 

estabelecidas no nivel federal sao adaptadas, regra geral, nos niveis estadual e municipal 

por meio de procedimentos consensuais entre todas as esferas envolvidas. 

Estas metas e objetivos, assim como a ado^ao de indicadores solidos de desempenho, 

devem ser aperfeinoados e ganhar novos contomos, especialmente na esfera do Sistema 

Nacional de Emprego (SINE). Paralelamente a redefininao no atual instrumento de repasse 

(convenios celebrados entre govemo federal e os Estados), ao estabelecimento de criterios 

de transferencia de recursos que contemplem a eficiencia e formas de prevenir a ingerencia 

politico-partidaria estadual em sua utilizanao, tais indicadores sao indispensaveis para o 

melhor desempenho do Sistema Publico de Emprego, no papel que Ihe e destinado na 

reformulanao do programa de seguro-desemprego. 

5 A reforma do seguro-desemprego e a adequa^ao do pagamento do 

benefteio ao perfil do segurado 

Outro procedimento fundamental sera o de modificar a sistematica de concessao e 

pagamento do seguro. O desemprego incide de forma diferente entre os varios segmentos 

da forga de trabalho. Trata-los igualmente, no que diz respeito a assistencia global de que 

necessitam, nao tern se revelado um bom procedimento. Tem-se consagrado 

intemacionalmente a ideia de que a natureza da intervengao e da assistencia deve ser 

diferente, tanto entre os tipos de desempregados quanto se a mesma se realiza tao logo o 

desempregado busca o seguro-desemprego, ou depois de muito tempo de desemprego. Alem 

disso, e preciso respeitar a severidade da recessao e do desemprego. 
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5.1 Identiflca^ao dos desempregados de maior risco (profiling) 

Para desfrutar de uma escolha mais racional e seqiiencia de interver^oes corretas 

durante o periodo de desemprego devem ser estabelecidas normas sobre os criterios de 

elegibilidade de acordo com o tipo de desemprego, assim como as obrigagoes e os deveres 

do desempregado, especialmente daqueles que irao receber o beneficio do seguro- 

desemprego. Nesse sentido, duas constatagoes sao predominantes em todas as analises 

sobre as formas de intervir durante o penodo de desemprego: 

(i) a intervengao na forma de programas de assistencia a busca por emprego tern revelado 

melhores resultados; e 

(ii) regra geral, programas com objetivos bem especificados, destinados as necessidades 

de grupos pequenos, homogeneos de desempregados em busca de trabalho, tern sido 

um elemento essencial para se obter melhores resultados. 

Combinando essas observagoes, emerge a sugestao de oferecer, em maior escala, 

assistencia a procura por um novo emprego a grupos menores, com os desempregados 

possuindo caracterfsticas semelhantes como garantia de obter maior eficiencia na 

intervengao. Deve-se observar, entretanto, que a assistencia a procura por trabalho e uma 

a^ao tipicamente a ser empreendida no momento inicial do desemprego. 

Quando o fluxo de desempregados e grande, notadamente em epocas de crise, e custoso 

tentar fomecer assistencia semelhante a todos os ingressantes nesse fluxo, especialmente 

em bases individualizadas. O importante, entao, e selecionar, criteriosamente, aqueles que 

necessitam ajuda mais imediata, no caso, aqueles com maior dificuldade de reingresso e/ 

ou os que vao esgotar todas as parcelas do seguro-desemprego. Este procedimento, 

denominado de "profiling", tern sido adotado em determinados paises, consistindo em 

identificar e ordenar os trabalhadores com risco de se transformarem em desempregados 

de longo prazo, e aplicar varias formas de tratamento em grupos pequenos, ou mesmo 

individualmente. 

A identificagao do desempregado com o proposito de assisti-lo adequadamente tern no 

primeiro registro seu momento mais crucial. Em paises onde o Servi^o Piiblico de Emprego 

e provedor universal, uma ampla oferta de servi^s de aconselhamento, assistencia a 

obtengao de emprego e treinamento acompanham este momento. Isto facilita a identifica^ao 

dos desempregados de "maior risco", inclusive por eles proprios. Em nagoes onde isto nao 

ocorre, e necessario decidir para quern este servigos serao inicialmente oferecidos, bem 
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como quem sera elegivel para receber o seguro-desemprego. Nesse caso, existem metodos 

para seletjao dos desempregados. 

Um desses metodos de "profiling" consiste em tres etapas: 

(i) identificagao dos requerentes do seguro-desemprego que possuem mais possibilidades 

de esgotar suas parcelas de beneficios; 

(ii) oferta de servigos de intermedia^ao e reingresso no mercado de trabalho; e 

(iii) um conjunto de informa^oes acerca dos resultados decorrentes dos procedimentos 

anteriores, tendo em vista a continuidade do enquadramento como beneficiario, assim 

como ser submetido a avaliagoes sucessivas. 

A identificagao e realizada com base em metodos estatisticos refinados, os quais 

permitem estimar a probabilidade de um desempregado exaurir seus beneficios. Para tanto, 

utilizam-se as seguintes variaveis: a taxa de desemprego local, o nivel educacional, a 

mudanga de emprego na ocupagao/setor previo e o engajamento no trabalho. Os resultados 

sao considerados definitivos, nao envolvendo qualquer julgamento por parte da equipe 

tecnica. 

Os desempregados submetidos a esta identificagao devem participar dos programas de 

assistencia a procura por emprego, mas nao sao obrigados a participar de programas de 

treinamento, quando estes sao pagos. A recusa em ser assistido em sua busca por emprego 

desqualifica o trabalhador a continuar recebendo o beneficio. Alem disso, na existencia de 

programas de treinamento gratuitos, os desempregados considerados de "alto risco" sao 

estimulados a freqiienta-los. 

5.2 A avalia^ao da disponibilidade para o trabalho e san^des sobre o recebimento 

indevido do beneficio 

Apenas o tratamento mais personalizado nao garante uma boa procura de emprego pelo 

desempregado. Em adi9ao a este procedimento devem ser criados mecanismos indutores a 

pesquisa ativa por trabalho durante o penodo de desemprego. A definigao de "emprego 

adequado", a ser preenchido pelo trabalhador, deve envolver uma dimensao temporal, 

como forma de evitar protelagoes desnecessarias. Apos determinado numero de parcelas 

recebidas, o desempregado devera aceitar uma ocupa^o que difira, em determinadas 

caracteristicas e valor dos rendimentos, daquela que ele se considera plenamente adequado. 
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Caso contrario, devera sofrer sangoes no recebimento de beneficios, seja no numero de 

parcelas, seja no valor das parcelas, ou mesmo uma combinagao de ambos. 

A utilizagao de "testes de disponibilidade" para controlar a procura por trabalho e 

dificil quando ha escassez de vagas, ou existem inumeros solicitantes pelas vagas de um 

determinado setor e/ou empregador. Assim, e importante complementar esta oferta de vagas 

com outras alternativas de medidas ativas, mudando o conceito de "teste de 

disponibilidade" para uma nogao mais ampla de "teste de atividade" 

Por outro lado, impor san9oes pelo uso indevido do beneficio e uma tarefa 

administrativa delicada e indesejada, com a qual hesitam os responsaveis pela habilitagao 

e pagamento do seguro-desemprego. Isto somente deve ocorrer em conjunto com medidas 

pro-ativas para assistir e motivar os beneficiarios buscando trabalho, de tal forma que a 

sangao exerga uma fun§ao de reintegragao ao mercado de trabalho. 

A demonstragao da prova de procura ativa por emprego deve ser a mais objetiva 

possivel, independendo de julgamento da equipe do seguro-desemprego e/ou do Servi^o 

Piiblico de Emprego. Uma forma que preserva os encarregados do servigo publico de 

arcarem com o onus da prova e associar a procura de trabalho a um determinado numero de 

parcelas de beneficios. De qualquer forma, uma politica mais rigida deve ser acompanhada 

de um sistema de apela^oes e de defesa, com intuito de evitar abusos e injustigas. 

5.3 A estrategia "o que e quando" modificar o procedimento com rela^ao a melhor 

orienta^ao ao desempregado quanto a sua procura por trabalho 

Apos a identificagao do trabalhador, aqueles que devem buscar ocupa^ao, seja para 

recoloca5ao, seja para justificar sua elegibilidade ao seguro-desemprego, podem ser 

classificados nos seguintes grupos: 

(i) aqueles praticamente sem risco de se tomarem desempregados de longo prazo; 

(ii) aqueles com risco de cair nesta situagao mas que se encontram imediatamente 

dispomvel para o trabalho; e 

(iii) aqueles com alto risco de se tornarem desempregados de longo prazo, e sem 

possibilidade de serem absorvidos pelo mercado. 

Para aumentar a eficiencia das politicas voltadas para a melhoria do seguro-desemprego 

e das politicas ativas e preciso saber o que propor para cada um desses grupos, assim 
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como quando propor determinada orientagao. O grupo (i) pode ser deixado aos seus 

proprios interesses, mediante a utilizagao dos servigos normals dos sistemas de emprego. 

O grupo (ii) necessita de um apoio maior no inicio, por meio de servigos normals assistindo 

sua busca por emprego, como fax, telefone, orientagao e transporte. Ja o grupo (ill) deve 

merecer atengao especial, uma vez que necessita ser encaminhado para os servifjos de 

emprego e, principalmente, ao treinamento.12 

s 
E preciso saber, tambem, qual o tempo que devem os trabalhadores nos grupos (1) e (11) 

serem considerados com potenciais beneficiarios do tipo (ill). Isto depende da infra- 

estrutura de apoio do seguro-desemprego e do Sistema Publico de Emprego, assim como 

do fluxo de desempregados e, finalmente, das pressoes exercidas por estes programas para 

que os desempregados acabem por aceitar ocupagoes que estao abaixo de suas expectativas 

ocupacionais e/ou salariais. 

6 As condi^des necessarias para a implementa^ao da reformula^ao do 

programa de seguro-desemprego e cria^ao de um sistema publico de 

emprego 

Qualquer que seja a concepgao do novo programa brasileiro de seguro-desemprego, sua 

adogao e implementagao estarao fadadas ao insucesso, caso nao sejam preenchldas algumas 

condi^oes a seguir mencionadas. 

6.1 Existe a necessidade de uma nova postura dos agentes envolvidos 

O Ministerio do Trabalho e do Emprego, a quern cabe a condu9ao de toda reformulagao, 

devera adotar uma nova postura em diregao ao firme proposito de implantar definitivamente 

um Sistema Publico de Emprego. O esforgo ate aqui realizado deve continuar e ser 

acompanhado de uma ferrea vontade politica no ambito do govemo federal. Essa vontade 

politica deve ser canalizada, inclusive, para uma ampla articulagao pro-ativa com os 

govemos estaduais e municipals, como forma de angariar o apoio das esferas de govemo 

onde, de fato, deverao se concentrar as agoes de emprego. Alem disso, e imperiosa a 

12 A esse respeito ver, entre outros, Zylberstajn e Balbinotto Neto (1997) e OECD (1997a,b). 
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atuacjao conjunta entre os poderes Executivo e Legislativo, locus fundamental de agao, seja 

na implementagao, seja na consolidagao e no proprio funcionamento de um Sistema Publico 

de Emprego. 

Nos pianos Estadual e Municipal, espera-se das Secretarias de Trabalho (ou 

assemelhadas) um comportamento pautado pela valorizagao e permanencia de quadro de 

pessoal de gabarito para atender a clientela do sistema. Isto e o que estabelece a Convengao 

88 da OIT, sobre servigos de emprego, instrumento normativo orientador do sistema. 

Ademais, estas equipes tecnicas deverao desfrutar de condigoes modemas de trabalho, via 

meios de comunica9oes informatizados. Deverao, ainda, zelar pelo carater tecnico do 

servigo prestado, evitando toda e qualquer influencia de outra natureza, tendo em vista a 

credibilidade do sistema e a utilizagao do mesmo aos fins a que se destina. 

Ao Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador (CODEFAT) - e sua 

extensao, as Comissoes de Emprego -, cabe um lugar especial neste processo, uma vez que 

alem de ser, conjuntamente com o Ministerio do Trabalho e do Emprego, o orgao 

responsavel pelas principals politicas na area trabalho, conta com a representa^ao da 

sociedade civil (empresarios e trabalhadores) em seu interior. Assim, devera atuar como 

uma instancia superior, uma vez que deste fato depende boa parte do sucesso do sistema, 

assim como e fundamental para a correta alocacjao dos recursos do FAT. 

No que se refere a CEF (agente pagador do sistema), a colocagao e simples: deve se 

limitar ao pagamento do beneficio, dentro de um arcabou^o em que isso ocorra apos as 

aqoes de emprego e assistencia a busca por emprego, realizadas na esfera do Sistema 

Nacional de Emprego (SINE). Este devera ter seu papel de orgao central do sistema 

bastante fortalecido, nao cabendo ao agente pagador a execugao de qualquer atribuigao que 

Ihe e inerente. 

Deve-se ainda estabelecer a prioridade do SINE em todo o processo de habilita^ao e 

pagamento do seguro-desemprego, o qual, conforme revela a experiencia, somente deve 

ser liberado apos a realizagao de acjoes de emprego, comprovada a busca infrutifera de 

trabalho e depois do encaminhamento do desempregado aos programas de treinamento e 

reciclagem.13 Com o tempo, deve-se pensar que o pagamento, com ou sem a CEF, possa ser 

13 Certamente esta instituigao devera ser totalmente remodelada, de forma a aproveitar o que de bom restou de sua historia 

na intermediagao da mao-de-obra, e dar-lhe a competencia necessaria para cumprir suas novas fungoes, o que somente 
ocorrera com a regulamenta^ao do artigo 22, inciso XVI, da Constitui9ao Federal de 1988. 
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realizado por quem executa, acompanha, avalia e supervisiona as agoes de emprego, um 

caminho seguro para minimizar os problemas de burlas, fraudes e vicios na concessao e 

utilizagao dos beneficios. 

✓ 
6.2 E precise uma estrategia articulada de implanta^ao e de execu^ao das a^oes 

A grande transformagao requerida nas atividades hoje vigentes na area trabalho, as 

quais sao fundamentals para o Sistema Publico de Emprego, e a redefini^ao dos fluxos 

operacionais dos services existentes, sem o que nao se implantara uma versao modema 

de sistema. O desafio que se coloca, alem de uma radical altera^ao na postura dos agentes 

socials, e adaptar toda a rede de atendimento existente para que a mesma venha a ser 

moldada para o exercicio de miiltiplas e complexas fungoes, preferencialmente num 

mesmo local fisico, em si uma garantia de melhoria do bem-estar do trabalhador. 

A implantatjao do Sistema reveste-se de complexidade, pressupondo medidas de carater 

legal, mudanga de fluxos operacionais, ampliagao da rede de atendimento, treinamento de 

recursos humanos, fortalecimento das agoes de inumeros agentes, modernizagao das 

instalagoes, constituigao de uma base de dados que permitam amplas informagoes da 

historia de vida do trabalhador, informatizagao maciga dos postos, e de toda rede de 

atendimento, alem de outros aspectos. Nesta perspectiva, nao se deve imaginar uma adogao 

imediata do sistema. Nunca e demais lembrar o velho chavao de que "toda caminhada 

comega com um pequeno passo" 

Recomenda-se que sua implantagao seja paulatina, prevendo-se a^oes de curto, medio e 

longo prazos, com base em experiencias-pilotos, em areas, locals, regioes e Estados 

selecionados, de forma a permitir a corregao dos erros detectados e a reorienta^ao das 

atividades para caminhos considerados mais desejados do ponto da consolida§ao 

definitiva, assim como atuagao plena, e bem-sucedida, de um Sistema Publico de Emprego. 

6.3 A importancia da preserva^ao dos recursos do FAT 

Esta segao aborda, provavelmente, o ponto mais polemico da reforma do programa de 

seguro-desemprego, paralelamente a implantagao de um verdadeiro Sistema Publico de 

Emprego, tendo em vista lan9ar o Pafs na modemidade das politicas publicas de emprego: 

o desafio de garantir a existencia do FAT, com o volume de recursos suficiente para a 

implanta^ao dessas mudan^as. Hoje eles existem, mas sua existencia encontra-se 

amea^ada. 
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Varias sao as manifesta^oes de que o financiamento das politicas publicas com base 

nesses recursos pode sofrer um colapso em futuro proximo. A primeira preocupagao diz 

respeito ao contmuo aumento no deficit primario do FAT.14 Em 1998, verificou-se um 

deficit de aproximadamente 37,6% da arrecadagao bruta, revelando um quadro preocupante 

no que diz respeito ao futuro dos desembolsos do FAT. Isto significa que as receitas 

correntes do fundo tern sido insuficientes para cobrir os atuais gastos do programa, 

principalmente pelo aumento dos dispendios com o treinamento e a formagao profissional. 

Uma conseqiiencia imediata disto tern sido a utiliza^ao de parte das receitas financeiras 

decorrentes das aplicagoes do fundo para atender as despesas correntes do programa. O 

avango nesse item do patrimonio indica a vulnerabilidade do FAT, principalmente porque 

cerca de 2/3 das disponibilidades financeiras correspondem a reserva minima de liquidez, 

indicando que em futuro proximo estas reservas terao que ser utilizadas para fazer frente as 

despesas correntes do FAT. 

Assim, por esta optica, ja se verifica uma grande vulnerabilidade do FAT, tendo em 

vista sua utiliza^ao na implanta^ao de um Sistema Publico de Emprego, o qual deve ser 

o destino ultimo dos recursos desse fundo. Isto e tanto mais relevante caso se deseje 

preservar a repartigao que existe no fundo, correspondente a 40,0% de emprestimos ao 

BNDES, o que tern representado a garantia de alguma complementaridade entre as politicas 

passivas e a geragao de empregos. 

A segunda preocupagao refere-se aos "desvios de principios" com relagao a utiliza9ao 

dos recursos do FAT. Com a edigao e regulamentagao da Lei 7.998/91, o programa de 

seguro-desemprego ganhou uma solida fonte de recursos, com uma finalidade clara e bem 

definida: gastos com seguro-desemprego. Posteriormente, com o sucesso do fundo, a Lei 

8.352/91 estabeleceu que as reservas financeiras, alem das aplica9oes em titulos do 

Tesouro Nacional, poderiam ser igualmente aplicadas em "depositos especiais 

remunerados", para a imediata utiliza9ao por meio da rede oficial de institui9oes 

financeiras. 

Desde entao tem-se observado um crescimento vertiginoso desse tipo de utiliza9ao, 

com a agravante de que os mesmos sao destinados a finalidades completamente diferentes 

de gastos com politicas ativas ou passivas no mercado de trabalho. Para a realiza9ao da 

14 O deficit primario considera somente as receitas e despesas correntes do FAT, nao se computando os resultados 
decorrentes de suas aplica^oes financeiras. 
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ampla reformula^ao aqui proposta, e para a propria manutengao do equilibrio do sistema, 

isto nao pode mais continuar. 

Finalmente, existe a preocupagao com o destino das fontes de receitas do FAT. Mesmo 

reconhecendo-se as desvantagens para o sistema produtivo do PIS-PASEP, como um tributo 

financiando este fundo, nao ha duvida sobre a solidez que sua arrecadagao conferiu ao FAT. 

Ocorre, porem, que o Pais devera passar, cedo ou tarde, por uma reforma fiscal, de amplitude 

desconhecida, mas com a certeza que tributes como o PIS-PASEP deverao ser extintos. Fica 

entao a pergunta: como sera financiado o FAT, tendo em vista a necessidade de promover 

cada vez mais as politicas ativas e passivas no mercado de trabalho? 

7 Considera^des finais 

Este texto abordou a necessidade de se implantar um verdadeiro Sistema Piiblico de 

Emprego no Brasil que permita reformular e fortalecer o programa de seguro-desemprego 

por meio da articulagao das politicas ativas e passivas voltadas para o mercado de 

trabalho, trazendo impactos positives para o aumento de "bem-estar" da forga de trabalho 

e contribuindo para aliviar os problemas causados pela pobreza. 

A mensagem nele contida e clara: ainda que a melhoria das condigoes de emprego e o 

aumento do bem-estar advenham de um processo de crescimento economico com 

distribui§ao de renda, muito se pode fazer para melhorar o desempenho do mercado de 

trabalho enquanto esse crescimento nao acontece. O Pais possui o conhecimento tecnico 

para isso, bem como dispoe de uma fonte de recursos cujo destino ultimo e promover a 

assistencia a forga de trabalho, assim como permitir a melhoria dos padroes de qualidade 

da mesma. 

Apesar do relative atraso em inumeras areas, este fato nao deve ser tornado como 

impeditivo de uma luta por modemiza9ao em outras. E precise ousar para acompanhar o 

processo de globalizagao, que traz, sim, efeitos adversos quando nela nos inserimos, mas 

que sera um processo muito mais problematico se dela ficarmos exclufdos. Nessa 

perspectiva, as proposi^oes aqui contidas buscam conciliar as transformagoes impostas ao 

mercado de trabalho, decorrentes da inser^ao num mundo cada vez mais competitivo, com 

a necessidade de proporcionar um tratamento ao trabalhador que vai alem de considera-lo 

um simples "anonimo estatfstico", um ser inanimado povoando o mundo das tabelas e dos 

graficos. 
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A implantagao dessas reformas nao pode ser mais adiada, devendo ser realizada com 

muita paciencia e perseveran^a. Seu arcabou^o institucional e seu desenho final deverao 

ocorrer apos ampla discussao com todos os agentes sociais envolvidos, o que representara 

uma maior possibilidade de sucesso em sua implanta^ao. Este caminho depende, contudo, 

da vontade politica da Nagao. 
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