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Seguro-desemprego no Brasil:
a possibilidade de combinar
protecao social e melhor
funcionamento do mercado

de trabalho

Moisés Villamil Balestro', Danilo Nolasco Cortes Marinho?,

Maria Inez Machado Telles Walter3

Resumo A partir do Estado de Bem-Estar e de suas conexdes com os dois
principais tipos de economias capitalistas, Economia Liberal de Mercado e
Economia de Mercado Coordenado, o artigo discute a experiéncia do Progra-
ma Seguro-Desemprego (PSD) brasileiro. O Programa € visto como chave na
politica de bem-estar no Brasil e como possibilitador da combinagéo de prote-
cdo social e eficiéncia econémica. Nesse contexto, esta Ultima € associada a
um melhor funcionamento do mercado de trabalho. O argumento principal do
artigo € que a integracdo do beneficio sequro-desemprego, servigos de inter-
mediagdo de mé&o de obra e qualificagdo profissional — os trés principais com-
ponentes do PSD — promove a combinagdo de protecdo social e desempenho
econbmico. Em geral, ambas tém sido vistas como uma relagdo entre alterna-
tivas excludentes (trade-off). Por meio da andlise dos dados de uma pesquisa
de avaliagdo da politica publica do Programa Seguro-Desemprego do Brasil,
o artigo indica as barreiras a serem transpostas para obter a integracdo entre
os componentes do PSD. Resultados da pesquisa revelaram uma clivagem
entre eles. A integracdo pode tornar-se um caminho na superagdo da rela-
cdo de trade-off no Estado de Bem-Estar em desenvolvimento no Brasil. A

experiéncia brasileira contribui para a discuss&o sobre o desenvolvimento de
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importantes politicas sociais que outros paises também estdo enfrentando.
Palavras-chave politicas de emprego, seguro-desemprego, protecdo social,

eficiéncia econémica e diversidade do capitalismo.

Abstract Stemming from the welfare state and its connection with the two
main types of capitalist economies, Liberal Market Economy and Coordinated
Market Economy, the paper discusses the experience of the Brazilian Unem-
ployment Insurance Program. The Program is regarded as a key welfare policy
in Brazil and one that enables the combination of social protection and eco-
nomic performance. In this context, the latter is associated to a better func-
tioning labour market. The main argument of this paper is that the integration
of unemployment insurance benefit, employment services, and professional
training, the three pillars of the Program, enables the combination of social
protection and economic performance. In general, both have been seen as
a trade-off relationship. By drawing on data from a public policy evaluation
research of the Brazilian Unemployment Insurance Program, the paper points
out the barriers to be overcome in order to achieve the integration in the three
pillars. Results from research revealed a cleavage between them. The inte-
gration can become a driver in the overcoming of the trade-off relationship in
the burgeoning Brazilian welfare state. The Brazilian experience sheds light
upon important social policy issues that other countries are facing up too.

Key words employment policies, unemployment insurance, social protec-

tion, economic efficiency and varieties of capitalism

Introducéo

Politicas publicas de enfrentamento do desemprego tém sido priorita-
rias, tanto na agenda dos paises com economias capitalistas avangadas,
quanto nos casos de industrializagdo mais tardia. A globalizac&o nos sis-
temas de producdo e de distribui¢cdo, as mudancas tecnolégicas e o au-
mento da competicdo acarretaram profundas transformag@es nas relagdes
de trabalho e, como consequéncia, aumentaram a exclusdo do mercado

formal. Mais recentemente, a aguda crise financeira teve impactos, apesar
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de diferenciados, sobre vérias regides e setores da economia.

No contexto da América Latina, os ajustes econdémicos e as mudan-
cas tecnoldgicas afetaram as politicas de bem-estar nascentes, devido ao
desenvolvimento institucional insuficiente no campo da protec¢éo social.
A reforma na legislagdo de trabalho é frequentemente citada como uma
estratégia para se obter uma alocacéo eficiente e melhores perspectivas
de emprego. Entretanto, a flexibilidade nas rela¢des de trabalho na Amé-
rica Latina n&do contribui de modo consistente para reduzir o desemprego
(FRAILE, 2009). Assim, a implementagdo de medidas de politica industrial
e econdmica, servigos publicos de intermediagdo de méo de obra e de qua-
lificacdo profissional tende a ser essencial para assegurar que os traba-
lhadores se mantenham no mercado de trabalho. A experiéncia recente
nesse sentido foi corroborada pelos fortes investimentos em qualificagéo
e certificagdo profissional necessdrios para manter a competitividade de
economias voltadas para a produgéo e exportagdo de produtos com alto
valor agregado, como o caso da Alemanha e dos paises escandinavos. Mais
recentemente, houve uma tentativa de combinar a elevacéo dos niveis de
emprego, por meio do aumento da flexibilidade dos contratos de trabalho
sem, com isso, reduzir os niveis de protecéo social. E a experiéncia da cha-
mada flexicurity, na Holanda e na Dinamarca.

Quando combinada com mecanismos de apoio a um melhor funciona-
mento do mercado de trabalho por meio de politicas ativas, a protegéo so-
cial e o desempenho econdmico superariam a restricdo de uma relagéo de
trade-off. Ao contrdrio de uma relagdo de trade-off, os autores que traba-
lham com a abordagem das variedades de capitalismo (HALL & SOSKICE,
2001; AMABLE, 2003; CROUCH, 2005; BOYER, 2005; SCHNEIDER, 2009)
consideram que pode haver uma complementaridade institucional entre
uma relagdo de emprego baseada em empregos de longo prazo, com uma
forga de trabalho altamente qualificada, sindicatos fortes, instancias de
negociagdo entre empregadores e trabalhadores, e os vetores de competi-
tividade baseados na diferenciagdo e produtos com maior valor agregado
(HALL & SOSKICE, 2001). A relagdo de complementaridade institucional
ocorre quando o desempenho de uma instituigédo é elevado na presencga de

outra. A interagdo entre ambas permite um nivel de eficiéncia maior do que
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quando elas funcionam isoladamente (/dem).

No contexto brasileiro, a discussdo entre maior equilibrio e aumento
da eficiéncia econdmica, por meio de um menor custo do trabalho (seja
pelo aumento da produtividade ou pela redugéo do custo de contratacéo)
e protecdo social, adquire maior importancia no periodo pés-neoliberal. As
politicas ativas e a preocupagédo com o aumento da formalizac&o da forga
de trabalho coincidem com o resgate do papel do Estado no mercado de
trabalho, abrindo novas possibilidades de reconstrucéo do regime de bem-
estar social (POCHMANN, 2009). Entretanto, a resposta do Estado e das
empresas nao é trivial e nem livre de tensdes e conflitos de interesses. A
medida que a ideia de um Estado desenvolvimentista ganha corpo no capi-
talismo brasileiro, o desenvolvimento de politicas publicas deve ter um du-
plo papel. Por um lado, deve observar as necessidades de competitividade
do pais, por meio do desenvolvimento de habilidades laborais e da criacéo
de trabalho apropriado a uma importante economia industrial emergente.
Por outro, deve ter em conta uma profunda desigualdade socioeconémica e
isso implica dar énfase a protecdo social e as politicas sociais.

A necessidade de equilibrar protegéo social e desempenho econémico
estd muito relacionada a construcdo de Estados de Bem-Estar. A combi-
nagdo de desempenho econémico e protecdo social € uma possibilidade
desafiadora e contraditéria, como mostrou a experiéncia dinamarquesa de
flexicurity (MADSEN, 2006). Trata-se de uma combinacgéo entre flexibilidade
no mercado de trabalho e seguranga do trabalhador. A combinag&do permi-
tiria participacédo e inclusdo social com qualidade e, ao mesmo tempo, uma
flexibilidade no funcionamento do mercado de trabalho capaz de permitir o
ajuste tempestivo e adequado as mudancgas necessérias para manter com-
petitividade e produtividade (VIEBROCK & CLASEN, 2009). H4 trés tipos de
segurancga para o conceito de flexicurity: a seguranca do emprego com a
maior probabilidade do trabalhador se manter no mercado de trabalho, por
meio de politicas ativas; a seguranca da renda com o recebimento de um
beneficio nos periodos em que o trabalho pago € interrompido; e, por fim,
ter garantido o equilibrio do tempo gasto com o trabalho e com a vida fami-
liar. O conceito de seguranca no emprego é substituido por uma segurancga

no trabalho. Em outros termos, o trabalhador, por meio de politicas de em-
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prego ativas, tem acesso mais estdvel ao mercado de trabalho, mesmo que
em periodos mais curtos em cada empresa. Sob o0 dngulo da intermediacéo
de mao de obra, é necessério que existam servigos publicos de intermedia-
¢do, que possam focar nas transi¢cdes de emprego, com a participacéo dos
empregadores. Isso tornaria o mercado de trabalho mais eficiente. Além
disso, os diversos parceiros envolvidos nos processos de intermediacéo de
mao de obra podem ajudar na organizacédo da transigdo entre empresas, a
exemplo de agéncias de emprego tempordrios. A intermediacdo de méo de
obra no Brasil € dificultada pela baixa taxa de cobertura em relagéo as ne-
cessidades de treinamento e pela pouca focalizagédo das agdes, que pouco
se associam com os interesses do setor produtivo (CHAHAD, 2009).

Sob o angulo da qualificagdo profissional, a flexicurity incentiva um
aprendizado continuo por parte do trabalhador, que seja responsivo as ne-
cessidades de adaptagédo (BEKKER & WILTHAGEN, 2008). Dada a natureza
cumulativa do conhecimento, é importante que a qualificagdo profissional
possa conferir um itinerdrio formativo ao trabalhador. Ou seja, toda a ativi-
dade de formacé&o leva em conta a trajetdria de formagao de habilidades.

Na variedade institucional de capitalismo, conhecida como Economia
de Mercado Coordenada (EMC), trés fatores contribuiram para a combina-
¢do de desempenho econdmico com protegdo social: a) a busca coorde-
nada, por meio de estratégias coletivas, das empresas, em competir com
produtos de alta qualidade, valendo-se de uma forga de trabalho com sa-
|arios mais altos, b) altas taxas de inovacgdo para manter a competitividade
e ¢) um amplo sistema de qualificagdo e certificacdo profissional capaz
de atender a demanda por uma forga de trabalho com alta qualificagdo.
Tais fatores persistem no caso aleméo, apesar de o pais estar passando
por uma profunda mudanga institucional que enfraquece sua trajetéria de
combinar protecdo social e eficiéncia econdmica (STREECK, 2009).

Em relagéo as politicas de emprego, o Estado de Bem-Estar tem o pro-
pésito de proteger os trabalhadores contra perdas associadas aos riscos
tipicos do mercado de trabalho, tais como a idade, a saude, a incapacidade
ou o desemprego (GANSSMANN, 2000).

As pressdes das politicas neoliberais contra os estados de Bem-Estar

na Europa néo foram suficientes para solapar a racionalidade social-de-
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mocrata que visa a combinar inclusdo social e protegdo, com aumento de
desempenho econdmico. No caso brasileiro, as pressdes neoliberais nédo
foram capazes de descaracterizar o Programa Seguro-Desemprego como a
maior politica publica de protecéo social.

Ao buscar evidéncias da combinacéo de protegdo social com o desem-
penho econdmico, associado ao melhor funcionamento do mercado de tra-
balho, o principal argumento desse artigo é que a integracéo de beneficio
seguro-desemprego, servicos de intermediacdo de mé&o de obra e qualifica-
¢do profissional promove a combinac&o de protegdo social e desempenho
econdmico. O artigo estd dividido em trés se¢des, seguidas da concluséio.
Primeiramente, faz-se uma discussdo sobre a relacdo de trade-off entre
protecdo social e desempenho econdmico vis-a-vis as variedades de capi-
talismo. Em seguida, apresenta-se um breve histérico do Programa Seguro-
Desemprego no Brasil, especialmente quando os trés componentes do Pro-
grama sdo concebidos. A terceira segdo apresenta e discute resultados de
pesquisas de opinido (surveys) e grupos focais com beneficidrios, trabalha-
dores e empregadores que utilizam os servigos publicos de intermediacéo
de mé&o de obra. A énfase, nesse caso, € na questdo da integragdo dos trés
componentes do Programa.

Os dados utilizados nesse artigo sdo oriundos do projeto Avaliagédo Exter-
na do Programa Seguro-Desemprego, realizado pela Universidade de Brasi-
lia. Os dados resultaram de quatro surveys nacionais, a partir de amostras
probabilisticas e diversos grupos focais com gestores e beneficidrios do se-
guro-desemprego, usuarios dos servigos publicos de intermediacédo de méo
de obra (IMO) e egressos da qualificac&o profissional. O survey com usuérios
da IMO teve 1.999 respondentes, e o de empregadores que utilizaram os ser-
vicos publicos, 1.990. A amostra de egressos da qualificagéo incluiu 2.039

respondentes e a de beneficidrios do seguro-desemprego, 19.500.

Trade-off entre protecdo social e desempenho econdomico e dife-
rencas institucionais no capitalismo

Uma suposicéo subjacente sobre a relagdo de trade-off entre protegdo
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social e desempenho econémico tem a ver com as diferengas institucionais
no capitalismo. Diferentes paises capitalistas construiram solugdes favore-
cendo, ora mais, ora menos, a combinacdo entre ambos. Grosso modo, a
principal diferenca entre ambos relaciona-se ao grau de coordenagéo entre
agentes econdmicos e destes com o Estado. Nesse sentido, alguns autores
(TRIGILIA, 2002; AMABLE, 2003) estabelecem dois grandes tipos de capi-
talismo: Economia de Mercado Liberal (EML) e Economia de Mercado Co-
ordenado (EMC). Apesar de essa classificagdo néo ser tratada de maneira
dicotdmica (THELEN, 2010), ela aponta fortemente para o papel-chave da
coordenagdo entre agentes econdmicos. No caso da EML, o mecanismo de
coordenagado de mercado prevalece e leva a uma maior rotatividade da forga
de trabalho, desencorajando investimentos em qualificagéo profissional pelo
lado da empresa. Além disso, o tipo de capitalismo EML n&o possui gover-
nanca associativa, nem fortes sindicatos de trabalhadores que facilitariam,
ex ante, a coordenacdo, as a¢Ges econdmicas, assim como a construgdo de
acdes coletivas das empresas com outras organizag®es. Em paises de EML, 0
Estado e as associagGes conformam elementos exégenos da atividade eco-
ndmica. O papel do Estado inscreve-se em uma racionalidade de Leviata,
cuja responsabilidade é limitada ao enforcement das regras do jogo.

Nessa variedade de capitalismo, o envolvimento do Estado nas agGes
econdmicas € visto com desconfianga, uma vez que o mecanismo de coor-
denacgdo pelo mercado tende a ser superior ao papel de coordenagéo que
possa ser desempenhado por organizac¢des, sejam elas sindicatos, asso-
ciacdes empresariais ou Estado, por meio de politicas publicas. Essa va-
riante institucional do capitalismo é mais propicia a construir uma relagdo
de trade-off entre desempenho econdmico e protecéo social, porque o bem-
estar depende de uma acéo de redistribuicdo mais sistemaética pelo Esta-
do e uma regulagdo econdmica maior. Martin e Thelen (2007) apresentam
trés pontos que solapam o principio neoliberal concernente a faldcias da
intervencdo do Estado. Primeiro, o Estado € um ator-chave na facilitagéo
da coordenagédo que tende a produzir desempenho econdmico superior no
mercado de trabalho. Segundo, o apoio do Estado foi essencial para manter
a coordenagdo em face de novas pressdes, especialmente aquelas que de-

rivam do capitalismo financeiro e de grandes corporagdes transnacionais
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dispostas a impor seu modelo de governanca. O terceiro ponto refere-se ao
papel forte e proativo do Estado na solucéo de conflitos de interesses. Isso
é particularmente relevante no contexto politico e econémico da América
Latina, apds, aproximadamente, duas décadas de hegemonia neoliberal,
que reduziu a capacidade das organizagdes de trabalhadores para recla-
mar seus direitos.

Em paises de Economia de Mercado Coordenado (EMC), como Japéo e
Alemanha, as relagdes entre capital e trabalho podem ser caracterizadas
por ocupacdes de longa duragdo, um sistema de capacitagdo com partici-
pacgdo mais ativa das empresas, um sistema de certificagéo profissional e
um maior poder de barganha entre empregadores e associagbes de tra-
balhadores. Outra caracteristica dessas economias é uma maior énfase
na combinacgédo de politicas ativas e passivas para o mercado de trabalho.
Uma melhor conex&o entre protegéo social e produgdo capitalista pode ser
identificada em um conjunto de politicas relativas ao treinamento da forca
de trabalho, inovacéo e emprego (MANOW, 2001). Essas economias cons-
truiram acordos que resistiram a pressdo competitiva baseada em precos
menores e em saldrios mais baixos. Logo, essa resisténcia proporcionou in-
vestimentos maiores em uma forca de trabalho mais capacitada, produtos
de mais qualidade e processos produtivos capazes de favorecer beneficios
de longo prazo (D'IRIBARNE, 1997).

Uma licdo importante da experiéncia recente na EMC é que a politica
de Estado é essencial para criar e manter a coordenagdo em ambos os
lados da divisdo em classes (THELEN, 2010). Um resultado particular é a
ajuda na superagdo dos problemas da agdo coletiva dos empregadores ao
coordenar as capacitagfes. Nesse sentido, a politica publica pode ser o
principal agente impulsionador do desenvolvimento de um novo contexto
institucional com respeito as relagdes entre empregadores e trabalhadores.

Da perspectiva da protecdo social, a coesdo social por meio da reinser-
¢do no mercado formal de trabalho é algo muito relevante na sociedade
brasileira, severamente afetada por uma precoce desindustrializacéo e, em
consequéncia, pela dramética elevacdo do mercado informal durante os
anos 1990 e inicio deste século. Ndo ha quase nenhuma possibilidade de

protecdo social no mercado informal de trabalho, de forma que a reinsergéo
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no mercado de trabalho é uma condigdo importante para mitigar a exclusdo
social. Isso indica ainda a necessidade de complementaridade entre politi-
cas ativas e passivas de emprego.

Além da coeséo social, as politicas ativas de mercado de trabalho pos-
suem efeitos macroecondmicos de longo prazo pelo aumento da emprega-
bilidade de desempregados e trabalhadores inativos (KONING, 2004). As
politicas ativas estédo totalmente de acordo com as EMC e s&o fundamen-
tais na construgdo das habilidades necessarias ao aumento da produtivi-
dade, além de favorecerem a inovacgéo.

Por seu turno, as politicas de qualificagdo profissional estdo no centro
das politicas ativas de emprego. Apesar de haver alguma falta de confian-
ca na efetividade da ac&o publica de capacitagdo da forga de trabalho, de
modo a se ajustar as necessidades das empresas, Martin (1998) estabelece
trés recomendagbes bésicas para o delineamento de programas publicos
de capacitagdo. O primeiro € a necessidade de focalizag&o do publico a ser
capacitado. Segundo, manter os programas em uma escala relativamente
pequena para assegurar mais especificidade em termos de demandas de
treinamento e, terceiro, uma agdo forte na capacitagéo pela via de estagios
praticos, desenvolvendo fortes lagos com os empregadores.

Uma vez que a qualidade e a efetividade dos programas de qualificag&o
profissional sejam obtidas, um passo importante para superar o trade-off é
sua integragdo com os servigos publicos de intermediacdo de méo de obra.
Tal integracéo implica que o trabalhador desempregado pode adquirir os

atributos necessarios para conseguir uma colocacéo.

Combinacéo de protecio social e desempenho econémico no Pro-

grama Seguro-Desemprego brasileiro

Criado em 1990, o Programa Seguro-Desemprego brasileiro foi desen-
volvido no contexto das politicas publicas de emprego implementadas nas
economias avangadas e depois adaptadas aos paises de industrializacéo
tardia. Por um lado, essas acdes destinavam-se a proteger o trabalhador

contra os ciclos dos negdcios nas economias capitalistas, atenuando as
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consequéncias do desemprego. Por outro lado, foram uma resposta a ne-
cessidade de uma acédo coletiva na construgdo de uma forca de trabalho
capacitada. Em muitos casos, a necessidade de oferecer uma forga de tra-
balho habilitada e abundante poderia ser resolvida pelas préprias empre-
sas. As mudancas tecnoldgicas e a crescente pressdo para a inovagéo e
aumento da produtividade tornaram mais urgente a necessidade de politi-
cas de qualificacéo profissional.

A racionalidade do Programa é proteger o trabalhador quando desem-
pregado, apoid-lo para obter um novo trabalho e encorajar a capacitagao,
quando for o caso. Nesse aspecto, o Programa € capaz de combinar politi-
cas ativas e passivas de emprego.

Desde 1994, o arcabouco legal do Programa Seguro-Desemprego anteci-
pa o que seria a superagdo do trade-off entre a protec¢éo social e desempe-
nho econémico, por meio da proposta de integracéo entre seguro-desempre-
go, servigos de intermediagdo de mé&o de obra e qualificagdo profissional. O
desempenho econdmico é visto sob dois aspectos. Primeiro, a capacitacédo
é associada a ganhos de produtividade na forca de trabalho, especialmente
nas habilidades mais gerais nas quais os empregadores estariam pouco dis-
postos a investir. O segundo aspecto refere-se a melhoria no funcionamento
do mercado de trabalho por meio de avangos na coordenagéo entre a oferta
e a demanda. O duplo propdsito do Programa € prover apoio financeiro ao
trabalhador desempregado e ajudé-lo a procurar por uma nova colocagao,
juntamente com orientagéo e treinamento profissional.

O primeiro objetivo estd diretamente relacionado com a protecé&o social,
como foco na assisténcia ao trabalhador, oferecendo-lhe uma renda para
manter a si e a sua familia, enquanto o segundo objetivo estd ligado ao
desenvolvimento de habilidades da forga de trabalho. A suposic&o, no caso
do segundo propdsito, é que a coordenagado ex ante do mercado de trabalho
com uma politica publica pode funcionar melhor do que a coordenacgéo de
mercado stricto sensu. Melhoria das capacidades e orientacéo para obter
trabalho séo componentes essenciais do Programa Seguro-Desemprego.

Essa coordenacdo ex ante exige do poder publico o desenvolvimento de
novas estruturas organizacionais que propiciem a gestdo dos interesses

coletivos, como a criagdo de conselhos, comissées, féruns, entre outros.
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Esses espagos tém normas e regras que facilitam as relagdes e a comuni-
cacdo entre os atores e agentes, com vistas a administrar as diferencas,
os conflitos e, principalmente, viabilizar a construcéo de projetos coletivos
com controle social. Um dos grandes problemas da governanca tripartite do
Programa Seguro-Desemprego € que ela ainda n&o estd fundada em uma
relagdo de negociagdo e confianga que lida com as tensdes e contradi¢des
inerentes ao interesses do trabalho e do capital. As negociacdes coletivas
e a codeterminagdo entre empregadores e empregados, nas politicas de
qualificacéo profissional e de protegdo social, séo tragos fundamentais das
EMC e, mais recentemente, da flexicurity, como bem revela Chahad (2009).

Contrariamente, na literatura sobre diversidades do capitalismo, Sch-
neider (2009) fala em uma Economia de Mercado Hierdrquica (EMH) para
descrever paises como o Brasil. Algumas das caracteristicas dessa varie-
dade hierdrquica sdo: auséncia de relagdes de emprego de longo prazo,
baixos niveis de sindicalizagcdo, poucos investimentos em qualificagdo pro-
fissional e uma grande distancia de poder entre os trabalhadores no chéo
de fabrica e suas representac¢des sindicais. O elevado grau de hierarquia
ocorre nas relacdes entre trabalhadores e empregadores, assim como nas
relagdes entre os préprios empregados. Somam-se a essas caracteristicas
o elevado grau de informalidade, a alta rotatividade e a alta taxa de desem-
prego aberto (CHAHAD, 2009).

A auséncia de uma governanca tripartite de facto pode derivar, em larga
medida, dessa institucionalidade hierarquica. As consequéncias da inexis-
téncia de uma coordenacgéo ex ante para o melhor funcionamento da IMO e
do treinamento vocacional sdo a baixa taxa de cobertura dos servigos pu-
blicos de IMO, falta de parametros de qualidade construidos coletivamente
para a capacitacéo profissional, descontinuidade nos gastos e pouca asso-

ciacdo desses gastos com o setor produtivo (CHAHAD, 2009).

Barreiras a superar na integragio do Programa

Seguro-Desemprego brasileiro

O desafio de equilibrar prote¢édo social e desempenho econémico € li-

Revista Sociedade e Estado — Volume 26 Numero 2 Maio/Agosto 2011

195



196

mitado pela capacidade de implementacdo do Programa de interligar os
trés componentes. Tal desafio pode ser discutido por meio da andlise de
resultados acerca desse tema, obtidos nos surveys que compuseram a Ava-
liagdo Externa do Programa Seguro-Desemprego, realizado pela Universi-
dade de Brasilia.

O servico publico de intermediagdo de mé&o de obra (Servigo Nacional
de Emprego — SINE) constitui a base do Programa Seguro-Desemprego. Por
intermédio desse servigo, os usudrios podem ter acesso a informacgdes so-
bre os trés componentes. Da perspectiva dos empregadores, observou-se
predominancia de desinformacé&o: o Unico servigo identificado pela maioria
(55%) refere-se a pré-selecdo de candidatos. Outros servigos, como orien-
tacdo de psicélogos ao trabalhador, acompanhamento pds-admissional e
legislagdo foram identificados por, no méaximo, 21% dos empregadores. A
maior parte dos respondentes indicou falta de apoio do SINE para recrutar
trabalhadores (Tabela 1). No que diz respeito a informag&es sobre seguro-
desemprego, 81,5% dos respondentes disseram n&o ser possivel obter in-

formagdes sobre o beneficio para repassar aos seus empregados.

Tabela 1 - Tipo de apoio do SINE para recrutar e demitir trabalhadores, Brasil, 2009

Sim Em Nao

Apoio do SINE (%) parte (%)
(%)

Apoio para selecionar e convocar trabalhadores 29,8 6,5 63,6

Orientacdes sobre como realizar entrevistas de trabalho 11,7 3,0 85,3

Informagdes sobre seguro-desemprego 15,9 2,6 81,5

Fonte: Survey com Empregadores — Projeto de Avaliagdo Externa do Programa Seguro-Desemprego
Ao considerar a forma de acesso ao SINE, somente uma pequena parte
dos empregadores, 10,6%, apontou a Internet (Tabela 2). Isso demonstra

uma deficiéncia na comunicacgdo entre as agéncias de intermediacdo de
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mé&o de obra e os empregadores, que poderiam usufruir mais a partir da
web. E também pequena a quantidade de vagas oferecidas pela Internet

(10,8%), o que reduz a acessibilidade como um todo.

Tabela 2 - Via de acesso ao servico de intermediagdao de mao de obra, Brasil, 2009

Via de acesso (%)
Internet 10,6
Telefone 51,6
Agéncia do SINE 35,7
Outras 2,1
Total 100,0

Fonte: Survey com Empregadores — Projeto de Avaliagdo Externa do Programa Seguro-Desemprego

A maioria dos respondentes, 55,0%, reconhece que o servigo de inter-
mediagdo de mao de obra oferece apoios que facilitam o recrutamento pela
empresa (Tabela 3). Entretanto, ha outros servicos relacionados ao preen-
chimento de vagas que ndo sio identificados por grande parte dos respon-
dentes. Orientacdes sobre a legislacdo trabalhista e sobre os pisos sala-
riais das categorias podem ser muito Uteis para pequenos negdcios, tendo
sido mencionados por aproximadamente um quinto dos respondentes. O
acompanhamento do trabalhador apés a admisséo e as orientagdes de psi-
c6logos séo agbes extremamente relevantes na intermediagdo de méo de
obra. Ambas sdo agdes proativas na intermediacéo, estabelecendo uma
maior conexdo entre empregadores e trabalhadores. A Tabela 3 revela que

trés quartos ou mais ndo reconhecem tais servigos nas agéncias.
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Tabela 3 - Servigos oferecidos nos postos do SINE segundo os empregadores,

Brasil, 2009
Nao |
Servicos oferecidos Sim Nao sabe
(%) (%)
Pré-selecdo de candidatos 55,0 45,0
Orientacéo de psicélogos ao candidato a vaga 12,1 87,9
Acompanhamento do trabalhador apés a admissdonavaga 23,3 86,7
Orientacdes sobre pisos salariais das categorias 21,2 78,8
Orientacdes sobre legislagdo trabalhista 19,6 80,4

Fonte: Survey com Empregadores — Projeto de Avaliagdo Externa do Programa Seguro-Desemprego

Coerentemente com a importancia das redes sociais para o mercado de
trabalho, a principal forma de recrutamento para 54,5% dos empregadores
que utilizaram o SINE sdo os contatos pessoais. Para 15,6% dos trabalha-
dores beneficiarios do seguro-desemprego, por outro lado, indicagdes de
parentes, amigos ou conhecidos foram o Unico apoio recebido para conse-
guir uma colocagéo, sendo este o meio citado mais frequentemente (Tabe-
la 5). De ambos os lados, empregadores e trabalhadores, as informagdes
que circulam nas redes sociais contribuem para reduzir as imperfeicdes da
informagdo no mercado de trabalho e também para uma melhor coordena-
cdo entre oferta e demanda. Esse resultado é corroborado por participantes
dos grupos focais. Segundo eles, as redes de relagdes pessoais constituem
uma oportunidade de se candidatar a um posto no mercado de trabalho.

A despeito de algumas limitacdes, o SINE é uma referéncia importante
para o recrutamento nas empresas, pois 28,9% utilizam esse servigo como

a principal forma de recrutamento de mé&o de obra (Tabela 4).
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Tabela 4 - Principal forma de recrutamento dos empregadores, Brasil, 2009

Principal forma de recrutamento (%)
Contatos pessoais 54,5
Agéncias do SINE 28,9
Agéncias privadas 4,4
Anuncios publicados 10,1
Agéncias virtuais (Internet) 2,2
Total 100,0

Fonte: Survey com Empregadores Usudrios da IMO — Projeto de Avaliagdo

Externa do Programa Seguro-Desemprego

Entre os beneficiarios do seguro-desemprego, quase trés a cada quatro
(72,5%), afirmaram nao ter recebido apoio algum para conseguir trabalho.
Somente 2,5% dos respondentes receberam esse apoio dos servigos publi-
cos de intermediac&o. Esse percentual extremamente baixo é um forte indi-
cador da falta de integrac&o entre o recebimento do beneficio e o0 acesso a
intermediac&o publica de mao de obra (Tabela 5). Dados dos grupos focais
vao na mesma direcdo. Apesar de a principal motivacéo dos trabalhadores
para procurar o SINE ser mesmo a busca por uma vaga (74,3%), os parti-
cipantes dos grupos focais disseram que essa nao era a forma mais eficaz
de se obter trabalho. A pesquisa amostral corrobora essa percepgéo, pois
entre os trabalhadores que se dirigiram ao SINE na busca por uma vaga,
pouco mais de um quarto, 26,7%, afirmaram ter sido bem sucedidos. No
geral, o efeito liquido da agdo de intermediagdo publica de m&o de obra
teve acentuada queda no periodo de 2004 a 2008, considerando a razédo
entre a quantidade de inscritos e os que efetivamente conseguiram traba-
lho, passou de 42,6% para 26,3%. Para os trabalhadores contratados, em
geral, o SINE contribui com 4,5%. Em outras palavras, somente 4,5% dos
trabalhadores contratados foram encaminhados pelos servigos publicos de
intermediac&o de m&o de obra (BALESTRO & REYMAO, 2009).
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Tabela 5 - Tipo de apoio para conseguir trabalho, Brasil, 2009

Apoio recebido (%)
Nenhum 72,5
SINE 2,1
Agéncia Municipal 0,4
Agéncia de Emprego Privada 0,5
Indicacéo de parentes, amigos e conhecidos 15,6
Anuncios 0,3
Ex-empregador 7,5
Internet 0,1
Outro 1,0
Total 100,0

Fonte: Survey com Beneficidrios do Seguro-Desemprego — Projeto de Avaliagdo

Externa do Programa Seguro-Desemprego

Ao mesmo tempo, grande parte dos trabalhadores que procuraram o
SINE (70,3%) afirmou ndo ter recebido orientagdes sobre a importancia de
participar de cursos de qualificagdo e 82,9% dos beneficiarios ndo foram
encaminhados para esses cursos. As Tabelas 5 e 6 demonstram a falta de
integragdo entre o beneficio seguro-desemprego, a intermediagdo de méo
de obra e a qualificagdo profissional. Essa situagdo acentua, portanto, a
relacdo de trade-off entre protecéo social e desempenho econdmico. A arti-
culagdo entre os componentes de qualificagdo e intermediac&o poderia ser
obtida, por exemplo, se as organizacdes do sistema de treinamento voca-
cional colaborassem com a divulgac&o de vagas de trabalho ou ajudassem

oferecendo estagios profissionais em suas atividades de treinamento.
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Tabela 6 - Tipo de orientacdo recebida sobre a

qualificacado profissional, Brasil, 2009

Orientacgoes recebidas (%)
Nenhuma 82,8
Agéncias do SINE 1,7
Agéncia Municipal 0,3
Sindicato ou ONG 0,2
Ex-empregador 6,8
Indicacdes de parentes, amigos ou conhecidos 1,3
Iniciativa propria 5,8
Outra 1,1
Total 100,0

Fonte: Survey com Beneficidrios do Seguro-Desemprego — Projeto de Avaliagdo Externa do

Programa Seguro-Desemprego

As percepgdes de participantes dos grupos focais revelam também essa
falta de integragdo dos trés componentes do Programa Seguro-Desempre-
go. Por exemplo, quando procuraram pelo seguro-desemprego, nédo recebe-
ram informacgdes sobre qualificagdo profissional, nem sobre intermediacéo
de mao de obra. Os participantes foram unanimes em relagéo a inexistén-
cia de informac&o sobre agéncias de emprego e sobre capacitagao.

Da perspectiva dos beneficidrios do seguro-desemprego, a dificuldade
de conseguir trabalho mais citada € a falta de vagas no tipo de atividade
anteriormente desempenhada, 26,1%. Entretanto, quando se calcula em
conjunto a falta de qualificagdo (16,9%), a falta de experiéncia (9,3%) e a
falta de escolaridade (11,7%) chega-se a 37,9% das indicagdes de dificul-

dades para se conseguir trabalho.
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Tabela 7 - Dificuldades para conseguir trabalho, Brasil, 2009

Principal dificuldade para conseguir trabalho (%)
Falta de vagas no setor 26,1
Falta de qualificagéo profissional 16,9
Falta de experiéncia 9,3
Falta de escolaridade 1,7
Outras 36,0
Total 100,0

Fonte: Survey com Beneficidrios do Seguro-Desemprego — Projeto de Avaliagdo Externa do

Programa Seguro-Desemprego

Paradoxalmente, apesar de o maior percentual de dificuldades pesso-
ais para conseguir uma colocagdo ser relativo a qualificac&o profissional
(16,9%), as expectativas dos egressos dos cursos quanto a mobilidade so-
cial ndo sdo animadoras. Entre estes, a expectativa sobre os resultados
da qualificagdo que mais ocorreu, relativamente (44,6%), é conseguir tra-
balho melhor na mesma area em que atua. Mesmo assim, essa percepgao
n&o é compartilhada pela maioria dos respondentes. De modo geral, boa
parte dos egressos (19,7%) afirmou que sua expectativa era de aumentar
as oportunidades de conseguir uma colocacdo qualquer. Poucos indicaram
esperar aumentos salariais (6,1%), obter promogédo (0,4%), ampliar suas
habilidades profissionais e trabalhar melhor (8,7%), fatores que seriam im-
portantes na construcédo de habilidades para melhorar a produtividade no
trabalho e, em consequéncia, o desempenho econdmico.

Ao verificar as expectativas em relagédo a qualificagdo, ocorre uma inci-
déncia de 44,8% do item “conseguir trabalho melhor na drea em que atua”.
Um dos importantes limites para a qualificagdo profissional que mencionam
os participantes dos grupos focais € a falta de certificagdo de treinamen-
to profissional que tenha a confianca e a credibilidade dos empregadores.
Além disso, os egressos da qualificagdo sentem a necessidade de estagios
praticos para superar a barreira da falta de experiéncia, vista como a prin-

cipal dificuldade para conseguir trabalho, segundo 9,3% dos respondentes.
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Tabela 8 - Resultados dos cursos de qualificacao segundo os egressos,

Brasil, 2009
Resultado da qualificagdo Esperado (%) Obtido (%)
Sim Nao Sim Nao
Aumento de salério 6,1 93,9 2,5 97,5
Melhoria de desempenho 8,7 91,3 10,5 89,5
Trabalho melhor na mesma area 44,6 55,4 1,0 89,0
Aumento das oportunidades 13,1 86,9 55 94,5
Promocao 0,4 99,6 0,1 99,9
Mudanca de trabalho 2,2 97,8 1,3 98,7

Fonte: Survey com Egressos dos cursos de qualificagdo profissional em 2007 — Projeto de

Avaliagdo Externa do Programa Seguro-Desemprego

Divergindo dos argumentos dos economistas neocléssicos de que o be-
neficio seguro-desemprego poderia ser um obstédculo para a procura por
colocagdo, o discurso dos participantes dos grupos focais enfatiza a ne-
cessidade de integragdo dos trés componentes do Programa Seguro-De-
semprego. Argumentaram a favor da ligagdo da qualificagédo profissional
ao seguro, pois acreditam que, dessa forma, aumentam suas chances de

reintegragcdo ao mercado de trabalho.

Consideracaoes finais

Tendo em vista a longa tradigdo autoritaria que impos fortes limites a
organizacdo dos trabalhadores, a protecéo social no Brasil ainda é muito
modesta se comparada aos paises de capitalismo avancado. Essa tradigdo
autoritaria do Estado brasileiro sempre constituiu uma barreira a constru-
¢do da acgdo coletiva dos trabalhadores na luta por seus direitos sociais. O
conceito de bem-estar como parte da agenda do Estado brasileiro esteve
presente somente em alguns curtos momentos da Histéria. Ao findar o pe-

riodo da ditadura, a implementagéo dos direitos sociais conquistados por
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ocasido da Constituicdo de 1988 foi dificultada no inicio do periodo neolibe-
ral na América Latinha, nos anos 1990.

A protecédo social, por meio do seguro-desemprego, pode ser um com-
ponente importante no crescimento da demanda agregada, embora seu
impacto maior tenha sido sobre a taxa de desemprego e sobre a inativida-
de dos trabalhadores. Cunningham (apud CHAHAD, 2009) destaca que o
beneficio acaba servindo como um incentivo ao trabalho auténomo. Dessa
forma, a ajuda do beneficio possuiria maior impacto sobre microempreen-
dimentos do que sobre o consumo diretamente (idem). Ainda, esse ponto
de vista € insuficiente para conduzir a superagéo da relagdo de trade-off
entre protegdo social e desempenho econémico. Da mesma forma, a criti-
ca de que o seguro-desemprego estaria mais voltado para um trabalhador
considerado n&do pobre deriva de uma visdo que dicotomiza a protegéo so-
cial e a eficiéncia econdmica, reforcando a relagdo de trade-off. O Seguro
é um beneficio universal ao trabalhador formal e deve proteger a forga de
trabalho como um todo, incluindo a parcela dos trabalhadores qualificados
que recebem saldrios mais altos.

O resultado do survey permitiu identificar uma clivagem entre o benefi-
cio seguro-desemprego, qualificagdo profissional e intermediac&o de mao
de obra. E importante lembrar que a necessidade da integracéo é destaca-
da pelos proprios beneficidrios das politicas de emprego, pois a percebem
como um caminho para aumentar a efetividade dessa politica publica.

A perspectiva de superar o trade-off depende, em larga medida, da mo-
bilizagdo da forca de trabalho do Programa Seguro-Desemprego. O servigo
de intermediacédo de mao de obra é basilar na politica de protecéo social,
além de ser uma politica ativa para o mercado de trabalho.

Os componentes mais frageis do Programa Seguro-Desemprego s&o o0s
relacionados as politicas ativas de emprego: qualificagdo profissional e ser-
vicos de intermediagdo de mé&o de obra. A alocagéo de recursos para esses
componentes é ainda insuficiente e a governanga necessdria para a imple-
mentacdo das politicas é falha. Uma das razbes se refere a construcéo do
Estado brasileiro. Por um lado, h& excessiva centralizagdo no desenho e na
implementac&o da politica. Por outro, a organizagédo dos governos locais e

a capacidade institucional sdo muito limitadas. Ndo é um dilema de solu-
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cdo facil. Além disso, a governanca requer comités tripartites efetivos e com
participacdo equilibrada. Na tensdo entre expansdo do mercado e aumento
da protegdo social, a sociedade brasileira tem sido especialmente vulneravel
em fungdo do descompasso que favorece a expansdo de mercado em de-
trimento dos niveis de protecdo social. Isso parece ser a razéo pela qual os
empregadores ndo se sentem impelidos a incluir a protegdo social em sua
racionalidade econdmica (MARINHO, BALESTRO & WALTER, 2010, p. 28).

Os servicos de intermediacdo de méao de obra, atuando como catalisa-
dores dos componentes do Programa Seguro-Desemprego, permitem me-
lhorias nos contetidos dos cursos de qualificagdo profissional, aproximan-
do-os do mercado de trabalho. Conceitualmente, isso significa mobilizagdo
da forga de trabalho (GANSSMANN, 2000). A mobilizagéo da forga de tra-
balho, assim como o enfoque da flexicurity, sdo especialmente relevantes
para o setor de servicos em que a rotatividade da mao de obra é maior. A
integragdo da protegdo na forma do beneficio seguro-desemprego, a in-
termediacdo da mao de obra e a qualificagdo profissional contribuem para
prevenir que o trabalhador fique desempregado por longos periodos.

De acordo com Martin e Thelen (2007), o Estado deveria ter um papel
mais proeminente na coordenacg&o dos processos, para que a solidariedade
social e o desempenho econdmico possam se equiparar. No caso do Brasil,
o Programa Seguro-Desemprego pode se tornar um condutor na superagéo
da relagdo de trade-off. Ha perspectivas positivas nessa direcdo. Além da
melhoria da politica, um desafio persistente é a redugcdo da assimetria de
poder entre empregadores e trabalhadores, por meio do desenvolvimento de
mecanismos de fortalecimento da governanca tripartite. Isso resultaria em

um maior equilibrio entre a expansdo do mercado e a reconstrugédo social.
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