Faculdade

7 me
de Ciéncias Econémicas e
UFRGS
@

(PROGRAMA DE ESTABILIZACAO DO
GOVERNO COLLOR: CENTO E DEZ
DIAS DEPOIS

Yeda Rorato Crusius

e SEGURO-DESEMPREGO E SUA
INTEGRACAO COM O SISTEMA
NACIONAL DE EMPREGO
José Paulo Zeetano Chahad

e RENDIMENTOS DECRESCENTES E
PRECO DO CAPITAL
Paolo Sylos Labini

e MARK-UP E DESTRUICAO

CRIADORA
Flavio Vasconcellos Comim

e TEORIA MONETARIA DE KEYNES
Fernando Ferrari Filho

e ESTADO E PEQUENA PRODUCAO
José Juliano de Carvalho Filho
Ana Maria Castelo

e RACIONALIZACAO DA PRODUGCAO
E ENSINO PROFISSIONAL
(RS: 1889-1930)
Sandra Jatahy Pesavento

e CONTRIBUICOES A TEORIA DA

LOCALIZACAO INDUSTRIAL
Ruy Aguiar da Silva Leme

e POLARIZACAO E DESPOLARIZACAO
INDUSTRIAL NO BRASIL E NO RIO
GRANDE DO SUL
Nali de Jesus de Souza

,.....mnllilll||'m|

0

v ”U’Wﬁ;l;;;;umm il I

ano 8 margo, 1990 n13




UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO SUL
Reitor: Prof. Tuiskon Dick .

FACULDADE DE CIENCIAS ECONOMICAS
Diretor: Prof. Walter Meucci Nique .

CENTRO DE ESTUDOS E PESQUISAS ECONOMICAS
Diretor: Reinaldo Ignacio Adams |

DEPARTAMENTO DE CIENCIAS ECONOMICAS
Chete: Prof, Pedro Cezar Dutra Fonseca

CURSO DE POS-GRADUACAO EM ECONOMIA
Coordenador: Prof. Nali de Jesus de Souza

CURSO DE POS-GRADUAGAO EM ECONOMIA RURAL
Coordenador: Prof. Atos Freitas Grawunder

CONSELHO EDITORIAL: Achyles Barcelos da Costa, Aray Miguel Fel-
dens, Atos Freitas Grawunder, Carlos Augusto Crusius, Ernani Hick-
mann, Joao Rogério Sanson, Juvir Luiz Mattuella, Maria Imilda da Costa
e Silva, Nali de Jesus de Souza, Nuno Renan Lopes de Figueiredo Pin-
to, Otilia Beatriz Kroeff Carrion, Otto Guilherme Konzen, Paulo Alexan-
dre Spohr, Pedro Cezar Dutra Fonseca, Reinaldo Ignacio Adams, Rober-
to Camps Moraes, Valter José Stillp, Yeda Rorato Crusius, David Gar-
low (Wharton Econometrics Forecasts Association, E.U.A.), Edgar Au-
gusto Lanzer (UFSC), Eleutério F.S. Prado (USP), Fernando Holanda
Barbosa (FGV/RJ), Gustavo Franco (PUC/RJ), Joaquim Pinto de Andra-
de (UnB), Juan H. Moldau (USP), Werner Baer (Univ. de lllinois, E.UA)).

COMISSAO EDITORIAL: Atos Freitas Grawunder, Pedro Cezar Dutra
Fonseca, Reinaldo Ignacio Adams e Roberto Camps Moraes.

EDITOR: Nali de Jesus de Souza.

SECRETARIA: Maria Ilvone de Mello (normalizagao), Vanete Ricacheski
(revisao de textos), Zélide Bregalda (Secretaria).

FUNDADOR: Prof. Antonio Carlos Santos Rosa.

Os materiais publicados na revista Andlise Econdmica sdo de ex-
clusiva responsabilidade dos autores. E permitida a reproducao total ou
parcial dos trabalhos, desde que seja citada a fonte.

Aceita-se permuta com revistas congéneres. Aceitam-se, também,
livros para elaboracao de resenhas ou recensies.

Toda comespondéncia, material para publicagdo, assinaturas e
permutas devem ser dirigidos ao seguinte destinatario:

PROF. NALI DE JESUS DE SOUZA
Revista Analise Econémica
Av. Jodo Pessoa, 52
90.040 — PORTQ ALEGRE (RS), BRASIL
Telefone: 25-58-44 ramal 33



O SEGURO-DESEMPREGO E SUA
INTEGRACAO COM O SISTEMA
NACIONAL DE EMPREGO:
CONCEITOS E SUGESTOES
PARA O CASO BRASILEIRO*

José Pauio Zeetano Chahad”

SINOPSE

Este texto aborda a necessidade de entrelangamento entre o pro-
grama de seguro-desemprego e o sistema nacional de emprego, tanto
sob uma dtica tedrica/conceitual, quanto referente ao caso brasileiro.-O
texto se fundamenta no principio de que a consolidagéo de ambos, se-
guro-desemprego e sistema nacional de emprego, somente torna-se
possivel com o funcionamento conjunto.

No caso brasileiro, ja existe condigdes para que isso venha a ocor-
rer, pois 0 programa de seguro-desemprego vem aos poucos se consoli-
dando, e o sistema nacional de emprego, mesmo com muitos vicios €
problemas de pouca eficiéncia, possui uma tradicdo de mais de 10
anos, a qual pode ser aproveitada em direcdo & modernizagéo do mer-

Extraldo, com modificagdes, do texto “O Programa de Seguro-Desemprego sob a Otica dain-
termediagéo da Mao-de-Obra: Teoria e Perspectivas para o Caso Brasileiro”, elaborado para
o projeto BRA/002/87, sob encomenda da Organizagéo Internacional do Trabalho (OIT) e da
Secretaria de Emprego e Salério do Ministério do Trabalho. O autor expressa seus agradeci-
mentos aquelas instituicbes pela permissio em publicar o presente texto. Agradege também a
Nelma Ap. Santos da Cruz pela digitag&o final do texto. '

** Professor Associado da FEA/USP.

ANALISE ECONOMICA | ANO8 |N213|  MARCO/90 p.43-71




cado de trabalho. Nesse sentido, sdo formuladas sugestbes para a inte-
gragéo de ambos esses programas, o que vird ao encontro dos preceitos
constitucionais hoje vigentes, e em direcdo 40 aumento do bem-estar
dos trabalhadores brasileiros.

1. INTRODUCAO

O programa de seguro-desemprego vai aos poucos se consolidan-
do no mercado de trabalho brasileiro como um instrumento social impor-
tante numa sociedade que pretende ser moderna, justa e mais equitati-
va com relagéo aos seus trabalhadores. Com sua regulamentagao, atra-
vés da Lei 7798, de 11.01.90, houve uma ampliagdo das condigées de
acesso do trabalhador ao recebimento de beneficios, permitindo que o
seguro-desemprego caminhe mais rapidamente para sua consolidagio
definitiva. Esta, contudo, ainda necessita da superagdo de inimeros
obstaculos para que venha ocorrer, pois o seguro-desemprego néo re-
presenta um simples programa de pagamento de beneficios, conforme
pode ser inferido da leitura do material contido em Chahad (1987).

Os objetivos de um programa desta natureza sdo miltiplos, desta-
cando-se, entre eles, a necessidade de proporcionar um verdadeiro
equilibrio entre a oferta e a demanda de mao-de-obra, acabando por
transformé-lo numa real formutagéo de politica nacional de alocagéo de
recursos humanos. Assim, todo processo de intermediagédo de méo-de-
obra acaba por ser fundamental para o seguro-desemprego, pois neces-
sita-se, inclusive, caracterizar, com seguranga, os desempregados aptos
a receberem beneficios.

Desta forma, emerge, como uma associagio necesséria do ponto
de vista operacional, o elo entre o0 programa de seguro-desemprego
(SD) e um sistema nacional de emprego (SNE). A modermidade do mer-
cado de trabalho requer a coexisténcia de ambos programas, o que &,
alias, previsto na Nova Constituicio Brasileira. Eles se complementam
em dire¢do a uma melhor assisténcia ao mercado de trabalho, fortale-
cendo-0 na medida em que permite até mesmo a redugéo dos custos do
desemprego.

No caso brasileiro, j& existem condigbes para que caminhemos
nessa diregdo. Por um lado, o programa de seguro-desemprego vai, aos
poucos, sendo regulamentando e se ampliando, Por outro, mesmo sen-
do objeto de inimeras criticas, existe o sistema nacional de emprego
(SINE) desde o final da década de setenta. Nesse sentido, este texto vi-
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sa aprofundar a discussdo conceitual do elo existente entre o SD e o
SNE, procurando destacar elementos para que se possa tornar vidvel a
operagao conjunta do seguro-desemprego e do sistema nacional de
emprego, no caso brasileiro.

Com este objetivo, o texto esta estruturado da seguinte forma: A
se¢éo seguinte traz elementos tedricos acerca da ligagdo entre SD e
SNE, com énfase para a questdo da intermediagdo da mé&o-de-obra. A
sec¢éo 3 enfoca os problemas decorrentes do funcionamento conjunto de
ambos 0s programas. A segdo 4 destaca o estagio atual da associagdo
entre o SINE e o seguro-desemprego, enquanto a secdo seguinte faz
segestbes para o aperfeicoamento de seu funcionamento conjunto. Se-
guem consideragées finais e referéncias bibliograficas.

2. AS FUNGCOES DO SISTEMA NACIONAL DE EMPREGO E O
RELACIONAMENTO COM O PROGRAMA DE SEGURO-
DESEMPREGO

A revisdo da experiéncia internacional, bem como a partir da ob-
servagdo do desenvolvimento histérico em nivel mundial, permite inferir
que existe um forte envolvimento entre os programas de seguro-desem-
prego (SD) e os servicos publicos (SNE)2. Mais especificamente, o
exame da bibliografia disponivel, permite inferir que, em contrapartida
ao surgimento de uma legislagdo sobre o pagamento de beneficios aos
desempregados, quase que simultaneamente surgem os SNEs, ou
agéncias de colocagdo®. Isto ocorre face & necessidade de comprovar o
status de desemprego; do fato de tentar recolocar o trabalhador e, até
mesmo, da necessidade de pagar beneficios aos segurados. Deve-se ir
além do pagamento do beneficio, recolocando o trabalhador, desde que,
reconhecidamente, o emprego é mais desejdvel que o pagamento de
beneficios, tanto para o individuo, quanto para a sociedade.

O Quadro 1 sintetiza as principais fungdes de um sistema nacional
de emprego, destacando sua vinculagdo com o programa de seguro-de-

! Para efeitos deste texto, SNE representa o sistema publico de emprego, sob a Stica conceitual,
enquanto SINE refere-se ao sistema nacional de emprego no caso brasileiro.

2 Esta resenha é apresentada no texto mencionado no primeiro rodapé. Ver ainda Blaustein e
Graig (1977); Levine (1969); OECD (1979) e OIT (1986). :

3 Historicamente, em alguns pafses, o sistema nacional de emprego precedeu, na forma de
“Labor Exchange”, o préprio programa de seguro-desemprego. Ver Chahad-(1987).
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semprego. : S :
Parece claro que, em decorréncia do principal elemento de envol-
vimento entre SD .e SNE referir-se ao papel de intermediagdo da méao-
de-obra, a discussdo acabe por recair, com maior énfase, no real papel
que SNE tem a desempenhar nessa fungdo, hem como em-outras ativi-
dades que acabam por correlacionar-se ao seguro-desemprego. Conse-
guentemente, maior énfase sera conferida aos aspectos conceituais re-
ferentes & fungéo de intermediacdo e seu relacionamento com o SD.#

21 A Interrhediagéo da Mao-de-obra

Parece ndo haver muita duvida que os SNEs devem ser direciona-
dos para o desempenho de inimeras atividades voltadas para o merca-
do de trabalho, em particular, na tarefa de preencher vagas disponiveis,
através da recolocacdo do trabalhador desempregado. Isto traz grandes
vaniagens em termos de redugéo dos custos sociais do desemprego.
Ademais, colocar frente a frente parte dos trabalhadores desemprega-
dos com a oferta de empregos é fundamental para o sucesso do pro-
grama de seguro-desemprego e para a prépria avaliagio dos servicos de
colenagio do SPE. '

A primeira questdo que se coloca é saber se esta fungéo € a Gni-
ca a ser cumprida pelos SNEs, ou seja, deve ser uma atividade restrita
ou ampla, desempenhada e desenvolvida conjuntamente com outras
atividades? A primeira visdo, que podemos classificar como estrita, ar-
gumenta que 2s atividades de colocagdo devem ser a unica fungéo do
SNE. Isto. aumenta sua eficiéncia, tornando-o mais Otil ao seguro-de-
semprege. Além disso, deve possuir o objetivo de apenas suplementar a
busca de emprego dos trabalhadores, a qual deve ser uma atitude vo-
untéria, bem como, relativamente aos empregadores, ndo deve substi-
tuir a atividade os mesmos em termos do que vige no sistema de livre
ampresa: necessitam do mercado de trabatho operando liviemente para
praencher as vagas que oferecem.

Em conragertida, existem aqueles que defendem a viséo integra-
dora, onde o SNE desempenha mdltiplas fungdes, além da recolocagéo,
deverdo aluar como um mecanismo amplo em busca do equilfbrio entre
oferta e demanda por trabalho, tanto em médio como em longo prazo.

4 0 leitor deve repodtar-se ao texto que originou este artigo, j& mencionado anteriormente, para
uma ampla discussao das demais fungdes do SNE: e seu vinculo com o SD.
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QUADRO 1~ AS FUNG()ES DO SISTEMA NACIONAL DE EMPRE-
GO SOB A OTICA DO SEGURO-DESEMPREGO

Discriminagéo das Funcgdes

Vinculagdo com o Seguro-Desemprego

1.

2. Implementar

Intermediagdo da Maéo-de-
Obra

Politicas  de
Mao-de-obra e Desenvolvi-
mento de Recursos Humanos

3. Servicos de Aconselhamento

e Orientagdo do Desempre-
gado

4. Apoio Vocacional e Treina-

mento Ocupacional

5. Sistema de InformagGes para

0 Mercado de Trabalho

6. Estimular a mobilidade do

Trabalho

® Colocar o desempregado em contato com as vagas dispo-
niveis
& Minimizar os custos do desemprego
® Ao nivel do trabalhador
® Ao nivel da eéconomia
® Contribuir para o enquadramento do desemprega-
do no programa de seguro-desemprego.

® Efeitos sobre o nivel e estrutura do desemprego
© Maior fluidez no enquadramento do desempregado

® Diagnosticar problemas € encaminhar solugbes aos de-
sempregados

® No campo econdmico (novas possibilidades de emprego)

© No campo moral e psicoldgico

® Apresentar alternativas de recolocagdo e reemprego

® Acompanhar os desempregados com dificuldades de ob-
ter emprego

e Aconselhar o desempregado sobre novas ocupagbes e
possibilidade de treinamento

® Detectar novas vocagdes no desempregado
o Estimular reciclagem ocupacional do desemprego

e Alimentar o programa de seguro-desemprego com esta-
tisticas necessdrias para seu funcionamento

® Pemitir rdpida informagéo do desempregado

® Permitir 4s empresas saber o perfil da oferta de m&o-de-
obra :

® Estimular a mobilidade regional para eliminar desem-
prego

Fonte: Elaboragéo do autor, com base na bibliografia consultada
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Nesse caminho, 0 SNE deve contemplar fungdes como a produgdo de
um sistema de informagdes, de sistemas de acompanhamento de ten-
déncias da economia, de programas de aconselhamento e orientagdo
dos trabalhadores, de detecgao de tendéncias vocacionais, de apoio a
grupos de mudangas tecnoldgicas.

Aparentemente, tem predominado a visdo integradora, com os
SNEs englobando inimeras fungdes, atuando como mecanismo funda-
mental em melhorar as condigdes vigentes no mercado de trabalho.
Aqui surge outra questdo revelante: Devem tais servicos serem mono-
pélios publicos?

Os defensores do monopélio publico argumentam que compete ao
Estado exercer controle de programas dessa natureza, incluindo deter-
minagbes de politicas a serem seguidas, bem como a responsabilidade
pela execugdo de tais programas. Assim, o SNE e o0 SD devem ser rela-
cionados com a responsabilidade ptiblica que o governo possui em con-
duzir o mercado de trabalho a um nivet maior de bem-estar, do mesmo
modo que compete ao Estado inimeras outras atividades voltadas para
esse fim, seja na area econdrica, social ou cultural. Nem mesmo o re-
conhecimento de que atividades publicas sdo naturalmente ineficientes,
tem abalado a crenga de que tais servigos devem ser monopolizados
pelo Estado. Além disso, a forma de ligagdo entre o SD e SNE, prati-
camente direciona a colocagdo deste Ultimo na esfera publica, visto que
0 seguro-desemprego compulsdrio é, necessariamente, algo intrinsica-
mente comandado pelo Estado.

Esta corrente argumenta ainda contra a prépria agéo privada das
agéncias de colocagéo: caso esta capturem parcela do mercado de tra-
balho, toma-se praticamente impossivel estabelecer uma atuagéo publi-
ca em diregao do SNE. As agéncias privadas tendem, por um lado, a
encorajar a rotatividade desnecessariamente como forma de mostrar
sua eficiéncia e aumentar seus lucros, por outro.

Ademais, elas abusam de sua atividade como intermedidria co-
brando, por vezes, taxas abusivas de trabalhadores e empresas. Muitas
vezes, escamoteiam as informagGes sobre oportunidades de recoloca-
¢ao, criando dificuldades que “sé” elas podem resolver, inviabilizando
agbes no sentido da rapida adequagéo da oferta e demanda de trabalho,
via atuagdo dos préprios agentes: trabalhadores e empresas. Finalmen-
te, existe o argumento de que somente o Estado, consegue impor con-
digdes para obter as informagGes necessérias para 0 servigo de recolo-
cagéo funcionar adequadamente.
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Aqueles contrarios ao monopdlio publico, e defensores das agén-
cias privadas, argumentarn que o0 monopdlio é intrisicamente indesejado
onde o principio € de livire mercado, bem como indesejavel na pratica,
pois acentua ineficiéncias estatais. Enfatizam também que existem cer-
tos segmentos do mercado de trabalho, especialmente aqueles com alta
qualificagdo, os quais sdo melhor atendidos por agéncias privadas, pois
demandam mais atengdo do que simplesmente servigos de recolocagao.
Isto encareceria demais 0s servigos, 0 que sé poderia ser atendido pelo
setor privado.

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

Este ultimo argumento parece levar ambas as correntes a um pon-
to comum: o comando da atividade de colocagéo deve pertencer ao Es-
tado. Contudo, as agéncias privadas ndo devem ser banidas ou proibi-
das de atuar, ainda que, para evitar abusos e préaticas nio éticas, devam
ser severamente controladas.

Outra questéo diz respeito as possibilidades dos SNEs serem efi-

cientes e eficazes em suas atividades de recolocagao. Isto ndo somente
do ponto de vista numérico, mas também com relacao a satisfacéo de
trabalhadores e empregadores, ao serem servidos por esses organis-
mos. ,
Do ponto de vista das empresas, recai-se aqui ha discusséo do
relacionamento que devam ter com o SNE, no que diz respeito a oferta
de vagas. Estas devem ser periédicamente revistas com relago aos
salarios e condigbes de trabalho subjacentes. Ocorre que isto tem sido
um ponto negativo na atividade de colocagdo dos SNEs, ndo necessa-
riamente por vontade dos empregadores, mas devido a crescente com-
plexidade em definir vagas a serem oferecidas, num mundo onde as ra-
pidas transformacgées industriais e tecnoldgicas tornam rapidamente ob-
soletos os perfis ocupacionais existentes. Por esta razdo, entre as pré-
prias atividades dos SNEs modernos, encontram-se a detecgéo e a in-
formagao acerca das novas ocupagdes gue vao surgindo.

Outro aspecto desse problema, diz respeito a saber se o envio de
tais listas devam ser uma obriga¢do do empregador, visando fortalecer
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