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O PrROGRAMA BRASILEIRC DO SEGURO-DESEMPREGO: DIAGNOSTIDO E
SUGESTOES PARA O SEU APERFEICOAMENTO

L.Introducao

Embora recentemente esteja sendo mais utilizado pelos
trabalhadores desempregados, as estatisticas permitem concluir
que o programa de seguro-desemprego ainda € bastante
desconhecido da sociedade brasileira. Em parte porque, em seu
inicio, as condigdes de acesso eram bastante draconianas, de
outro lado, porque nido foi dada ao programa a necessaria
divulgacdo, ou, ainda, porque foi implantado exatamente numa
época de retomada do crescimento, ainda que isso néo se
prolongasse por muito tempo.

Hoje, pode-se dizer que o pais possui um programa de
seguro-desemprego que vai aos poucos consolidando-se, pois de
alguma forma tem contribuido para que o desempregado possa
ser encarado com mais dignidade, além de minimizar a tenséo
social em épocas de crises economicas mais fortes.

E inegavel, porém, que vicios e problemas tém-se acumulado
Numa escala que transcende aquilo que normalmente se esperaria
no inicio de operagdes de um programa dessa natureza. Existem
Problemas operacionais graves no sistema de habilitagio e
pagamento do beneficio, conduzindo a uma excessiva burocracia
¢ irritante morosidade, quase que o descaracterizando perante
i Smocslf?;ade' Também sdo detectadas burlas e fraudes, requerendo
—, :n‘]?;na punitivo mais rigoroso, de modo a conferir a esse
plenttad E~::10creclibi]idade que necessita, para valer com toda

Alér, diss fins a que se destina.
de t€rcolocadoso' seu desenho i'nicial foi equivocado, no sentido
da mﬁ0~de-obem plano secundario aspectos como intermediagéo
reeiclagem ra, reemprego do trabalhador, retreinamento,

profissional, aconselhamento vocacional e outros
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de
acct)iiallhagli a:ngntes aum mod?lo completode Scguro-desemprego
problemas o ;n s:stema publico de emprego. Ou seja aos
esgotamentol::i joconals, somam-se aqueles decorrentf;s do
mudanga de m:s:t?;. f&dgff p;e cario, requerendo uma ampla
prépri,f;’smercado de trabalho. - " CCeSsaria modernizagdo do
estrutur‘:ndo-s' Sfjm eXauriro tema, aborda todos esses aspectos,
um diagnOStico(ijoa t?,e guinte forma: a préxima sec¢do, contém

atual programa, inclusive em seus aspectos

de um novo delineamento do
programa d -
acoplle)ora um sistema nacional de empr‘:agg.gum desemprego,
inal, seguem-se asreferéncias bibliografi
contendo informagdes estatisticas relevantes. casem anexo,

2. Diagnéstico do Pragrama de Seguro-Desemprego
2.1. As Regras de Funcionamento do Atua] Programg

O Programa de Seguro-Desemprego foi institujd
por ocasido do langcamento do Plano Cruzat:lo.l I:I’: T‘: 109086
entretanto, tratava-se de um programa bastante precérlopsea'
pela sua baixa cobertura, seja pelos valores dos bene:ficiajEl
bastante reduzidos quando comparados ao wiltimo saldrig ds'
traba!l1ador. Isto porque nio foi definida uma fonte de recursog
;:;:;ca;ﬂgi {Jcarg o seg écusiteio quc, conseqlientemente, ficava na

ependéncia das dj .

permanc sponibilidades de caixa do

AConstituigdode 1988 criouco i

ndi¢des paraa con i

de um efetivo programa de amparo ao trabalhador desemso Iridacgo
ao ez:_la:clecer. noiarUgo 239, que os recursos do PléJ ;g:epo
passariam a financiar o seguro-dege ;
antigo PIS-Pasep fol mantido somenltl::ep;e Egbggs s:falﬁglc‘osodo
apenas para os trabalhadores que recehemm até dois s.a.la;g.rlorg
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minimos. Ao BNDES, que era o aplicador do PIS-Pasep, foram
destinados 40% da arrecadagdo do Fundo, para aplica¢gdes em
programas de desenvolvimento. O artigo 239 define ainda que o
financiamento do seguro desemprego receberd uma contribuigio
adicional das empresas com rotatividade da méo-de-obra supe-

rior &4 média de seu setor.
Este dispositivo constitucional foi regulamentado pela Lei

n° 7.998, promulgada em janeiro de 1990, Esta lei representou
uma avanc¢o significativo em relagdo ao antigo esquema de
seguro-desemprego. Seja do ponto de vista da concepgao do
programa, seja da forma de financiamento, ou mesmo no que se
refere & gestfio dos recursos. O texto a seguir apresenta de forma
sucinta as principais caracteristicas do novo programa.

a) O Programa do Seguro Desemprego

Segundo a Lel n° 7.998, o Programa compreende a
assisténcia financetra temporaria ao desempregado, o auxilio
aos trabalhadores requerentes na busca de novo emprego € a
sua reciclagem profissional. Até agora, no entanto, esta em
funcionamento apenas a concessdo do seguro, obedecendo as
seguintes regras:

(U Critérios de Acesso ao Programa:

Para ter direito ao seguro o trabalhador tem que

preencher as seguintes condicoes:
. ter sido dispensado sem justa causa;
- ter a carteira assinada, por um ou mais empregador, nos
ultimos seis meses.
- ter sido empregado de pessoa juridica ou ter exercido
atividade legalmente reconhecida como autdnoma, durante
Pelo menos 15 meses nos dois tiltimos anos;
&;‘ao estar recebendo aposentadoria, penséo, auxilio-
p enea, auxilio reclus&o ou qualquer outro tipo de auxilio-

esemprego;

- €star desempregado ha pelo menos sete dias;
N80 Possuir renda propria para o seu sustento e de seus
familiares,




Textos para Discussao
i Valor do Benem:

Se o trabalhador recebj
UM salirio minimo inge

0, 0 seguro é de
¥l gral, livre de descontos Para os
calogns TES com salél:lo acima deste valor, o beneficio
e 0€m funcdo da médiy dos trés (it 0s salarios corrigidos
Pelo INPC, Og critérios de cdleulo sag og Seguintes:
ialérlo Médio do 'l‘rabalhador Valor do Beneficio
até Cr$ 3449 \
83.51 80% da média dos 3
altimog salarios,
de Cr$ 344.983.51 aCrg 574.972.52 80% de C
344.983.51 mais
50% da Parcela do
0
:ﬂénste valg:e exceder
Acima de Cr$ 574.972 59 valor fixg de C
B © 880.98) 9g r®
OBS: Esta € a tabelg

O trabalhador tem direito
Seguro-desemprego de formg
periodo de dezessets Mmeses,

) “O Seguro Desemprego Especiqf”:

ALeln°8.352, de 28.12.9, modifico

critérios deacessoao 8eguro. Com isto, to:otgg"mﬂmnente 08
dispensado sem Justa causa entre 1o de Janeir, d?;“d‘”'que for
Junho de 1992 fica dispensado de comprovar o u992 €30de
trabalhados nos ultimos vinte ¢ quatro meses, oqulnze mese

8
Beja, Parg

areceber ates Quatrg

continua ou alterne g Cclas do

ada, a cada
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requerer o beneficio, basta ter a carteira assglnada nos t]lttn;z
seis meses. Neste caso, o trabalhador tera direito a r¢=:¢:|.=,b §
apenas trés parcelas do seguro, mesmo que ja tenha recebido
este beneficio anteriormente.

{(v) O Seguro-Desemprego para os Pescadores Artesanais

°8.287, de 20.12.91, criou um beneficio especial, no
valorAdcl:-‘e ;:1 saldrio minimo mensal, a ser pago ao pescadl:);
artesanal durante o periodo de proibicéo de atividade pes?iuie
para a preservacfio da espécie. Para receber este beneficio l:
trabalhador tem que comprovar que contribui para aprevid;”:lmz1
social e que tem um renda inferior ou igual a um dets;g: ado
patamar, que em maio de 1992 era de Cr$ 170.483,279,

b) Mecanismo de Financiamento

O financiamento do Programa é feito através do Fl{t:ldo ge
Amparo ao Trabalhador (FAT), vinculado ao Mim;te ac()' d:
Trabalho, e integrado, principalmente, pela arr:.ica accm
contribui¢éio para o PIS-Pasep. Pelo menos 40% dos r]ti o
séo transferidos ao BNDES, que pode também ap tqee;r g
récursos que ndo forem utilizados de imediato no custeio o
seguro-desemprego e do abono salarial. Estes lie?ililrsde
repassados ao Banco sdo corrigidos mensalmente pelo dn 5;: c
Pregos ao Consumidor (IPC) e remunerado:?. com juros de > XT
ano. O resultado desta remuneragéo é rf:colhido ao
S€mestralmente. A legislago prevé ainda critérios para repasse
80 FAT de parte do saldo dos recursos em méos do BNDES, et;n
caso de insuficiéncia para o custeio do seguro- desemprego e do
abono salarial.

E importante chamar atengdo para o mecanismo de
ﬁlrla'Fl<=i£1ment;o do seguro-desemprego, que gera recursos para o
Processo de desenvolvimento e para a criagdo de emprego e,
P l’incipalmeme. Permite a formagio de um fundo. Desta forma,
O custeio do Programa fica menos dependente do volume da
arecadacdo, que estd sujeita as oscilagdes frente & conjuntura
econdmica. Em gutrag palavras, a formacéio de um patriménio
concede ag Seguro-desemprego uma maior flexibilidade
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financeira
» Para fazer face 3
gastos n as necessidad
também ;zl‘l:g;:f::gigg rl;e;:essao e aume;; gf’ g:slgir;tfeg‘::)o: 2.2 Estagio Atual do Programa de Seguro-Desemprego®
Cigoamentos o
¢) O Abono § 1o Programa. Apresentadas as principais normas de funcionamento do
alarial atual programa brasileiro de seguro-desemprego é feita, aseguir,
Além do seguro d uma avaliagio do atual estagio de funcionamento do programa,
ro €semprego, o0 FAT pnorizando ositensreferentes ao acesso, abrangéncia, cobertura,
mnto de um abono salarial no valorsdee?;:ﬂna] i*'“‘“b?:_un ao nivel de atendimento, perfil do segurado, e aspectos financeiros.
de remunalhade oresquerecebem até dois salarios mini om édmo O intuito sera o de fornecer ao leitor a dimensao atual do
a8 se ragdo mensal. Parg jsio o trabalhad mos médios seguro-desemprego, tanto em termos de sua representatividade
guintes condigges or tem preencher no mercado de trabalho brasileiro, como também, com relag¢io
. ter recebido sals ao que se tem observado no cenério internacional.
PISou o Pase: © do empregador que contribui para o a) Acesso, Cobertura e Abrangéncia
- terrecebido salario pel '
base:; Pelomenos durante trinta dias noano
. estar cadastrado ha pelo m A Tabela 1 traz uma retrospectiva dos beneficiarios do
€nos cinco anos no Fundo de seguro desde sua adogdo. Até o final de 1991, cerca de 10

Participacfio PIS-Pase
P ou
Trabalhador. no Cadastro Nactonal do milhdes de desempregados haviam requerido o beneficio, ¢ 8,3
milhées haviam sido, de fato, contemplados. Nesse mesmo

Este beneficio ¢ uma heranga do antigo PIS-Pase eriodo estima-se que o fluxo de desempregados tenha sido da
pagava um abono para os trabalhadores com salarios atép ;13:,'2 grdem de 120 millgies de trabalhadoresp. régvelando a diminuta
adores que abrangéncia do programa de seguro-desemprego, face ao namero
reéspectivag de segurados. Ou seja, desconsiderando-se a questédo do tempo
de procura por emprego, cercade 8,5% daqueles que se tornaram
desempregados tiveram acesso ao programa, desfrutando do
pagamento de beneficios.

Possuem conta do PIS ou do Pasep, orendimento d
contas ¢ utilizado para o pagamento do abono, a8

d) A Gestio dos Recursos

O Conselho Deliberativo do Fundo d
Trabalhador (CODEFAT), previsto na legislacio qﬁxeﬁ:lr.ilg:r oo
eem mncionampnto desde 1990, é um orgéo de represe o FAT
tripartite e paritéaria, com amplas atribuicdes relativas g, acdo
desempregoe dsaplicagdes dos recursos, A Secretaria E;: e
do Conselho é exercida pelo Ministério do Trabalh Scutiva
especificamente pelo Departamento Nacional de En o s |

A composigio do CODEFAT é aseguinte: trés re rgo. |
dos trabalhadores; trés representantes dos empreggée Sentantes l
representantes do governo, sendo um do Ministério dores; otrés *
edaAdministragdo, umdo Mstéﬂoda&ewdénclae:s’;}':tggglt: |

Social ¢ um do BNDES. .
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TABEILA 1

s ]
EGURO-DESEMPREGO: EVOLUGAO DOS REQUERENTES E

SEGURADOS - 1986/1991

(1000 hab.)
o
o/Més R;qu::— Segu- Taxa de Taxa defa) V.M.B(h)
‘;1 rado Habilit(9¢) Cobertfde)
) 2 3) =(2)/(1) @) (5)
:ggg 232 153 65,9 5,1 1,14
1og7 :.ogs 729 66,4 111 1,02
1068 392 1.021 73.3 14,8 0.82
1060 1.506  1.168 77.6 19,1 1.05
) 762 94.0 '
TOTAL 10.019  8.305 82.9 1 : g;

Fonte: Divis&o do Seguro-Desem;

prego, INSS/DRE/CE, MTPS
(a) Relaciio entre segurados e dispensados segundo {.el 4923/65
meses de defasagem (média mensal), » com dols
(b} Valor médio do beneficlo, em saliartos-minimo.

De qualquerforma, a tabela permiteverificarquea
do sistema de informagdes tem permitido uma ele%ag:&c:n Cfa]h tg::
de habilitagdo enire os requerentes, a qual passou de 65,9%
ara 94,0% entre 1986 ¢1991. Nota-se também uma elevacac'; da

P

taxa de cobertura com relagéio aos desligados do mercado formal
de trabalho, que passou de 5,1% em 1986 para 31,4% ao fina]
de 1991, chegando a 36,8% no ano anterior. Finalmente, os
dados revelam outro aspecto positivo, representadopela elevagao
do valor médio do beneficio em termos de salario minimo,
notadamente a partir do ano de 1988.

O forte crescimento na demanda pelo seguro a parlir de
1990, quando praticamente dobrou a taxa de cobertura, deve-
se aos seguintes fatores:
do mercado de trabalho, com elevagao do
ente nas principaisregiées metropolitanas,
recessivo no setor indusirial, onde
s significativa dos trabalhadores

i) Deterioracdo
desemprego, notadam
bem como ao maior fmpacto

la mai
e concentra a parce '
;otencialmente aptos a requerem O seguro;

O Programa Brasilelro de Seguro-Desemprego: Diagnéstico e Sugestbes

da em vigor da nova legislacao do seguro através
0, com ampliagdo da clientela
s dessa lel,

il} Entra
da Lei n° 7.998, de 11.01.199
potencial do programa. Entre os novos dispositivo

destacam-se os seguintes:

. Redugdo no principal requisito de habilitagéo, referente
ao periodo prévio de emprego, que passou a ser de 15
meses trabalhados nos altimos dois anos, contra 36
contribui¢des a Previdéncia Social nos altimos quatro

revistos na legislacdo anterior;
primeiro recebimento, que

te dias da data de

anos, p
. Redugcdo da caréncia para o

passou de 60 dias para apenas s¢

demisséo;
.Ampliagiodas faixasde pagamentos, tornando o beneficio

mais atrativo;
. Aumento do tempo de manutengdo do beneficio, que
passou de quatro mesesa cada dezoito meses, paraquatro

meses a cada dezessels meses.

Mesmo com estas melhorias, o seguro ainda pode ser

considerado modesto, face s dimensdes do mercadode trabatho
seu acesso va sendo

brasileiro, ainda que, vagarosamente,
facilitado, ampliando sua abrangénciae elevando sua cobertura.
Esta afirmacéio encontra suporte nas estatisticas da Tabela 2.
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TABELA 2
_ BRASIL: o
ERA SEGURO-DESEWREGO EO MERCADO TRABALH
Dlscrlmlnacio : -
Dis n%(1.000 Hap )
- : . % Segurados scbre;
Demm].] . m tz: Seguro-Desemprego {1891
s . 2.939(245](&)
2 MSegum 2.762(230)(81 e
. o alhac::jr:: - Let 4923 (199 1)) |
by TDen“otal 8.805(734](c) 31
21117 Aoy
3. Trabalhadg Regis
_ 13,1
na Rals (1991)(q) trados 2
3.070
4. P
c:-m Pados (total) :Z.GGS
Assinag poind 60
4.2 Desocupados 29552 7
. 1.525 1.7
Deeer.;pregados nas e |
o1
;_Arm Metmpolltanas-PMEm |
Fontes: =
o or Vacllor entre Paréntege, Corres
Bires Eetmatie o Cadastrg deEny Ponde 3 médig
{d) Esttmativag g o orresponde A mdg ensal, Des 'm"'g"“ensa]
" o parurm © crescimento do em, - ’ -
(e) Estimativag “mp 08, Prego do Cadastro Ge
) PME: Corres o

recente, pode.-

repl‘esentl:lm u:al;‘::racregue os
de trabalhg formal sej
Empregados e Degey
8¢ 08 registros da

12

mpre,
€m novembro de 1931 €0 na,

Ain
da que utilizando dados pre

are
beneficigrigg gopal‘a 0 Periodg

d €gu
a avaliando.- 98 Ocupadog p, T0 ainda
€mpregados (Le S8 0 Cadasty, Mercado
10 abaliades o sevande:
Pados,

s
Beils Principajg regiy
es
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com carteira assinada captados pela PNAD. Mesmo quanto ao
volume de desemprego involuntario, mensurado pela PNAD, o
percentual de segurados néo passa de 15,1% dos desocupados,
um valor modesto face as evidéncias internacionais. Deve flcar
claro que esta estatistica difere da taxa de cobertura. Esta
refere-se somente aos trabalhadores habilitados relativos ao
mercadoformal {captados na Lein® 4.923}, enquanto o percentual
acima refere-se ao total de desempregados nas areas urbanas,
Deve-se reconhecer que mesmno precariamente estas cifras
estfio se elevando. Entretanto, convém notar que isto se torna
uma necessidade cada vez maior, néio apenas porque a forca de
trabalho cresce rapldamente pela (ainda} grande presséo
populacional, mas, igualmente, porque a moderniza¢io das
relagdes de trabalho e a elevacéo da qualificacéio da méo-de-
obra, colocam um contingente maior de trabalhadores em
atividades cada vez mais assalariadas, tornando-os
potencialmente aptos ao programa de seguro-desemprego.
Nesse sentido, a Tabela 3 estabelece uma comparag¢ao
suméria relativa 4 questdo da cobertura entre 0 programa
brasileiro e aqueles vigentes em outros paises, onde o seguro-
desemprego encontra-se em andamento hid muito tempo,
operando desde as décadas de vinte ¢ trinta, estando, portanto,
ja consolidado. Parece evidente que o alcance dosistema brasileiro
ainda esta relativamente longe dos programas daqueles paises,
notadamente na propor¢ao dos desempregados que se tormam

segurados.

b) Reposi¢éo de Renda do Beneficio

Além da cobertura, o nivel de “bem-estar”
pode ser avaliado pelo grau de reposigao de r:f;:a%% gi%m:
Isto porque, do pontodevistado trabalhador, indica as condicd .
de sobrevivéncia e de manutencéio das suas habilldad::
ocupacionais e, do ponto de vista da economia tem impactos

sobre o nivel de manutencao da d
: emanda agre
periodos recessivos®, agregada, mesmo em

3
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TABELA 3 '
COBERTURA DO SEGUR !
0-DESEMPREGO: ‘ ABELA 4
% EVIDENCIAS INTERNACIONAIS ! gEGURo-DmEmmco: REPOSICAO DE RENDA DO BENEFICIO
Outubro de 1991
Emprego Coberto Discriminagio Valor(CR$) % do Beneficlo
Pais/Ano* Segurados/ sobre:
Desempregad Forca de Emprego
pregados  Trabalho Coberta Total 1. Valor Médlo do Beneficlo(a) 77.441,74 -
Brasil/1990
EUA/1985 ‘5;1 fag 48.4(b) 49,4(0) 5. Rendimento Médlo Nominal-PME(®) 171.235,10 452
Japéio/1975 o 95,0 82,0 2.1 Ocupados ¢/ Cart. Assinada 178.535,79 434
Franca/1967 : 45,0 45,0 2.2 Ocupados s/ Cart. Assinada 131.750,83 58,8
ltélla{/:e;QGS 2?'3 51.0 60.0 -
Alemanha/1969 66:0 g;,g '?71'8 3. Salario-Minimo Nominal(] 420000 e
Inglaterra/1975 93,0 80.0 80.0
' 4. Rendimento da a
Fonte: Chahad (1988). Atualizados os dados para o Brasil. OcupagaoPrincipal-SEADE(d) 135.633,00 69,9
{a) Desempregados em Areas Urbanas (PNAD). Ver Tabela 2. 1.206.630,00 6.4

(b) Empregados na RAIS relativamente aos ocupados na PEA urbana,

ver Tabela 2.
{c) Assalariados com cartelra na PEA. Ver Tabela 2.

¢ (luma legislacdo, até 1986.

A Tabela 4 resume algumas informagdes, procurando
mostrar evidéncias daquela reposi¢éo. Em principio, poderia ser
argumentado que se trata de uma reposicédo relativamente
préxima de padrdes internacionais, pois em alguns paises, entre
1/2 e 2/3 do salario previamente recebido € pago como seguro
Conforme mostra a experiéncia historica, esta reposicéo nao
pode ser integral pelo problema da denominada “indugio ao
6cilo”, ja mencionada. Nao pode, porém, ser demasiadamente

baixa para ndo desmoralizar o programa.

5. PIB “per caplta”(e)

Fonte: MTPs; FIBGE

(a) Relatsrio Gerencial do FAT, 1991.
(b) Valor médio das seis principais regles metropolitanas,
1091, Trabatho principal.

{¢) Outubro de 1991

(d) Estimativa preliminar

{e) Fundagéo SEADE - valor de julho de 1991, inclusive para o valor
médio do beneficlo. Refere-se a4 Reglio Administrativa da Grande Séo

Paulo

Nesse sentido, as informagées contidas na referida tabela
néo representam valorés incompativeis com a realidade salarial
trasileira, e nem um ponto “fraco” do atual programa de seguro-
desemprego. Devem, contudo, ser observadas com ressalvas
pois, aparentemente, superestimam a reposi¢éo real dobeneficlo.
As razdes sfo as seguintes:

Valor de outubro de 1991
outubro de

1) Sob a ética do programa, o namero de parcelas (tempo

maximo de pagamento) é de quatro meses, extremamente
baixo comparado aos padrdes internacionais (Ver Chahad,

1984);

15
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TABELA 5
SEGURO-DESEMPREGO: ATENDIMENTO EM ESTADOS
SELECIONADOS

1990
Estado Reque- Segu- Taxade  Postos  Requer.
rentes rados Habillit. (36) J/Postos
1) 2) 3) 4 5 ©6)
AC 1.918 1.350 70.4 2 87
AM 21.583 19.670 914 11 178
CE 69.046 66.396 96,2 65 97
FE 92.152 77.704 84,3 9 930
BA 109.312 92.400 84,5 28 356
MG 323.757 284.034 87,7 70 4.625
RJ 208.493 261.701 87,7 44 617
SP 874.228 781.452 89.4 131 6.673
sC 97.352 89.888 92,3 66 134
MS 20.716 18.088 87.3 6 314
DF 34.162 32.003 93,9 9 345
BRASIL 2.706.349  2.400.788 88,7 687 358

Fonte: INSS/DRE/CE/DSD, MTPS

Nota-se que no plano nacional existiam em 1990, cercade
687 postos de atendimento, cada um atendendo em média 358
requerentes do seguro. Destes postos, 307 estavam vinculados
ao SINE, e 380 pertenciam as Delegacias Regionais do Trabalho
(DRTs), de acordo com informagées do MTPS.

Interessante notar a importincia de uma boa rede de
atendimento, pois isto certamente aumenta o coeficiente de
habilitagdo, ou seja, eleva o percentual daqueles que, pela
assisténcia que lhes é concedida acabam por ter acesso aos
beneficios. Neste caso, o Ceara destaca-se, pois a reconhecida
competéncia do SINE naquele Estado, ndo s6 tem garantidouma
boarecolocagdo, como tambémbom atendimentoaodemandante
quase todos acabando porseremenquadrados comobeneﬁciéﬂos.

Sabe-se ainda que o beneficio médio naquele Estado, é (;

menor entre todos, o que deve ser visto com satisfagdo, pois

indica um forte acesso e bom atendimento dos desempregados

de menor qualificacdo e nivel salarial.
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TABELA 8
ARRECADACAO DAS CONTRIBUIGOES SOCIAIS COMO % DO PIB

(1991)

Itens

- Contr. do Orcamento da Seguridade
. Contr. Previdencidria {s/ folha)

. Finsocial (s/ faturamento)

. PIS-PASEP (s/ faturamento)

. Contr. s/ Lucro

- FGTS (s/ folha)

TOTAL CONTRIBUICOES SOCIAIS

FONTE: AFONSO, J.R. “Estimaiiva da Carga Tributarla Bruta Global”
{1992)

I(::I;F%ntes e Usos de Recursos Do Fundo de Amparo ao Trabalhador
A

A Tabela 9 apresenta um resumo das. fontes e usos de
recursos do FATem 1991, As receitas do Fundo totalizaram Cr$
2,952 trilhdes, o que equivalem a US$ 7,253 bithdes € a cerca de
1,7% do PIB. As despesas, por sua vez, absorveram pouco mais
da metade destas receitas, gerando um saldo no final do ano de
Cr$ 1,376 trilhdo, cerca de US$ 3,38 bilhées, o que corresponde
a 47% do total dos recursos do Fundo.

OmOmmh®| R
o koo
ae9eN8E

-

1D

TABELA 9
FONTES E USOS DE RECURSOS DO FAT(*)

(RESUMO)
Discriminagéo Cr$ bilhdes % da Recelta
1. RECEITAS 2.951,5 100,00
- Arrecadagéo PIS-PASEP 1.858.,3 62.96
_ Receitas Proprias 1.092.7 37,02
- Oti:tms Receitas 0.5 0,01
2. DESPESAS 1.575,1 53,37
- Transf. BNDES 765,0 25,92
- Seguro-Desemprego 514.9 17.45
- Aborio Salarial 263.6 8.03
- Qutras Despesas 31:6 1,07
3. SALDO (1-2) 1.376 .4 46,63
FONTE: MTPS/SNT/DNE.
21
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TABELA 10 .
FONTES E USOS DE RECURSOS DO FUNDO DE AMPARO AO
TRABALHADOR (FAT)
1991
Discriminagéo Cr$ bilhoes % s/Tecelta
1. RECEITAS 2.951,6 100,060
- ARRECADAGAO PIS-PASEP! 1.858.3 62,96
- RECEITAS PROPRIAS 1.092,7 37.02
Aplicagtes BACEN 904.8 30.66
.Remun. Saldo Seguro 92.6 3,14
. Remun. Saldo Abono 59,2 2,01
. Pag. Juros BNDES 26.1 0,89
., Remun. Saldo Abono (BB) 10,0 0,34
- OUTRAS RECEITAS 0.5 0,01
2. DESPESAS 1575,1 53.37
- TRANSFERENCIAS BNDES? 765,0 25,02
- PAGAMENTO BENEFICIOS 778.5 26,38
. Seguro Desemprego 5149 17.45
. Abono 263,86 8,93
- PAGAMENTO DE TARIFAS 29.6 1,060
. CEF (PI9) 9.6 0.33
. CEF (SD) 18,7 0,63
. BB (PASEP) 1.3 0,04
- OUTRAS DESPESAS? 2,0 0,07
. Cadastro Nac. Trabathador 1,9 0.06
. Apolo Operacional SD 0,1 0,01
3. SALDO (1-2) 1.376.4 46,63

sDemonstrativos Analiticos das Execugbes Orcamentiria e

gﬁim do Fundo de Amparo ao Trabathador - FAT (Exercicio 1991).

DNE.
MTPS/SNT/ r$ 123 bilhdes referentes & arrecadacéo de 1990.

1. Inclul C
NOTAS: 12111111 clul Cr$ 135 bithoes referentes ao exercicio de 1990 (restos

ar).
a pagar) to do BB por retencéo de crédito

3. Inclul ressarcimen b
autorizado e néo cumprido e devolugdo de saldo de

recursos repassados pelo BB para pagamento de abono.

Cabe lembrar também que a legislacéo do FAT prevé que
o rendimento das contas dos trabalhadores do PIS e do Pasep
serdo utilizados para o pagamento do abono salarial. de acordo
com as regras do antigo PIS-Pasep. Estes recursos, ]Erorém néo
chegama representar 10% das despesas do abono, que tem sido,
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TABELA 11

COMPOSICAO DOS RECURSOS DO BNDES EM 1991

Itens Cr$ milhoes (%)

FLUXO LIQUIDO 877.121 100,00
- Retorno dos Financ. 381.094 43,44
- Remun. Disponibilidades 234.901 26,78
- Fundos Administrativos 420.161 47,90
. FAT 538.387 61,38
. Devolugaes PIS-PASEP -174.856 -19,94
. Outros 56.630 6,46
- Recursos Externos 29.646 3,39
- Servigo da Divida -193.324 -22.04
- Outros 4.643 0,563

FONTE: BNDES-AF/DEFIN/GEFUP

As aplicacdes do BNDES por setores de atividades podem
ser vistas na Tabela 12. Observa-se que a Industria de
Transformagio foi responsavel pela captagao de 73% do total de
recursos. Neste setor destacam-se os subsetores papel e papeléo,
que absorveu 23% do total de recursos, em funcdo dos grandes
projetos de celulose e quimico, em particular o Polo Petroquimico
de Camacari, na Bahia, que recebeu cerca de 16% dos recursos.
O outro setor mais importante, em termos de volume de captacgéo,
refere-se ao setor servigos, que representou 18% das aplicagdes.
Deste total, o item transportes absorveu a metade dos recursos.
Destaca-se, por fim, 0 setor agricola, menos porsua participacdo
nas aplicagoes (8,4%), mas principalmente pela variagdo em

relagdo ao ano anterior, que foi de 244% em termos reais.

TABELA 12
DESEMBOLSOS DO SISTEMA BNDES COM RECURSOS DO FAT

SEGUNDO RAMOS DE ATIVIDADE (1991)

RAMOS DE ATIVIDADE % DO TOTAL Var.91/90 (%)
- Indastria de Transformagéo 72.5

- Servigos 18.2 155
- Agricultura 84 02
- Outros 0 9 2“;:;

FONTE: BNDES-AF /DEFIN.
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a) a diferencga no exercicio entre a arrecadagdo do PIS-
PASEP e as despesas com seguro, abono e transferéncias

ao BNDES;

b) 0 montante pago de seguro-desemprego nos ultimos seis
meses, mais a metade da despesas com 0 abono nos
altimos 12 meses, corridos més a més.

Por conta desta lei, que permite a aplicagdo das
disponibilidades financeiras do FAT em depositos especiais
remunerados nas instituigées financeiras federais, foram
repassados ao Banco do Brasil o montante de Cr$ 720 bilhdes.
Deste total, foram colocados a disposi¢cdo do INAMPS a
importancia de Cr$ 220 bilhdes. O restante, equivalente a Cr$
500 bilhoes, fol destinado a aplicagdes no setor agricola, por
intermédio do Banco do Brasil®.

Esta mesma lei contemplou, ainda, por iniciativa do
Congresso, dois dispositivos que tratam do seguro-desemprego.
O primeiro deles cria o “Seguro-Desemprego Especial”, conforme
descritona secdo 2.1 deste trabalho. Além disso, ha umdispositivo
que prevé a participagdo do Banco do Brasil, em carater
complementar a rede do ministério, nas atividades de atendimento
aos requerentes do seguro.

E importante chamar a atengéo para o grave precedente
aberto com esta lei. O desvio de recursos do superavit de caixa
do FAT atinge o mecanismo de flnanciamento do seguro-
desemprego, cuja concepgdo, extremamente positiva, ¢ a de
formar um patrimonio que garanta as necessidades futuras de

reembolso.

f) O Fundo de Amparo ao Trabalhador em 1992:

O orgamento do FAT para 1992 apresentg
de arrecadagdo do PIS-PASEP da ordem de Cr$
Integram também o Fundo as receitas financ
para atingir Cr$ 2.126 bilhées, o que totaliza C
de receitas para o FAT. A distribuicso deg
discriminada na tabela a seguir.

uma estimativa
12,204 bilhoes.
eiras, previstas
r$ 14.330 bilhdes
tes recursos esta
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14.330.733 100,00
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mais importantes no sistema operacional do atual programa

brasileiro de seguro-desemprego. Ndo de trata de uma lista |

exaustiva, mas sim seletiva.

Ademais, tratam-se de problemas detectados no
funcionamento do sistema, nédo se adentrando, nesta segio,
pela principal falha desse sistema, que ocorre em sua concepgao
global, ou na propria filosofia do programa, qual seja, o0 ndo-
atrelamento aum sistema puiblico de emprego, onde as atividades
de pagamento de seguro e intermedia¢éo de mao-de-obra, entre
outras, necessariamente se complementam.

O quadro 1 contém a lista dos principais problemas
detectados no sistema operacional, segundo os agentes
envolvidos. Seu contendo é auto-explicativo, razdo pela qual

aquilo que se segue procura apenas reforgar alguns aspectos ali
existentes.

i) Excesso de Orgdos Puiblicos Envolvidos

O programa esta assentado em diversos Orgaos publicos,
ou de natureza semelhante, tornando os servigos naturalmente
burocratizados. De acordo com estudos realizados no ambito d o
MTPS, um requerimento que nao apresente nenhum problema
para habilitagdo, leva cerca de 21 dias para lib eragfio
computando-se 0s prazos minimos em cada etapa apresentadgl
no diagrama 1. Respeitando-se ainda a periodicidade de emissag
em lotes, pela DATAMEC, no que diz respeito a requerimentos
aceitos, o prazo passa, entdo, a ser de 45 dias para liberagdo do
beneficio.

Em conclusdo, o sistema esta excessivamente
burocratizado, seja pela ineficiéncia dos Orgéos envglyj
porque um sistema melhor ajustado néo necessitarig de
agentes abrangidos.

, Seja
tantos

i) Empregadores e Empregados Desconhecem a Legislagdo e
Concedem Pouca Atencao ao Preenchimento do Requerimento

Grande parte da morosidade do processo de concessao de
peneficios e das dificuldades observadas nahabilitagao, derivam

de problemas gerados noambito das empresas, que nio procedem

O Programa Brasileiro de Seguro-Desemprego: Diagnédstico e Sugestoeas

como deveriam, seja na questao dos direitos dos trabalhadores,
sejano fato de tomarem pouco cuidado as informagdes prestadas.
Os trabalhadores também nao se preocupam em conhecer com
maiores detalhes seus direitos e os passos devidos para sua
habilitagdo, além de preencherem incorretamente os
requerimentos solicitados.

iiij) Postos de Atendimento Completamente Inadequados

Aqui temos uma da maiores limitagées operacionais do
sistema: a grande maioria dos postos de atendimento sdo
absolutamente precarios, sob qualquer prisma que sejam
observados. Nao possuem material permanente, nao sao
informatizados, nao recebem as listagens como deveriam, suas
instalagdes fisicas sdo completamente deterioradas, nao se
comunicam € nao possuem recursos humanos capazes de atuar
num programa dessa natureza.

iv) Actumulo de Problemas na Esfera da DATAMEC/Método.

Aquiresidem, possivelmente, os problemas mais graves no
sistema operacional, seja porque tornam mais moroso o sisterna
de hat?ilitacéo ou, principalmente, porque tém onerado em
df:ma51a € de maneira desnecessaria os custos operacionais do
sistema. Além disso, ao sub-contratar a empresa Método para
lf'ealizar tarefas de sua algada, cria condigoes para duplicagdo de
ungdes, aumento do tempo de tramitag¢do dos requerimentos e

outros documentos relativos aos beneficios, € espago para
€xpedientes duvidosos.

v Falta de Coordenagéo Central para o Programa como um Todo

A i 5 ..
Procedi P;»ﬁ:;:nmgao das inumeras etapas e dos diversos
Sadministrativos e burocréaticos, tanto no processo

de habilitaczo
- Sistemg + Quanto de pagamento de beneficios, carece de

homogeneizarg;i,s solido de coordenagido. Ndo ocorre uma
comunicacao enp. de linguagem e de procedimentos, a
éOmputaciona_l ~€ 0s agentes envolvidos ¢ precaria, o sistema

€ Inadequado, ou mesmo inoperante, e a
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fiscaliza¢do e a punicfio caem na vala comum do descaso pelo
bem publico.

F”I‘cados estes problemas, falhas e aspectos limitantes, tém
conduzido a um sistema que atormenta o trabalhador pelo
excesso de burocracia e conseqiente demora em receber seu
beneficio, exatamente quando mais dele precisa. Por outro lado,
essa parafernilia toda abre inimeros flancos para procedimentos
fraudulentos, conduzindo aburla e outros expedientes duvidosos,
seja entre os agentes, seja no interior de Orgaos publicos.

O quadro 2 resume o0s tipos de vicios mais freqiientes no
atual Programa de Seguro-Desemprego. Sua colocagdo neste
texto, procura mostrar que eles ocorrem, em grande parte, cll‘:m
decorréncia dos inimeros problemas operacionais aponta 3:
neste e e outros estudos sobre esse seguro. A eliminagéo p
tais vicios e fraudes, depende tanto do aperfeicoamento do
programa nos moldes a seguir descritos, mesmo que mantido o
atual desenho existen;:eéisquan:.o gr:v ol.ll:-ll:j Ogroccsso de

rinc entes .
consc;f;ﬁ%?eg::sgﬁo lelll)lbraraﬁue os problemas operacionais,
as fraudes e viclos detectados, acentuaram-se a partir da Lef
7.008, de janeiro de 1990, face & subita ampliacdo dos
desempregados habilitados a receberem o beneficio, De fato, as
informagdes disponiveis avaliam que o sistemna foi dimensionado
emseu inicio paraatender nio mais doque 100 mil requerentes /
més. Com a edi¢gdo daquela lei, o namero de segurados triplicou,

Se o sistema ja apresentava problemas graves antes disso, as

conseqiiéncias posteriores desta elevacfio da demandg foram
quase devastadoras, face a propria precariedade (g infra-
estrutura existente.

3.Propostas de Mudangas

Esta secfo alinha uma série de propostas de
aperfeicoamentos no Programa de Seguro-Desemprego. A
premissa basica que norteou a elaboracgo destas sugestdes é a
de que o seguro-desemprego, tal comg definido na Lef ne 7.998/
90 e a sua forma de financiamentg através do FAT constftuem
um ponto de partida fundamenta] parg 5 consolidagéio de um
efetivo sistema de protego a0 trabalhador nos momentos de
desemprego.
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Para explicitar melhor o caminho que deve ser seguido na
diregdo apontada, essas propostas serdo divididas em dois tipos.
Primeiramente, serdo sugeridas medidas que se enquadram
numa estratégia de curto prazo a ser adotada pelo Ministério do
Trabalho de consolidacéo do Programa. Trata-se de elevar a
eficiencia do atual sistema, no que diz respeito & sua atual forma
operacional, nos aspectos institucionais e de gestdo e nos
mecanismos de financiamento.

Na seqiiéncia, serd apresentado um modelo de
funcionamento do programa, a partir de uma nova concepgio
filoséfica, pautada pela atuagéo conjunta do seguro-desemprego
e de umsistema publico de emprego. As medidas ai recomendadas
devem estar contempladas, naturalmente, numa estratégia de
médio e longo prazos voltada para a constitui¢io de um sistema

nacional de emprego, com o envolvimento dos governos estaduais
€ municipais.

3.1. O Aperfeicoamento do Atual Programa

As sugestdes aqui apresentadas decorrem praticamente
do diagnéstico realizado sobre o programa na secéo 2 deste
trabatho e tém como objetivo basico a promocdo do seu
aperfeicoamento. Em outras palavras, as proposicies que se
S€guem enfatizardo aspectos especificos, objetivando
basicamente a “correcdo da rota”.

a) Regulamentacao da Lei 7998/90

Sobvarios aspectosesta providéncia parece-nos essencial,
to para instruir melhor os agentes, quanto para evitarem-se
€Iros que vem se acumulando no preenchimento dos

Tequerimentos de seguro-desemprego. Além disso, essa
Eiggégznl:ﬁntacao deveria contemplar um amplo e rigoroso sistema

Zac¢io € punigdo, a fim de coibira burla e a fraude, que

€ a forma tradicional ¢ i
€ evitar esse tipo de problema, face ao
efeito demonstracao que possui. P P

b} Cartilha do S€guro-desemprego

A partir da re

ulam o 5 :
mental e urgente qug enlacio da Lei n° 7.998/90 é funda

€sejaelaborada uma cartilha com linguagem

F. Y. )
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acessivel, dirigida aos trabalhadores e empregadores, com 0
intuito de mintmizar o acttmulo de erros e a falta de informagoes
na documentac#o exigida. Esta cartilha, a ser elaborada pelo
Ministério e aprovada pelo CODEFAT, podera ser distribuida
pelo proprio Ministério, no momento da emissao da carteira de
trabalho e nos postos de atendimento ao desempregado, pela
Caixa Econdmica Federal e, ainda, através dos sindicatos.
Esta medida ¢ de facil execugéo e, a0 mesmo tempo, de
grande impacto em termos da melhoria do acesso do trabalhador
ao programa. Vale lembrar, ainda, que no orgamento para 1992

esta prevista uma dotagéo para este tipo de gasto (ver Tabela 14
no item 2.3)

¢) Aumentar a participagio dos postos na habilita¢do do
requerente

Mesmo no atual modelo € importante aperfeicoar o sistema
de pré-triagem, bem como em etapas terminais do processo de
habilitagdo, aumentando-se a participagiio dos postos de
atendimento neste processo. Caberia a DATAMEC apenas a
checagem dos dados informados (PIS , CGC, etc.). Neste caso, a
utilizagfo dos servigos de correio seria minimizada, assim como
boa parte da burocracia no &mbito do esquema DATAMEC/
Método.

Aampliagdo do sistema de atendimento pode ser feita com
a participagdo do Banco do Brasil. Conforme apontado ng
subsecdo 2.3, na lei que definiu o empréstimo do FAT a¢ Baneg
do Brasil ha um dispositivo que prevé esta participacgo, Caberig
entio ao Ministério a iniciativa de fazer cumprir este dispositivo,
estabelecendo um convénio com o Banco. A incorporacao de
uma outra estrutura bancéria ao sistema do seguro, pode trazer
resultados importantes em termos daagilizacdodo atendimento,
com reducdo dos atrasos e das filas. que tanto penalizam
trabalhador desempregado.

d) Methoria na infra-estrutura dos postos de atendimento

Acompanhando a questéio anterior, deveria haver uma
significativa reformulacio dos postos, em tres direcdes:
Substancial melhoria da infra-estrutura, inclusive no que diz
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respeito a material de consumo; uma significativa melhoria na
informatizagdo do sistema, intercomunicando-se entre si e,
finalmente, uma grande ampliagdo da oferta de treinamento e
capacitacdo de recursos humanos destes posto:.s.

Certamente faz parte do aprimoramento a prépria ampliagdo
da rede de atendimento, ainda que se reconheca a limitacéo ja
apontada com relagéo ao desenho atual do programa de seguro-
desemprego.

e) Prorrogagédo do “Seguro-Desemprego Especial”

O chamado “Seguro-Desemprego Especial”, que define
regras mais flexiveis de acesso ao seguro, gerou um aumento de
cerca de 30% do niamero de trabalhadores beneficiados fver
subsecao 3.1). Como estes critérios sb tém vigéncia até junho
deste ano, pode ser pensada a sua extensao até dezembro, tendo
emvista o quadro recessivo da economia e o nivel de desemprego.

Se ha, noentanto, beneficios inequivocos para o trabalhador
comesta medida, deve-se chamar ateng#io para alguns problemas
que podem comprometer o desempenho do proprio programa.
Em primeiro lugar, a flexibilizagao dos critérios de habilitacio,
a0 aumentar a demanda pelo seguro, produz uma presséo
adicional ao sistema de atendimento, que ja esta bastante
precério. Além disso, com o prolongamento de um regra
excepcional, corre-se o risco de torma-la permanente, na medida
€m que vao sendo criadas resisténcias contra a sua extingio. E

to, sem duvida, seria indesejavel, do ponto de vista do equilibrio
anceiro do programa.

f) Extingao do Abono Salarial

O abono salarial era um beneficio concedido pelo antigo

virtude da que foi mantido na reformulagdo deste Fundo, em

Nacional cﬂ‘::tslﬁo de alguns setores no ambito da Assembléia
trabalhadores tuinte, O Pagamento de 1 salario minimo aos
no entanto un?ue recebem até dois saldrios minimos, constitui,
de seguro-;:le €neficio estranho 4 natureza de um programa
reviss, Semprego, A extingédio do abono, que depende de

0 constitucionatl, corrigiria esta distor¢do e permitiria

k-7
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liberar uma parcela significativa de recursos (cerca de 14% da
arrecadacéio do PIS-PASEP), que poderiam ser utilizados no

desempenho de fungoes tipicas de um programa de seguro-
desemprego.

g Introduzir Esquemas de Auditoria Financeira e Contabfl

A credibilidade do sistema depende da transparéncia das
informacdes prestadas, bem como dos procedimentos
burocraticos e administrativos. Isto deve ser garantido por uma
investigacdo constante, rigorosa e independente em todas as
areas do programa de seguro-desemprego. A medida deve ser
acoplada a um rigoroso sistema punitivo, com destaque e

divulgacido em larga escala.
h) Implementar melhorias na forma de financiamento

Inegavelmente houve um grande avango no sistema de
financiamento apds a nova Constitui¢éio, com a utilizagdo dos
recursos do PIS/PASEP, a criacio do FAT e de seu gestor o
CODEFAT, conforme abordamos na segio 2.3. Muito ainda pode
ser feito, mesmo no atual sistema existente!!,

Dentro da ética de insercédo do scguro-desemprego num
sistema piblico de emprego, por exemplo, cabe repengar aforma
de aplicacéo dos recursos do FAT. O CODEFAT Poderia passar
a acompanhar o potencial de geragéio de emprego dos
investimentos concedidos pelo BNDES com os recursos do

Fundo. Além disso, poderiam ser criados incentivog Para que ag
empresas investissem diretamente no treinamento da m&o-de.
obra - que é¢ uma das func¢des do seguro-desemprego R
reorientando-se a concess#o de financiamento do BNDES,

Alémda parcelavinculada constitucionalmente aq BNDES
(40% da arrecadagéio), ha que se pensar também em formag
alternativas de aplicagcéio das disponibilidades financeirag do
FAT. Conforme apontado na se¢dio 2.3, estag disponlbﬂldades
alcancam hoje cifras significativas e sio aplicadas em Titulos d
Tesouro Nacfonal através do BACEN. Umg Darte desteg recurso:
pode ser destinada a aplicagdes, através do Proprio BNDES com
prazos de retorno ao Fundo diferentes dog critérios ad ot'a dos

para a parcela referente aos 40 Por cento. Ty medidg
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incrementaria o patriménio do Fundo sem, contudo, prejudicar
anecessaria flexibilidade para o uso destes recursos no custeio
doseguro. E, naturalmente, os critérios para a aplicagiio deveriam
estar aflnados com os objetivos mais gerais do programa, como
a geracdo de emprego e o investimenio em qualificagdo da mao-
de-obra.

i) Reforgo do CODEFAT

A estratégia de aperfeigoamento do seguro deve privilegiar
o CODEFAT como um ator importante no processo decisério e
também no acompanhamento e controle do programa nas suas
multiplas dimenstes. Para isto, ¢ fundamental o reforgar o
suporte técnico da Secretaria Executiva do Conselho, no sentido
da montagem de um sistema consolidado de informagdes, que
permita uma atuacgéo firme e agil deste orgdo. Um primeiro
resultado desta reformulagéo técnica, por exemplo, poderia ser
a edi¢o de um boletim informativo periddico que permitisse
acompanhar de perto o desempenho do programa. Este boletim,
inclusive, ja esta previsto comouma dasatribuigdes da secretaria,
mas nao foi até hoje elaborado. O Conselho deve ter ainda um
Papel importante ng acompanhamento das aplicagdes dos
Tecursos, o que sé é factivel se houvera prestacaode informacoes

pelo Banco e a consolidagéo e critica destes dados por parte da
Secretaria Executiva.

) Regulamentarg aragrafo quartodo artigo 239 da Constituicio
Federal de 1988 P 1 . ¢

Oartigo239da Constitui¢ao estabelece que o financiamento

do Seguro-desemprego recebers uma contribuigio adicional da

Mpresa, cujo indice de rotatividade superar o indice médio de

Totatividade dq seto
regulamentoy r de atividade onde atua. A lei que

9 seguro-desemprego estabeleceu que o Poder
Executivg dev preg 4
este disposity :Oﬂa apresentar um projeto de lei regulamentando

no
feito até o moment£mo de 180 dias. Isto, no entanto, nao foi

iCabe entéio ao Minj
e

de 1 Stério do Trabalho elaborar um projelo

Propondo uma medida de rotatividade que sinalize
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corretamente a posigéo relativa da empresa, calculada na e;;erEa
do Ministério do Trabalho, com base nos dados da Lel ngl ﬁal
importante ainda assegurar que a contﬂpulcéo adiclo
revertera, de fato, ao FAT, e na forma pecuniaria. ltado

Cabe observar que nido se deve esperar como resu o
desta medida um reforgo significativo de recursos para o c:slde
do programa. A importincia desta contribuigdo ru:dl.lal“
principalmente, na possibilidade de criar um instrumento tfjlvidade
na politica de emprego, no sentido de minimizar a rota
excessiva da mio-de-obra.

1) Adotar calculo atuarial para o FAT

al do
se trata, de simplesmente garantir o valor re
fundoNitravés de aplicagdes financeiras. Deve-seull:vg:; 1:112
consideracdo as modificacdes que ocorrem na pop Emcou't Ja
forca de trabalho e no proprio mercado de trabalho. o outra
vras, deve-se assegurar uma evolugdo do mon e de
D vans ue, além de servir para atender os desempregados do
re:cursofocl leve em conta as transformactes demograficas, ag
ng;ggac%es naestrutura produtivae ocupacional, 35 alteracges
rr:losv, adries de emprego e na rotatividade, entre outros aspectos
ue !;fetam a estrutura do desemprego e conseqﬁentemente, a
?mllzacé.o do FAT.

m) Evitar o desvio na aplicagéio dos recursos do FAT

A experiéncia com o antigo Fundo de Assisténcia g0
Desempregado (FAD) € clara a esse respeito: neste pais, nig ge
pode utilizar recursos de um fundo para fins alhejog 808 que ge
prestam, pols nunca mais regressam. OQutrag Vezes aindg
funcionam como uma abertura de porteira contribuindo parg
ditapidar um patriménio constituido.

O FAT, hoje, desfruta de uma posicag fnanceira sgligq
nio somente devido a alguma eficiéncia €m sug admlmstracao.
mas principalmente porque o acesso & extremante lmitady e.
conforme ja afirmado, pouco conhecido dog !
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Possibilita a utilizagao de recursos do FAT, via Banco do Brasil,
para outras finalidades que nao o pagamento do seguro.
Pode-se até mesmo reconhecer que num Pais carente nao
pode dar-se ao luxo da ndo utiliza¢éo de recursos disponiveis
num fundo de seguro-desemprego. Entretanto, trata-se de uma
visdo parcial, que desconhece o presente, onde a demanda é
pequena porque o acesso do trabalhador é difici] e precario,
ignorando o futuro sob duas éticas. A primeira, porque este
dinheiro ndo mais retornar ou, se o fizer, nada garante que seja

naépocadesejada e, asegunda, decorrente da incerteza inerente
ao ciclo produtivo.

n) Articulacao Executivo-Legislativo

A histéria recente do seguro-desemprego mostra que o
Congresso Nacional tem desempenhado um papel fundamental
para a consolida¢do deste programa. Assim ¢ que:

- @ proposta de vinculag¢do dos recursos do PIS-PASEP ao
seguro-desemprego na Assembléia Nacional Constituinte,

Permitindo assim g concretizagdo efetiva do programa, fol
Iniciativa do préprio Congresso;

- aregulamentagio do artigo 239 da Constituigao, que
tornou o S€guro-desemprego o primeiro beneficio socialde
vulto regulamentado da nova Constituicdo, foi feita por
iniciativa dq Camara dos Deputados. Este processo de

Ie@ulamentagso, ademais, foi totalmente articulado, politica

e tecnicame.nte, com o Executivo;

- 0 Partido dos Trab
fundamenta] na 1,
Tesouro Nacional;

alhadores teve recentemente um papel
eracao dos recursos do FAT retidos no

- por Ocasiag da :
Provisoria. deirt Preciagdo do projeto de lei e da medida

ci
N0 uso dos re ativa do Executivo, que previam o desvio
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concessio do seguro desemprego especial e a participagéio
do Banco do Brasil no atendimento do programa.

Em fungéo disso, é fundamental que seja estabelecida
uma articulagdo entre o Executivo e o Legislativo, tendo emvista
aestratégiade consolidag¢do e ampliagdo do seguro«desempn?go.
Isto inclui a participacfio do Congresso em iniimeras fren_tes. no
acompanhamento e controle do programa; na rejeigio dos
inimeros projetos de lei atualmente em tramitagdo, que
determinam a ampliagéo excessiva dos beneficios ou o c'l'esvio na
aplicagéo dos recursos; na elaboragio e/ou aprovagéo de lei
necessarias ao aperfeicoamento do programa. Para isto, a
parceria com o Executivo tem que ser permanente, no sentido da
discussao dos problemas e também no fornecimento de
informagées para subsidiar a atuagéio do Congresso.

3.2.Sumario de um Novo Desenho do Programa: Seguro-
Desemprego, o SINE e Politicas de Emprego

As propostas formuladas no item anterior enquadram-ge
numa filosofia que contempla, prloritariamente. 0o
aperfeicoamento do atual programa brasileirg de seguro-
desemprego. Aclongo desses, praticamente, seisangs de operagio
do sistema, foram se acumulando falhas, omissdes, defeitos,
fraudes, burlas, ma administracéio, morosidade, burocracig
excessiva e ma vontade de seus agentes que, se ngg impediram
aconsolidac#o desse sistema, nio permitiramque ele fuﬂ(!ionasm
como deveria, mesmo reconhecendo-se sua pequeng dimensago,

Nesse sentldo, insiste-se que aquelas propostag tem o
objetivo basico de fortalecer o programa em sug sistematjeg
atual, ampliando sua cobertura, diminuindo sua b“"OCI'acia
facilitando o acesso dos trabalhadores, garantindo o valor real
do FAT, fortalecendo 0 CODEFAT, ampliando g basede recursos
buscando, assim apagar um poucoda imagem negativa que dele
fazem alguns segmentos, conferind quedele

o-lhe ¢ lygap
necessita ter, como um mecanismg mmspeﬁsa\g'fed? ;:;es(t:fc;

social na economia brasileira.

Ocorre, porém, que o atug] Programa
base fragil, quando observade sob umg agflil;taélsgbg??a
e
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funcionamento do mercado de trabalho, tendo em visla a
necessidade de formular politicas de emprego ¢ formagéo de
recursos humanos para o desenvolvimento econémico € social.
Essa fragilidade se acentua quando, mesmo que de maneira
instavel, o Pais caminha para a chamada modernidade, onde um
novo modelo de relagdes de trabalho € uma nova sistematica de
negociagdes coletivas devera emergir, com um mercado de
trabalho integrado e modernizado, notadamente nas areas
urbanas,

Nesse caminho, necessariamente devera haver uma
integragdo entre o programa de seguro-desemprego e outros
Programas voltados para o mercado de trabalho, em especial o
chamado Sistema Nacional de Emprego(SINE), ora praticamente
desativado e, equivocadamente, deixado para um plano
secundario no ambito do Ministério do Trabalho.

O delineamento de um novo programa que se enquadre
nesta filosofia, observando-se inclusive os principais elementos
detectados na experiéncia internacional, serdo a seguir
formulados, surgindo como a contribuicio final deste texto.

a) O Relacionamento entre um Sistema Publico de Emprego e o
Programa de Seguro-Desemprego

A colocagédo inicial revela que o Sisterna Nacionaj de
Emprego, qualquer que seja ¢ nome que receba, exerce um
conjunto de fungdes mais amplas que o programa de seguro-
desemprego. A revisdo da experiéncia Internacional, a partir da
observagdo do desenvolvimento histérico em nivel mundia)
permite inferir que existe um forte e decisivo envolvimentg entré
aqueles dois programas, em diregdo a um mercado de trabalhg
sélido e moderno.

Mais especificamente, o exame da lite
observagéo da realidade de intimeros pai
que, em contrapartida ao surgimento dewu
pPagamento de beneficios aos desempggz:fl%l: 12680 sobre °
simultaneamente aparecem estes Programas, () . Juase que
desses sistemas nacionais de emprego Surge ;Ia arater publico
3ob a Otica do seguro-desemprego, ga COmpro\r:::?s:&?de d;.

. us de
esempregado; do fato de tentar Fecolocar ¢ trabalhador; da

ratura disponive] ea
SE€S permitery ¢oncluir
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necessidade de retreina-lo e recicla-lo e, até mesmo, da
necessidade de se pagar o beneficio via agéncia puablica de
emprego.

Deve-se ir além do pagamento de beneficios, recolocando-
se rapidamente o trabalhador, pois isto tem um duplo aspecto
positivo, uma vez que reduz os custos do programa de seguro e,
um trabalhador empregado é mais desejavel que o pagamentodo
seguro, tanto para o individuo como, também, para a sociedade.

O quadro 3 que se segue, sintetiza as principais fungoes
que competem a um sistema nacional de emprego, destacando
sumariamente sua vinculagfio com o programa de seguro-
desemprego ainda que, reconhecidamente, a operagéio daquele
sistema transcenda aspectos referentes & assisténcia aos
desempregados. Fica patente, contudo, que o funcionamento de
um programa de seguro-desemprego somente pode funcionar,
em sua plenitude, quando acoplado a um sistema nacional de
emprego, ndo somente pela questéo da intermediagao da mao-
de-obra, que € certamente o principal elemento de envolvimento
entre os dois programas mas, também, por outras fungées do

tipo treinamento, reciclagem e até mesmo assisténcia psicologica
aos desempregados.

b) Seguro-Desemprego e SINE: Um Modelo para o Brasil

Aluzdoexposto, parece inquestionavel que esses programas
necessitam atuar conjuntamente, e de forma profundamente
integrada, n&o s6 no principal elemento que os une (intermediacag
e recolocacéo do desempregado), como também, com relagao as
demais atividades que complementem um sistema naclong] de
emprego, nos moldes ja descritos. O diagrama 2, apresentacdop g
seguir, sintetiza uma possivel forma de assoclagfo entye aqueleg
dois mecanismos, no que diz respeito gog padrdes de

funcionamento vigentes no mercado de trabalhg brasileiro

O argumento mais forte em direcéo a egt, :
b . € modelo, refere-

se aos inameros diagnésticos produzidog sob

SINE desde sua criagdo, em 1975, ond '€ a atuagdo do
' . 10 UMa opinigo unanime
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€, provavelmente, o obrigaria a critériosde atuacao mais eficientes.
N&o se desconhece que a experiéncia que apontia a necessidade
de atuacédo conjunta tem revelado, igualmente, que o
envolvimento de ambos traz problemas, mas que, no balango
final, sdo superados pelos muitos aspectos positivos que emergem
do entrelagcamento de ambos.

c) Principais Aspectos Operacionais Necessdrios para a
Implementacgéo deste Modelo

A julgar pela experiéncia passada e atual do SINE, bem
como pelos problemas ja detectados na esfera do programa de
seguro-desempego, o funcionamento mais harménico dos dois
sistemas, nao dispensa alguns detalhes operacionais, que a
seguir discutem-se genericamente:

() O trabalhador dispensado deve, necessariamente,
recorrer imediatamente ao posto de atendimento

Esta obrigatoriedade somente s
resultados, se for complementada Por uma
desempregado, em termos de ofertas de vagas earﬁsgfltaérﬁa 32
atuagéo, e uma orientagdo quanto ao retreinamento e reciclagem
daqueles cuja ocupagio encontra-seem colapso, ou que possy
dificuldades naturais de recolocacio. Finalmente. 0 post dem
estar apto a prestar aconselhamentg moral e psicolg o deve
desempregado. psicologico ao

Desta obrigatoriedade emerge umga Polémic
caso brasileiro: para muitos, a eficiencia dess
Teéquer que o sistema de emprego fique abr ad
dependencias onde funcionar 0 seguro-desgm

€ra completa em termos de

4, inclusive pg
€S programas,
0 Nas mesmas
Prego {ou vice-
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versa). Caso contrario, o trabalhador fica sobrecarregado e 0s
programas Ineficientes. Face a realidade brasileira, parece
extremamente 1til evitar-se essa sobrecarga, impedindo, assim,
que os trabalhadores tenham que se deslocar para diferentes
Orgaos a fim de receberem o beneficio, e onde constatem seu
status de desempregado.

Além disso, conhecendo-se a experiéncia brasileira
envolvendo Orgéos publicos na analise de pedido, na tramitagdo
da documenta¢do e concessdo de beneficios, percebe-s€ 0
prolongamento excessivo de procedimentos administrativos,
bem como a burocratizagao desse um direito do trabalhador, que
deveria recebé-lo com bastante brevidade.

Finalmente, um contato estreito entre o desempregado € 0
posto de atendimento € necessario, no caso brasileiro, sob
qualquer pressuposto, pols, em nosso sistema a concessao de
segurodepende, fundamentalmente, da iniciativa das empresas,
quase sempre despreparadas ou mal informadas para tal, ou,

algumas vezes, nao muito bem-intencionadas com relagio ao
seguro-desemprego.

(i) Registro cadastral de todo trabalhador dispensado

Este procedimento facilitara a tarefa de intermediacao e
recolocagdo dos desempregados, pois possibilitary que a
reciclagem, e outros aspectos, se concentrem no conhecimentg
da realidade formada internamente no préprio posto e
atendimento, e ndo fundamentada na elaboracao de relatorios
sobre a atividade dos segurados, conforme tem sido a praxe ng
modelo atual.

Este cadastramento implica no armazeng
E?Qgggéo c(l:;.l n:jigzre;\;etll o 111f011-na¢oes soclo-econdmicag ed

pacional-profissiong] do trah e
facilitando a tarefa de recolocacéo e orientacag rabalhador,
treinamento. Facilita-se também o Processo 4 Quanto a seu
busca apropriada por trabalho, bem comg uma € avaliacao da

de emprego “adequado” por parte do quuerenthentual recusa

AA
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Em todo material analitico produzido para
Inclusive em seu ambito Interno,p parece eﬂ%entz‘:]alij:{l?n?gfé
maliores dificuldades foi, e tem sido, a caréncia de maéao-de-obra
tanto quantitativamente quanto qualitativamente adequada ‘
A formagdo de recursos humanos g, assim, imprescindiv.el
para a atuagdo conjunta daqueles programas. Esta necessidad
acentua-se€ numa atuagdo integrada de ambos na medid .
que, naturalmente, ocorre um crescimento da co'mplexid da c{l3 .
servigos publicos prestados pelo SINE e pelo progr e oS
seguro—clesemprg_go. Alem disso, no que diz respeito ag ?ma de
de intermediacdo de mao-de-obra e do atendlnﬁa::rtigage
(0]

; ex

nacional de emprego, e do as as tarefas de
absolutamente necessario um mprego, parece
informatizagdo, que permita a atuagao
complementar dos programas SINE e Seguro_‘éﬂda VeZ mais
Postos devem ser interligados para uma pro €Semprego. Og

constante checagem da situaca Nta informges
programa. & ituagao de cada beneficlargizgo,dg

(v) Buscar apolo nos governos estaduajs

Por fim, € necesséario destacar que g

que aqueles programas, além de Complemexperiéncia Mostrg

®Ntares, apoéiam-se



Textos para Discuss@o

num modelo federalizado. Nesse sentido, sem que se perca esta
dimenséo, destaca-se que somente se consolidargo, na medida
em que forem estrategicamente tragados, demodoa conseguirem
atuar, inclusive, em bases estaduais, ou seja, na medida em que
do ponto de vista filoséfico e operacional consigam atuar com
alguma descentralizagéo, implicando em forte apoio dos governos
estadualis.
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Anexos

gglﬁ%?gﬂls FALHAS E PROBLEMAS OCUPACIONAIS NO PROGRAMA SEGURO-
DESEMPREGO, SEGUNDO AGENTES ENVOLVIDOS

AGENTES DESCRIGAO
. Desconhectmento da legislacio

- Bmpreses . Preenchimento incorreto dos descontos do
seguro (RSD e CD)

2. Empregados . Desconhecimento da legislagdo; visdo parcial
do seguro
. Preenchimento tncorreto de requerimentos

3. Postos de Atendimento « + de 70% possuem infra-estrutura bastante
- Do séo mintmamente informatizados
- INSTALACOES fisicas deterforadas

- Néo possueim pessoal suflciente, e os que
existem nio possuem qualificagsio adequada,

- Nio sdo abastectdos nem mesmo de materia]
de consumo

. Pré-triagem néo funclona plenamente

« Ndo sfio utilizados sistema “on-line”, nem
Mesmo com os brgéos centrais de Brasilia

- Desinformacéo sobrea leglslagiio e sua evolugio

4. CET . Extravio de documentos

- Morosidade na entrega nas duas fageg que
participa

5. DATAMEC/Método - Duplicacdo de tarefas, relativamente & pré.
triagem

- Alto percentual de erros de

. Falta de critério na analise gg ttt\'a;'groea de
salirlo

. Niio abastece corretamente

rial de consumg Postos com Mate

- Excesaiva demora dg g, enviar &
Meétodo lista de requerhnen‘tqoMmE:lem ;

- Poucos ﬁmﬂonémos na tar
+ perda excessiva ge requun%&mg‘mm

[NTERR %Esol'l line oom constantes
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- Excesso de OMISSOES de segurados
nos lotes enviados & CEF

6. CEF - Fragilidade do sistema de pos-triagem
das agénclas

- Redugéio no niimero de agénclas
credencladas

. Ndo comunicagao de
descredenciamento de agéncias aos
postos
- Dificuldades de entendimento entre
Postos e agénclas da CEF
- Descuido e omissao na checagem
dos documentos do segurado
7. INSS - Pequeno numero de funclonarios
alocados para resolver pendéncias, para
consultas e outros detalhes do grau de

. Sistema (telefonico) de comunicagio
estrangulado

- Ma vontade dos funcionarios do setor
de atendimentg

- Demora excessiva no julgamento dos
recursos

. “Comunlcados €mitidos sdo confusos
- “Mascara” para checagem dog

requerimentog & bastante Incompletq
impedindo checagem automaticy '

n
et 4605 g 5rniune.ro de TeéSpondentes (g
- Demora o Processamep,
r;saﬁ)hostas da Ley 4923/65t° das
. as no sig
N um (T temg computaclonal como

Fonte: Elaboracao dos autores, cop, base nq bibliografg
consultadq,
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UADRO 2
'IQIPOS DE FRAUDES MAIS FREQUENTES NO SEGURO-DESEMPREGO

RAZAO DESCRICAG

1. Requerimentos enviados direto 4 DATAMEC . INFORMACOES folsas,

dificuldades de
comprovacio pela
impossibilidade de utilizar
a “mascara”

2. Arranjos entre Empregados e Empregadores . Empresas nfo
“reempregam” 0
trabathador
. Anotam salirios malores
para elevar beneficlos

'3, Possibfitdade de mats de wma cartetra profissional . Trabalhador mostra eo

empregador a carteira
nova, evitando assim o

reemprego
4. Firmas “Fantasmas” - Promove-se ADMISSORS
e DEMISSOES ficticlas
para receber o beneﬁc[o
5. Ststema Computacional - Trabathador pode utilizer
PIS de outra Pessoa

—
Fonte: Elaboraggo dos autores, com base na bibliografia consultads
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QUADRO 3

AS FUNCOES DO SISTEMA NACIONAL DE EMPREGO SOB A OTICA DO SEGURO-
DESEMPREGO

Discriminagio das Fungdes Vinculagéoc/ Seguro-Desemprego
- Colocar o desempregado em

contaio com as vagas dispontvels
. Minimtzar os custos do

desemprego

- Ao nivel do trabalhador
- Ao nivel da economia

- Contribulr para o

enquadramento do desempregado
noprogramade seguro-desemprego

1. Intermediagio da Méo-de-Obra

2. Implementar Politicas de Mao-de-Obra e

. Efeltos sobre o nive] e estrutura
Desenvolvimento de Recursos Humanos

do desemprego
- Malor flutdez no enquadramento
do desempregado

3. Servigos de Aconsethamento ¢ Orlentagéo do Desempregado

. Diagnosticar problemas ¢
encaminhar SOLUCOES ao
desempregado

» No campo econdmico (novas
possibilidades de emprego}

- No campo moral e patcolégico

- Apresentar alternattvas

de recolocagiio e reemprego

. Acompanhar os desempregados
com diftculdades de obterem

emprego

- Aconselhar o desempregado
sobre noves OCUPACOES e
possibilidade de tretinamento

4. Apoto Vocactonal e Tretnamento Ocupacional

- Detectar novas VOCy ES
d”ﬂnpreg ada Co no
. ESUInular reclclagem

ocupactonal do desemprego
8. Ststema de INFORMAGOES para o Mercado de Trabathe

- Allmentar o Programa de
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6. Estimular a Mobllidade do Trabalho

7. Politicas de Renda

seguro-desemprego com
estatisticas necessérias para seu
funclonamento

. Permitir raplda informagéo do
desempregado

. Permitir s empresas saber o
perfll da oferta de méo-de-obra

. Estimular a mobllidade
regional para ellminar o
desemprego

. Impactos de longo prazo

Fonte: Chahad (1989).
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Notas

1. A legislagéo referente ao seguro-desem

Prego e ao FAT é composta de
mais trés leis: Lel n° 8.019, de 11.04.90, Let n° 8.287, de 20.12.91, e Lei
n°® 8.352, de 28.12.91.

2. Este valor € corrigldo pela Taxa Referenci

al. Vale lembrar que o salario
minimo vigente em maio de 1992 era de C

r$ 230.000,00.

3. Este dlagnostico sera fundamentado nas informagées produzid
ambito do Ministério do Trabalho e Previda £Oes p as no

5. Deve-se reconh
CCET que para ava])
beneficio, deveriamog uti o S;r;l\;erpdri::;z
a

5¢
gurados, uma Informacao nao disponive] W veg

ebido pelos
6.0 Sistema Ng
8.10.1975, te

Intermedlacao de ma()‘de_obra‘ﬂ €mprego e

P »
€ para as fun dagbes ﬂraasautarqulas. 0,659,

b
da folha de pagamenlz‘: licas e Pﬁvadas eco

8. Segundoa Leines.0]
019, de 1 1.04.9
Para o repasse dos recursos ao FAT Ds?,']: Teﬂouro Nagy
, s

Mos pr. onal deve g,

5
Slegals estabe) -

ecldos
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para a distribui¢do dos Fundos de Particlpagdo dos Estados, Distrito
Federal e Municiplos.

9. Alel determina alnda que os depésilos especials serio remunerados, no
minimo, pelos mesmos critérios e prazos aplicados aos deposilos das
disponibilidades de caixa do Tesouro, acrescidos de juros de 5% ao ano
calculados pro rata die.

10. Os aspectos financelros aqui discutidos, bem como em outras partes
deste texto, devem ser tomados fora do contexto da reforma flscal que esta
sendo elaborada no ambito do governo federal. Mesmo sabendo que os
fundos soclals deveréo sofrer profundas modifica¢des e, com lsso, todo
sistema de financlamento do seguro, nada pode ser felto pela falta de
informagdes sobre os rumos dessas mudancas.

54

O Programa

Diagrama 1 - Fluxo Operacional e Agentes Envolvidos no Seguro-Desemprego
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Diagrama 2 - Integracao entre o Seguro-Desemprego e Sistema Nacional de Emprego
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