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1. INTRODUCAO

O objetivo deste trabaho é fazer uma breve avdiacéo do programa de seguro-desemprego no
Brasil, no periodo compreendido entre 1986 a 1998, destacando suas origens, evolugdo em termos das
mudancas da legidacdo, do nimero de requerentes e benefici&rios, da taxa de habilitacdo, do grau de
cobertura e, principadmente, do perfil do segurado, com a finalidade de propor dgumas mudancas no
sisterna de pagamento do seguro- desemprego.

Teoricamente, 0 objetivo do seguro-desemprego € o mesmo de qualquer outro seguro, ou sga,
digtribuir, de modo eficiente, entre os individuos, 0s riscos que os mesmos correm. No caso em questéo, 0
risco é ficar desempregado e perder as rendas provenientes do trabalho. A existéncia do seguro-
desemprego contribui para a eficiéncia numa economia de mercado, na medida que permite aos
trabal hadores redizar planos de consumo étimos e, deste modo, desfrutar de um nivel mais eevado de
bem estar do que na auséncia do mesmo. Esta seria uma abordagem microecondmica. Do ponto de vista
macroecondmico, 0 seguro-desemprego funciona como um “estabilizador automético’, que reduz as
flutuacdo do nivel de renda face a uma quedaexdgena na demanda agregada, atuando como uma espécie
de compensacéo anticiclica Ele pode ser também um instrumento de politica ativa se for integrado a
outros programas Vvoltados para 0 mercado de trabalho. Sob essa dptica, 0 seguro-desemprego € um
indrumento para 0 guste das caracterigticas da forca de trabaho as mudancas provocadas por
transformacdes no ambiente econdmico, tais como 0 aumento no grau de abertura e a globaizacdo dos
mercados.

Segundo o Banco Mundid, em seu Reladrio sobre o Desenvolvimento Mundia (1995), neste
fina de século podem ser detectadas duas tendéncias aparentemente irreversivels na economia mundid: (i)
areducdo daintervencéo governamenta nos mercados e (ii) a crescente integracdo da economia mundial.
Tais tendéncias estéo provocando significativas mudancas no mercado de trabaho, que aumentam a
ingtabilidade do mesmo nesta fase de transicdo. As paliticas publicas para 0 mercado de trabaho tém um
papel importante, pois a globalizacdo e a abertura comercia deverdo afetar os niveis de renda e bem-estar
dos trabal hadores. Nesse contexto, € preciso considerar a criagdo de um sistema de politicas de emprego,
que vise proporcionar uma rede de seguranca socia para os trabalhadores atingidos e de prepara-10s para
enfrentar as mudancas que estéo se verificando, bem como de reduzir as fricgdes do mercado de traba ho
afim de aumentar a eficiéncia econdmica. Aquelas mudancas irdo acarretar, sem divida, uma significativa
reducdo do nimero de vagas, bem como a extingdo de ocupagdes devido ao progresso tecnoldgico. 1sto
e reflete no nivel de bem-estar dos trabahadores e de suas familias. As paliticas publicas devem, assim,
reduzir a incerteza gerada durante esta fase de transicéo e apoiar os trabahadores afetados. Além disso,
as politicas devem ser eficientes no sentido de atingirem os resultados esperados, pois a adogéo de
politicas publicas equivocadas implicara na perda de competitividade, no aumento do desemprego e na
gueda de sd&ios reais. Assm, um estudo do perfil dos segurados do programa de seguro-desemprego
judtifica- se em face de uma futura reformulacdo do programa, para que ee pase a integrar as politicas
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ativas de mercado de trabalho. Além disso, o conhecimento do perfil clientes serviria de base para o
desenho de paliticas voltadas para grupos especificos, pois politicas gerais de combate a0 desemprego
tem se mostrado infrutiferas e contrgproducentes. Este trabaho tem como findidade, portanto, indicar, de
modo preliminar, aimportancia de se conhecer o perfil dos beneficiarios do seguro-desemprego, para que
0 Minigério do Trabaho o utilize em programas especificos de aendimento no Servico Publico de
Emprego e do seguro-desemprego em particular.

Dado que € inevitdvel um certo nivel de desemprego, coloca-se a questéo de como enfrentar 0
Seu cugto, tanto para os desempregados, como para a sociedade como um todo. H4, basicamente, duas
abordagens a esta questéo: (i) uma refere-se a reducéo da taxa de desemprego, por meio da reducéo da
taxa naturd de desemprego e (ii) a outra envolve o dedocamento dagueles custos dos desempregados
paraa populacdo em gerd, envolvendo o que chamamos de seguro-social e no caso em questéo, refere-se
80 seguro-desemprego.

Embora a reducdo da taxa de desemprego e dos custos sociais a ela associados sga um objetivo
desgavel, do ponto de vista prético deve-se reconhecer que tal objetivo dificilmente podera ser
acancado. Dada edta limitagdo, 0 seguro-desemprego torna-se uma dternativa relevante para reduzir os
custos do desemprego para os individuos e a sociedade como um todo. Mas, a avaiacdo do seguro-
desemprego € adgo complexo. Em primeiro lugar devemos identificar aqueles parametros que buscam
maximizar o objetivo de proteger os trabahadores contra eventos inesperados a fim de manter 0 seu nivel
de bem-estar, dados os problemas de selecéo adversa e de “risco mora”. Ou sga, do ponto de vista
alocativo, devemos avdiar o Sstema levando em conta o grau de protecéo que ele oferece sujeito as
restrigdes impostas por aqueles dois problemas comportamentais, que reduzem a eficiéncia na docacéo
dos recursos. Além disso, devemos avdiar também os seus impactos distributivos sobre as rendas dos
individuos e os €feitos sobre 0 seu comportamento.

O conhecimento do perfil dos beneficiarios €, em nosso entender, fundamenta para aformulacdo
de politicas de combate a0 desemprego, por diversas razdes. Primeiro, porque permitiria a adequacéo do
programa de seguro-desemprego dentro de um quando de referéncia mais amplo, que englobaria o
Sistema Naciona de Emprego, transformando-o em uma politica ativa de emprego. Neste sentido, o pefil
dos beneficiarios do seguro-desemprego permite identificar quais sdo as atividades que estéo expandindo
0 nivel de emprego e, portanto, que etdo usando menos 0 seguro-desemprego e agueles que estéo
enfrentando dificuldades e fechando vagas e, assm, levando significativos contingentes de traba hadores a
fazer uso do seguro. Este tipo de informagdo é importante para a integracdo dos programas de seguro-
desemprego com os programas de treinamento e requdificac@o profissond. Integré los sgnifica oferecer
um cardter ativo ao programa de seguro-desemprego. Na medida em que as informagdes do seguro-
desemprego indicarem quais e quantos traba hadores devem ser retreinados ou requaificados, bem como
quais os setores para onde os esforgos devem ser dirigidos e concentrados, isto ird facilitar a reintegracéo
dos trabahadores desempregados no mercado de trabaho e reduzir o custo socid do desemprego.
Segundo, o conhecimento do perfil do segurado, conforme as caracteristicas socio-demogréficas pode
gudar a estruturar os programas de geracdo de renda e emprego, visto que 0S recursos poderéo ser
aocados e concentrados de modo priorit&rio nos segmentos que mais necesstam de guda para se
reestruturarem. Isto ocorre porgue o conhecimento do perfil dos segurados permite que as politicas sgam
muito mais focalizadas em seus advaos. Por exemplo, segundo Amadeo (1998, p.7), uma maneira de avaiar
0 grau de perversidade do desemprego, seria conhecer a proporgéo das familias que ndo tém nenhum
membro ocupado e nas quais pelo menos um dos integrantes esta buscando trabaho. Este sexia, o tipo de
desemprego mais perverso. Dados referentes a Regido Metropolitana de Sdo Paulo indicam que no inicio
de 1998, cerca de 3% das familias se encontravam nesta Stuagdo. Este contingente poderia receber uma
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atencdo especid, pois dém de serem duramente atingidas pelo desemprego, elas so jogadas numa
Stuacdo socid de extrema vulnerabilidade e pobreza

Por fim, devemos sdientar que o conhecimento, ou ainda, uma primeira gproximacdo do perfil
dos beneficiarios do seguro-desemprego e dos desempregados constitui-se se em um aspecto fundamenta
para 0s aspectos gerenciais e financeiros do programa. Como destacam Barros, Camargo e Mendonca
(1996), por exemplo, na medida em tivermos o conhecimento do perfil demogréfico e de qudificacdo dos
desempregados, poder-se-ia estimar 0 custo do programa com maior precisdo, pois ee depende ndo
apenas do nimero de traba hadores demitidos por justa causa, mas também do seu nivel de renda anterior
e edritamente relacionado a ee, da quaificacdo, que pode ser gproximado pelo nivel de instrugéo. Além
disso, o conhecimento e avaliagdo do perfil permite que sga caracterizado 0 seu impacto sobre a
desigualdade de renda e a pobreza e 0s setores, regifes e segmentos onde ela € mais pronunciada.

O trabalho esta dividido em mais 4 segbes dém desta introdutdria. Na secdo dois gpresentamos
uma breve descricéo da evolugdo do programa brasileiro de seguro-desemprego saientando suas origens,
evolucdo, abrangéncia e cobertura. Na secéo trés gpresentamos uma breve descricéo da evolugdo recente
e das mudangcas ocorridas no perfil dos beneficiarios do seguro desemprego. Na secéo quatro discutimos,
brevemente uma proposta de mudanca na sistemética de pagamento do seguro-desemprego que levaem
conta o perfil dos beneficiarios e que é adotada em vérios paises. Por fim, na secdo cinco apresentamos
agumeas consderacles finais.

2. 0 PROGRAMA BRASILEIRO DE SEGURO-DESEMPREGO

O Programa de seguro-desemprego foi ingtituido em 1986 como parte do Plano Cruzado, pelo
Decreto Le n. 2.284 e regulamentado pelo Decreto n. 92.608. No inicio, a abrangéncia e alcance eram
limitados. Segundo Chahad e Azeredo (1992,p.3), quando do inicio de sua implementacdo o programa
era pouco utilizado pelos traba hadores, devido as restricGes de e a pouca divulgacdo. Além disso
ele foi implantado num periodo de retomada de crescimento, quando ndo se fazia tdo necessario e
premente. Outros fatores que também contribuiram para 0 seu limitado acance foram dguns problemas
operacionais ocorridos no sitema de habilitacdo e pagamentos dos beneficios que eram considerados
lentos e burocréticos® e a taxa de reposicio salaria (“replacement rate’) era baixa. Os baixos valores dos
beneficios eram causados pelo fato de que ndo haviam sido definidos as fontes de recursos para 0 custeio
do programa, que ficava na dependéncia da disponibilidade do Tesouro Naciond. Este problema foi
resolvido com a promulgacdo da nova Congtituicdo, em 1988, que vinculou areceitado PIS-PASEP para
financiar o programae criou 0 FAT (Fundo de Amparo ao Traba hador).

Até o find de 1989, o programa beneficiou mais de 3,5 milhdes de desempregados, que
representaram cerca de 15% do tota de demitidos no setor formal da economia. Nesta fase inicid, ataxa
de reposicéo sdaria foi de aproximadamente 50%, para os trabalhadores que recebiam até 3 salarios
minimos.

8 Segundo Chahad (1988,p.27), em alguns casos 0 prazo entre a entrega dos requerimentos e o efetivo pagamento chega-
vaalOOdias.
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Para ampliar o alcance do progama, o Congresso umanovale (Le n.7.998 de 11/01/90), que
aumentou o vaor dos beneficios e ampliou 0 acesso. Ao invés do trabahador ter que comprovar o
recolhimento das contribuigdes a previdéncia socid durante 36 meses nos Ultimos 48 meses, a hova
legidacdo passou a exigir apenas a carteira assinada, durante pelo menos 15 meses nos Ultimos 24 meses.
Além disso, reduziu o prazo de caréncia de 18 para 16 meses. A mesma legidacdo também criou o
Consalho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador - CODEFAT, organismo tripartite, integrado
por representantes dos traba hadores, empresérios e governo. O CODEFAT é responsavel pela gestéo do
Fundo de Amparo ao Trabahador - FAT, que se destina ao custeio do programa de seguro-desemprego,
a0 pagamento do abono sdarid e ao financiamento do programa de desenvol vimento econdmico, operado
pelo BNDES. A nova legidacdo dois objetivos para o programa de seguro-desemprego: (i) prover
assigténcia financeira temporaia ao trabdhador desempregado, quando demitido sem justa causa e (i)
auxiliar os trabahadores requerentes do seguro-desemprego na busca de um novo emprego por meio de
acOes para recicla-los. Além disso, estabeleceu que o vaor do beneficio ndo poderia ser inferior a um
sd&io minimo. Essas mudangas provocaram um aumento no grau de cobertura do programa de seguro-
desemprego, que passou de 25,6% em 1986 para 39,3% em 1990.

No final de 1991, o governo federd, procurando ampliar mais ainda a abrangéncia do programa,
promoveu nova ateracdo, por meio dale n.8.352. Tais medidas foram mantidas até junho de 1994 pelas
das Leis n. 8.438 de junho/92, 8.561 de dezembro/92, 8.699 de junho/93 e 8.845 de janeiro/94, que
expirou em junho de 1994. O grau de cobertura, que em 1991 j4 atingia mais de 55% dos demitidos sem
justa causa, em 1993 acangou a marca de 66,7%.

A patir de julho de 1994, entrou em vigor a Lel n.8.900 /94 que estabeleceu novos critérios
diferenciados para a concesséo dos beneficios. O prazo maximo de concesso do beneficio foi estendido
para’5 meses. Contudo, foi permitido que, em caréter excepciona, o CODEFAT pudesse ddliberar pelo
prolongamento do periodo méximo de concessdo, em aé dois meses, para grupos especificos de
segurados. Com esta lei, 0 nimero de parcelas ficou relacionada a conprovacéo do vinculo empregaticio
com pessoas juridica ou pessoas fisicas equipadas a pessoasjuridicas. O vaor dos beneficios foi fixado da
seguinte maneira: (i) cinco parcelas do beneficio para o trabahador que tenha comprovado 24 meses ou
mais de servico nos Ultimos 36 meses; (ii) 4 parcelas para o trabahador que comprove o periodo de 12 a
23 meses de tempo de servigo e (iii) 3 parcelas para o trabahador que comprove, no minimo, de 6 a 11
meses de tempo de servico.

A findidade do programa de seguro-desemprego, conforme indica a lei que o regulamenta, é
oferecer asssténcia financeira temporaria ao trabalhador desempregado, que tenha sido dispensado sem
justa causa. Além de conceder 0 beneficio, o programa destina-se, também, a auxiliar os trabahadores na
busca de um novo emprego, podendo, paratal, promover agdes integradas de recolocarédo e qualificacéo
profissona. Contudo, estas agles ndo sfo efetivamente desenvolvidas e integradas ao programa de
seguro-desemprego. Segundo Chahad e Azeredo (1992,p.3-4), este fato congtituiu-Sse num equivoco por
parte dos formuladores do programa e que ainda néo foi corrigido, pois colocou a intermediacéo da méo-
de-obra, 0 reemprego e a reciclagem profissonal num plano secundario. Sem a articulagdo com essas
acles, 0 programando adquire o carater de politica ativa, previsto nalegidacéo.

O progressivo relaxamento das restrigdes do acesso, diado a auséncia de articulacdo com as
ac0es de intermediacdo e reciclagem conferiram a0 seguro-desemprego um carater muito mais de
transferéncia de renda do que de auxilio na busca de um novo emprego. Antes de mais nada, deve-se
enfatizar que os programas de seguro-desemprego fazem parte dos programas de protecdo social, sendo
um beneficio temporario, concedido ao trabahador desempregado e que foi dispensado sem justa causa.
Contudo, as condic¢des para a obtencdo do seguro-desemprego estéo baseadas na experiéncia prévia do
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trabahador, no sentido de que dle estgja empregado por um tempo minimo, para se tornar eegivel. Assm,
ele ndo tem a finalidade de atender a todos os trabahadores desempregados, pois deixa de fora os que
est8o entrando na forca de trabalho pela primeira vez, como 0s jovens gque concluiram os seus estudos e
os trabalhadores demitidos por justa causa. Devemos ter claro, também, como sdientam O'Leary a
Wandner (1997,p.675-676), que 0 seguro-desemprego € um programa de protegdo contra o desemprego
involuntario. Os beneficios para os trabahadores que ja estd no mercado de trabaho e os beneficios a
gue tem direito pelo programa de seguro-desemprego deve ser baseado na sua experiéncia prévia. Por
essa razdo, 0 programa ndo deve cobrir individuos que estéo ingressando no mercado de trabaho. Se o
fizesse, violaria o principio do seguro, permitindo que fossem pagos beneficios aqueles que optam por
deixar a Stuacdo de ndo empregado pela de desempregado. Some-se a isto o fato de que néo haveria
base para se calcular o vaor dos beneficios e nem a sua duracéo, pois ndo haveria uma histéria prévia de
emprego. Para estes, as edtratégias e politicas adotadas devem ser outras.

Desde 0 seu inicio, em julho de 1986, até dezembro de 1998 o programa de seguro-desemprego
recebeu mais de 41 milhdes de requerimentos, e atendeu 39,6 milhdes de segurados, acancando ataxa de
95,5% de atendimento. O dispéndio tota acumulado foi de aproximadamente USS$ 21,1 bilhSes. Foram
emitidos 155.881.132 cheques mensais, num vaor médio de 1,54 sd&rios minimos.

A ampliacdo do atendimento do seguro-desemprego, principamente apds 1990, tem como
causas basicas. (i) o abrandamento dos requisitos para a concessao dos beneficios, (ii) 0 aumento da taxa
de desemprego, (iii) a ampliacdo dos postos de atendimento e (iv) o maior conhecimento e divulgacéo do
programa. Quando o programa foi criado, em 1986, @& requistos eram bastante redtritivos. Exigia-se,
entre outras coisas, que o trabahador demitido tivesse contribuido a Previdéncia Socia por dois anos nos
ultimos 36 meses. Além disso, havia um prazo de caréncia para que o0 beneficiarios recebesse 0 primeiro
pagamento que era de 60 dias da data no qua €ee foi demitido. Aos poucos, porém, eles foram sendo
afrouxados, permitindo que o programa passasse a aender trabahadores que transtam entre o setor
formd e o informd. Hoje, 0 programa atende, inclusive, trabalhadores cujo desemprego € previsivel
(como, por exemplo, os pescadores artesanai s durante os periodos de proibicéo de pesca).

Tabelal - Participagéo percentua dos gastos com os beneficios do seguro-desemprego no PIB, 1994-
1997 - vdores correntes (R$1000).

Ano PIB* Valor do Beneficio** % do PIB
1994 349.204.679 1.547.498 0,44
1995 646.191.517 2.898.878 0,45
1996 778.820.353 3.309.167 0,42
1997 866.827.479 3.451.042 0,40

Fonte: * - IBGE- Contas Nacionais - ** - CGSDAS



Tabdla 2- Histérico do Seguro-Desemprego - 1986-1998, totais gerais, vaores expressos em délar
(cotacdo média dos respectivos anos)

Ano Total de Total de Taxa de Valor dos Quantidade Valor

requerente  segurados  habilitacdo beneficio de cheques médio do

s (%) (USY) emitidos  beneficio

em S.M.

1986 204.324 150.741 73,78 16.006.745,64 224.123 -

1987 999.967 734.260 73,43 166.289.225,85 3.103.220 1,15
1988 1.322.432 1.045.534 79,06 198.676.074,93 4.200.087 1,22
1989 1.912.185 1.620.543 84.75 398.393.493,95 4.743.382 1,70
1990 3.099.910 2.806.820 90.55 1.236.731.294,66 9.243.38 1,75
1991 3.724.840 3.498.235 93,92 1.412.893.566,06 12.476.087 1,83
1992 4.015.225 3.895.157 97.01 1.440.626.233,07  13.858.069 1,69
1993 3.830.420 3.761.313 98.20 1.559.105.700,89  15.016.291 141
1994 4.091.229 4.030.799 98,52 1.846.798.526,59  15.115.459 1,55
1995 4.789.694.  4.738.528 98,93 3.146.551.407,86  20.836.194 154
1996 4.395.977 4.359.092 99,16 3.289.269.149,56  19.593.192 1,56
1997 4.424.863 4.380.903 90.01 3.200.347.989,23  18.678.583 157
1998 4.734048 4.675.720 98,77 3.207.917.378,73* 18.773.064* 1,56
Total 41545114 39.697.645 95,50 21.119.606.787,03 155.881.132 154

Fonte: Secretaria de Politicas de Emprego e Salério - CGSDAS. Obs.: * dados até novembro de 1998.

O programa de seguro-desemprego cobre atualmente cerca de 72,35 % dos traba hadores
demitidos sem justa causa no setor forma da economia, segundo os dados da L& n.4923. Este nimero da
uma idéia do acance do programa para os trabahadores com carteira assinada. Esta € uma medida que
superestima a cobertura do programa, pois a proporcéo dos atendidos € calculada sobre 0 nimero de
dedigamentos informados a0 Ministério do Trabaho e Emprego, em decorréncia da Lei 4923". Apesar
desta ressalva, os nimeros da Tabela 3 ddo uma idéa bastante aproximada do efetivo grau de cobertura
do programa de seguro-desemprego no periodo recente

Um outro indicador da abrangéncia do seguro-desemprego pode ser obtido utilizando-se os
dados da PNAD referentes ao tota dos traba hadores desempregados para 0 ano de 1997. Comparando
aqueles dados com o total de beneficidrios do seguro-desemprego, o grau de cobertura corresponde a
74,75% do total de desocupados.

Umaterceira medida do grau de cobertura do programa de seguro-desemprego pode ser obtida
em funcdo da proporcao da popul acdo economicamente ativa que teria direito, teoricamente ou que etaria
coberta pelos beneficios do seguro-desemprego. Tomando por base a PNAD-1997, a populacdo
economicamente ativa corresponde a 75.213.283 pessoas. Destas, 69.331.507 eram ocupadas e
5.881.776 desocupadas. Das ocupadas, 36.148.320 eram empregados®. Contudo, devem ser excluidas

* Segundo a lei, somente as empresas que s&o |egalmente registradas e que possuem mais de 5 empregados s&o obriga-
dos ainformar, mensalmente, no Ministério do Trabalho e Emprego, as admissdes e demissdes.

> A PNAD-1997, p.XXVII, em suas notas técnicas, define como empregado a pessoa que trabal hava para um empregador
(pessoa fisica ou juridica) geralmente obrigando-se ao cumprimento de uma jornada de trabalho e recebendo em contra-
partida uma remuneracdo em dinheiro, mercadoria, produtos ou beneficios ( moradia, comida, roupas, etc.). Nesta catego-
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0s que eram empregados ha menos 5 meses, que correspondem a 5.469.086 traba hadores. Dessa forma,
a populacdo ocupada que teriadireito ao seguro-desemprego seria 30.679.234. Contudo, este é aindaum
conceito amplo, pois somente estéo cobertos os trabahadores com carteira assnada e que estdo
trabalhando a mais de 6 meses. Este contigente equivale a 17.667.377 trabahadores. Prtanto, em
relacéo a populacdo potencialmente protegida, o grau de cobertura do programa de seguro-desemprego
no Brasil corresponde a 25,6%.

Tabela 3 - Grau de cobertura do programa de seguro-desemprego no Brasil (1986-1998).

Ano Trabalhadores NUumero de Grau de
demitidos por justa trabalhadores coberturado
causa (Le 4.923) beneficiados Seguro

A) (B) desemprego
(B/A)

1986 3.096.583 150.741 4,87

1987 6.667.069 734.260 11,01

1988 6.749.200 1.045.534 15,49

1989 6.329.607 1.620.543 25,60

1990 7.135.381 2.806.820 39,34

1991 6.350.790 3.498.235 55,08

1992 5.837.347 3.895.157 66,73

1993 5.730.844 3.761.313 65,63

1994 5.837.400 4.030.799 69,05

1995 7.193.138 4.738.528 65,88

1996 6.810.138 4.359.092 64,01

1997 6.695.897 4.380.903 65,43

1998 6.543.577 4.734.048 72,35

Fonte: Caged, Lei 4.923 e CGSDAS

Durante os trés primeiros anos de implementacéo, a cobertura do programafoi reduzida. A partir
de 1990 o programa cresceu e se consolidou. Atudmente sdo habilitados em torno de 390 mil
trabal hadores por més. Para operar tal sistema, 0 programa de seguro- desemprego contava até 1997 com
uma rede de 1.924 pogtos de atendimento, sendo 579 ligados ao Ministério do Trabalho e Emprego, nas
Delegacias Regionais do Trabalho, e 784 do SINE, que compde a rede conveniada

O programa também conta com a participacéo da Caixa Econdmica Federal, que participa na
recepcdo dos requerimentos do seguro-desemprego. Pelo fato de ter agéncias espalhadas por todo o
territdério naciona, a CEF contribuiu para ampliar a cobertura e a abrangéncia e para fadlitar o
recebimento dos beneficios. Até dezembro de 1998 existiam 561 agéncias de CEF integradas ao
programa de seguro-desemprego. Durante o periodo 1986-1998, houve um aumento de 253% no nimero
de postos de atendimento do seguro-desemprego. Este aumento foi devido principalmente a ampliacéo de
postos do SINE e das DRTs. O nimero de postos da CEF sofreu uma reducdo, no periodo mais recente.
O efeito deste aumento nos postos de atendimento se reflete na facilidade de atendimento dos segurados e

ria incluiu-se também a pessoa que prestava o servigo militar obrigatério e, também, o sacerdote, ministro de igreja, pas-
tor, rabino, frade, freira e outros cléricos.
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dos benefici&rios potenciais. Na medida em que os postos do SINE passam ater uma maior participacéo
no atendimento dos segurados 0 programa se gproxima mais do modelo de palitica ativa de emprego.
Nestes postos, o trabahador desempregado podera receber orientacdo vocaciona, encaminhamento a
NOVOS empregos e treinamento. Dessa forma, seria operacionalizada de modo efetivo a articulagdo entre os
programas de seguro-desemprego e do SINE. Na medida que os postos de atendimento dos servigos de
emprego oferecam aos desempregados informagfes sobre vagas, eles passam a ter, também, um
importante papel No monitoramento e no cumprimento do requerimento do seguro-desemprego, avaiando
e monitorando a disposicdo de trabahar. Portanto, a articulagdo das fungdes seria um meio de minimizar
os efeitos de “risco moral”, inerentes ao seguro-desemprego®.

Podemos dizer que o programa de seguro-desemprego no Brasil, gpds mais de 12 anos de
funcionamento encontra-se amplamente consolidado e estruturado, na medida em que conta com uma
ampla rede de atendimento, com uma s stemética consolidada e conhecida de pagamentos e oferece uma
protecéo que pode ser considerada ampla aos trabalhadores do setor formal da economia que satisfacam
aos critérios exigidos pelalegidacéo.

Uma das caracterigticas do sstema brasileiro de seguro-desemprego foi aampliacdo do grau de
protecdo do ssterna neste Ultimos dez anos quando medido pelos critérios de a0 seguro, do vaor e
da duracdo do beneficio e das facilidades de pagamento. Segundo as Ultimas edtatisticas, a sua cobertura
acanca hoje cerca de 66,2% dos trabalhadores demitidos sem justa causa. Esta evolugdo, segundo
Azeredo (1997, p.31), seria o resultado de um processo de transi¢do de uma légica atuaria, na qua era
exigida uma contribui¢do a previdéncia socid por dois anos nos Ultimos 36 meses para uma légica mista,
na qua € requerido gpenas um tempo Minimo de contribuicdo - seis meses - e de vinculagdo ao mercado
de trabaho. Esta mudanca de enfoque resultou uma significativo aumento do nimero de beneficiados, que
passou de 26% em 1989 para cerca de 66% em 1996.

Tabela4 - Rede de postos de atendimento do seguro-desemprego, 1986-1998

Ano/ Orgao DRT SINE CEF TOTAL
1986 255 290 - 545
1987 257 323 - 598
1988 297 369 - 690
1989 313 338 - 651
1990 380 307 - 687
1991 422 314 - 739
1992 485 357 878 1720
1993 456 401 876 1733
1994 487 459 853 1799
1995 507 495 848 1850
1996 536 565 688 1789
1997 568 698 607 1873
1998 579 784 561 1924

Fonte: CGSDAS

® ¢f. Green e Ridell (1993, p.5103).



Segundo Camargo (1996, p.21), o programa de seguro-desemprego brasileiro como estd
atudmente estruturado, contudo, incentiva a sua burla, pois 0 Sstema ndo emprega e nem digpde de um
mecanismo efetivo para monitorar se o trabalhador beneficiado tem um emprego informa ou que medidas
ele estd tomando para obter um novo emprego durante o periodo ao qua faz jus ao beneficio. Visto que
néo exisem mecanismos e indrumentos efetivos de checagem da red dtuacdo do trabalhador
desempregado, que ele negocie com 0 Seu patréo atual para que ele sga demitido do emprego com
carteira assnada e readmitido, de modo ilega, pela mesma empresa. Alternativamente, o trabahador
desempregado pode obter um novo emprego sem, contudo, assinar a carteira de trabaho durante o
periodo que ainda estiver recebendo os beneficios. Neste caso, ele recebe tanto o beneficio do seguro-
desemprego como 0 sa&io pago pelo empregador, sendo que os ganhos desta situacéo dependerdo do
poder de barganha de ambas as partes. Nestas condigdes, 0 empregado se exime de pagar as
contribuigdes providenciarias. O trabahador recebe um sal@io maior do que o empregador poderia pagar
e a empresa tem um custo menor do que estaria disposta a incorrer, dadas as regras legais e trabahistas
vigentes. Portanto, conclui Camargo (1996,p.22), como 0 programa se encontra atual mente estruturado,
ele tende a gerar incentivos para que se criem contratos de trabaho ilegais ou a ndo assnatura de
contratos formais. O autor salienta que, levando em conta também a indenizacdo por afastamento, ambos
)0 seguro-desemprego e a indenizagdo) criam um tipo de gratificacdo por demissdo ou por contratos
informais durante o periodo no qua se recebe o0 beneficio do seguro-desemprego. A gratificacdo tota
recebida tende a ser maior quarto menor for o sadaio red, o que implicitamente corresponde aos
traba hadores menos quaificados. Ainda segundo Camargo, os resultados s8o perversos pois induzem o
trabahador a pedir demissfo, principamente nos periodos de crescimento da atividade ecordmica,
guando o nimero de vagas disponiveis aumenta. O trabahador obtém um ganho imediato, mas abre méo
de investir no emprego, no trenamento, na especidizacd, no aumento da produtividede e,
consequentemente, num salario maior no futuro. Dada a estrutura de incentivos existentes, os traba hadores
“forcam” a demissdo (sgja fazendo “corpo mole, sga por absenteismo, etc.), quando ha crescimento. Os
empregadores, percebendo esse comportamento dos trabalhadores, ndo tém incentivos para investir em
treinamerto e qudificacéo.

Para Amadeo e Camargo (1996, p.84), o programa de seguro-desemprego no Brasil funciona
assm, muito mais como um programa de transferéncia de renda para os traba hadores desempregados do
setor formal da economia, criando um incentivo para que as firmas convertam empregados com contrato
de trabaho assnado em empregados temporarios sem contrato assinado, durante 0s cinco meses em que
0 beneficio é recebido pelo trabalhador. Se o trabalhador encontrasse um emprego informa durante o
periodo em que tem direito aos beneficios, ndo haveria como suspender seus pagamentos. Ja para o
empregador, seria vantgjoso contar com um trabalhador sem contrato assinado, devido a reducéo de
custos que isto acarreta. Deste modo, ndo € de se surpreender que ocorra um conluio entre trabahadores
e empregadores parainformalizar o mercado de trabaho. A atua sistemédtica de funcionamento do seguro-
desemprego tende a aumentar o grau de informaidade do mercado de traba ho.

Com base nestas consideragfes preiminares vemos que 0 Sstema de seguro-desemprego
brasileiro gpesar de estar relativamente estruturado, de ter uma ampla rede de aendimento, de ser
conhecido pelos traba hadores, ndo estd cumprindo com uma de suas fungdes basicas que é ade auxiliar o
trabalhador na busca de emprego e assm ter um pape ativo nas politicas de emprego e acaba
incentivando o estabel ecimento de contratos de traba ho de curta duragéo.



3. O perfil dos beneficiarios do seguro desemprego no Brasil — 1993-1998

Nesta secdo, apresentamos uma breve descricdo do perfil dos benefici&rios do seguro-
desemprego no Brasil no periodo recente. Este perfil busca destacar principal mente o grau de instrucéo, a
idade, o sdlario, 0 género e o setor de atividade, bem como o grau de cobertura segundo cada uma dessas
variaves.

3.1 Grau deinstrucédo

No periodo 1993-1998, cerca de 66% dos beneficiarios se concentraram nafaixaaté a8 hie
completa. A participacéo de trabahadores analfabetos é muita reduzida, situando-se na faixa entre 2% e
3% do ta. Edta baixa participacdo pode ser devida ao fato de que estes trabalhadores encontram-se
principamente no setor informa da economia e ndo preenchem os requisitos para se qudificar aos
beneficios do programa. Ao longo do periodo examinado, houve reducdo da participacdo dos
trabahadores situados na faixa nas faixas da 4° sé&rie. No inicio do periodo eles representavam cerca de
36% do total dos benefici&ios. Ja em 1998, eles representavam apenas 27%. Por outro lado, houve
aumento consideravel dos trabalhadores com maior grau de instrucdo, compreendidos entre a 8 <érie
incompleta e 0 2 grau completo. Em 1993, eles representavam cerca de 56% dos beneficiados e em
1998, correspondiam a cerca de 66%. Estes dados indicam, portanto uma mudanca no perfil dos
benefici&ios do seguro-desemprego. Td informagdo € extremamente Util pois permite que sgam
formuladas agbes especificas para cada grupo visando reduzir o tempo de desemprego e melhorar as
condicdes de bemrestar dos desempregados. Além disso, vemos que esta havendo uma mudanca no
mercado de trabalho forma, indicando que esta faixa intermediéria de traba hadores € a que esta sendo
mais afetada pel as recentes transformagdes do processo produtivo e de mudangas na economia.

Por fim, no que se refere a0 segmento com maior grau de instrugdo, que compreende os
trabal hadores com grau de instrucdo superior incompleta ou completa, vemos que sua participacéo relativa
permaneceu constante durante todo o periodo, situando-se em torno de 4%.

Estes fatos podem sar explicados pelo comportamento demogréfico destes grupos na
determinacdo da taxa de desemprego. Segundo Corseuil, Reis e Urani (1996), verifica- se para a economia
brasileira que a relagio entre a taxa de desemprego e o nimero de anos de estudo tem a forma de “ U’
invertido. Elatende a ser mais dta para os individuos com nivel intermedidrios de instrucéo do que para os
gue s80 muito ou muito pouco escolarizados. Para o periodo 1986- 1995, aquel es autores observaram um
significativo aumento no desemprego para os individuos que se encontravam na faixa dos 9 aos 11 anos de
estudo. No que se refere aos trabahadores com menor grau de instrugdo (4 anos ou menos), ees
verificaram gque houve uma queda em sua participacéo relativa, sendo esta determinada principa mente por
fatores demogréficos, ou em outras palavras, por uma reducéo na sua participacdo relativa na PEA. Por
outro lado, houve um aumento do grupo de trabahadores com 5 a 11 anos de estudo. Portanto, a
dteracdo da edtrutura da forca de trabaho se refletiu na composicdo dos beneficiarios do seguro-
desemprego.

No que se refere ao grau de cobertura dos beneficiarios do seguro-desemprego segundo o grau
de ingtrucdo, podemos ver pela tabela abaixo que ela cobre, em todas as faixas consderadas, mais de
50% dos demitidos sem justa causa no mercado forma. O maior grua de cobertura se da entre aqueles
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que possuem 0 2 grau incompleto. Contudo, 0s outros segmentos com um nivel de instrugéo elevado e

€ também sgnificaivo.

Tabela5 Beneficiarios do seguro-desemprego segundo o grau de instrugdo, 1993-1998.

Grau de 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Instrucéo

Andfabeto 3,04 2,79 2,57 2,50 2,56 2,47
4° ser. Incomp. 14,81 13,93 12,52 11,66 11,24 10,46
4° ser. Compl. 21,46 20,83 19,58 18,25 16,91 15,48
8° ser. Incomp. 20,90 21,11 21,52 21,13 21,74 22,94
8° sar. Compl. 15,79 16,37 17,09 18,07 18,36 18,47
2° Gr. Incomp. 8,03 8,35 8,75 9,16 9,31 9,58
2° Gr. Compl. 10,54 11,02 11,95 12,95 13,88 15,05
Sup. Incompl. 1,82 1,83 191 2,07 2,03 2,08
Sup. Completo 1,98 1,93 2,17 2,34 2,30 2,35
Ignorados 1,63 1,84 1,93 1,89 1,70 1,12
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: CGSDAS

Tabela6- Grau de cobertura do seguro-desemprego segundo o grau de instrucéo dos segurados, 1997

Grau deInstrucao Demitidos sem justa Segurados Grau de Cobertura
causa

Andfabeto 194.415 111.940 57,58
4° ieincompleta 862.860 492.306 57,06
4° seriecompleta 1.217.716 740.616 60,82
8 Srieincompleta 1.337.897 952.265 71,18
8° sériecompleta 1.210.038 804.219 66,46
2° grauincompleto 565.491 407.676 72,09
2° grau completo 893.703 608.100 68,04
Superior incompleto 135.688 88.719 65,38
Superior completo 235.355 100.780 42,82
Ignorado 42.734 74.282 -
Total 6.695.897 4.380.903 65,43

Fonte: MTb e CAGED

3.21dade

No que se refere a idade dos beneficiarios do seguro-desemprego, a participacdo dos varios
segmentos se manteve relativamente estavel ao longo do periodo analisado.. Os dados revelam a dlevada
participacdo de dois segmentos. os jovens na faixa de 18 a 24 anos e os adultos na faixa de 30 a 39 anos.
As razbes da devada paticipacdo destes segmentos deve ser bastante digtintas. No caso dos
traba hadores jovens, a elevada participacao relaiva deve estar ligada ao fato de que este segmento possui
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uma taxa de rotatividade elevada, pois nesta idade des se encontram num periodo de estudos e
gprendizagem e na busca de uma defini¢do profissond. Além disso, a renda proveniente do seu traba ho
muitas vezes tem um carder complementar no sustento da familia, o que implica num congante fluxo de
entrada e saida da situacéo de desemprego. A alta taxa de desemprego entre os jovens e adolescentes,
portanto, quando comparada a dos adultos pode ser devida ao fato de que os adolescentes tém uma
probabilidade mais elevada de deixar oemprego e sair da forca de trabaho e/ou mover-se entre os
empregos. Em outras palavras, ees entram e saem da forca de trabalho com muito mais fregiiéncia. A
perda involuntaria de emprego entre os adolescentes ocorre porque ees tém menos experiéncia e menor
capital humano acumulado, sendo mais vulneravels as flutuagdes da economia, pois de um modo gera seus
empregos tem um cardter temporario, sendo utilizados para atender a aumentos eventuais de demanda ou
aflutuaghes sazonais.

Por outro lado, o elevado desemprego no grupo de 30 a 39 anos deve estar refletindo os gustes
que estdo ocorrendo no mercado de trabaho e na economia brasileira, devido ao processo de
reorganizacdo produtiva e reducéo de cargos e funces. Esse grupo deveria merecer uma atencéo
especia, para serem reintegrados a forga de trabalho ocupada, 0 mais breve possivel.

Por fim, no que diz respeito aos trabahadores com mais de 50 anos verificamos uma reducdo na
sua participacéo relativa, que passou de 5,8% em 1993 para 4,96% em 1998. Esta participacdo
relativamente baixa pode ser explicada pela taxa de participacdo deste segmento na forca de trabaho e
também pela baixa rotatividade, pois nesta idade os traba hadores muito raramente mudam de emprego e
de atividade ou as empresas os demitem, em funcéo do capita humano especifico acumulado. No que se
refere a0 grau de cobertura segundo a faixa etéria, para o ano de 1997, verificamos que a tende a cair
com o aumento naidade.

Tabela 7 - Beneficiarios do seguro-desemprego segundo a faixa etéria, 1993-1998.

Ano  10- 15- 18- 2529 30-39 40-49 50- =>65 Ignorado  Totd
14 17 24 64

1993 0,10 3,14 27,83 20,97 28,28 13,66 560 0,20 0,22 100,00
1994 0,10 3,06 27,46 21,16 28,94 13,74 515 0,16 0,23 100,00
1995 0,10 3,15 27,08 21,07 29,36 14,01 492 012 0,20 100,00
1996 0,09 3,29 27,60 20,55 29,04 14,19 499 014 0,11 100,00
1997 0,07 3,01 27,92 20,64 29,10 14,16 489 013 0,08 100,00
1998 0,07 2,89 2823 20,71 28,97 14,04 482 014 0,08 100,00

Fonte: CGSDAS

Tabela 8- Grau de cobertura do seguro-desemprego, 1997, segundo afaixa etéria

Faixa etaria Demitidos sem justa Segurados Grau de Cobertura
causa

10al14 2.883 3.167 -

15a17 157.783 131.733 83,49
18a24 1.821.821 1.223.202 67,14
25a29 1.356.898 904.432 66,65
30a39 1.893.386 1.274.823 67,33

40 a49 997.008 620.329 62,21

50 a 64 408.120 214.037 52,44

65 ou mais 21.953 5.862 26,70
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Ignorados 36.045 3.318 9,21

Total 6.685.897 4.380.903 65,52

Fonte: MTb e CAGED
3.3 FaixaSalarial

No que diz respeito ao perfil dos beneficiarios segundo afaixasdarid, verificamos que ao longo
do periodo andisado, houve uma mudanca no perfil dos beneficiados. No inicio do periodo, os
trabalhadores que recebiam até 2,00 sad&rios-mininos eram a maioria, correspondendo a cerca de 55%
do tota do beneficiarios. Contudo, em 1998, ees tiveram sua participacao reduzida, Stuando-se em 40%.
Por outro lado, observamos um aumento na participacdo dos trabahadores que ganham mais de 2,00
sdarios-minimos, que passaram de 43% para 60%, sendo que a faixa ce 2,01 a 5,00 sd&rios minimos, a
gue apresentou 0 maior aumento - cercade 6 pontos percentuais. Estes dados demostram de modo claro,
gue esti ocorrendo uma mudanca no perfil dos beneficiados do seguro-desemprego, que ndo sGo Mais
predominantemente os trabahadores com uma baixo nivd de renda Ese dado € importante
principamente para o0 plangamento do montante de recursos requeridos para manutencéo e viabilidade
financeira do programa.

Tabela9 - Bendficiarios do seguro-desemprego segundo afaixa sdarial, 1986-1998

Ano Até 051a 101a 151a 201la 30la 501a Maisde Ignorad Total
/Faixa(S.M) 050 1,00 150 2,00 3,00 500 10,00 10,00 0

1992

1993 042 10,72 23,60 19,88 23,68 1316 5,41 1,03 2,10 100,00
1994 023 8,12 19,87 19,06 26,12 16,12 7,51 2,29 0,69 100,00
1995 015 6,37 16,22 16,63 27,28 20,39 9,57 3,16 0,24 100,00
1996 016 5,75 15,28 16,61 28,70 2050 9,56 334 0,11 100,00
1997 021 5,67 15,01 17,14 29,63 2043 8,81 2,94 0,16 100,00
1998 026 5,59 16,08 18,06 29,72 1938 8,07 2,66 0,18 100,00

Fonte: CGSDAS

34Género

No que se refere a composicdo por género, verificase que os beneficiaios do seguro-
desemprego sfo predominantemente do sexo masculino. Este fato reflete principalmente a composicéo da
forca de trabalho eda taxa de atividade dos dois grupos. Este perfil podera se dterar nos préximos anos,
na medida em que ocorra uma elevacdo da participagao feminina, especidmente no setor servigos. Um
outro fator que também devera contribuir para 0 aumento da participacdo feminina no seguro-desemprego
€ que edte segmento tende a gpresentar uma taxa de rotatividade mais eevada que a masculina. A
expectativa de aumento da participacdo feminina esta baseada na experiéncia internaciona a qual tem
indicado um aumento da participacdo da mulher no mercado de trabalho.

Para 0 caso brasileiro, como podemos ver pea tabela abaixo, a participacd masculina €
predominante, correspondendo a 70% do tota de segurados. Além disso, observa-s2 uma ligara
tendéncia de crescimento da participacdo feminina, que passou de 27% em 1994 para 30% em 1998.
Edte fato € explicado pelo aumento do desemprego ter Sdo mais acentuado entre a populacéo feminina do
que amasculing, em termos relaivos.
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Tabela 11. Beneficiarios do seguro-desemprego segundo o género em percentual, 1986-1998.

Ano Masculino Feminino Ignorado Total

1993 63,38 24,28 12,33 100,00
1994 72,55 27,42 0,03 100,00
1995 71,30 28,67 0,03 100,00
1996 70,66 29,32 0,02 100,00
1997 69,76 30,23 0,01 100,00
1998 69,70 30,29 0,01 100,00

Fonte: CGSDAS

No que se refere ao grau de cobertura segundo 0 género, segundo podemos observar, para 0s
dados de 1997 ele pode ser consderado elevado, ndo havendo diferencas que possamos considerar
ggnificatives.

Tabda 12 - Grau de cobertura do seguro-desemprego segundo o género dos segurados, 1997

Género Demitidos gjusta causa Segurados Grau de Cobertura
Masculino 4.799.250 3.056.194 63,68
Feminino 1.896.647 1.324.297 69,82
Ignorado - 412

Totd 6.695.897 4.380.903 65,43

Fonte: MTb e CAGED
3.5 Setor deatividade

No que diz respeito aos principais setores de atividade, verificamos que os trabalhadores
oriundos dos setores da indistria e de servigos sGo os principais beneficiados. Em 1998, juntos,
representavam cerca de 57% do total dos benefici&rios.

Outro dado que nos € revelado pela tabela abaixo € que a participacdo tanto da indUstria
manufatureira como da construcdo civil tem se mantido relativamente constante no periodo, com pequenas
flutuaghes. Edta relativa estabilidade pode estar indicando que estes setores ja redizaram os gustes
referentes a méo- de-obra, devendo se manter neste mesmo patamar.

Por outro lado, tem-se observado um movimento oposto nos setores de comércio e servicos. Os
trabalhadores oriundos do setor Comércio tém aumentado a sua participacdo, passando de cerca de 19%
em 1993 para 24% em 1998. Isto pode ser o reflexo das transformagdes nos setor, que vem reduzindo a
quantidade €/ou dterando a qualidade da méo-de-obra. De fato, tem havido muita inovacdo no setor.
Cresce 0 auto-atendimento nas lojas, assm como 0 uso de codigos de barra que reduzem a necessidade
de trabalhadores. Outro setor que também apresentou um aumento na participacéo foi a Agropecuaria.
Aqui também deve estar havendo um processo de reestruturacdo emodernizaco com o uso de técnicas
mais intensivas em capita, que tendem areduzir a demanda de méo-de-obra.

Ja os trabahadores do setor servicos tem reduzindo a sua participagéo relativa, passando de
35% em 1993 para 32% em 1998. Isto pode indicar que este setor esta sendo o responsavel pela criacdo
de empregos €/ou que de estd absorvendo trabahadores que foram demitidos de outros setores e
absorvendo agueles que estéo entrando no mercado de trabalho pela primeiravez.
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Tabela 13- Bendficiarios do seguro-desemprego segundo o setor de atividade econdmica, 1993-1998.

Ano/ Indigtria Congtr. Comércio  Servicos Agrope Outros Ignora-  Total
Setor de Civil cuaria do

Atividade

1993 27,40 10,52 19,45 35,19 3,19 3,25 0,99 100,00
1994 28,33 14,10 21,19 29,46 5,50 0,27 1,16 100,00
1995 30,41 12,19 21,32 29,66 5,69 0,17 0,57 100,00
1996 27,94 11,50 22,95 31,36 5,40 0,19 0,66 100,00
1997 26,46 11,13 23,24 32,36 5,48 0,46 0,86 100,00
1998 25,40 11,57 24,29 31,97 5,03 0,58 1,17 100,00

Fonte: CGSDAS

Para 0 ano de 1997, o menor grau de cobertura encontra-se no setor de construcéo civil. Este
fato esta relacionado as caracterigticas do setor, que redliza obras por empreitadas e projetos. Muitos
trabalhadores, provavemente, ndo completam o tempo minimo requerido para se qudificar ao beneficio.
Por outro lado, o setor onde se constata 0 maior grau de cobertura é o agropecuario, onde cerca de 89%
dos demitidos por justa causa se quaificam para receber os beneficios.

Tabela 14- Grau de cobertura do seguro-desemprego segundo o setor de atividade dos segurados, 1997

Setor de Atividade Demitidos gjusta Segurados Grau deCobertura
causa
Indudtria 1.678.750 1.158.979 69,04
Congtrucéo Civil 885.107 487.478 55,08
Comércio 1.452.778 1.017.979 70,07
Servigos 2.208.492 1.418.398 64,18
Agropecudria 271.291 240.152 88,85
Outros e Ignorados 199.728 50.917 25,49
Total 6.696.146 4.380.903 65,42

Fonte: CAGED e MTh.

4. PROPOSTAS DE MUDANCAS NO SEGURO-DESEMPREGO COM BASE NO PERFIL
DOS BENEFICIARIOS DO SEGURO-DESEMPREGO

Uma dternativa a0 aud modelo de beneficios do seguro-desemprego poderia ser 0 “controle
preventivo” dos gastos do programa. Para tanto, o Ministério do Trabalho e Emprego poderia estabel ecer
o perfil detahado dos beneficidrios. Conhecendo as caracterigticas dos diversos grupos de beneficiarios,
bem como a frequiéncia com que cada grupo recebe o beneficio, seria possivel estabelecer o perfil dos
clientes. O Minigtério poderia, assm, delimitar dgumas populagbes - avo para programas especiais de
atendimento nas agéncias do SINE. Esse atendimento teria como objetivo reduzir a dependéncia dos
grupos mais vulneraveis e, assim, reduzir o digpéndio do programa de seguro - desemprego. A importancia
deste tipo de enfoque se torna mais relevante principamente num contexto de restrigdes financeiras e
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guste fiscd. Na medida em que os beneficios se tornam mais seletivos e direcionados e aé mesmo se
promova a sua articulagdo com outros programas que visam reduzir a taxa de desemprego, ocorrera um
aumento da eficiéncia do programa de seguro-desemprego.

Na realidade, o que se sugere € que os agentes do programa de seguro-desemprego, no
momento em que cadastram os beneficiarios potenciais, deveriam usar um conjunto de caracteristicas
bésicos (tais como idade, grau de ingtrucdo, Ultimo sd&rio, posicdo na familia, niUmero de dependentes,
setor de atividade, niUmero de desempregados na familia, etc.), para identificar aqueles que tém grande
chances de permanecerem desempregados por um longo tempo e que mais necessitam de auxilio. Como
diz Pastore (1998, p.248) — “Um seguro eficiente e eficaz € aquele que tenha uma boa ‘pontarid e que
guda a quem mais precisa”. Além disso, ele destaca que estdo ocorrendo mudancas demogréficas no
mercado de trabalho, que deveriam ser levadas em conta para o aperfeicoamento do seguro-desemprego
afim de que ee tivesse um caréter ativo. Entre estas mudangas destacam-se as seguintes. (1) redugéo da
participacéo dos homens na forca de trabaho, (2) crescente participagdo das mulheres; (3) reducdo do
tamanho médio da familia; (4) aumento no nimero de domicilios com um Unico morador; (5) aumento do
nimero de pessoas trabalhando em regime de tempo parcid; (6) reducdo do nimero de pessoas
trabahando em tempo integra; (7) aumento na participacdo dos individuos jovens e de meia idade na
composi¢do do desempregados e (8) surgimento de outras formas de contratacéo de traba ho, tais como
por projetos, subcontratacdo, etc. Assm, ainda segundo ele, um seguro-desemprego eficiente e eficaz
deveria levar em conta estes fatores quando da concessdo dos beneficios. A razéo € que, 0 desemprego
afeta os individuos de modo diferenciado, dependendo de como de esta inserido no mercado de trabalho
e tem conseqliéncia sociais diversas segundo a condicéo do trabal hador: se ée é casado ou solteiro, se de
tem filhos ou néo, se 0 seu conjuge trabaha ou Ndo etc. Assm, o autor sugere aguns gustes no Sstema de
seguro-desemprego, que levem agueles fatores em conta, mesmo sabendo que i1sso envolveria mudangas
sgnificativas do ponto de vista adminigtrativo e gerencidl.

Outro autor que também defende a reformulacdo do sistema do seguro-desemprego nessalinhaé
Pochmann (1997,p39). Ele sugere utilizar como critério, por exemplo asituacdo nafamilia, idade e grau de
qudificacéo.

O abordagem com base no perfil dos beneficiérios tem sido adotado em vérios paises europeus.
Na Alemanha, na Espanha e na Inglaterra o valor do seguro-desemprego esté relacionado a situacdo da
familia do desempregado, especificamente, se de tem filhos ou ndo. Na Espanha, o valor do seguro
depende, dém do nimero de filhos, da sua guarda, no caso dos pais serem separados. Em paises como a
Austria, Irlanda e Espanha, 0 montante e a duragio dos beneficios estdo vinculados ao fato de 0 esposo(a)
estar também trabahando. Por fim na Finlandia, Franca , Noruega e Suécia, 0 montante recebido pelo
beneficiario depende de se de é casado ou ndo e se a esposa trabalha ou ndo. Na Franca e Suécia, um
dos critérios para a concessao dos beneficios esta relacionado com aidade do trabahador e a duragéo do
emprego anterior. Na Suécia o valor do beneficio leva em conta a idade dos trabalhadores, sendo que
para aquel es trabalhadores entre 55 e 64 anos ele é maior.

Observacdes relevantes podem ser extraidas também de uma recente experiéncia relatada por
Eberts e O'Leary (1996), que descrevem o programa de estabeecimento de perfil dos beneficidrios do
seguro-desemprego  (Profiling Unemployment  Insurance Beneficiaries), desenvolvido no Estado de
Michigan, EUA. O objetivo t programa foi o de priorizar os benefici&rios do seguro-desemprego que
tenham maior probabilidade de utilizar todas as parcelas do beneficio. Identificados estes beneficiarios,
eles passam a ter prioridade no atendimento dos servigos de colocagdo e recebem atencao e orientagdo
deste. Com o programa, aduracéo do desemprego e os custos do seguro-desemprego foram reduzidos.
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Para estabelecer o perfil dos desempregados, foi utilizado um moddo estatistico que estima a
probabilidade do beneficiario esgotar todas as parcelas do seu seguro-desemprego. A probabilidade é
relacionada a caracterigticas pessoals e ocupacionais dos individuos. Semanamente, 0s novos
beneficiarios de cada posto de atendimento sfo classificados segundo as respectivas probabilidades
edimadas. Os que tém maior probabilidade estimada de esgotar todas as parcelas do seguro-desemprego
sd0, entdo, encaminhados a0 servico de emprego para participar do programa. A participagdo €
obrigatdria e 0 pagamento do beneficio € suspenso em caso de recusa. As atividades incluiram: orientacéo
para 0 sarvico de colocagdo, treinamento para procura de emprego e entrevistas, avdiacdo da
qudificacdo para o trabaho, preparacéo de curriculo, sugest@es para mehorar a gparéncia pessod,
treinamento para melhorar a capacidade de trabaho em grupo, e métodos de resolucdo de conflitos e
orientacdo sobre 0s recursos disponivels no servico de emprego. O programa prevé também um trabalho
com o beneficiario para gud&lo a desenvolver um plano de utilizacdo dos servigos que mehor atenda
Suas necessi dades.

Portanto, ao invés de oferecer servigos por ordem de chegada, o programa faz uma triagem e
identifica os individuos com maior probabilidade de permanecer desempregados por muito tempo. Estes
clientes sBo atendidos com pioridade. Esse tipo de programa, de acordo com os autores, é “cost-
effective, ou “sga, economiza mais recursos do que gasta’. Portanto, do ponto de vista socid, é
duplamente interessante; reduz a duragdo do desemprego para os traba hadores mais vulneraeis e diminui
0s gastos do governo com o seguro-desemprego. Com base na descricdo do programa de Michigan e de
seus resultados, pode-se sugerir as seguintes conclusbes'recomendacles. (i) 0 pagamento do Seguro-
desemprego deve ser condicionado; ndo pode ser automético. Nao pode bastar, smplesmente, 0
preenchimento e a gpresentacdo de um requerimento, (i) 0 seguro-desemprego deve ser apoiado por
ac0es dirigidas para a populacdo mais vulneravel.

5 CONSIDERACOESFINAIS

O objetivo degte trabaho foi fazer uma breve avaliacdo do programa de seguro-desemprego no
Brasi|, no periodo compreendido entre 1986 a 1998, destacando suas origens, evolucdo em termos das
mudancas da legidacdo, do nimero de requerentes e beneficiarios, da taxa de habilitacdo, do grau de
cobertura e principa mente do perfil do segurado.

Os beneficiarios do seguro-desemprego condtituem um significativo “passivo socid” que pode
edar digtribuido de forma eqliitativa ou desigua e isto pode afetar o funcionamento do programa e a
formulacdo de poaliticas publicas. Assm, por exemplo, caso os beneficiados pelo seguro-desemprego
sgiam traba hadores longe da pobreza (como os que tém dto nivel de quaificacdo e/ou escolaridade) ou
trabalhadores cuja renda ndo sga uma proporcdo importante da renda familiar (como € o caso de
trabalhadores jovens, em gerd), o programa ndo teria uma importancia decisiva para a manutencéo da
renda familiar e/ou para combate a pobreza. Por outro lado, porém, se o perfil dos beneficiarios for
condtituido, predominantemente por trabahadores pobres, principa mente aqueles com um baixo nivel de
instrugdo ou cujo o rendimento for significativo na renda familiar, como os chefes de familia, ent&o o estudo
do perfil ganha enorme importancia para se aperfeicoar o programa e para alotar politicas mais focadas
em determinados grupos. Assm, o programa poderia ganhar outro caréter, bem diferente do que asmples
transferéncia de renda.

O conhecimento do perfil dos beneficiarios € também, em nosso entender, fundamentd para a
formulacdo de politicas de combate a0 desemprego e para a adequacdo do programa de seguro-
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desemprego dentro de um quando de referéncia mais amplo que englobaria o Sistema Naciond de
Emprego, capaz de transformé-lo em uma politica ativa, quando integrado aos programas de treinamento,
requalificacdo e aconsel hamento entre outros.

Deve-se sdientar, também, que o conhecimento do perfil do segurado, conforme as
caracteridicas socio-demogréficas pode gudar a edruturar de forma mas eficiente e eficazes os
programas de geracéo de renda e emprego, Visto que 0s recursos poderdo ser aocados e concentrados
de modo prioritario nos segmento que mais necessitam de guda para se reestruturarem. Isto ocorre
porque o conhecimento do perfil dos segurados permite que as politicas sgam muito mais focdizadas em
seus avos.

Por fim, devemos sdientar que o conhecimento, ou ainda, uma primeira gproximacdo do perfil
dos beneficiarios do seguro-desemprego e dos desempregados constitui-se se em um aspecto fundamenta
para a andise dos impactos gerenciais e financeiros do programa. Conhecendo o perfil demogréfico e de
qualificacéo, pode-se estimar o custo do programa com maior preciséo, pois ele depende ndo apenas do
nimero de trabalhadores demitidos por justa causa, mas também do seu nivel de renda anterior e
edritamente relacionado a de, da quaificacdo, que pode ser gproximado pelo nivel de instrugdo. Além
disso, o conhecimento e avaiacdo do perfil permite que sga caracterizado o seu impacto distributivo sobre
a desigualdade de renda e a pobreza e os setores, regifes e segmentos onde €la é mais pronunciada.

Uma dternativa afim de otimizar o uso dos recursos referentes seria o “ controle preventivo” dos
gastos do programa. Para tanto, o Ministério do Trabalho e Emprego poderia estabelecer o perfil dos
beneficiérios do programa. Conhecendo as caracteristicas dos diversos grupos de recipientes, bem como a
freqliéncia com que cada grupo recebe o beneficio, seriapossivel estabelecer o perfil dos clientes.

Na redidade 0 que se sugere é que os agentes do programa de seguro-desemprego, no
momento em que cadastram os beneficiarios potenciais, deveriam usar um conjunto de caracterigticas
bésico para identificar aqueles que tem grande chances de permanecerem desempregados por um longo
tempo, mesmo que venham a receber 0s beneficios do seguro-desemprego. Este tipo de enfoque tem sido
adotado em vérios paises europeus e nos Estados Unidos, com um relativo sucesso e € uma estratégia que
deveria ser consderada para o caso brasilero.
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