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Apresentacio do
Ministério do Trabalho e Emprego

com grande prazer que apresento a sociedade os resultados da

Avaliagdo Externa do Programa Seguro-Desemprego, realizada
em parceria com a Universidade de Brasilia ao longo dos anos de
2008 e 2009 e financiada com recursos do Fundo de Amparo ao
Trabalhador — FAT. Nos 20 anos de existéncia do Programa, é a
primeira vez que se realiza uma avaliacdo com visao integral do
seu funcionamento, englobando o préprio beneficio do seguro-
desemprego, mas também a intermedia¢ao de mao de obra e a
qualificacdo social e profissional.

O Programa Seguro-Desemprego atende a mais de 14
milhodes de trabalhadores por ano, ajudando a mitigar os efeitos
do desemprego, pela garantia de renda do seguro-desemprego,
propiciando o aumento da empregabilidade via agdes de
qualificacdo, e facilitando a busca de emprego, com o auxilio da
intermedia¢do de mao de obra. Para o atendimento a esse publico,
conta com uma ampla rede: 643 unidades do Ministério do Trabalho
e Emprego - MTE, 1.368 postos do Sistema Nacional de Emprego -
SINE e 378 agéncias credenciadas da Caixa Econdmica Federal.

Téao abrangente quanto o Programa foi a avaliagao realizada.
Foram ouvidos mais de 25 mil beneficiarios em todo o Brasil, por
meio de pesquisas de opinido e grupos focais, entre trabalhadores
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segurados, qualificados e intermediados, e empresas usuarias
dos servicos do SINE. Ja a visdao dos diversos atores envolvidos
na gestdo e operacionalizagio do Programa foi captada por
meio de 292 entrevistas em profundidade em todas as UFs, seis
oficinas participativas nas cinco regides do Pais, e um semindrio
nacional, com participagdo dos gestores do Programa no MTE,
Superintendentes Regionais de Trabalho e Emprego, secretarios de
trabalho de estados, DF e municipios, conselheiros do Conselho
Deliberativo do FAT - CODEFAT e das comissdes estaduais e
municipais de emprego, e gestores da Caixa Econdmica Federal.

Com a divulgagdo deste trabalho de peso, quero reforgar
o compromisso do Ministério do Trabalho e Emprego e do
CODEFAT com a transparéncia e o aprimoramento das politicas
publicas de emprego, trabalho e renda, tao importantes para o
desenvolvimento justo do Pais.

Carlos Lupi
Ministro do Trabalho e Emprego

14 | Potriricas PUBLICAS DE EMPREGO NO BRasIL



Apresentacao do DATAUnB

evido a grande soma de recursos e as centenas de milhares de

beneficiarios, o Programa Seguro-Desemprego (PSD) destaca-
se como uma das politicas sociais de maior abrangéncia no Pais.
Tendo como principio que a politica publica é a materializagdo
da agdo do Estado e este condensa uma relacao de forgas sociais,
o Programa acaba-se convertendo em uma via de debate sobre
visoes das relacoes entre Estado e sociedade.

E neste contexto que a avaliagio externa do PSD incluiu as
percepgdes de seus atores em todo o processo, dos gestores de alto
escaldo ao beneficidrio, o cliente ultimo da politica. A opinido do
beneficidrio ganha lugar de destaque, considerando seu ineditismo
e as especificidades de sua avaliagdo, seu ponto de vista unico e
diferenciado.

A avaliagdo externa do PSD, realizada pela Universidade de
Brasilia, foi decorrente de solicita¢do do Ministério do Trabalho
e Emprego (MTE), estabelecida pelo Termo de Referéncia para
Avaliagdo Externa do Programa Seguro-Desemprego (TR), que
incluiu o beneficio seguro-desemprego, a intermedia¢ao de mao
de obra e a qualifica¢do social e profissional. Além disso, o TR
demandou uma avaliagdo especifica do PNQ 2007.

Embora tenha sido solicitada pelo MTE, a demanda de
avaliagdo externa teve origem no Conselho Deliberativo do Fundo
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de Amparo ao Trabalhador (CODEFAT). Desde o surgimento do
Programa em 1986, foi a primeira vez que houve uma solicitagao
de avaliagdo externa. O TR teve como propdsito a avaliagdo da
eficiéncia, eficacia e efetividade dos trés pilares do PSD; Seguro-
Desemprego, Intermediacao de Mao de Obra e Qualificagao
Profissional e Social.

Poucas politicas publicas no Brasil tiveram a oportunidade
de serem avaliadas de forma tao abrangente e detalhada como
o Programa Seguro-Desemprego (PSD) o foi neste momento.
Agentes, atores, usudrios e beneficidrios do Programa foram
ouvidos em todo o Pais. Mais de 26 mil questionarios foram
aplicados, entrevistas em profundidade e grupos focais também
foram realizados em todas as unidades da Federagao. Essa grande
massa de informac¢des permitiu uma compreensao dos principios,
da gestdo e dos resultados do PSD, revelando sua importancia
como politica social para o desenvolvimento do Pais.

Para realizar esse amplo projeto de avaliagdo, foram
organizadas equipes multidisciplinares que envolveram professores
da UnB e de outras universidades, bem como consultores nao
académicos com experiéncia em avaliagdo de programas de
significativo impacto econémico e social.

O Termo de Referéncia estabeleceu a realizagdo de estudos
preliminares sobre as politicas e programas de trabalho e emprego
e seu contexto socioecondmico, a realiza¢gdo de um estudo-piloto
em uma unidade da Federa¢do, a proposi¢ao de uma metodologia
de avaliagdo que contemplasse as demandas do TR e a realizagdo
da avalia¢do propriamente dita com representacdo de todo o Pais.

Para dar conta do escopo e da complexidade da avaliagao do
PSD, a metodologia do Projeto de Avaliagdo Externa do Programa
Seguro-Desemprego caracterizou-se pela diversidade de fontes de
dados e pela utilizacao de varias técnicas de pesquisa. A coleta de
dados ocorreu de forma simultinea e sequencial, com a utilizagao
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de técnicas qualitativas e quantitativas. A combinacao das
diferentes técnicas de analise contribuiu para um entendimento
mais completo dos resultados da pesquisa e uma maior riqueza
para a interpretacio dos dados. Um elemento fundamental do
desenho da pesquisa do Projeto foi o principio da triangulagao: as
dimensdes analiticas do Projeto foram consideradas sob diferentes
técnicas de coleta e de andlise dos dados.

Esta publicagdo apresenta uma consolidagdo dos resultados
da Avalia¢ao Externa do PSD. Outros resultados nao abrangidos
por esta publicagdo encontram-se disponiveis no Ministério do
Trabalho e no CODEFAT, como a base de dados das pesquisas
quantitativas, as transcri¢des de centenas de entrevistas e de grupos
focais, varios textos sobre emprego e trabalho, carteira de trabalho,
financas do Fundo de Amparo ao Trabalhador. Certamente este
material servird para novas pesquisas sobre trabalho e emprego
no Brasil. Cabe ressaltar, que os resultados sobre o PNQ 2007,
especificados no Termo de Referéncia, estao incluidos neste livro e
nos resultados das pesquisas quantitativas e qualitativas.
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CPF Cadastro de Pessoas Fisicas
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m Centro de Referéncia de Assisténcia Social

DATAUnB Centro de Pesquisa de Opinido Publica da Universidade de Brasilia

Delegacia Regional do Trabalho

m Educacdo de Jovens e Adultos
(FEF | Fundo de Establizacéo Fiscal
m Federagdo das Industrias do Estado de Sao Paulo
m Fundo Monetario Internacional

m Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
m indice Nacional de Pregos ao Consumidor
m Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
m Lei de Diretrizes Orgamentarias
m Ministério da Pesca e Aquicultura

MTE Ministério do Trabalho e Emprego

Grupo de Apoio Permanente ao Conselho Deliberativo do Fundo de
Amparo ao Trabalhador
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NIS

Numero de Identificagao Social

oIT Organizagdo Internacional do Trabalho

PASEP Programa de Formacao do Patrimonio do Servidor Publico

PDET Programa de Disseminagao de Estatisticas do Trabalho

PEA Populagao Economicamente Ativa

PED Sistema Pesquisa de Emprego e Desemprego

PIB Produto Interno Bruto

PIS Programa de Integragéo Social

PLANFOR Plano Nacional de Qualificagao do Trabalhador

PlanSeQ Plano Setorial de Qualificagao

PLANSINE Plano Nacional do Sistema Nacional de Emprego

PlanTeQ Planos Territoriais de Qualificagéo

PME Pesquisa Mensal de Emprego

PNAD Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios

PNMPO Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado

PNQ Plano Nacional de Qualificagéo

PPETR Politica Publica de Emprego, Trabalho e Renda

PPTR Politica Publica de Trabalho e Renda

PROEJA Programa Nacional de Integragéo da Educacdo Profissional
Programa Nacional de Integracdo da Educacéo Profissional com a

PROEJA-FIC Educacao Basica na Modalidade de Educagéo de Jovens e Adultos na
Formacéo Inicial e Continuada Integrada com o Ensino Fundamental

ProEsQs Projetos Especiais de Qualificagao

PROJOVEM Programa Nacional de Incluséo de Jovens

PSD Programa Seguro-Desemprego

asp Qualificagao Social e Profissional

RAIS Relacao Anual de Informagoes Sociais

RGP Registro Geral da Pesca

SAEG Sistema de Acompanhamento Estatistico-Gerencial do Seguro-
Desemprego

SD Seguro-Desemprego
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Introducao

As politicas publicas de combate ao desemprego tém-se
tornado prioridade nas agendas governamentais tanto
nas economias industrializadas quanto nas economias em
desenvolvimento. A globalizacdo dos sistemas de producao
e distribuigdo, as mudangas tecnoldgicas e a intensificagao
da competicdo tém desencadeado transformag¢des profundas
no mundo do trabalho e aumentado a exclusao social. Mais
recentemente, crises financeiras agudas impactam, mesmo que de
forma diferenciada, varias regides e setores econdmicos.

As dimensdes globais dos fendémenos econdmicos
deixam claro que o desemprego crénico nao é um problema de
subdesenvolvimento, nem uma questdo exclusiva das economias
em desenvolvimento. Entretanto, quando ajustes econdmicos e
tecnoldgicos sao sobrepostos aos desafios institucionais e sociais
de uma economia em desenvolvimento, os impactos decorrentes
assumem forma mais complexa e mais profunda do que no caso
das economias capitalistas desenvolvidas.

Os fatores que levam ao aumento do desemprego aberto
frequentemente sdo os mesmos em paises diversos. Porém, os seus
impactos e a configuragdo dos ajustes no mercado de trabalho,
como também a defini¢do de politicas publicas em resposta ao
problema sao distintos. Os paises desenvolvidos tém-se apoiado
predominantemente em contratos de tempo parcial e de tempo
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determinado para aumentar a flexibilidade do trabalho. O aumento
de emprego atipico nesses paises ocorre geralmente nos setores
formais e sob alguns cédigos de protecao legal. Enquanto isso,
na América Latina, a diminui¢do da capacidade do setor formal
para gerar empregos de boa qualidade tem sido compensada
pelo aumento continuo no emprego informal, que atualmente
absorve cerca de metade da forga de trabalho na regido. Ainda
que revertida a tendéncia de ampliagao do emprego formal
nos ultimos anos, esses empregos criados estdo ainda bastante
associados a um trabalho precarizado com elevada rotatividade
e baixos saldrios. Os trabalhadores do setor informal nao
podem contar com quase nenhuma rede de seguridade social,
de protecao legal e com nenhum espago de didlogo social.
Desse modo, nesses paises, a informalidade tem-se integrado ao
trabalho nao protegido, contribuindo para a precariedade e para
a baixa qualidade de vida.

A reforma de institui¢bes e da legislacao trabalhista ¢é
frequentemente considerada como uma estratégia-chave para
obter uma alocagao eficiente do trabalho e melhores perspectivas
de emprego. Contudo, analises das iniciativas passadas de
flexibilizagdo da legislacao trabalhista ndo sdo conclusivas,
exemplos podem ser identificados tanto para confirmar quanto
para negar o papel do afrouxamento da legislagao trabalhista na
reducdo do desemprego. Isso sugere que as politicas econdmicas e
industriais, os servigos efetivos de intermediacdo de mao de obra
e a qualificacdo profissional podem ser fatores importantes no
aumento da inser¢do no mercado de trabalho.

A partir da sucessio de crises dos anos 70, os paises
desenvolvidos adotaram, em geral, uma posicdo ativa no
desenvolvimento de politicas voltadas para o mercado de trabalho.
Essas politicas contemplaram ndo somente os instrumentos
classicos de protecdo financeira ao trabalhador, como o Seguro-
Desemprego, que sofreu inimeras modificagdes desde entdo, mas
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também medidas destinadas a reduzir a oferta de trabalho, como
a antecipag¢ao da aposentadoria. Foi, no entanto, um conjunto
de instrumentos relacionados as chamadas politicas ativas -
envolvendo a criagdo de emprego publico, a formagio e a qualificagao
profissional, a intermediagdo de mao de obra, o apoio as pequenas e
microempresas, o subsidio ao emprego de jovens e de desempregados
de longa duracio e a flexibilizagao da legislacdo trabalhista, entre outras -
que se constituiu no principal mecanismo de agao desses paises
em seu esfor¢o para enfrentar o problema.

No caso brasileiro, as mudan¢as que ocorreram durante
as duas ultimas décadas na esfera econdmica e na natureza do
emprego sdo estruturais e ndo conjunturais e tém determinado
amplas repercussdes sociais. As politicas de emprego no Brasil tém
de servir tanto para a agenda de competitividade como também
para a agenda social: algo cuja resposta de parte do Estado e das
organizagdes empresariais e de trabalhadores nao ¢ trivial, e,
tampouco, livre de tensdes e conflitos de interesse. De um lado, as
politicas publicas tém de atender as necessidades de crescimento
competitivo e dindmico, de desenvolvimento de qualificagdes e de
geracdo de emprego proprias de uma das economias industriais
importantes no mundo. Por outro lado, essas mudangas
multiplas no mundo do trabalho sao sobrepostas a desigualdades
socioecondmicas profundas e preexistentes, as quais exigem
uma agenda de politica social para a sua redugdo; para oferecer
acesso ao treinamento e crédito aos setores tradicionalmente
excluidos; e para integrar um espectro mais amplo da sociedade
na determinagdo de necessidades e na execu¢do das atividades.

Neste panorama das transformac¢des da economia capitalista
e consequentes desafios na construgdo de um Estado de Bem-Estar
social, o Seguro-Desemprego insere-se no conjunto de politicas
publicas de trabalho, emprego e renda do Estado brasileiro com
objetivo de promover a assisténcia financeira temporaria aos
trabalhadores desempregados em virtude de dispensa sem Justa
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Causa. Trata-se de um Beneficio garantido pelo art. 7° dos Direitos
Sociais, da Constitui¢ao Federal de 1988. Vale lembrar que Seguro-
Desemprego constitui um marco importante na construgdo do
Estado de Bem-Estar social no Pais.

Embora previsto na Constitui¢ao de 1946, o pagamento do
Beneficio Seguro-Desemprego (PSD) foi introduzido no Pais no
ano de 1986. Com a Constitui¢do de 1988, este Beneficio passou
a integrar o Programa Seguro-Desemprego, que tem por objetivo:
(i) prover assisténcia financeira tempordaria ao trabalhador
desempregado em virtude de dispensa involuntaria; (ii) auxiliar
o trabalhador na manutengdo e busca de emprego por meio de
acoes integradas de orientagao e recolocagao profissional; e (iii)
promover agdes de qualificagdo profissional. Este conjunto de
agoes forma o chamado tripé do Programa Seguro-Desemprego.

O Programa foi criado por meio da Lei n° 7.998, de 11 de
janeiro de 1990, que, ao mesmo tempo, deliberou sobre a fonte de
custeio com a institui¢ao do Fundo de Amparo ao Trabalhador
(FAT), definiu critérios de concessio do Beneficio e instituiu
normas para o calculo dos valores do Seguro-Desemprego. Esta
legislacdo também estabeleceu o Conselho Deliberativo do
Fundo de Amparo ao Trabalhador (CODEFAT), constituido por
representantes dos empregadores, dos trabalhadores e do governo.
O PSD ¢ executado pelo MTE, por meio: das Superintendéncias
Regionais do Trabalho (SRTE); do Sistema Publico de Emprego
(SINE); e de convénios com as prefeituras. E custeado pelo FAT
que utiliza a Caixa Economica Federal como agente pagador.

O PSD foi delineado no contexto das agdes de politicas
publicas implementadas em muitos paises desenvolvidos em favor
do emprego e renda e que foram adaptadas para alguns paises em
desenvolvimento. De um lado, essas agdes surgiram com a fun¢ao
de proteger o trabalho ante o comportamento ciclico da economia
capitalista, atenuando as consequéncias do desemprego. De outro,
elas responderam, em muitos paises, a necessidade de uma agao
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coletiva para a constru¢ao de uma for¢a de trabalho qualificada.
Em muitos casos, a necessidade de uma oferta mais abundante
de méao de obra qualificada ndo pdde ser resolvida no dmbito
das firmas individualmente. As transformagdes tecnoldgicas e a
crescente pressao pela inovagdo e pelo aumento de produtividade
tornaram mais prementes as politicas publicas de qualificagdo
profissional.

A légica do Programa é proteger o trabalhador na auséncia
imediata de trabalho, buscar sua reabsor¢do em menor espago de
tempo e fomentar sua qualificagdo com o objetivo de favorecer
sua insercao no mercado de trabalho. Desta forma, o beneficio
monetdrio provisorio ao trabalhador desempregado é incluido
no que se denomina de politicas passivas; as agdes voltadas para
facilitar a procura de emprego e seu preparo e aperfeicoamento
técnico-profissional sao chamadas de politicas ativas. O PSD é uma
proposta de combinagéo de politicas passivas e ativas de trabalho e
emprego paralelamente as politicas de geragdo de renda e insergao
social no ambito do MTE que compdem o Sistema Publico de
Emprego, Trabalho e Renda (SPETR).

Quanto as politicas ativas, sua efetividade parte da
premissa da existéncia simultdnea de vagas ndo preenchidas e de
desempregados. Sabe-se que isso ndo é um fato estabelecido; mas,
ndo se pode ignorar a dinamica das mudangas no mercado de
trabalho, a diversidade e a heterogeneidade da forga de trabalho
brasileira e o desemprego friccional. E pertinente realizar algumas
consideragdes sobre a importancia fundamental, os limites e as
possibilidades de uma politica de trabalho. De maneira conceitual,
uma politica de emprego constitui um instrumento que permite
um melhor funcionamento do mercado de trabalho. Ela ajuda a
reduzir as chamadas imperfeicdes ou limitagdes na coordenagao
entre empregadores e trabalhadores. Como toda politica publica
que pretende contribuir para um melhor funcionamento da
economia capitalista, ela possui limites, pois ndao pode superar
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inteiramente as contradicdes caracteristicas da dindmica do
mercado de trabalho.

Neste sentido, uma visdo economicista das politicas de
emprego tende a negligenciar a crucial dimensdo de protegao
social. Ela pode cair na armadilha de condicionar a protec¢ao social
ao desempenho do mercado de trabalho. Embora existam conexdes
importantes entre a prote¢do social e a eficiéncia econdomica, a
primeira deve ser vista como algo independente e valida por si
propria. Ela é parte da cidadania social e constitui uma conquista
da modernidade.

O Beneficio Seguro-Desemprego atende o ser humano em
um dos quatro momentos cruciais da vida: a doenga, a morte,
a velhice e o desemprego. O trabalho, ancorado na condigido
juridica de emprego, ¢ uma caracteristica das sociedades mais
avancadas. As sociedades que constituiram esse tipo de amparo
na perda do emprego demonstraram um avango civilizatdrio, que
juntamente com outras protec¢des legais, possibilitaram condigoes
dignas de vida. Elas embasam a consolidagdo de um processo de
desenvolvimento economicamente viavel e socialmente justo,
aquele que combina protegdo social e eficiéncia econdmica. O
PSD é um componente fundamental na politica de protegdo social
brasileira. Logo, deve ser ampliado e aperfeicoado para consumar
as aspiragdes consonantes com o processo de desenvolvimento
brasileiro.

Por sua vez, a grande soma de recursos e as centenas de
milhares de beneficiarios destacam o Seguro-Desemprego como
uma das politicas sociais de maior abrangéncia no Pais. Tendo
como principio que a politica publica é a materializagdo da agao
do Estado e este condensa uma relagao de forgas sociais, o Seguro-
Desemprego acaba-se convertendo em uma via de debate sobre
visdes das relacoes entre Estado e sociedade.

E neste contexto que a avaliagdo externa do PSD incluiu as
percepgdes de seus atores em todo o processo, dos gestores de alto
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escaldo ao beneficidrio, o cliente ultimo da politica. A opinido do
beneficidrio ganha lugar de destaque, considerando seu ineditismo
e as especificidades de sua avaliagdo, seu ponto de vista unico e
diferenciado.

A avaliagao externa do PSD — realizada pela Universidade de
Brasilia — foi decorrente de solicitagdo do Ministério do Trabalho
e Emprego (MTE), estabelecida pelo Termo de Referéncia para
Avaliagdo Externa do Programa Seguro-Desemprego (TR), que
incluiu o Beneficio Seguro-Desemprego, a intermedia¢ao de mao
de obra e a qualifica¢do social e profissional. Além disso, o TR
demandou uma avaliagdo especifica do PNQ 2007. Embora
tenha sido solicitada pelo MTE, a demanda de avaliagdo externa
teve origem no Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao
Trabalhador (CODEFAT). Desde o surgimento do Programa em
1986, foi a primeira vez que houve uma solicitagao de avaliagcdo
externa. O TR teve como proposito a avaliagdo da eficiéncia,
eficacia e efetividade dos trés pilares do PSD; Seguro-Desemprego,
Intermedia¢do de Mao de obra e Qualificagdo Profissional e Social.

Poucas politicas publicas no Brasil tiveram a oportunidade
de serem avaliadas de forma tao abrangente e detalhada como o
Programa Seguro-Desemprego (PSD) o foi neste projeto. Agentes,
atores, usudrios e beneficidrios do Programa foram ouvidos
em todo o Pais. Mais de 26 mil questiondrios foram aplicados,
entrevistas em profundidade e grupos focais também foram
realizados em todas as unidades da Federagao. Essa grande massa
de informagdes permitiu uma compreensido dos principios, da
gestao e dos resultados do PSD, revelando sua importancia como
politica social para o desenvolvimento do Pais.

Pararealizaresseamploprojetodeavaliacaoforamorganizadas
equipes multidisciplinares que envolveram professores da UnB e
de outras universidades, bem como consultores ndo académicos
com experiéncia em avaliagdo de programas de amplo impacto
econdmico e social.
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O Termo de Referéncia previa a realizacao de estudos
preliminares sobre as Politicas e Programas de trabalho e emprego
e seu contexto socioecondmico, a realizacdo de um estudo-piloto
em uma unidade da Federagdo, a proposi¢do de uma metodologia
de avaliacdo que contemplasse as demandas do TR e a realizagdo
da avaliacao propriamente dita com representacdo de todo o Pais.

Para dar conta do amplo escopo e da complexidade da
avaliagdo do PSD, a metodologia do Projeto de Avaliagdo Externa
do Programa Seguro-Desemprego caracterizou-se pela diversidade
de fontes de dados e pela utiliza¢do de varias técnicas de pesquisa.
A coleta de dados ocorreu de forma simulténea e sequencial, com
a utilizacdo de técnicas qualitativas e quantitativas. A combinagao
das diferentes técnicas de analise contribuiu para um entendimento
mais completo dos resultados da pesquisa e uma maior riqueza para
interpreta¢ao dos dados. Um elemento fundamental do desenho da
pesquisa do Projeto foi o principio da triangulagdo: as dimensdes
analiticas do Projeto foram consideradas sob diferentes técnicas de
coleta e de andlise dos dados. Também foram realizados estudos
especiais para complementar e aprofundar aspectos especificos da
avaliagdo.

Além deste livro, os resultados detalhados das pesquisas
qualitativa e quantitativa, da pesquisa documental, com as bases
de dados e com a arquitetura do Sistema de Informagdes foram
apresentados em um conjunto de relatérios. Estes foram reunidos
em um DVD intitulado Relatério Final do Projeto de Avaliagao
Externa do PSD.

O livro é composto por oito capitulos. O Capitulo I é um
resumo executivo da avaliacdo do PSD. No Capitulo II é descrita
a metodologia utilizada, a combinagdo de diferentes técnicas e as
demais estratégias de pesquisa. O Capitulo III discorre sobre o
contexto em que a politica do PSD ¢ organizada. O conceito de
desenho da politica diz respeito aos pressupostos, valores e visoes
de sociedade que orientam os objetivos e as diretrizes da politica
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publica. As percepgdes dos atores e agentes sobre o desenho da
politica constituem o principal fundamento da avaliagdo do
desenho do PSD.

O Capitulo IV trata da gestao na perspectiva da integralidade
do PSD no ambito das politicas do emprego, sendo o principio
de integracdo considerado primordial, pois define um conjunto de
medidas que atuam sobre a oferta de trabalho ou sobre o nivel de
emprego. Ja o Capitulo V aborda a execugdo do PSD. A avaliagao
da execugdo das politicas de inser¢do no trabalho foi feita com
base nas percepgdes dos atores envolvidos em todo o processo. A
grande soma de recursos e as centenas de milhares de beneficiarios
destacam o Seguro-Desemprego como uma das politicas sociais de
maior abrangéncia no Pais e, por isso mesmo, lhe conferem tanta
visibilidade e o tornam objeto dos julgamentos mais diversos,
tanto de carater técnico quanto moral.

A evolugdo do Seguro-Desemprego no Brasil num diagnoéstico
regional e setorial é analisada no Capitulo VI, com a descrigao
em termos de desembolsos e seus determinantes: demitidos sem
Justa Causa, faixas de valores do Beneficio, tempo de vinculo
empregaticio e a distribui¢ao por setores de atividade economica
comparando as regides brasileiras.

O Capitulo VII analisa o Plano Nacional de Qualificagdo
(PNQ). O formato da qualificagdo profissional no ambito do
Sistema Publico de Emprego, que se estrutura como executor de
trés grandes planos (PlanTeQs, ProEsQs, PlanSeQs), apresenta
objetivos, publico-alvo e forma de operacionalizagao especifica,
mas todos organizados, em tese, para estar em consonancia com
as politicas publicas de trabalho, emprego e renda do Pais.

Sob o titulo Estudos Especiais, o Capitulo VIII complementa
a avaliagdo do PSD. E composto por uma andlise do sistema de
informagdes do Seguro-Desemprego, que inclui o diagnéstico do
acervo de dados do sistema, a descri¢ao do sistema de informagdes
e uma proposta de melhoria. Outro componente do capitulo é um
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estudo de caso sobre o Seguro-Desemprego do pescador artesanal.
Por fim, hd também um estudo sobre a Carteira de Trabalho e
Previdéncia Social, como parte dos Estudos Especiais.
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CarituLo |

Sumidrio Executivo

m dezembro de 2007, a Universidade de Brasilia (UnB)

respondeu a uma demanda do Ministério do Trabalho e
Emprego (MTE), estabelecida pelo Termo de Referéncia (TR)
para realizar a Avalia¢ao Externa do Programa Seguro-Desemprego
(PSD), que incluiu o Beneficio Seguro-Desemprego (SD), a
intermediacdo de mado de obra (IMO) e a qualificagdo social e
profissional (QSP). Além disso, o supracitado termo demandou
uma avaliacao especifica do PNQ 2007.

As etapas previstas no TR incluiam a realizacao de estudos
preliminares sobre as politicas e programas de trabalho e emprego
e seu contexto socioecondmico; um estudo-piloto em uma unidade
da Federagdo; a proposi¢do de uma metodologia de avaliagdo que
contemplasse as demandas do TR; e uma avaliagdo propriamente
dita com representacgdo de todo o Pais. A metodologia do Projeto de
Avaliagao Externa do Programa Seguro-Desemprego caracterizou-
se pelo amplo escopo de fontes de dados e pela utilizagao de
varias técnicas de pesquisa. A coleta de dados ocorreu de forma
simultanea e sequencial com a utilizagdo combinada de técnicas
qualitativas e quantitativas. A combinagao dessas contribuiu para
um entendimento mais completo dos resultados da pesquisa e
uma maior riqueza para a interpretagdo dos dados. Um elemento
fundamental do desenho da pesquisa foio principio datriangulagao.
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A anilise da eficiéncia, eficacia e efetividade do Programa foi feita
a partir dessa perspectiva, conforme se observa na figura que se
segue.

Figura 1: Principais etapas de coleta e andlise de dados do Projeto de
Avaliagao Externa do Programa Seguro-Desemprego, Brasil, 2009
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Fonte: DATAUnB

Além das etapas apresentadas na figura, foram realizados
estudosespeciais. Nesses estudos, foi feitaumaanalise daarquitetura
do sistema de informagdes do Seguro-Desemprego e uma analise
econdmico-financeira do FAT. O relatério consolidado do Projeto
de Avaliacao Externa do Programa Seguro-Desemprego, bem como
os relatorios parciais da pesquisa foram disponibilizados para o
MTE.

Poucas politicas publicas no Brasil tiveram a oportunidade de
serem avaliadas de forma tdo participativa e representativa como o
Programa Seguro-Desemprego o foi neste projeto. Agentes, atores,
usuarios e beneficidrios do Programa foram ouvidos em todo o
Pais. Mais de 26 mil questiondrios foram aplicados, entrevistas em
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profundidade e grupos focais também foram realizados em todas
as unidades da Federacao. Essa grande massa de informagdes
possibilitou uma compreensdo dos processos, do alcance e
dos impactos do Programa, ou seja, de sua importancia para o
desenvolvimento do Pais e como politica social.

Uma politica de trabalho e emprego compde um processo
de desenvolvimento que reflete um padrao civilizatorio capaz
de assegurar um direito fundamental acima das circunstancias
econdmicas e financeiras. Deve ser sempre aperfeicoada, ampliada
e consolidada como politica de prote¢ao social e construcdao de
cidadania.

Neste capitulo sdo apresentados os principais resultados
do projeto de avaliagdo externa. Para facilitar a compreenséo, o
trabalho esta dividido em sete partes que discutem o Programa
Seguro-Desemprego em seus trés componentes: o Beneficio,
a intermediagdo de mao de obra e a qualificagdo social e
profissional.

Pertinéncia da Politica de Emprego, Trabalho e Renda no
ambito do Programa Seguro-Desemprego

De acordo com os agentes e atores entrevistados, o perfil do
trabalhador do Programa Seguro-Desemprego (PSD) apresenta
similaridades em todas as unidades federativas. Seria basicamente o
trabalhador desempregado, egresso do mercado formal de trabalho
urbano, de baixa escolaridade e com dificuldades de aplicagao de
conceitos basicos. Nao teria como habito, quando esta empregado,
buscar capacitagao e atualizagdo profissional, além de apresentar
pouco ou nenhum conhecimento de informatica e pertencer a
uma faixa etaria acima da requerida pelo mercado de trabalho.

Apesar da politica da qual emanam as diretrizes orientadoras
do PSD ter como publico-alvo diferentes tipos de trabalhadores,
a pratica demonstra que esses segmentos nao vém sendo
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contemplados. Explicagcdes possiveis para esse quadro podem
estar relacionadas, por um lado, a obrigatoriedade constitucional
do Estado de prover o Beneficio Seguro-Desemprego a todos os
desempregados que atendam aos requisitos legais e, por outro, a
pouca disponibilidade de recursos financeiros e organizacionais para
atendimento dos demais segmentos preferenciais de trabalhadores.

Faz-se importante o conhecimento das diferencas que
constituem o perfil do publico-alvo, tanto para a capacitagdo como
paraaintermediagdo e parao proprio Beneficio Seguro-Desemprego.
A pratica atual ndo tem examinado e tampouco considerado essas
diferengas na politica, na gestdo e nas respectivas agdes, o que
compromete o alcance eficaz e efetivo dos distintos segmentos
de trabalhadores, particularmente os que enfrentam situagdes de
maior vulnerabilidade - aqueles sem registro em carteira.

Foram constatadas diferencas significativas com rela¢ao ao
percentual de trabalhadores efetivamente inseridos ou reinseridos
no mercado de trabalho, quando comparados aos encaminhados e
as vagas disponiveis. Falta adequagdo entre as a¢oes desenvolvidas
na intermedia¢do de mio de obra e na qualificacdo social e
profissional e o perfil dos trabalhadores e aquele demandado pelos
empregadores. Com essa discrepédncia entre os perfis, do solicitado
pela empresa e o apresentado pelo trabalhador que procura o SINE,
cria-se uma situacdo de baixos niveis de intermediacdo de mao
de obra e consequentemente de efetiva colocagdo. Por outro lado,
as empresas ndo se sentem muito atraidas em procurar o SINE,
pois la nao vao encontrar o que procuram. Tradicionalmente,
trabalhadores especializados ou com maior nivel de escolaridade
também nao recorrem a esses servigos.

Para muitos coordenadores dos SINEs, o perfil dos
trabalhadores é um dos grandes obstaculos a sua colocagdo no
mercado de trabalho. Agreguem-se, a isso, as crescentes exigéncias
de novas ocupagdes no mundo do trabalho pela continua escalada
tecnoldgica.
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A maioria dos agentes e atores entrevistados — quando
perguntados especificamente a respeito da pertinéncia da
politica de trabalho, emprego e renda — avaliou que esta nem
sempre ¢ adequada a realidade socioecondmica das regides e dos
estados. Nas percepcdes manifestas, ha entendimentos de que,
da maneira como formulada e operacionalizada, a politica ndo
facilita a inser¢do ou a reinser¢ao de trabalhadores no mercado
de trabalho local.

Muitos dos atores e agentes também nao se veem
representados ou contemplados no processo de formulagao da
politica. Mencionam a falta de respeito do nivel central com
o pacto federativo e se ressentem da falta de instrumentos de
analise, de planejamento estratégico e de competéncias especificas,
proprias do processo de gestao participativa. Esses instrumentos
permitiriam entender e acompanhar a dindmica de trabalho local
a curto, médio e longo prazo e propor agdes sustentaveis, de cunho
estruturante.

Os entrevistados apresentam visdes distintas a respeito do
eixo que tal politica deveria adotar nos estados. Assim, foram
identificadas duas linhas principais as quais se aglutinam pontos
de vista similares. A primeira advoga uma politica orientada pela
formacao e capacitagao social e profissional. A segunda argumenta
em prol de uma politica orientada pelo desenvolvimento econdmico
regional.

Entendem que a capacitagao para o publico que procura o
SINE nio se pode restringir ao desenvolvimento de conhecimentos
e habilidades em cursos. Consideram que o principio norteador
da capacitagao deve ser a subjetividade do trabalhador - sua base
cultural, educacional, formativa e emocional. Esses fatores até
entdo, na opinido manifesta, tém sido os principais responsaveis
pelos baixos indices de colocagao efetiva nas empresas e poucos
considerados pelo PSD. Nessa perspectiva, o eixo da politica
deveria contemplar uma visao formativa do trabalhador, que o
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atenderia nas suas dificuldades basicas, as quais se tém constituido
como impeditivas até para que ele possa realizar com proveito os
cursos de qualifica¢io.

Um aspecto sempre mencionado pelos entrevistados,
quando da analise da pertinéncia da politica, é a necessidade da
considera¢ao das especificidades regionais na Politica de trabalho,
emprego e renda. Argumentos relacionados a dimensao continental
do Pais e a sua diversidade geografica, climatica, demografica,
com rebatimento no aumento dos custos do Programa em face da
redugdo de recursos, sdo sempre reiterados.

Institucionalidades do Programa Seguro-Desemprego

O desenho do Programa Seguro-Desemprego refere-se a uma
institucionalidade pautada na a¢do coordenada dos trés niveis de
governo e de diferentes setores governamentais e ndo governamentais.
Assim sendo, a descentralizacdo, a intersetorialidade e o controle social
sao os principais nucleos ordenadores do processo de implementagéo
desse Programa. Perpassando de forma horizontal esses nucleos esta a
comunicagao, particularmente a institucional.

Tal modelo também vem sendo utilizado por diferentes
areas sociais das politicas publicas no Brasil, ainda que seu ritmo
e alcance tenham variado em conformidade com cada uma dessas
areas. Assim, a saude, quando comparada com a educa¢do, mostra
ganhos e avancos institucionais, bem como resultados de controle
social ja mais consolidados. Entretanto, no caso do PSD, suas
institucionalidades ainda nao estao consolidadas, apesar de dispor
de um arcabougo politico-institucional e técnico bem estruturado,
um dos pontos positivos do Programa.

Do ponto de vista da gestdo, esse arcabougo por si sé
nao se mostra suficiente para instaurar uma organicidade que
proporcione a sua institucionaliza¢do e a sua legitimacao. Nesse
sentido, sob a dtica dos entrevistados, emergiram quatro questdes
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prioritarias. A primeira diz respeito ao fortalecimento da relagao
intergovernamental cooperativa. A légica relacional em uso
estd baseada em uma perspectiva fortemente competitiva, em
detrimento de interagdes cooperativas e solidarias. O Programa
carece de diretrizes e de agdes que fortalecam o empoderamento
de seus atores e agentes.

A segunda refere-se a intersetorialidade. As questdes de
trabalho, emprego e renda subjazem questdes interdisciplinares que
demandam aporte de esfor¢os e recursos intersetoriais nos niveis
federal, estadual e municipal. Contudo, as estruturas verticalizadas
dos o6rgdos do executivo - organizacional e programatica -
nao facultam a coordenagdo, a articulagdo e a integracdo dos
Programas. Tal situagdo manifesta-se nos trés niveis de governo.
A terceira questdo ¢ a comunicac¢do institucional. Reclamagoes
de cunho geral sdo feitas quanto a auséncia de canais efetivos
de comunicagio, que veiculem informagdes vilidas em tempo
real, tanto para atores e agentes como para os usuarios do
Programa. A quarta é o controle social, que deveria ser exercido
pelo CODEFAT e pelas Comissdes Estaduais e Municipais de
Emprego, por meio da agdo tripartite, que até entao se tem
mostrado insatisfatério ou incipiente.

Integracao do Programa Seguro-Desemprego

Em linhas gerais, pode-se observar que o Programa Seguro-
Desemprego ainda ndo conseguiu consolidar as estratégias de
integracdo previstas, redundando em muitas criticas e sugestdes
de reestruturagao do sistema como um todo ou de parte dele. As
politicas ativas (intermediacdo de mao de obra e qualificacdo) ndo
recebem os recursos necessarios para operar de forma efetiva.
Embora tenha sua efetividade resolvida em termos de crescimento
do numero de desempregados beneficiarios do SD, outras questdes
relacionadas a redes de capilaridade, parcerias e a qualidade
do atendimento ainda nao se revelam plenas. Faltam recursos

AVALIAGAO EXTERNA DO PROGRAMA SEGURO-DESEMPREGO | 3 9



humanos e tecnoldgicos para impedir fraudes e praticamente nao
se realiza a rotina de recusa, agdo que permitiria oferecer mais
oportunidades de emprego ao beneficiario.

Ha questdes intrinsecas a propria racionalidade deciséria da
Unido que ocasionam problemas no PSD, afetando a autonomia
dos formuladores da politica, tal como a ingeréncia do Ministério
da Fazenda e da Secretaria de Orcamento e Gestdo do Ministério
do Planejamento, Or¢amento e Gestdo nas prioridades definidas
pelo MTE e CODEFAT. H4, ainda, a dificuldade da prépria Unido
em articular politicas integradas entre os Ministérios afins, em
consonancia com uma politica de desenvolvimento economico e
social em curso no Pais.

Existem dicotomias conceituais na origem da proposta
que geram problemas de interpretacdo pelos diferentes agentes
executores. O dualismo elementar estd caracterizado por uma
politica de seguridade social passiva (o Beneficio Seguro-
Desemprego), atuando ao lado de uma politica ativa direcionada
ao mundo do trabalho (QSP e IMO), sem que os elementos de
integracgao efetivos estejam dados.

Foram identificados problemas de ordem estrutural e
operacional, tais como as redes de atendimento do SINE que, apesar
de descentralizadas, requerem melhor definicao dos seus papéis
ativos com base em um Sistema Publico de Emprego, Trabalho
e Renda (SPETR). Isto permitiria consolidar o funcionamento
sistémico e integrado das agdes junto a atendentes e usudrios.
Existem também questdes de comunica¢do e dificuldades de se
aplicarem as a¢des de supervisio e monitoramento, em ambito
nacional, com a qualidade e a tempestividade requeridas.

O maior desafio dos SINEs esta em realizar a integralidade
de suas metas tendo em vista os distintos Programas que lhe
sao subordinados. Seus resultados sao medidos pela melhoria
continua do servigo publico prestado a populacao, avaliado, entre
outras formas, por indicadores de qualidade do atendimento ao
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publico. Nesta logica, os SINEs deveriam estar estruturados em
sistemas de redes informatizadas, em todas suas agéncias e postos
de atendimento, e com recursos humanos e financeiros adequados
paraexecutar suas fung¢oes. No entanto, no final de 2007, apenas 55%
dos SINEs estavam interligados. Embora o nimero de unidades de
atendimento tenha crescido significativamente nos ultimos anos,
chegando a aproximadamente 1200 no Pais, persistem dificuldades
para cumprir suas metas.

Serianecessario superar muitas praticas atuais centralizadoras
exercidas pelo poder executivo sobre os Conselhos e Comissoes
de Emprego. Também seria importante melhorar os mecanismos
de articulagdo entre as Comissdes Municipais e Estaduais e o
CODEFAT, garantindo a organicidade do sistema. Para tanto,
faz-se necessario romper a descontinuidade das agdes que
afetam negativamente o desempenho de suas atribuicdes. A
qualificagdo permanente dos conselheiros permitiria superar essa
situagdo, promovendo sua motivagdo e seu empenho e mais bem
preparando-os tecnicamente para corresponderem as demandas
de planejamento, monitoramento e avaliagao das agdes de politicas
publicas de emprego, trabalho e renda em seus respectivos
territorios.

Outras capacidades necessarias para a integralidade
também sao vistas como deficientes. A complexidade da estrutura
organizacional ¢ parte explicativa dessas dificuldades, bem
como a rotina de servigos pouco padronizada e o baixo nivel de
transparéncia e de circulacdo de informagdes. Um elemento a se
repensar em termos de gestdo para a integragao refere-se a revisao
das estruturas operacionais do PSD e seus componentes, que ainda
sao tratados como segmentos separados, como departamentos
independentes. Os problemas de interferéncias de politicas
estaduais e municipais e a inoperancia de alguns instrumentos
operacionais comprometem a capacidade de funcionamento mais
organica e sistémica da politica.
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Tal defasagem nas estruturas e os impasses gerados pelas
dicotomias conceituais terminam por fragilizar e quase tornar sem
efeito todos os frequentes empenhos do Ministério do Trabalho e
do CODEFAT para melhorar a gestao da politica. Exemplo disso é a
transformacgdo das Delegacias em Superintendéncias Regionais do
Trabalho e Emprego (SRTEs) que conceitualmente se apresentam
como inovadoras, porém nao cumprem adequadamente suas
novas atribui¢cdes por insuficiéncia de recursos organizacionais
compativeis. Outro exemplo é o Plano Setorial de Qualificagao
(PlanSeQ) que, apesar de apresentar um marco conceitual bem
recebido por empresarios e trabalhadores, pois leva em conta as
demandas do mercado de trabalho para a qualificagdo profissional,
nao considera a estrutura representativa das Comissdes Estaduais
de Emprego.

Iniciativas de mudangas ja foram dadas pelo MTE. Primeiro,
a abertura para uma discussdo e participagdo dos atores sociais
envolvidos por meio dos Congressos Nacionais do Sistema Publico
de Emprego de 2004 e 2005. Isto permitiu dar voz e legitimidade
aos ambientes mais representativos da politica social que ¢é a
politica de emprego. Pode-se observar, por exemplo, que muitas
das sugestoes dos congressos ja foram implementadas e outras
estdo em andamento. As criticas maiores referem-se aquelas que,
ja manifestadas, ainda ndo receberam medidas efetivas de solucéo.
Segundo, ao requerer que uma avaliagdo externa fosse feita, abriu-
se também para ouvir novamente mais atores, agentes, usudrios e
beneficidrios que integram o processo.

Principais Resultados da Pesquisa de Opiniao sobre o Seguro-
Desemprego

A pesquisa de opinido com mais de 20 mil beneficiarios do
Seguro-Desemprego abordou, além do perfil demografico e de
trabalho, como se realizam e como sdo avaliados os processos de
requerimento e de recebimento do Beneficio, quais os problemas
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e dificuldades encontrados e como sao superados. Verificou-se,
ainda, em que medida ocorre a integracao com a IMO e com a
Qualificagao.

Os beneficiarios sio do sexo masculino em dois ter¢os dos
casos. Trata-se de pessoas de escolaridade média, em torno de 30
anos de idade, casadas e de cor parda. A maior parte classifica-se
como sendo de classe média baixa ou como pobre.

Os dados sobre os aspectos avaliados, apesar de positivos, ndo
devem ser interpretados como plena satisfagdo. Nao devem levar
a conclusao pura e simples de que os servigos estao aprovados,
pois a maior parte das respostas ndo ocorreu no grau mais alto das
escalas oferecidas como opg¢odes. Servigos avaliados apenas como
“bons”, ndo como “6timos’, e categorias tais como “satisfeito” mais
frequentes do que “muito satisfeito” sdo indicadores de necessidade
de melhorias. Informag¢des disponiveis nas pesquisas qualitativas
que compdem este projeto dao conta de uma série de questdes que
geraram reclamacoes e de depoimentos sobre pontos que carecem
de aprimoramentos nos processos de requisi¢do e recebimento do
Seguro-Desemprego.

Da mesma forma, a maioria declarou-se satisfeita com o
caminho até a habilitagao ao beneficio e com o Programa. Deve-se
relativizar essa avaliacdo com o fato de que os entrevistados sdo
usudrios de um Beneficio que, afinal, lhes estd sendo concedido
em um periodo de desemprego.

Os relatos de problemas no requerimento e no recebimento
do Seguro estavam associados, em mais da metade dos casos, a
documenta¢do pessoal dos beneficidrios. Muitos relataram que
demoraram para requerer o SD porque aguardavam o recebimento
do FGTS. Esses dois resultados denotam que muitos problemas
decorrem da falta de informagdes por parte do beneficiario sobre
os procedimentos e os requisitos necessarios para se habilitar ao
Seguro-Desemprego.
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Em conjunto, as caracteristicas que mais provocaram
insatisfacdo foram problemas envolvendo documentagdo no
requerimento, mau atendimento e criticas ao valor e a quantidade
de parcelas do Beneficio. Essas duas ultimas sdo as varidveis
mais importantes na explicacdo da satisfagdo ou insatisfacdo
com o Seguro-Desemprego. Assim, a insatisfagdo é fungdo mais
dos processos e do préprio beneficio do que de caracteristicas
demogréficas como sexo, idade e condigdo econdmica.

Entre os beneficidrios que consideraram insuficiente a
quantidade de parcelas, 84% sugeriram que o Beneficio deveria se
estender até oito. Os que mais opinaram dessa forma foram os de
idade intermediaria, que compdem a maior parte do mercado de
trabalho, por um lado, e os de condi¢des econdmicas mais dificeis,
poroutro. Esse grupo é o que mais vivenciaasveleidades domercado
de trabalho, a alta rotatividade e, portanto, as insegurangas quanto
a insercdo laboral.

Deve-se destacar também que os beneficiarios ndo pretendem
que o Seguro-Desemprego tenha longa dura¢ao ou que seja
indefinido. Esse é um indicador de consciéncia sobre sua fun¢ao —
de seguro — enquanto o trabalhador se recoloca. Os conhecidos
acordos com os empregadores para regularizar a contratagdo apos
o final do Beneficio traduzem uma estratégia de sobrevivéncia,
pelo lado do trabalhador, e a necessidade de esclarecimento para
ambos sobre a fungdo e o financiamento do Beneficio.

Osrepetidos dados de satisfacdo com o Beneficio eassugestdes
dos trabalhadores de aumento de apenas duas ou trés parcelas
superam a interpreta¢ao de que o Seguro-Desemprego estimularia
a inatividade deliberada e, até certo ponto, desonesta. Estudos
sobre o tempo médio de recolocagdo a partir das especificidades
do mercado nos estados e regides do Brasil devem ser feitos para
testar a hipotese de que a experiéncia vivida pelo trabalhador pode
balizar reconsideracgdes acerca dos limites de valor e de tempo de
duragao do Beneficio.
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Ficou claro, ainda, que a integracdo do Seguro-Desemprego
com a qualificagdo profissional e a intermediacdao de mao de obra
quase ndo ocorre. Sdo raros os casos de encaminhamento para
cursos, além de ser relativamente baixa a procura pelo sistema
publico de intermedia¢do. A integracdo das agdes, portanto,
claramente continua sendo uma lacuna no Programa Seguro-
Desemprego, como apontado anteriormente.

Osresultados sinalizam, além da falta de integragao do sistema
SD, a necessidade de maiores esclarecimentos aos beneficidrios do
Programa, tanto para minimizar os problemas de requerimento e
recebimento, como de compreensdo sobre os tetos do Beneficio
propriamente dito e da quantidade de parcelas. Ficou bem clara
a necessidade de reforgar a divulgacao do Programa e aprimorar
a intera¢do com os beneficidrios. A comunica¢do da CAIXA com
os beneficiarios também parece necessitar de ajustes para evitar
equivocos de interpretacdo tais como a exigéncia do Cartao do
Cidadao para receber o Beneficio. Os resultados indicam também
que os processos do sistema tém funcionado bem segundo a maior
parte dos entrevistados, mas isso nao elimina a necessidade de
melhorias em todas as fases do atendimento ao cidadao, visando
ao aumento do grau de satisfagao dos beneficiarios.

Principais Resultados da Pesquisa de Opiniio sobre a
Intermediagiao de Mao de Obra junto aos Trabalhadores

A Pesquisa de Opinido com os trabalhadores que procuraram
a IMO foi feita com base em uma amostra de duas mil entrevistas
presenciais em todo o Brasil. Revelou que o atendimento foi

«r

considerado “6timo” por 40% e “bom” por 58% dos entrevistados.

Nio houve diferencas dessas avaliacbes em funcdo das
caracteristicas demograficas. As diferencas na avaliacio do
atendimento foram devidas apenas a localiza¢do do posto, sendo
que o interior apresentou resultados mais positivos. A avaliag¢ao
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do atendimento foi influenciada também pelo tempo de espera.
Quanto mais demora o atendimento, mais frequentes sdo as
avaliagdes negativas.

A analise da satisfacdo com o resultado do atendimento foi
mais elucidativa. Depreende-se que a satisfacdo com o atendimento
nao necessariamente conduz a satisfagdo com o resultado obtido.
As mulheres, as pessoas de mais escolaridade, as pessoas negras,
os desempregados, em particular os que estavam nessa situagdo ha
mais tempo, os que estavam em busca do primeiro emprego e os
entrevistados em postos das capitais sdo os menos satisfeitos.

Conforme se demonstra com dados oficiais, a situagdo de
trabalho entre as mulheres é menos favoravel, o desemprego entre
elas é maior e mais prolongado. A pesquisa de opinido refletiu isso
e detectou também que a inexperiéncia é alegada por elas como
um fator de dificuldade importante para conseguir colocacao,
mais do que a falta de qualificagao ou de escolaridade.

Da mesma forma, o avang¢o da idade, o tempo maior de
desemprego e a escolaridade mais baixa compdem outra situagao
especifica que leva a menor satisfacao. Sdo pessoas principalmente
do sexo masculino que costumam trabalhar na inddstria ou na
construgao civil.

Finalmente, outro foco de menor satisfagdo foram os jovens
em busca do primeiro emprego. Para esses também deve ser dada
atencdo especial, pois a sua inexperiéncia, declarada como a
principal dificuldade de insergdo, torna sua situacdo ainda mais
fragil em um mercado de trabalho cada vez mais exigente.

Como se viu, as caracteristicas demograficas, isoladamente,
niao explicitam aspectos que influenciam a satisfagio com o
atendimento recebido no posto de IMO, o que implicaria ter
uma visao positiva do resultado do atendimento. Os fatores mais
importantes referem-se a situagdo de trabalho. Quanto mais critica —
mais tempo de desemprego e menos instrumentagdo pessoal,
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escolaridade e qualificagdo - menor a satisfacdo, ou seja, mais
necessidade de atencédo, de orientagdes e de criacao de condigoes
para a inser¢ao no mercado de trabalho.

A pesquisa pode ser vista como uma confirmagdo de que a
combina¢ao de caracteristicas expressas nos grupos prioritarios
reflete as principais fragilidades para a colocagdo no mercado de
trabalho, ou seja, o Governo esta no caminho politico adequado.
Entretanto, a execu¢do da politica na ponta, no atendimento e,
sobretudo, na satisfagdo do trabalhador, requer ajustes e tratamento
especial para esses grupos.

A baixa participagdo em cursos de qualificagdo também
demonstraumalacunanaexecugaodapoliticaenaquestdodainsergio
laboral, pois é sabido que a intermediagéo inclui o encaminhamento
para esses cursos. Detecta-se ai outro aspecto a ser refor¢ado.

Principais Resultados da Pesquisa de Opiniao sobre
Intermediagido de Mao de Obra junto aos Empregadores
Cadastrados

A pesquisa de opinido com os empregadores cadastrados
no SINE foi feita por meio de duas mil entrevistas por telefone
em todo o Pais. O principal resultado é que o atendimento inicial
¢ determinante para a satisfagdo do empregador com o servico
recebido.

O fato de o SINE aparecer em menos de 30% dos casos como a
principal forma de recrutamento de mao de obra indica um servigo
pouco atrativo. Outros dados contribuiram para esclarecer esse
resultado. Evidenciou-se a valorizacao do atendimento presencial,
visita do empregador ao posto ou do representante do SINE a
empresa. Ja os canais remotos, telefone e Internet, necessitam ser
aprimorados. Por outro lado, o cadastramento de vagas pelas vias
remotas facilita o uso desse servigo e favorece que os empregadores
o utilizem mais vezes.
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Deve-se salientar que ha servigos oferecidos que sao
desconhecidos pela maioria dos empregadores. Isso inclui o
espaco no SINE para realizar selecdo de candidatos, servicos de
psicélogos, orientagdes sobre leis trabalhistas, pisos salariais
e Seguro-Desemprego, acompanhamento pds-admissional e
orientagdes sobre a Carta de Encaminhamento.

Mais do que a experiéncia com o uso dos servigos do SINE
e do tipo de demanda, a satisfacao dos empregadores é fun¢ao do
atendimento recebido em termos da relagdo com o atendente e do
retorno as suas solicitagdes. Assim, para que mais empregadores se
tornem clientes constantes e satisfeitos, deve-se atuar na melhoria
dessarelacao e no retorno as suas demandas. Os resultados indicam
que a interagdo deve ser flexibilizada, diferenciada de acordo com
a necessidade do empregador. Muitos consideraram insuficiente
a quantidade de informagdes sobre as colocagdes oferecidas,
diminuindo a satisfagdo, o grau de adequagao dos trabalhadores
encaminhados e o percentual de vagas preenchidas. Isso indica
que a captacdo de informacdes adicionais deve ser oferecida
como opgdo aos empregadores, para que a IMO se estabeleca
plenamente.

A satisfacdo com o atendimento inicial comprovou-se
como fator determinante para a avaliagdo positiva em todas as
etapas posteriores. Os empregadores bem recebidos no primeiro
atendimento, que é o cadastramento da empresa, tenderam a
avaliar positivamente todas as demais fases. E o inverso também se
verificou. Assim, o primeiro contato do empregador com o SINE
deve ser visto como um dos principais pontos de aprimoramento,
demandando esclarecimento dos atendentes sobre esse fato e,
evidentemente, treinamento e capacitacao.

Em relagao ao perfil do trabalhador requerido pelos
empregadores, destaca-se a forte concentragdo no nivel médio,
contrastando com a escolaridade da PEA, que ¢ de nivel
fundamental. Além disso, observou-se uma tendéncia a selecionar
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trabalhadores com menos de 40 anos, mormente em determinadas
atividades econdmicas.

Os  resultados  comparativos apresentados  indicam
especificidades que podem contribuir para a flexibilizagdo da forma
como o0s servigos sao oferecidos aos empregadores. Houve algumas
diferencas entre as regides e também diferengas decorrentes da
experiéncia dos empregadores com os servigos. Ficou claro, ainda, que
os empregadores mais informados sobre os servi¢os oferecidos sao
os que avaliam melhor o SINE. Finalmente, salienta-se a importancia
do contato inicial e a necessidade de esclarecimentos e informacoes
aos empregadores sobre os servigos oferecidos.

Principais Resultados da Avaliacao da Qualificacao Social e
Profissional

O Plano Nacional de Qualificacio Profissional (PNQ)
estrutura-se por meio de agdes que contemplam trés estratégias:
inicialmente com os Planos Territoriais de Qualificagdo
(PlanTeQs); e os Projetos Especiais de Qualificagao (ProEsQs);
e mais recentemente com os Planos Setoriais de Qualificagdo
(PlanSeQs). Em 2007, o PNQ era, ainda na sua maior parte, fruto
dos PlanTeQs, mas, a partir de 2008, os PlanSeQs mobilizaram
mais recursos e atenderam um maior numero de trabalhadores.
A pesquisa do PNQ contemplou os dados dos educandos de 2007,
mas analisou também a execu¢do dos PlanSeQs como mecanismo
de implementagdo de Politica Publica de qualificacao social e
profissional (QSP).

As analises revelaram que o PNQ atendeu um publico
diferente daquele que frequenta as agéncias do trabalhador (postos
do SINE e suas varias denominagdes Pais afora). Na sua maioria
foram jovens, com ensino médio completo e do sexo feminino.
Esse dado destoa também quando confrontadas as informacoes
dos ocupados no mercado formal (RAIS-2007) ou do mercado
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de trabalho mais geral (PNAD-2007). Uma das explicagdes é que
ao serem executados em um periodo de tempo muito exiguo do
ano e mobilizando instituicdes, como escolas técnicas e Sistema
S, chegam primeiro os educandos que tém acesso a informagao e
integram as listas de circulagao dessas institui¢des. Os jovens em
geral tém acesso a mais informagdes e se langam a realizar qualquer
curso, como mostrou a pesquisa de egressos. Ao frequentarem
um ensino médio descontextualizado da realidade, buscam — em
cursos do tipo do PNQ - conhecimentos que lhes fazem falta
nas entrevistas para novos empregos, que é a experiéncia e a
vivéncia pratica em situagoes de trabalho. Nao é por acaso que
algumas das recomendagoes feitas por eles é a de que deva existir
o encaminhamento para estdgios ao final dos cursos, revelando
também que estes nao sdo suficientes para auxilia-los na busca por
uma colocagao no mercado de trabalho.

Agdes de qualificagdo profissional no d4mbito do Sistema
Publico de Emprego, Trabalho e Renda (SPETR) foram quase
ininterruptas durante os ultimos 15 anos, quando foi reorganizada
a Lei do FAT, em junho de 2004. Entretanto, as agdes até 2007
reproduziram os mesmos problemas existentes nos cursos do
PLANFOR e ndo cumpriram com o que determina o inciso II do
paragrafo 2° da Lei do FAT, que é promover agdes integradas de
orientacao e recolocagdo. Os trabalhadores acumulam por essa
légica uma infinidade de cursos e de nomenclaturas que nao os
ajudam a melhorar suas competéncias no mercado de trabalho.
Ha uma dissociagdo entre as politicas de educa¢io e de trabalho.
As agdes voltadas para esse publico competem entre si e estdo
espalhadas em mais de uma dezena de Ministérios. Iniciativas
como o PlanSeQ Bolsa Familia sao importantes mas, desconectadas
da elevagdo da escolaridade, resultam em conhecimento que nao
integra um percurso de formagdo na perspectiva de certificagdo
profissional. Nesse particular, a certificagdo profissional nos
ultimos 15 anos careceu mais de coordenac¢do institucional para a
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criagdo de um sistema voltado para o publico que frequenta agoes
recorrentes no SPETR do que de regulamentagéo.

O PlanSeQ ¢ importante estratégia que concebe um
mecanismo enfatizado pelas Resolu¢des do CODEFAT, que
¢ a constru¢do social da qualificagdo. Entretanto, ao ouvir
empresarios e trabalhadores, interessados diretos nessa
construcao, tende-se a limitar o papel das Comissdes Municipais
e Estaduais de Emprego, que reclamam que nao sdo ouvidas. No
entanto, talvez essa agdo tenha sido a mais inovadora nos ultimos
anos em cursos viabilizados com recursos do FAT. O mecanismo
do PlanSeQ caracteriza-se como uma construgao social, pois ha
convocagao, participacao, concerta¢do, compromissos firmados,
mas o processo ressente-se de agilidade entre a demanda
manifestada pelos atores e as condigdes para a sua concretizagao.
O PlanSeQ talvez seja a melhor oportunidade para se construir
um processo de certificagdo profissional, aliando o saber
adquirido pelos trabalhadores ao longo das suas trajetorias com
a elevacdo da sua escolaridade. Faz-se necessario, no entanto,
que haja envolvimento das secretarias de educagdo e do trabalho
no sentido de aproximar esses publicos das politicas publicas
existentes como a educacgao de jovens e adultos (EJA) e, mais
recentemente, com a iniciativa do PROEJA, que é a integracao
das modalidades de EJA e de educagao profissional, seja na etapa
do ensino fundamental (PROEJA-FIC), ou no ensino médio, que
resultaria no titulo de técnico.

Os sistemas que registram os diversos ingressos do
trabalhador no mercado de trabalho precisam estar integrados
e devem proporcionar que se faca a partir da sua experiéncia o
encaminhamento a um curso de qualificacdo profissional que
esteja conectado ao seguimento de um arco ocupacional. Por
conta de um sistema aberto e pautado na oferta das executoras
reproduzem-se nomes e titulos de cursos, que nao se articulam a
um arco ocupacional.
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Os ProEsQs também contribuiram muito pouco para o
desenvolvimento de metodologias inovadoras, que pudessem ser
utilizadas como insumos para as agdes que ocorrem pelo Pais.
E necessario dar ampla divulgagio as metodologias que foram
desenvolvidas e mobilizadas por essa estratégia.

Principais Resultados da Pesquisa de Opiniio com Egressos do
Plano Nacional de Qualificacao 2007

A pesquisa de opinido sobre o PNQ 2007 realizou-se
mediante entrevistas domiciliares com dois mil egressos em todo
o Brasil. Em relagdo as caracteristicas demograficas, destaca-se
a concentragido de mulheres, o que coaduna com a tendéncia de
escolarizacdo mais forte no sexo feminino na popula¢do; pessoas
de nivel médio, com escolaridade maior do que a da PEA; e
pessoas na faixa de trinta anos de idade, mais jovens do que a PEA.
Destaca-se, ainda, que a comparagdo entre as regides reproduz os
contrastes socioeconémicos observados no Pais, pois Nordeste,
Norte e Centro-Oeste apresentam indicadores menos favoraveis
do que Sul e Sudeste.

Os cursos frequentados foram muito dispersos, mas mesmo
assim foram detectadas concentra¢des que se diferenciaram nas
regides e entre as caracteristicas demograficas, como faixas de
idade e escolaridade. Segundo os egressos, o publico dos cursos
era qualquer, o que foge das previsodes e critérios do PNQ, quando
se definem os publicos preferenciais.

Ficou claro que a forma espontanea de tomar conhecimento
dos cursos, por meio das relagdes pessoais, predomina fortemente
sobreaviainstitucional. Aliando este a outros resultados, percebeu-
se a necessidade de reforgar os canais institucionais de divulgagao
e de informacdo sobre os cursos, mesmo aos educandos.

Em todos os itens avaliados — acesso, infraestrutura, localiza¢ao
e aspectos dos cursos propriamente ditos — predominaram as
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percepgdes favoraveis. Houve algumas diferencas regionais, mas todas
com predominancia de avaliagdes positivas. Ainda assim, foi possivel
identificar pontos que necessitam de atencao, sintetizados a seguir.

Pouco mais da metade dos egressos percebeu a existéncia de
adaptagdo dasinstalacdes dos cursos para pessoas com necessidades
especiais. Além disso, a avaliagdo dos cursos foi melhor entre os
mais velhos, os de escolaridade mais baixa e também entre os
que aprovaram a rela¢do entre a teoria e a pratica. Essa questdo
(teoria e pratica) influiu bastante sobre a avaliagdo dos cursos.
A quantidade de aulas praticas dividiu as opinides: metade dos
egressos considerou que foram insuficientes e que seria necessario
aumentar essa carga horaria.

Ainda sobre a estrutura dos cursos, verificou-se que, quando
havia necessidade de uso de maquinas e equipamentos, quase um
terco dos egressos afirmou que nem sempre havia acesso; para quase
a metade, a quantidade de maquinas e equipamentos nem sempre
era suficiente para os alunos; quatro a cada dez responderam que
o tempo de uso nem sempre foi suficiente; e segundo quase um
terco, ocorriam defeitos nos equipamentos e mdquinas. Este é
outro ponto que merece aten¢ao e cobrancas das executoras, ainda
mais levando em conta que muitos afirmaram a necessidade de

aumento da carga horaria das aulas praticas.

Outro ponto que dividiu as opinides foi a dura¢ao dos cursos.
Quase a metade gostaria que a duragao fosse maior, principalmente as
mulheres. Essa mesma opiniao foi manifestada por aqueles para quem
a quantidade de aulas préticas deveria aumentar. Esses resultados em
conjunto permitem inferir que o aumento da carga horaria do curso
deveria ser de aulas praticas, na opinido dos egressos.

Também merece reforco a questdo do conteudo de nogdes
basicas, cuja importancia foi percebida por pouco mais da metade
dos egressos. Esse percentual foi menor em relagio aos que
consideraram que a informatica é importante. Assim, percebe-
se que aprender informatica é algo que se consagrou como
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importante no desempenho profissional, embora essa no¢ao seja
mais forte entre as pessoas de maior escolaridade, os mais jovens
e, novamente, as mulheres.

No conjunto, percebeu-se que os cursos realizados na regiao
Sul tiveram as melhores avaliagdes em diversos itens. As maiores
queixas ocorreram no Sudeste e no Centro-Oeste.

A avaliagdo do atendimento na inscricdo foi determinante
na avalia¢ao do curso, no geral e em diversos aspectos pontuais.
Assim, salienta-se a especial aten¢ao que deve ser dada na recepcao
do educando quando este se apresenta para participar dos cursos
de qualificacao.

Foi pequena a incidéncia de problemas na realizagdo dos
cursos. Também nesse caso foi detectada associacdo com o
atendimento na inscri¢do, o que leva a crer que as pessoas que se
sentem mal atendidas talvez estejam mais predispostas a identificar
novos problemas e, por isso, os assinalem com mais frequéncia.
Mesmo assim, no todo, o relato de problemas que ndo foram
resolvidos foi residual.

O motivo para procurar os cursos foi, principalmente,
aumentar as chances de inser¢do no trabalho, particularmente
entre mais jovens e os que buscavam o primeiro emprego. Esse ¢ um
dos motivos para que grande parte dos egressos tenha participado
de cursos que ndo tém relagdo com sua area de trabalho habitual.
A efetividade dos cursos também foi baixa, uma vez que menos de
20% passaram a trabalhar na area do curso. Dos que eventualmente
fizeram outros cursos posteriormente, quase trés quartos mudaram
de drea. Assim, confirma-se a falta de planejamento no que diz
respeito a qualificagdo profissional, encoberta pelo anseio de
aumentar as chances de conseguir trabalho ou de melhorar em
relacdo a situacdo atual.

A intermediagdo de méao de obra foi indicada por menos
de 20% dos egressos. Entre os que receberam algum apoio para
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conseguir trabalho durante o curso, menos de 30% foram efetivos.
No total da amostra, 5% afirmaram ter obtido trabalho a partir de
apoio recebido no 4&mbito do curso. Esses resultados atestam a falta
de articulacdo entre a Qualificagdo e a IMO em nivel nacional.

O egresso participa dos cursos com expectativa de
conseguir uma colocag¢do e melhorar suas condi¢des de trabalho.
Entretanto, quase a metade se frustra em relacdo a essas
expectativas, tendo considerado que nada mudou apds o curso.
Esse sentimento ¢ mais incidente entre as mulheres e os egressos
da regido Nordeste.

A experiéncia de trabalho foi coerente com a formagao escolar
e com a idade dos egressos. Os mais jovens estavam em busca do
primeiro emprego e os mais velhos tinham mais experiéncias de
periodos de desemprego. A escolaridade mais baixa também expde
mais a essa situagdo. O tempo de desemprego das mulheres também
foi mais alto. Em termos regionais, Norte e Nordeste apresentaram
o maior tempo médio de desemprego entre os egressos. Falta de
experiéncia e de qualificacdo sdo apontadas como os maiores
obstaculos para inser¢do no trabalho, além da idade, no caso das
pessoas mais velhas.

Ficou evidente que o desejo quase unanime de participar
de cursos de qualificagdo profissional indica receptividade, o que
pode explicar em escala as avaliagdes favoraveis. A qualificagdo é
bem-vinda, de modo que a supera¢do dos problemas burocraticos
que afetam, em particular, a libera¢do dos recursos pode contribuir
de forma determinante para a eficiéncia e, sobretudo, para a
eficicia dos Programas de qualificacdo. Deve-se recomendar
fortemente a melhoria no atendimento inicial e também que sejam
incluidas a¢des de orientacao social e profissional aos educandos.
Recomenda-se igualmente a observancia das necessidades de
formagao profissional afeitas aos estados, com estudos consistentes
que subsidiem de fato a programacao da qualificagdo que deve, a
seu turno, ser montada com base nesses estudos.
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Carfruro 11

Metodologia

m dos desafios da avaliagdo consiste em definir uma

metodologia capaz de estabelecer o mérito, a pertinéncia, a
eficiéncia e a eficacia de uma politica publica. A avaliagao deve
ser planejada a partir de seus objetivos e dos usos dos resultados.
Deve decorrer de uma andlise cuidadosa, com a aplicagdo de
métodos de pesquisa sistemadticos para avaliacdo do desenho, da
implementacao e da efetividade da politica publica.

Em termos gerais, a avaliacdo visa a reduzir incertezas,
a melhorar a efetividade das acdes e a propiciar a tomada de
decisbes relevantes. Deste modo, ela permite oferecer respostas
aos beneficiarios, ao Governo e a sociedade sobre o bom uso dos
recursos publicos; informar e orientar os atores envolvidos sobre
os resultados das agdes das politicas e responder aos distintos
interesses e missoes das institui¢oes, dos gestores e técnicos
envolvidos. Uma avaliacdo visa sempre a melhorar a adequagao
entre o curso de a¢do implementado e os objetivos propostos
pelo Programa ou pela Politica. Também se avalia para aprimorar
a gestdo de um projeto ou para conhecer melhor uma realidade
por meio dos resultados alcangados em face dos objetivos iniciais
estabelecidos. Ainda se pode avaliar para monitorar o processo,
tendo os participantes como foco, ou para identificar pontos que
permitem a continuidade da agao.
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Neste sentido, pode-se pensar em quatro momentos
fundamentais para o processo de avaliacao (HANBERGER, 2001):
situagdo-problema; objetivo e dire¢do da politica; processo de
implementagao; e resultados e consequéncias.

1) Situagdo-problema: fornece a estrutura e a diregdo da
avaliagdo. Os atores-chaves sao identificados e a situagdo-problema
¢ analisada, quais sdo suas estratégias e assim por diante. Neste
estagio da avaliagdo, o avaliador também busca as varidveis
relevantes e os critérios de resultado. Questoes-chaves que focam
a situagdo-problema sdo:

e Qual é o contexto?

e Quem siao os atores-chaves e outros colaboradores da
politica?

e Qual é o problema da politica, aquilo que ela busca ser
uma solugao?

o Quais sdo as variaveis relevantes e critérios de resultado?

2) Objetivo e diregdo da politica: o conceito da politica refere-se
a uma linha de a¢do (ou ina¢do) que visa a preservar ou mudar
condi¢oes percebidas como problemas ou desafios coletivos.
Desvelar a logica da politica publica ¢ uma tarefa nesse momento.
As questdes utilizadas para focar a politica sdo:

« Quais sao os objetivos? Ha conflitos de objetivo?

o Qual éaldgica do Programa ou a teoria que da base para
a politica publica?

o Quais meios de politica podem ser e sdo utilizados?

o Asintervengdes de avaliagdo afetam a politica?

3) Processo de implementagdo: ao tratar de como uma politica
publica é implementada, hd atengao para questdes organizacionais,
de recursos, competéncias e problemas inesperados. As organizagdes
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utilizadas na implementagdo da politica precisam ser examinadas
teoricamente. As questdes que focam nesse processo sio:

o Quallinha de agdo ¢ seguida na pratica?

« Como a organizagdo responsavel pela implementagao
funciona na pratica?

« Existe a competéncia suficiente?

o Os recursos sdo eficazmente utilizados e da maneira
certa?

» Problemas inesperados ocorrem na implementagao?

4) Resultados e consequéncias: o foco nesse momento
reside nos resultados e implica¢des da politica. Até que ponto os
objetivos pretendidos foram atingidos é uma questdo-chave a ser
abordada. Resultados pretendidos e ndo pretendidos sdo avaliados
de acordo com os objetivos de politicas oficiais. De acordo com o
modelo dos atores multiplos, os argumentos e pontos de vista dos
colaboradores sido examinados de forma igual. Finalmente, efeitos
de curto, médio e longo prazo sao avaliados.

Em um ambiente de multiplos atores em que ha uma
diversidade de interesses, é importante que o processo de avaliagdo
seja capaz de contemplar, para além dos dados técnicos, as distintas
perspectivas dos envolvidos como formuladores, implementadores
ou beneficidrios da politica publica a ser avaliada. No Projeto
de Avaliacdo Externa do Programa Seguro-Desemprego (PSD),
a pesquisa de campo foi capaz de capturar percep¢des tanto dos
gestores ou formuladores do Programa quanto dos diferentes
beneficidrios, incluindo publicos bastante especificos.

A metodologia da avaliagao externa do PSD contemplou
os atores envolvidos nos trés componentes do PSD: seguro-
desemprego, qualificagdo profissional e intermediacdo de mao
de obra (IMO). Ao utilizar um amplo escopo de fontes de dados,
que incluiu a andlise documental, dados secundarios e primarios,

AVALIAGAO EXTERNA DO PROGRAMA SEGURO-DESEMPREGO | § 9



envolvendo desde os gestores de alto nivel até os beneficiarios do
PSD, e pela utilizagdo de vérias técnicas de pesquisa qualitativas e
quantitativas, buscou-se abarcar cada um dos quatro momentos
descritos. A coleta de dados envolveu a utilizagdo combinada
de técnicas qualitativas e quantitativas de forma simultinea e
sequencial. A combinac¢do das diferentes técnicas de analise
contribuiu para um entendimento mais completo dos resultados
da pesquisa e uma maior riqueza para interpretagdo dos dados.
Um elemento fundamental do desenho da pesquisa do Projeto
foi o principio da triangula¢ao. Os quatro momentos acima
mencionados foram considerados sob diferentes técnicas de coleta
e de andlise dos dados.

A triangulagdo na coleta e na analise dos dados ocorreu em
dois niveis: um nivel expressa a variedade de fontes de informacgéo
utilizadas e outro, a variedade de técnicas de coleta e de analise dos
dados. As andlises obtidas com a utilizagdo de diferentes técnicas
foram contrastadas e combinadas para a discussao e interpretacao
dos resultados da pesquisa apresentados neste livro.

As técnicas que compuseram a metodologia do Projeto,
incluindo a realizagdo de uma extensa pesquisa de campo, estdo
apresentadas no Quadro 1.
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Quadro 1: Técnica de coleta utilizada na pesquisa de campo e a sua
abrangéncia

Técnica Fontes de dados Abrangéncia | Total

e Resolugoes e Portarias

e Convénios

Andlise documental | e  Propostas de cursos de
qualificacao profissional

e  Qutros

e  Rotinas do Sistema de
Acompanhamento Estatistico-
Gerencial do Seguro-
Desemprego (SAEG)

e  Rotinas da Base de Gestéo

SIGAE

Base de Gestao do MTE
CAGED

RAIS-MIGRA

Andlise da
arquitetura do
Sistema de
Informagoes

Bases de dados

Beneficiarios do SD
Usuérios de IMO

e Egresso da qualificagao
profissional

Grupo focal Todas as UFs 81

o Gestores de diversos niveis

e Representantes de
trabalhadores Todas as UFs 292

o Representantes de
empregadores

Entrevistas em
profundidade

Estudos de caso Diversos 6

Trabalhadores usudrios de IMO Brasil 1.999

Empregadores usuarios de IMO Brasil 1.990

Pesquisa de opini&o Egressos do PNQ 2007 Brasil 2.039

Beneficiarios do Seguro-

Brasil, por UF 19.418
Desemprego

Fonte: DATAUnB

A pesquisa documental envolveu a analise de convénios do
PNQ 2007, de documentacao referente aos cursos de qualifica¢do
profissional, de resolu¢des do FAT entre outros. A pesquisa
documental permitiu identificar os objetivos, normas e diretrizes
do PSD além de contextualizar as falas dos entrevistados.
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A analise da arquitetura do Sistema de Informagdes (SIS) do
PSD consistiu em uma andlise critica das rotinas e conceitos do
SIS com o proposito de descrever o Sistema Seguro-Desemprego,
identificar entidades e atributos do Sistema Seguro- Desemprego
e Intermediacdao de Mao de Obra, levantar as caracteristicas e
funcionalidades do Sistema de Acompanhamento Estatistico-
Gerencial do Seguro-Desemprego (SAEG-SD) e da Base de Gestao
do MTE e diagnosticar o acervo dos dados do Sistema Seguro-
Desemprego.

Asbases de dados investigadas foram Base de Gestao do MTE,
SIGAE, RAIS-MIGRA e CAGED. Foram utilizadas como fonte de
informagao para analisar o perfil sociodemografico do beneficiario
SD e do usuario IMO, elabora¢ado de séries historicas para verificar
a evolu¢do do numero e caracteristicas dos segurados por setor e
regido e outras analises que contribuiram para a interpretagdo da
analise das pesquisas de campo qualitativa e quantitativa.

As entrevistas em profundidade foram conduzidas com
atores e agentes responsaveis pela formula¢ao e implementagiao
do Programa Seguro-Desemprego, incluindo representantes dos
trabalhadores e dos empregadores que compdem os comités
tripartites. Os Grupos Focais foram realizados com beneficidrios
do Seguro-Desemprego, egressos do PNQ 2007 e usudrios do
SINE.

Os estudos de caso foram conduzidos com o objetivo de
capturar algumas especificidades do Programa, a exemplo do
Seguro-Defeso. Eles também contribuiram para um entendimento
mais claro do funcionamento dos postos de intermediacao de mao
de obra e de iniciativas de qualifica¢do profissional, como o caso
do Plano Setorial de Qualificagdo (PlanSeQ).

As pesquisas de opinido foram realizadas com amostras
probabilisticas a partir de cadastros fornecidos pelo Ministério
do Trabalho e Emprego (MTE) e pela Caixa Econémica Federal.
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As Pesquisas de Opinido com usudrios da IMO (trabalhadores
e empregadores) e egressos de qualificagdo tiveram inferéncia
nacional. No caso da pesquisa de opinido com beneficidrios do
Seguro-Desemprego (SD), a amostra teve inferéncia estadual. Os
dados foram captados por entrevistas diretas. Para as amostras
estaduais dos beneficiarios do SD, o erro de estimativa foi de 3,5%
e para a amostra nacional, 0,6% com intervalo de confian¢a de
95%. As amostras com egressos dos cursos de qualificagdo e com
usudrios da IMO tiveram erro de 2,2% com 95% de confianga.

A Pesquisa de Avaliagao Externa foi essencialmente indutiva,
com a construcdo das dimensodes analiticas ao longo do processo.
As dimensdes permitiram avaliar a multiplicidade de aspectos
relacionados com a eficiéncia, a eficacia e a efetividade do Programa
Seguro-Desemprego. O Quadro 2 apresenta as dimensdes analiticas
e sua relacdo com as técnicas de coleta de dados utilizadas. As
dimensodes analiticas apresentadas no Quadro 2 orientaram a
elaboracao desta consolidacio e estdo distribuidas em trés partes
fundamentais: o desenho da politica publica materializada no PSD,
a gestdo do PSD e a sua execugao.
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Para além da coleta de dados, a avaliacdo externa do PSD
também teve um componente participativo. Tal componente
apresentou-se em duas etapas distintas. A primeira correspondeu
a realizagao de oficinas, nas cinco regides do Pais, com a presenca
de executores do PSD e de representantes de trabalhadores e
de empregadores. Municiados por informagdes e resultados da
avaliacdo externa, os participantes das oficinas foram encorajados,
com o uso de dindmicas de grupo, a formular proposi¢des para a
melhoria do PSD, em particular no que diz respeito a integragao
de seus componentes: Seguro-Desemprego, Intermediagdo de
Mao de obra e Qualificagdo Profissional. A segunda etapa foi
a apresentagdo dos resultados da avaliagdo em um semindrio
nacional, realizado em dezembro de 2009, destinado a apresentar e
discutir os resultados da avaliacdo externa. O Seminario Nacional
contou com a participagao de representantes do Governo Federal,
organizagdes sindicais de trabalhadores e empregadores, governos
estaduais, institutos de pesquisa e 6rgaos de controle.

Este capitulo apresentou uma descri¢ao dos principios gerais
da metodologia de avaliagdao. De forma complementar, em cada
relatério final das pesquisas qualitativa e quantitativa é apresentada
uma descricao mais detalhada.
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Carituro 111

Desenho da Politica

Oconceito de desenho da politica tem a ver com os
pressupostos, valores e visdes de sociedade que orientam os
objetivos e diretrizes da politica publica. Mais do que a adogao
de modelos tedricos, o desenho da politica envolve um processo
de elaboragdo que guarda estreita relagdo com a construgao
institucional. Na medida em que as institui¢des se constituem a
partir de regras formais e informais e praticas sociais recorrentes,
o desenho da politica deve ser examinado ndo apenas a partir
da legislagdo, portarias e resolugdes, mas também a partir das
percepgdes dos atores e agentes envolvidos na sua formulagao.
As percepgdes dos atores e agentes sobre o desenho da politica
constituem a pedra angular da avaliagdo do desenho do PSD.
Isso porque tais percep¢des transformam o desenho da politica
em forga material capaz de modificar a realidade social, pois elas
orientam a agdo destes mesmos atores e agentes. Neste sentido,
o desenho da politica constitui uma conjun¢ao dos principios e
objetivos estabelecidos ex ante e a dindmica do didlogo interno e
externo entre os envolvidos. Desta forma, o capitulo inicia com os
aspectos da legislacao do PSD concernentes a integracao do seu
tripé e segue com uma analise das percepgdes dos atores e agentes
pertinentes ao desenho do PSD.
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A legislagao brasileira aponta para a integra¢do entre os
trés segmentos do Programa Seguro-Desemprego, constituido
por Beneficio SD, intermediacdo de mao de obra e qualificagdo
profissional. Esse tripé passou a existir com a Lei n° 8.900 (de
30 de junho de 1994)' quando, ao efetuar algumas alteragdes na
legislagdo basica do SD, definiu como finalidade do Programa
“auxiliar os trabalhadores na busca ou preservacao do emprego,
promovendo, para tanto, agOes integradas de orientagao,
recolocagdo e qualificagdo profissional”

\

Visando a integracdo do Programa do Seguro-Desemprego,
varias ferramentas e agdes foram desenvolvidas. O primeiro e
mais evidente aspecto dessa integracao, ainda que formal, do
Programa é seu financiamento com recursos do Fundo de Amparo
ao Trabalhador (FAT). O FAT foi proposto pela Constitui¢ao
Federal de 1988 (artigos 201, inciso IV e 239) e é formado pelas
contribui¢des provenientes do PIS-PASEP para financiar o PSD
e as demais politicas do Sistema Publico de Emprego, Trabalho
e Renda. A regulamentagdo desses recursos e a criagdo de seu
Conselho de Gestao denominado de CODEFAT ocorreram pelas
Leis n° 7.998/90 e n° 8.900/94.

Outro aspecto dessa integragdo esta na criagdo do Sistema
Integrado de Gestdo das A¢des de Emprego (SIGAE), ferramenta
de gestdo, monitoramento e transparéncia dos recursos do Fundo
de Amparo ao Trabalhador (FAT), aplicados a Politica Publica
de Emprego, Trabalho e Renda (PPETR). O SIGAE constitui-se
em um sistema informatizado contendo a base de dados de todas
as informagdes inerentes as agdes que integram o Programa, tais
como dados de identificagdo do trabalhador, cursos de qualificacéo,
vagas do mercado de trabalho, etc. Ocorre que, embora ele devesse
estar implantado em todos os postos de atendimento do Programa,
apenas 55% deles contam com essa ferramenta.

1 Alterou a Lei n° 7.998/90, também alterada pela MP 2.164-41, de 24 de agosto de 2001.
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Um terceiro exemplo de integracdo previsto pela base legal
do SD é a Resolugao n° 376, que instituiu em 2003 o Plano de A¢ao
para o Sistema Nacional de Emprego (PLANSINE), ressaltando a
necessidade de se observar o principio da integracao das a¢des das
politicas publicas de emprego, no sentido de torna-las mais ativas
na busca pela inser¢do produtiva do trabalhador no mercado de
trabalho. Assim, estabelece que o Plano Plurianual de Trabalho
dos SINEs deve prever a “integracao das agdes de intermediagao
de méo de obra e de apoio operacional ao Seguro-Desemprego, com
as promovidas pela qualificagao profissional e geracdo de emprego
e renda” (art. 2°, I).

A fracaintegragdo das agdes do PSD gera avaliagOes negativas
de diversos atores, incluindo as do Tribunal de Contas da Uniao,
que no Acordao 1.894/2006 afirma que o PSD ndo vem atingindo
a integracdo conforme proposto na legislacao, principalmente no
que respeita as acdes de orientacdo e intermediacdo de mao de
obra. Diante disso, foi publicada a Resolugdo n° 560/07 (art. 2°) que
trouxe uma importante modificagdo ao estabelecer uma clientela
conjunta para a intermediagdo de mao de obra e qualificagao social
e profissional, o que representaria integracao das agdes.

A Resolugdo n° 560/07 estabeleceu que os servigos de
intermediacdo de mado de obra e de qualificagao social e profissional
passassem a ser preferencialmente dirigidos ao seguinte publico:
“I - trabalhadores habilitados ao Seguro-Desemprego; II — pessoas
sem ocupagao; III - estagiarios; IV - jovens; V - jovens aprendizes;
VI - internos e egressos do sistema penal; VII - trabalhadores
oriundos da economia popular solidaria; VIII — autobnomos; IX -
trabalhadores rurais; X - trabalhadores resgatados da condigdo
analoga a de escravo; XI - pescadores; XII — pessoas portadoras
de deficiéncia; e XIII - participantes do Programa Nacional de
Microcrédito Produtivo Orientado — PNMPO”.

Com base nesses exemplos, observa-se que o arcabougo legal
do Programa Seguro-Desemprego no Brasil pressupde a articulagao
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de politicas publicas voltadas ao mercado de trabalho. Sem duvida
essa articulacdo elevaria o impacto e também reduziria os custos
das interven¢des do Estado no mercado de trabalho. Como
consequéncia disso, diminui o 6nus social e economico que as
transformac¢des domundo do trabalhoimpdem. E 6bvio, no entanto,
que ¢ insuficiente que a integragao esteja legalmente amparada se
nas suas agoes o tripé funciona de forma desarticulada.

A Percepgao de Atores e Agentes

“[...] uma coisa é estar escrito em uma resolucio, outra é
2

como vocé interpreta e como vocé executa’
A nova governan¢a tem exigido do poder publico o
desenvolvimento de diferentes institucionalidades - novas
estruturas organizacionais que propiciem a gestdo dos interesses
coletivos, como a criacao de conselhos, comissdes, foruns, entre
outros. Esses espagos tém normas e regras que facilitam as
relagdes e a comunicagdo entre os atores e agentes com vistas em
administrar as diferengas, os conflitos e, principalmente, viabilizar
a construgdo de projetos coletivos com controle social.

Assim, essas institucionalidades expressam novas relacoes de
poder, ampliando a democracia, a cidadania, a eficiéncia, eficicia
e a efetividades de programas e projetos, por meio da gestdo
participativa social.

Tal modelo vem sendo utilizado por diferentes areas sociais
das politicas publicas no Brasil, ainda que seu ritmo e alcance
tenham variado em conformidade com cada uma dessas areas.
Assim, a saude, quando comparada com a educagdo, mostra ganhos
e avangos institucionais, bem como resultados de controle social ja
mais consolidados. Autores, como ARRETCHE, 2000; e SOUZA;

2 Fala de um dos entrevistados, obtida nas entrevistas em profundidade, conduzidas no ambito da
avaliagio externa do Programa Seguro-Desemprego, pelo DATA/UnB, 2009.
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CARVALHO, 1999, argumentam que a descentralizagdo tem
favorecido o aumento da autonomia das instancias subnacionais
de governo, a ampliacdo dos espagos de participagdo e facultado
o aparecimento de experiéncias inovadoras. Por outro lado, como
as diretrizes da descentraliza¢do sdo tnicas para todas as unidades
federativas, a qualidade e a magnitude de respostas, em relagao
aos novos papéis atribuidos e as necessidades da populacao,
tém sido bastante diferentes. Diferengas regionais em termos
politicos, financeiros, organizacionais, demograficos, geograficos
e ambientais tém sido responsaveis por respostas dispares.

Além dessas questdes, ha enfrentamentos que precisam ser
feitos no que tange a cultura organizacional brasileira - eivada
de praticas clientelisticas, assistencialistas, sectdrias e pouco
cooperativas. No entanto, como se trata de construir uma nova
governanga, uma gestdo social voltada para um novo modelo de
desenvolvimento, torna-se fundamental superar tais praticas. A
capacitagdo continuada de atores e agentes, em bases cooperativas,
proporciona a construgdo de valores consentdneos com a gestdo
social e auxilia a superar os valores tradicionais burocraticos.

O Desenho Instituido para o PSD

O desenho do PSD refere-se a uma institucionalidade pautada
naagdo coordenadadostrés niveis de governo e de diferentes setores
governamentais e nao governamentais. Essa a¢do coordenada
assenta-se no principio da integragdo e tem como foco a insergao
ou a reinser¢ao de trabalhadores e trabalhadoras no mercado de
trabalho, preservando-se a eficiéncia na alocagdo de recursos e na
consecuciao da efetividade social, com vistas em evitar:

[...] superposi¢oes, estabelecendo padrio de atendimento
e organiza¢do em todo o territério nacional e facilitando
o acesso do trabalhador 4 intermediacio de mio de obra,
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habilitagdo ao Seguro-Desemprego, qualificagio social e
profissional, orientagao profissional, certificacio profissional,
informagoes do trabalho e fomento as atividades autdnomas
e empreendedoras’.

A concretude da integracdo das agdes do Programa no
ambito estadual e no nacional seria precipuamente realizada
quando da elabora¢do dos Planos Plurianuais Estaduais e
Nacional®. As orienta¢des para a elaboragao desses Planos estdo
formalmente definidas em documento gerado pela Secretaria
de Politicas Publicas de Emprego — SPPE do MTE®. De acordo
com os principios estabelecidos por essa Secretaria, os Planos
Plurianuais sao considerados como: “[...] ferramentas de
planejamento que, de forma conjunta e organizada, permitirao
a melhor estruturacao e constru¢do do SPETR, em todas as suas
esferas de atuacgdo [...]"

Os planos deveriam seguir diretrizes nacionais, sendo
sua operacionalizagdo descentralizada, por meio de convénios
plurianuais Unicos com os estados e municipios®. Quanto aos
Planos Plurianuais Estaduais, estes deveriam definir parametros
complementares de execugdo, a partir das diretrizes emanadas do
Plano Plurianual Nacional.

Assim, de acordo com o desenho da politica o proprio
processo de elaboragao dos planos, ja ocasionaria um espago
para a integragdo das politicas publicas de trabalho, emprego e
renda, tanto em nivel nacional, como no estadual e municipal, e

3 Resolugio n° 560, de 28 de novembro de 2007, estabeleceu regras para a execugio das agdes
integradas do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda, no 4mbito do Sistema Nacional
de Emprego — SINE.

4 O CODEFAT aprovou, em 21 de dezembro de 2005, a Resolugio n° 466, que instituiu os
Planos Plurianuais Estaduais e Nacional do Sistema Publico de Emprego como instrumentos de
integragdo das fungoes e agoes do SPETR no Territério, bem como disciplinou sua execugio. Tal
Resolugio remete s deliberagoes dos Congressos do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e
Renda, realizados em 2004 e 2005.

5  Termo de Referéncia para a elaboragio do Plano Plurianual do Sistema Puablico de Emprego,
Trabalho e Renda. Brasilia, fevereiro/2006.

6  Resolugio CODEFAT 466/2005.
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seus conteudos expressariam estratégias e agdes articuladas para a
sua execucdo, assim como, monitoramento, avaliacdo, controle e
divulgacao das agdes integradas ’.

Também a Resolugdo CODEFAT n° 466/2005 explicita
claramente as atribui¢des da Unido, estados e municipios para
a elabora¢ao dos planos. No ambito nacional, a coordenagdo e a
gestao — deliberativa e executiva do Plano Plurianual Nacional -
estdo a cargo do CODEFAT e do MTE, conforme suas respectivas
competéncias previstas em lei.

Na esfera estadual, a definigdo de diretrizes para a elaboragao
do Plano Plurianual Estadual esta afeta a Comissdo Estadual de
Emprego. Essa atribuigdo deve ser realizada com o concurso
e a participagdo das Comissdes Municipais de Emprego, as
quais encaminhardo subsidios para sua definicdo. Com base
nas diretrizes estabelecidas, as secretarias estaduais de trabalho
elaboram projetos basicos para subsidiar a construg¢ao do Plano
Plurianual Estadual. As prioridades eleitas para o Plano Plurianual
Estadual devem ser coerentes com as diretrizes nacionais.

O Plano Plurianual Estadual por sua vez é submetido a
deliberagao e aprovacao da Comissao Estadual de Emprego, para
posterior encaminhamento ao MTE. Apds a aprova¢io do Plano
pelo MTE sio celebrados os Convénios Plurianuais Unicos.

Em reforgo a esse arcabouco politico, institucional e técnico,
o SPETR conta também com o Sistema Pesquisa de Emprego e
Desemprego (PED) e com o Observatério do Mercado de Trabalho
Nacional. O PED tem como objetivo aumentar o entendimento
sobre as dindmicas que condicionam a absor¢do e a valoragao
da for¢a de trabalho em importantes regides metropolitanas e
no Distrito Federal. Esse sistema também desenvolve a¢des para
ampliar a utilizagdo de suas bases de dados no delineamento de
politicas publicas voltadas para o desenvolvimento econémico, o

7 Idem.
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bem-estar social e uma distribui¢ao mais equitativa da renda e da
riqueza geradas no Pais.

O Observatorio do Mercado de Trabalho Nacional esta
voltado a produgio e a difusio de informacgdes, analises e
propostas de agdo, relativas as questdes do trabalho, a construgio
de projetos de desenvolvimento econdémico e de inclusao social.
O Observatério vem assessorando gestores de politicas publicas
e subsidiando instituicdes governamentais, ndo governamentais,
publicas e privadas no mundo do trabalho. Esse Observatério
pode ser implantado nos estados e nos municipios.

Além dos sistemas de pesquisa mencionados, outros sistemas
e dados estatisticos estdo também disponiveis para o planejamento,
execucdo, avaliacdo e monitoramento dasac¢oes do SPETR: Anudrio
de Qualificagdo Social e Profissional MTE/Dieese; Anuario dos
Trabalhadores; Cadastro Geral de Empregados e Desempregados
(CAGED); Classificagao Brasileira de Ocupagdes (CBO); Pesquisa
Mensal de Emprego (PME); Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD); Programa de Disseminagao de Estatisticas do
Trabalho (PDET); Relagdo Anual de Informacdes Sociais (RAIS);
Temas (Estatisticas); e a Avaliagdo do PPA 2008 - 2011.

Os setores responsaveis pela qualifica¢do social e profissional,
intermediagdo de mao de obra e habilitacao ao Seguro-Desemprego
dispdem igualmente de diretrizes, normas e regulamentos
especificos para a sua execugdo®. Vale ressaltar a importéncia do
Sistema de Gestdo do Programa das A¢oes do Emprego (SIGAE)
e do convénio plurianual unico, como ferramentas de articula¢ao,
planejamento e acompanhamento dessas agoes.

Assim, a descentralizagdo, a intersetorialidade e o controle
social sao os principais nucleos ordenadores do processo de
implementa¢ao desse Programa. Perpassando de forma horizontal
esses nucleos esta a comunicagao, particularmente a institucional.

8 Ver Resolugio CODEFAT ne 575, de 2008.
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Com esseamplo leque de resolugdes, diretrizes e instrumentos
de planejamento, voltados para o alcance da eficiéncia, da eficacia
e da efetividade social, poder-se-ia esperar que as falas dos
entrevistados indicassem majoritariamente apreciagdes e resultados
positivos sobre o desenho da politica e que apenas apontassem
sugestoes de aperfeicoamento ou criticas esporadicas a esse.

Contudo, esse ndo foi o cendrio encontrado. As falas
mostraram uma grande distdncia entre as percepg¢des que 0s
atores e agentes tém sobre o alcance da efetividade social dos
resultados, da qualidade da gestao, da eficiéncia de procedimentos
e instrumentos, quando comparadas com o vasto arcabougo
politico-institucional e técnico disponivel no Programa.

A Visao de Atores e Agentes sobre 0 Desenho do PSD

Do ponto de vista dos atores e agentes, o desenho do
PSD, na forma como vem sendo implementado, ndo se mostra
suficiente para instaurar uma organicidade que proporcione a sua
institucionaliza¢ao e a sua legitimac¢ao. As principais dificuldades
e limites encontrados, bem como as sugestdes quando apontadas,
referem-se a necessidade de construir institucionalidades
compativeis com a gestdo social participativa, de maneira a

viabilizar a execu¢do do desenho proposto.

No ambito das institucionalidades requeridas, emergiram
quatro grandes dreas, prioritarias sob a dtica dos entrevistados.
A primeira diz respeito ao fortalecimento da relagdo
intergovernamental cooperativa. A ldégica relacional em uso
estd baseada em uma perspectiva fortemente competitiva, em
detrimento de interagdes cooperativas e solidarias. O Programa
carece de diretrizes e de agdes que fortalecam o empoderamento
de seus atores e agentes.

.

A segunda refere-se a intersetorialidade. As questdes de
trabalho, emprego e renda subjazem questdes interdisciplinares
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que demandam aporte de esforcos e recursos intersetoriais, nos
niveis federal, estadual e municipal. Entretanto, as estruturas
verticalizadas dos drgaos do Executivo - organizacional e
programatica — ndo facultam a coordenagdo, a articulagdo e a
integracdo dos Programas. Tal situagdo manifesta-se nos trés
niveis de Governo.

A terceiraquestao éacomunicagdo institucional. Reclamagdes
de cunho geral sdo feitas quanto a auséncia de canais efetivos de
comunicagdo, que veiculem informagdes validas em tempo real,
para atores, agentes e usudrios do Programa. A quarta ¢ o controle
social, que deveria ser exercido pelo CODEFAT e Comissoes
Estaduais e Municipais de Emprego, por meio da agdo tripartite,
que até entdo se tem mostrado insatisfatorio ou entdo incipiente.

Fortalecimento do Relacionamento Cooperativo

OPrograma Seguro-Desempregoprivilegiaa gestao compartilhada
envolvendo os trés niveis governamentais - Unido, estados e
municipios - e a representagdo tripartite: trabalhadores, empregadores
e governo. A assinatura de convénios plurianuais entre o MTE e as
secretarias estaduais de trabalho e a celebragao de convénios especificos,
com municipios acima de 50000 habitantes, vém-se constituindo em
um dos seus principais arranjos institucionais.

Apesar da opgao pela descentralizagdao, o Programa ainda
nao desenvolveu mecanismos e procedimentos sdlidos capazes
de superar a tradicdo competitiva que marca a historia das
politicas sociais no Brasil. Registra-se uma pratica relacional
intra e intergovernamental pouco cooperativa e, algumas vezes,
desrespeitosa, particularmente com os principios do pacto
federativo. A construgao de um "nés agdnico", com base em uma
anterioridade ética, em vez de um "eu individualista", ainda nao
faz parte de grande parcela das organizacbes que integram o
Programa Seguro-Desemprego.
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Além disso, a pactuagdo intergovernamental, seja entre a
Uniao e estados ou entre estados e municipios, vem ocorrendo
de forma lenta, condicionada, muitas vezes por interesses
partidarios e outras vezes pelos pesados tramites burocraticos.
A coordenagao central e estadual dos convénios plurianuais
unicos que se propde a evitar superposi¢des e romper com a falta
de continuidade das agdes ainda nao conseguiu se efetivar. Os
atores e agentes estaduais e municipais tém reiterado com muita
veeméncia a necessidade do MTE e do CODEFAT se fazerem
presentes como entes coordenadores e animadores da condugdo
do PSD.

Por outro lado, a questdo do emprego, trabalho e renda,
como politica social, necessita de um posicionamento com base
em redes de cooperagdo e de solidariedade que possam superar
os limites estruturais impostos pela estrutura burocrética. Esse
posicionamento precisa ser exercido tanto pela Unido, como por
estados e por municipios.

Aseguirsaoexemplificadasfalasqueilustramrelacionamentos
institucionais de cunho mais competitivo do que cooperativo:
SRTE de Minas Gerais:

[...] o Ministério define uma legislacdo, prega a integracio
e o proprio Ministério nido promove a integragio com
os estados. E 0 que eu percebo disso é que é uma eterna
busca para que isso aconteca. Agora, realmente temos que
encontrar o caminho certo para que possa ser implantado
e efetivado [...].

SRTE da Paraiba:

Nunca participei de reunido com a Secretaria de
Desenvolvimento Humano e Trabalho. A gente tem feito
uma politica totalmente independente, o que é uma falha
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se o objeto ¢ o trabalhador, deveria haver uma ligagao,
trabalharmos juntos, SRTE-SINE, de forma conjunta para
poder chegar ao objetivo, que é a recolocagio do trabalhador
no mercado de trabalho.

SINE da Babhia:

Este casamento de supervisio ¢ essencial para que dé
resultados. Nio adianta trabalhar s6 com o supervisor de
qualificagdo, se o de intermediagdo nio estiver consciente
da agdo que estd acontecendo. O que estamos discutindo,
conversando com nossos coordenadores, é que a partir do
momento que inicia o curso, ele precisa antes jd ver no
municipio qual o espago de mercado de trabalho que hd
para ser inserido.

SRTE de Santa Catarina:

Entdo, néds, de Santa Catarina, estamos imaginando ter
parcerias, como nds temos hoje vdrias parcerias, porque em
relagao a Superintendéncia do Ministério do Trabalho nés
estamosfazendodequalquer maneiraum trabalhovoluntdrio,
vontade politica nossa para que aconteca essa situagio. E
uma vontade politica que nés queremos concretizar, porque
na realidade o que nés, como superintendentes, tivemos
dois dias ano passado em reunido, principalmente, sobre
economia soliddria, mas depois as agdes nio se desenvolvem
nos estados [...].

Intersetorialidade

O objeto “trabalho, emprego e renda’, como todo objeto das
politicas sociais, tem carater interdisciplinar. Deve ser tratado sob
uma Otica intersetorial, que promova a “articulagdo de saberes e
experiéncias no planejamento, realiza¢do e avaliagdo de agdes
para alcangar efeito sinérgico em situagdes complexas visando
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a inclusdo e ao desenvolvimento social [...]” (JUNQUEIRA &
INOJOSA, 1997).

A pratica organizacional subjacente a intersetorialidade tem,
como eixo principal, a exceléncia de um saber especifico, que se
articula e se integra com outras percepgdes e saberes afins. Assenta-
se em uma concep¢ao que preconiza uma nova maneira de planejar,
executar e controlar a prestacao de servigcos. Consequentemente,
altera a pratica organizacional tradicional, modificando o modus
operandi de articulagao das diversas dreas setoriais, governamental
ou privada e os interesses que elas representam.

Essa forma de atuar, recente nas politicas sociais no Brasil,
ainda carece de mudangas nas praticas e na cultura organizacional.
No ambito do Programa Seguro-Desemprego, o fortalecimento da
intersetorialidade é de fundamental importéncia para a inser¢do
e a (re) insercao de trabalhadores no mercado de trabalho. Sob
esse enfoque, urge construir uma dinamica e criar procedimentos
que facilitem o desenvolvimento de espacos interinstitucionais,
particularmente com as areas da economia, educagdo e saude.
Cabe ao nivel central fomentar a indugdo desse processo, inclusive
por meio da capacitagdo.

Mostrando a necessidade, expressa por atores e agentes,
quanto a reforgar processos solidos de intersetorialidade, citam-se,
a seguir, falas que evidenciam essa questdo. SINE do Amapa:

Esse ¢ o grande né que nés vamos ter que desatar daqui
para frente: a questio da baixa escolaridade. Porque nos
estamos dando a qualificagdo, mas muito dos trabalhadores,
apesar da gente colocar os pré-requisitos, eles nao tém
escolaridade. Por exemplo, o pedreiro se qualifica, mas
quando vai procurar emprego se exige o Segundo Grau,
af ele ndo consegue a vaga. A elevacio da escolaridade ¢
uma questdo fundamental. Nés temos de pensar daqui para
frente em como fazer isso, como fazer esse link, entendeu?
Entre a qualificagao e a elevagao da escolaridade.
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CEE de Sergipe:

A demanda do setor empresarial, a partir da modernidade
e dos conhecimentos obtidos fora dos programas escolares,
como exigéncia do mercado, trds um desafio: como conjugar
a educagio formal com a qualificacdo profissional, neste
contexto de educagio integral?

Na perspectiva da constru¢do da intersetorialidade no
PSD, a educagdo é a area mais lembrada. Ha unanimidade de
posicionamentos quanto a urgéncia de se articularem nos niveis
federal, estadual e municipal as agdes de emprego, trabalho e
renda com as de educagdo. Compreendem-se por agdes de
educagdo as de cunho escolar, mas também aquelas de carater
formativo desenvolvidas por setores governamentais e nao
governamentais.

Os entrevistados relatam a existéncia de superposi¢io de
acOes de capacitagao, de treinamento, além da auséncia de agdes
especificas por falta de coordenagdo nas instancias central, estadual
e municipal®.

Controle Social e Participagao

No Programa Seguro-Desemprego o controle social, em ambito
federal, estadual e municipal, é realizado pelo CODEFAT e pelas
Comissodes Estaduais e Municipais de Emprego, respectivamente.
Sao instancias formalmente constituidas, respeitando a paridade
entre governo, trabalhadores e empregadores. O CODEFAT" e

9 Os resultados das avaliagoes do PNQ 2007, parte integrante desse documento, corroboram a fala
dos atores e agentes entrevistados, quanto & questao da condugio do componente educacional no
ambito do PSD, particularmente sobre a necessidade de se exercer uma coordenagio que articule
as acoes de qualificagdo nas esferas central, estadual e municipal.

10 As principais atribui¢des do CODEFAT sao: participar da elaboragao do orgamento, com recursos
do FAT; estabelecer critérios para a distribuicio de recursos entre os seus convenentes; definir
diretrizes para o SPETR; e aprovar instrumentos de avaliagio, acompanhamento e controle de
Programas.
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as ComissOes tém carater deliberativo e atuacdo intersetorial.
Entre as principais atribui¢des das Comissdes esta a aprovacao,
o acompanhamento, a avalia¢do e a fiscalizagdo da execugao do
Plano Plurianual Estadual.

Apesar da defini¢ao legal dessas representagdes estarem
claramente definidas, as falas analisadas indicam que elas nio se
tém mostrado suficientes para suprir o vazio detectado na auséncia
da efetiva representatividade de seus membros nas Comissoes
e também no baixo controle social exercido. As representagdes
municipais ndo se articulam com os seus pares nos estados e esses,
por sua vez, também néao o fazem com as representagdes instituidas
no CODEFAT.

Baixo Controle Social e Interferéncias Politicas

A Comissao Estadual de Emprego da Paraiba assim se refere
a tal questao:

Nos municipios menores as Comissoes sao direcionadas
tém interferéncia do prefeito e do governo maior. [...] se
nio for do meu lado nao recebe o curso, o prefeito que
escolhe o curso. Isso nao é democracia. Tém cursos que
a secretdria é que faz a distribui¢io. O poder politico ¢
uma coisa dificil. Imagine se nao existisse esse Conselho?
A questio maior comega pela escolha de cursos feita
nio através de pesquisa de mercado. O prefeito escolhe,
acha que informdtica estd na moda; o presidente da
CMER junta um grupinho ali e pergunta: “o que é que
o municipio estd precisando?” Tem que perguntar para
poder responder isso para o Conselho Estadual, que nao
tem como pesquisar a voca¢io de cerca de 200 municipios.
Af a coisa jd comegou capenga. Escuto muito: “ah, mas
eu pedi o curso de mecinico de motos e veio um curso
de costureira”.
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A Comissao Estadual de Emprego de Sergipe cita a baixa
representatividade e a pouca influéncia deciséria dos membros
das Comissdes Municipais:

As demandas das Comissées Municipais para cursos
de doceiro, saladeiro e cabeleireiro chegam a Comissio
Estadual a toque de caixa e ficam sob avaliacio subjetiva,
a partir da sensibilidade de cada um para avaliar se é
prioridade. Os planos acabam sendo adiados e tendo baixa
utilidade, nenhum direcionamento, infelizmente acabam
sendo homologados [...].

O baixo alcance do controle social também ¢ mencionado
pela Comissao Estadual de Emprego da Bahia:

Quem contrata ¢ que tem de fiscalizar. Acho que os
membros da Comissao podem ajudar, porque eu nio
tenho poder para sair fiscalizando alguém por ai. Primeiro,
porque eu nio tenho poder de execu¢io. A Comissio pode
fiscalizar credenciar, mas ndés somos 14, 15, 16 membros; e
o Estado faz 7 mil cursos. A gente nao dd conta de visitar,
acomp