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RESUMO

O Sistema Nacional de Emprego (SINE), vinculado ao Ministério do Trabalho,
€ um grande sistema publico, responsavel pela execucédo das politicas publicas de
emprego no pais. Tem apresentado um baixo desempenho nos ultimos anos,
especialmente no servigco de intermediacdo de mé&o de obra. Os dados nacionais
demonstram uma baixa participacdo dos servicos do sistema na colocacdo de
trabalhadores no mercado formal de trabalho, quando comparados com o total de
admissdes efetivadas neste mercado, para um mesmo periodo. O trabalho busca
compreender as razfes para estes resultados, e estabeleceu como hipotese
principal para esta situacdo as fragilidades do atual modelo institucional e do
funcionamento do SINE. Este modelo ndo foi capaz de responder de forma
adequada a ampliacao dos seus servigos e ao crescimento da sua rede de agéncias
em nivel nacional. A andlise do modelo institucional do SINE foi feita a partir de
qguatro das suas caracteristicas principais: o nivel de coordenacéo nacional do SINE
e 0S eventuais mecanismos institucionais de cooperacdo vertical entre os agentes
executores; os indicadores de desempenho e as metas operacionais do SINE; o
perfil dos atendentes que realizam o atendimento no “balcdo” dos postos /agéncias
do sistema; e como quarto item de investigacdo, o financiamento e a gestao do SINE
através de Convénios. Os achados apresentam o SINE com uma coordenacédo
nacional fragil e com a auséncia de instrumentos para maior cooperacao interna,
sem metas adequadas que possam melhorar a efetividade do seu obijetivo finalistico
(a intermediacao e a colocacdo de méao de obra); com uma equipe de profissionais
atuando sem um padrdo nacional de qualificacdo e produtividade, e gestado
financeira com enorme dificuldade e instabilidade nos repasses e grande reducéo de
recursos para 0S agentes associados, sem diminuicdo formal de suas

responsabilidades.

Palavras-chave: SINE, Politicas Publicas de Emprego, Intermediacdo de Mao de

Obra, Ministério do Trabalho.



ABSTRACT

Bound to the Ministry of Labor, Brazil's National Employment System (SINE,
Sistema Nacional de Emprego) is a major public system responsible for running
public policies on employment in the country. It has been presenting low performance
over the last years especially in the intermediation of the labor force. National data
show decrease in the participation of the system’s services in the placement of
workers in the formalized marketplace when compared to the total of admissions for
such market in the same period. This work aims to understand the reasons for such
results, and it establishes as the main hypothesis for the situation the frailness of
SINE’s current model of organization and functioning, unable to properly respond to
the widening of its services and the growth of its network of agencies at national
level. The analysis of SINE’s institutional model was done based on four of its main
characteristics: SINE’s level of national coordination and the potential institutional
mechanisms of vertical cooperation between implementers; SINE’s performance
indicators and operational goals; the profile of the attendants who do the “clerk” job in
the system’s offices/agencies; and the fourth item in the investigation, the financing
and managing of SINE through Agreements. Our findings show that SINE’s national
command is fragile; that it lacks the means to greater internal cooperation; that it has
no goals capable of improving the effectiveness of it's final objective (the
intermediation and alocation of work force); that it's team is composed of acting of
professionals acting without a national standard for qualification and productivity;
and that it's financial management has a staggering hard time, as well as instability,
with it's budget and has to deal with huge reductions on resource to it's associated

agents, without formal diminishment of it's responsabilities.

Keywords: SINE, Public Policies on Employment, Intermediation of Labor Force,
Ministry of Labor.
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1. INTRODUCAO

O Sistema Nacional de Emprego (SINE), subordinado ao Ministério do
Trabalho® (MT), responde pela execucdo das politicas publicas de emprego, por
meio dos servicos de intermediacdo de mao de obra, de habilitacdo ao seguro
desemprego e de encaminhamento a qualificacdo profissional. Estes trés servigos
compdem o Programa de Seguro Desemprego (PSD), instituido pela Lei n°® 7.998, de
1990. O sistema é responsavel também, pela emissdo da Carteira de Trabalho e
Previdéncia Social, e por servicos de orientacdo e de certificacdo profissional. Isto é
feito de forma publica e gratuita. O SINE se organiza em forma de rede, contando
com a associacao de estados e municipios. Esta presente em todos os estados da
federacdo e em 2.192 municipios, dispbe de cerca de 2.200 agéncias de
atendimento local, sendo 559 proprias do MT e 1.658 administradas por convénios
com os Estados e os Municipios (MT, 2016).

O objetivo central do SINE, a partir da sua criacdo em 1975 e reafirmado de
forma permanente pelos gestores, € a insercéo do trabalhador no mercado formal de
trabalho (Resolucéo n° 560 do CODEFAT-2007) através do servigo de intermediagéo
de méo de obra, que:

“[...] consiste em propiciar informacdes e orientagbes ao trabalhador na
procura por emprego, e aos empregadores na busca de recursos humanos,
a fim de promover o encontro de ambos, visando & colocagdo dos
trabalhadores nas vagas disponiveis” (MT, 2012).

O seguro desemprego assegura assisténcia financeira temporaria ao
trabalhador desempregado (trés a cinco meses) e objetiva auxiliar este trabalhador
na transicdo entre um emprego e outro. Os programas de qualificacdo profissional
buscam exatamente facilitar esta insercdo, preparando o trabalhador para atender
as demandas do mercado.

Contudo, quando séo verificados os resultados apresentados pelo SINE na
sua finalidade principal, que é a colocacdo dos trabalhadores no mercado de
trabalho, os dados indicam uma baixa efetividade: 4,6% de colocados pelo SINE, em

relacdo ao total de trabalhadores admitidos pelo mercado de trabalho (média entre

'Com a MP 726 em 2016, 0 governo Temer reestrutura os ministérios e separa as areas do Trabalho
e da Previdéncia Social, reorganizando o Ministério do Trabalho- MT. Esta sera a denominacao
utilizada neste trabalho.



0s anos de 2007 a 2016), 0,82% de reempregados em relagdo aos trabalhadores
segurados (que estdo recebendo o seguro desemprego, prioridade para o SINE -
meédia entre os anos de 2012 a 2016), e 24% de aproveitamento nas vagas captadas
e disponibilizadas pelo sistema, mesmo diante de um ndmero superior de
trabalhadores inscritos com qualificagdo formalmente adequada a estas vagas
(média anual entre os anos de 2006 a 2016).

A necessidade de melhorar a performance do SINE foi reconhecida e
determinada pelo proprio governo federal quando, a partir destes resultados,
estabeleceu no PPA-Plano Plurianual da Unido (PPA) de 2016/2019 aumento da
meta para o servico de intermediacdo de mao de obra: “aumentar de 3,36% para 5%
a taxa de participacdo do SINE nas admissées do mercado de trabalho formal em
quatro anos (meta 04NQ)” (Lei n° 13.249 de 13 de janeiro de 2016).

Também o Tribunal de Contas da Unido (TCU) por vérias vezes fez
apontamentos sobre a questdo, como no Acorddo n° 1.894/2006, que apontou a
baixa efetividade dos resultados nas a¢fes de intermediacdo de mao de obra e das
inconsisténcias de planejamento para o acompanhamento e medi¢cao das atividades

fisico-financeiras das entidades conveniadas.

Este conjunto de dados e situacOes permite identificar problemas no
desempenho do SINE na sua finalidade primordial, a de colocar trabalhadores no
mercado de trabalho através do servico de intermediacdo de mao de obra (IMO).
Partindo dessa constatacdo, identificamos e delimitamos o problema principal que
serd investigado neste trabalho: o baixo desempenho do servi¢co de intermediagdo
de mao de obra do SINE, no periodo de 2007 a 2017.

Em relacdo as causas deste baixo desempenho, foram realizados estudos
para identifica-las. Em 2010, o MT publicou os resultados da pesquisa “Avaliagao
Externa do Programa Seguro-Desemprego” (Marinho e outros), realizada durante os
anos de 2008 e 2009, pela Universidade de Brasilia (UNB), e o livro “Debatendo as
Politicas Publicas de Emprego no Brasil’. Este livro apresentou os resultados da
oficina na qual os participantes do Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao
Trabalhador (CODEFAT) e os gestores do SINE examinaram os resultados daquela
pesquisa, que teve como proposito a avaliacdo da eficacia, eficiéncia e efetividade
dos trés programas pilares do Programa do Seguro Desemprego: 0 Seguro

Desemprego, a Intermediacdo de Mao de Obra e a Qualificacdo Profissional e
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Social. A pesquisa teve carater amplo, ouvindo funcionarios do SINE, usuarios e
beneficiarios do Programa, envolvendo mais de 26 mil questionarios, entrevistas em
profundidade, grupos focais e coletando dados com a utilizacdo de técnicas

qualitativas e quantitativas.

Em 2016, o MT divulgou o relatério “Analise Conjunta dos Resultados do
Monitoramento e das Avaliagbes nos Postos do SINE”, com os resultados obtidos
por pesquisa realizada em 2013 e 2014, pelo SMA-Sistema de Monitoramento e
Avaliacdo (SMA) do Programa do Seguro Desemprego. O SMA realiza o
monitoramento e avaliagdo externa do atendimento do PSD, desenvolvido
conjuntamente entre o MT e a Universidade do Ceara, realizado a partir dos postos
da rede conveniada ao SINE. Durante dois anos foram monitorados 1.304 postos do
SINE em todo o Brasil (de um total de 2.146), 10.857 trabalhadores e 2.108
empregadores usuarios do servico de IMO responderam a questionarios.

Ambas as pesquisas realizaram avaliagbes abrangentes e tecnicamente
qualificadas das principais politicas publicas de emprego executadas pelo SINE,
como o servico de intermediacdo de méo de obra, a habilitacdo ao seguro
desemprego e o encaminhamento para os programas de qualificacdo profissional, e
apresentaram os limites e insuficiéncias da rede SINE.

Em resumo, os resultados destas avaliagbes e do monitoramento indicaram a
auséncia de uma estrutura fisica e organizacional que contemple a padronizacao
nacional do atendimento no SINE; a insuficiéncia de formacao profissional,
qualificagdo e treinamento nos agentes atendentes da rede SINE; uma rede onde
mais da metade dos postos nao realiza a captacdo de vagas diretamente com as
empresas e somente 30% dos postos tem parceria com as empresas da regiao,
condicdo decisiva para a colocacdo de trabalhadores inscritos no servico de IMO. A
baixa integracdo entre os programas é demonstrada quando apenas 30% dos
beneficiarios do seguro desemprego receberam alguma informacao sobre atividades
relacionadas a IMO, e menos de 5% foram informados sobre atividades de
qualificagédo profissional pelos atendentes dos postos. Uma situacdo identificada de
grande importancia, € que 58% dos 496 postos do SINE, monitorados em 2014, nédo
apontou o servico de intermediacdo de mao de obra e a colocacéo do trabalhador no

mercado de trabalho como seu principal objetivo (MT, 2016).
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Os gestores do sistema dispbem, portanto, de um conjunto de informagdes
produzidas pelas avaliagbes do PSD que adotadas, permitiiam um crescimento no
seu desempenho operacional, melhorando sua eficacia, eficiéncia e efetividade. O
fato € que o SINE nado tem respondido a estes inputs e o desempenho nacional do
sistema segue o0s mesmos padrbes observados pelas pesquisas. Os dados
referentes ao servico de intermediacdo de méao de obra apresentados anteriormente
sdo expressdo desta situacdo. Foi a partir deste cenario encontrado, baixo
desempenho, avaliacbes e monitoramentos realizados que oferecem informacdes

importantes ndo utilizadas pelos gestores, que as seguintes perguntas foram feitas:

Porque o SINE tem demonstrado pouca capacidade em responder as
sugestbes que as avaliacdes dos programas apresentam? O SINE tem condi¢des de
responder a esses inputs? O atual modelo institucional de organizacdo e de
operacéo oferece condi¢cdes para as mudancas no padrédo de funcionamento com
objetivo de melhor alterar o desempenho do sistema?

Embora avancos importantes tenham sido feitos nos dltimos anos, como a
informatizacdo da rede e dos servicos, que tem permitido uma maior integracdo no
sistema, e a expanséo de rede de atendimento presencial, 0 modelo institucional e

operacionaldo SINE demostra néo ter poténcia para avangar na sua atualizacao.

A hipétese escolhida para responder ao problema delimitado é a de que o
atual modelo institucional e de funcionamento do SINE n&o conseguiu responder de
forma adequada a ampliacdo de suas novas responsabilidades institucionais a partir
da criacdo do PSD em 1990. Nesta ocasido, o SINE, para além dos servicos de
intermediacdo de mao de obra, passa a responder pelo encaminhamento ao seguro
desemprego e para a qualificacdo profissional. Da mesma forma, nao respondeu as
novas exigéncias de governanca provocadas pela grande expansdo da rede de
atendimento do SINE.

A andlise do modelo institucionaldo SINE encontra estimulo em Arretche

guando afirma que:

“[...] por analise de politicas publicas entende-se o exame da engenharia
institucional e dos tragos constitutivos dos programas. Qualquer politica
publica pode ser formulada e implementada de diversos modos. Digamos,
as possibilidades de desenho institucional de uma politica nacional de
salde, por exemplo, sdo as mais diversas do ponto de vista das formas de
relagdo entre o setor publico e o setor privado, das formas de financiamento,
das modalidades de prestacdo de servicos etc. A analise de politicas
publicas busca reconstituir estas diversas caracteristicas. De forma a
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apreendé-las em um todo coerente e compreensivel [...]” (Arretche, 2001,
pg. 30).

E possivel que a ndo atualizagdo da organizagdo e do funcionamento do
SINE afete negativamente sua capacidade operacional, provocando perdas de
eficacia, eficiéncia e de efetividade no seu desempenho, em especial no servico de

intermediacdo de méao de obra. Segundo Bartle:

“[...] uma instituicdo com capacidade organizacional apresenta, como
primeira capacidade, a de se olhar e se repensar, além de admitir que
podem-se desenvolver as capacidades de que necessita. Para tal, a
instituicdo deve promover a participacdo de todos os membros da
organizacdo , assumindo que o seu papel é o de guiar e estimular as acbes
e metas, e ndo apenas controlar. Deve abrir-se para que cada um dos
atores, em seu espaco e papel, tenha condicbes de determinar
necessidades, selecionar prioridades, gerar estratégias e avaliar suas
acbes’(apud Marinho, 2010, pg. 54).

O SINE nao tem demonstrado dispor desta capacidade organizacional, pois
embora tenha apresentado uma disposi¢cdo de se “olhar” através das diversas
pesquisas da avaliacdo e da construgcdo de um sistema de monitoramento e
avaliacado permanente, ndo tem manifestado vigor para se repensar e promover, com
a sua rede de parceiros, as mudancas necessarias para melhorar o seu

desempenho e se aproximar dos objetivos das politicas publicas de emprego.

Definida a hipétese, a nao adequacdo do modelo institucional e do
funcionamento do SINE as novas exigéncias operacionais, 0 objetivo da
investigacdo serd o de analisar este modelo, nas principais caracteristicas que

podem estar afetando seu rendimento.

7z

O objetivo geral desta pesquisa, portanto, € a analise do atual modelo
institucional e o funcionamento do SINE, em especial daquelas caracteristicas que

afetam o servico de intermediacdo de mao de obra.

Como objetivos especificos serdo analisados quatro caracteristicas principais
(ndo exclusivas), que incidem nos resultados do sistema: 1 — o padrdo de
coordenacdo nacional do SINE e os mecanismos institucionais de cooperacao
vertical entre os agentes executores; 2 — os indicadores de desempenho e as metas
operacionais do SINE; 3 — o perfil dos atendentes que realizam o atendimento no
“balcdo” dos postos /agéncias do SINE; e como quarto fator, o financiamento e a

gestédo do SINE através de Convénios.
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7

Esta pesquisa € um estudo de caso, ndo experimental, e utilizou como
metodologia trés técnicas para as pesquisas qualitativas e quantitativas. A pesquisa
apresenta uma revisao bibliografica a partir de literatura sobre a analise, avaliacao e
implementacdo de politicas publicas para a definicdo dos conceitos que foram
utilizados na investigacdo, e também revisdo bibliogréfica de literatura sobre a
implementagdo das politicas publicas de emprego a nivel mundial e no Brasil, e

sobre a implantacéo do SINE, no Brasil.

A pesquisa documental foi feita através da leitura e analise de documentos
oficiais, como a legislacédo federal que trata das politicas publicas de emprego no
Brasil. Como fontes principais, o Decreto criador do SINE em 1975, a Constituicao
Federal de 1988 e as leis de 1990 que criaram o Programa do Seguro Desemprego
(PSD) e deram novas obrigacGes ao SINE, com isso definindo um novo arcabouco
institucional para as politicas publicas de emprego e para o SINE. A pesquisa
documental envolveu também a andlise de decretos e portarias do governo federal,
em especial do Ministério do Trabalho, das Resolu¢cbes do CODEFAT, dos
Convénios firmados entre a Unido, os estados e municipios e os acordaos do TCU.
Da mesma forma, foram utilizados para o exame documentos elaborados pelo
DIEESE, teses de doutoramento dedicadas a matéria, e textos de especialistas.
Para a pesquisa quantitativa foram utilizadas informagdes provenientes das Bases
de Dados do Ministério do Trabalho, como o CAGED e o RAIS e demais relatorios
referentes aos servicos de seguro desemprego, intermediacdo de mao de obra e
qualificacdo profissional. As informacBes sobre desempenho orcamentario e
financeiro tém como fonte o Ministério do Trabalho e o Ministério do Planejamento.
Foram utilizados dados do IBGE como a pesquisa PNAD. Também foram feitas
entrevistas com gestores do SINE. Todo o material utilizado sera identificado no

trabalho.

Quando trabalhei no Ministério do Trabalho, Emprego e Previdéncia Social,
entre outubro de 2015 e maio de 2016, um dos grandes desafios foi como
interromper a rota de crescimento do desemprego no pais, em curso no periodo.
Das varias iniciativas apresentadas, um dos temas de atencéo foi o SINE, que foi
chamado para contribuir com este desafio a partir de seus servicos. Naquele
momento pude perceber as possibilidades e os limites deste grande sistema publico,

responsavel pela implementagéo das politicas publicas de emprego.



14

Participei no primeiro trimestre de 2016 da elaboragdo de uma nova
legislacdo nacional para o SINE, resultante de avaliagbes dos gestores do sistema,
das representacdes sindicais dos trabalhadores, dos empresarios, e de sugestdes
apresentadas nos Congressos Nacionais do Sistema Publico de Emprego,
realizados em 2004 e 2005. A proposta apresentava mudancgas para o sistema de
financiamento do SINE, definia responsabilidades objetivas para os estados e
municipios participantes da rede, indicava padrées de qualidade aos servicos
prestados e estabelecia como condicdo para a adesdo ao SINE a existéncia de

Conselho Paritario, com participacdo de trabalhadores e empresarios.

Estas propostas foram enviadas ao Congresso Nacional pela Presidente
Dilma Rousseff, em maio de 2016, sob a forma do Projeto de Lei n® 5.278. O projeto,
com modificacdes, foi aprovado pelo Congresso Nacional e sancionado em 17 de
maio de 2018, como a Lei n° 13.667, Lei do SINE. O interesse pela investigacdo do
SINE, como instituicdo, decorre desta experiéncia. A importancia social e académica
em analisar um sistema publico como o SINE, responsavel pela implementacao das
politicas publicas de emprego no pais, sdo as razdes da escolha em investigar este

tema.

O trabalho esta dividido em seis capitulos. No primeiro, a Introducdo. No
segundo sao apresentadas as principais referéncias tedricas e conceituais sobre a
analise e avaliacdo de politicas publicas. No terceiro, anuncio os conceitos basicos
sobre as politicas publicas de emprego, um breve histérico do debate internacional
sobre o tema, tendo como referéncia a Organizacao Internacional do Trabalho — OIT
e apresento as caracteristicas fundamentais do mercado de trabalho no Brasil e
suas instituicbes, para uma melhor compreensao da realidade sobre a qual o SINE
deve atuar e responder. No quarto capitulo, descrevo a construcao histérica do
SINE; sua institucionalidade, sua estrutura organizacional, os resultadosdo seu
desempenho. No quinto capitulo, exponho o resultado das investigacbes sobre as
qguatro caracteristicas institucionais do SINE que afetam o seu desempenho e no
sexto, apresento as minhas conclusdes a partir do resultado das investigagdes

realizadas.
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2. OS CONCEITOS DE ANALISE E AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS

O desafio de qualificar a atuacdo do Estado Brasileiro através de um
permanente processo de avaliagbes e andlises das instituicdbes e das politicas
publicas, em especial aquelas voltadas a diminuicdo da enorme exclusdo e
desigualdade social € uma exigéncia ética, politica e democrética. Os resultados
destes trabalhos tém produzido informacfes importantes para assegurar maior
transparéncia na acdo dos governos e, portanto, maior controle social, maior
conhecimento sobre o impacto destas politicas e programas na sociedade e com
isso, construir capacidades para o aperfeicoamento destas politicas para melhor

responderem aos seus objetivos. E o que se pretende com este trabalho.

Para realizar a investigagdo sobre o SINE, acompanhei a ideia central de
Costa e Castanhar (2003), que preconizam uma definicho ampla de avaliacdo de
politicas publicas:

“Ela deve ser compreendida como o exame sistematico e objetivo de um
programa ou projeto, finalizado ou em curso, que contemple seu
desempenho, implementacédo e resultados, tendo em vista a determinacéo
de sua eficiéncia, efetividade, impacto, sustentabilidade e relevancia de
seus objetivos. E uma atividade permanente e ndo restrita a etapa final do

ciclo da politica publica.” (Costa e Castanhar, 2003, appud Ramos e
Schabbach, 2012, p. 127).

Ainda:

“O proposito da avaliagdo é guiar os tomadores de decisdo, orientando-os
guanto a continuidade, necessidade de correcdes ou mesmo a suspensao
de uma determinada politica ou programa.” (Costa e Castanhar, 2003, apud
Ramos e Schabbach, 2012, p. 127).

A importancia da analise das politicas publicas também é reforcada por
Arretche (2001), quando afirma que o exame dos arranjos institucionais e das
caracteristicas dos programas, “permite atribuir a um determinado desenho

institucional alguns resultados provaveis” (pg. 31).

As politicas publicas de emprego tém grande dimenséo social, em especial
em paises como o Brasil que convivem com um permanente e alto nivel de
desemprego e de ocupacg0des informais por parte dos trabalhadores. Estas condicbes
remetem aquilo que, segundo Souza (2006), € de responsabilidade da politica

publica como um campo de conhecimento, que busca ao mesmo tempo, “colocar o
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governo em acao e/ou analisar esta acdo e quando necessario, propor mudancas no

rumo ou curso dessas agdes” (Souza, 2006, p. 26).

Para esta investigacdo utilizei os elementos oferecidos pelas duas
abordagens principais na literatura sobre a implementacdo de politicas publicas,

segundo Lima e D’Ascenzi (2013):

“Uma delas toma como foco de andlise o processo de formulacdo da
politica publica e as variaveis destacadas sdo referentes as normas que a
estruturam. A segunda abordagem enfatiza elementos dos contextos de
acdo nos quais a politica sera implementada. Toma como variaveis as
condi¢cdes dos espacos locais e as burocracias implementadoras” (Lima e
D’Ascenzi, 2013, pg.102).

Da mesma forma, procurei avaliar os eventuais problemas da implementacao
das politicas de emprego pelo SINE, através daquelas que sédo consideradas as
definicdes predominantes para esta andlise, conforme apresentado por Cline (apud
Gontijo 2012, p. 89).

A primeira, a perspectiva “top-down” estabelece que a natureza do problema
€ administrativo-organizacional e que sua resolucéo esta condicionada a autoridade
das estruturas governamentais; clareza de metas e objetivos; a existéncia de
condicBes operacionais e normativas adequadas; e ao controle e acompanhamento

dos profissionais que executam as politicas.

A segunda definicdo, conhecida como “botton-up”, reconhece a for¢ca dos
conflitos de interesses quando da implementacdo das politicas, e vai propor como
solucéo a construcao de instituicdes ou mecanismos que estimulem um ambiente de
cooperacao entre 0s agentes que participam do processo de implementacdo e

possibilitem uma maior coordenacgéo.

Aqui os temas relacionados por Gontijo (2012) tém relacdo aos mecanismos
voltados a “coordenagdao e cooperagcdo“ entre as agéncias responsaveis pela
implementacédo de politicas publicas, para promover melhorias na entrega de bons
servicos a populacdo. Tais temas foram importantes para uma reflexdo sobre a
auséncia de “instituicdes de cooperagao e coordenacédo institucional vertical” no
SINE, que pudessem constituir um ambiente de melhor relacdo entre a Unido, os

Estados e os Municipios, na execugéo das politicas publicas de emprego.

Este tema serd recuperado quando da apresentacdo das hipoteses de
trabalho desta investigagédo. As contribuicdes de Lipsky (1980), que define como
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“burocracias de nivel de rua”- (street-level-bureaucracy), demonstram a importancia
dos trabalhadores que atuam “nas pontas“ das agéncias e que se relacionam
diretamente com os cidaddos demandantes, pois sao eles, com o seu trabalho, que
sdo os implementadores das politicas publicas. Estas contribuicbes estimularam a
observacéo sobre os atendentes do SINE, aqueles trabalhadores que operam no
“balcao” das agéncias e sdo responsaveis pelos servicos de intermediacdo de méo

de obra. Foram estes 0s conceitos que orientaram esta investigacao.
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3. AS POLITICAS PUBLICAS DE EMPREGO, A OIT E O MERCADO DE
TRABALHO NO BRASIL

O objetivo deste capitulo € delimitar o conceito de “politicas publicas de
emprego”, que sera utilizado para a analise do SINE. Trata de identificar os
programas € 0s servicos realizados por estas politicas de emprego, dentro da

agenda ampla sobre os mercados de trabalho; isto seré feito no primeiro topico.

Pelo impacto direto na formulacdo da agenda nacional, também serdo
apresentadas, de uma maneira geral, as principais inciativas em nivel internacional,
em particular a partir da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT), voltadas as
politicas publicas de emprego e de trabalho, tema desenvolvido no segundo tépico

deste capitulo.

Para uma melhor compreensdo dos desafios do SINE na execucdo das
politicas publicas de emprego, € importante que sejam apresentadas as principais
dimensdes e caracteristicas sociais, econdmicas e institucionais do mercado de
trabalho brasileiro, realidade em que o SINE vai desenvolver sua missdo. Este tema

sera abordado no terceiro topico deste caiitulo.

3.1 AS POLITICAS PUBLICAS DE EMPREGO.

O direito a emprego digno ou a trabalho decente, que assegurem uma vida
com qualidade, continua sendo um desafio para as sociedades neste inicio de
século. Os compromissos assumidos pela maioria das nacdes ha um século, quando
da criacdo da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT), em 1919, ndo foram
cumpridos. O desemprego permanece, 0S empregos precarios crescem, a
desigualdade de renda aumentou junto com a pobreza, e os salarios, para grande

parte dos trabalhadores, ndo séo suficientes para garantir uma vida digna.

Os sistemas de protecado social sdo ameacados e as mudancgas tecnologicas
em curso, com a chamada Quarta Revolucédo Industrial, ndo apontam até agora para
uma reversao deste quadro, pelo contrario. Este € um debate atual e desafiador para

governos e sociedades.

Os governos tém utilizado um conjunto de politicas para a geracdo de

emprego e trabalho. Politicas econdmicas - monetarias, fiscais, - que estimulem
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crescimento e demanda por trabalho, politicas para a regulacdo do mercado de
trabalho como o salario minimo, jornada de trabalho, politicas publicas de

seguridade social, como as aposentadorias.

Em artigo publicado em 1998, Pochmann escreve que, de forma sintética, é
possivel afirmar que a quantidade e a qualidade da utilizagdo da forca de trabalho
em uma economia capitalista sdo determinadas por cinco elementos chave: as
politicas macroecondmicas, incidindo no maior ou menor crescimento da demanda
agregada (investimento e consumo) e, com isso, o nivel geral da ocupacéo da forca
de trabalho; os paradigmas técnicos-produtivo, que vao estabelecer como serdo
utilizados o trabalho e o capital; as politicas de bem estar social, que vao gerar
novas formas de trabalho ndo mercantis e incorporar os trabalhadores a um sistema
de protecdo quando fora do mercado de trabalho; o quarto elemento,os sistemas de
relacbes de trabalho que passam a estabelecer uma regulacdo negociada em
setores do mercado de trabalho como jornada de trabalho, piso salarial, formalizac&o
da méo de obra; e como quinto elemento chave, as politicas publicas de emprego,
quando podem regular desajustes nas ocupacdes em relacdo a qualificacédo
profissional e a intermediacdo de mé&o de obra, e com isso, reduzindo o tempo de

desemprego.

Todas estas referéncias demonstram as inUmeras formas de intervencédo
publica que direta ou indiretamente vao afetar o nivel de emprego. Porém, quando a
literatura internacional analisa as politicas publicas de emprego, segundo Azeredo e
Ramos, elas sdo bem mais restritas, e sdo classificadas como dois tipos: as
passivas e as ativas (Azeredo e Ramos, 2009).

As politicas passivas sao aquelas que consideram o nivel de emprego como
dado e o objetivo é assistir financeiramente o desempregado. O programa mais
importante para esta politica € o seguro desemprego. Outros instrumentos desta
politica sdo: o adiantamento de idade de aposentadoria e a reducdo da jornada de

trabalho.

Por outro lado, as chamadas politicas ativas de emprego procuram exercer
um efeito positivo sobre as demandas por trabalho. Os programas mais comuns para
estas politicas sado os servicos de intermediacdo de mao de obra, de qualificacédo
profissional, a criacdo de empregos publicos, a subvengdo ao emprego através de

fundos publicos, 0 apoio ao emprego autbnomo e as micros e pequenas empresas.
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Os esforgos necessérios para reduzir as dificuldades de informacdo para os
desempregados sobre empregos disponiveis e a necessidade de qualificagdo para
responder as novas tecnologias incorporadas nas atividades econémicas orientou a
integracdo destas politicas de emprego. A perspectiva mais difundida sobre sistema
publico de emprego, segundo Deddeca (2009), teve como ponto de partida as trés
funcBes basicas: o seguro desemprego, a intermediacdo de mao de obra e a

qualificac&o profissional.

“Ela foi construida segundo o entendimento que o sistema publico de
emprego tem por funcéo proteger os trabalhadores na auséncia de trabalho,
buscar a reabsorcéo destes em um menor espaco de tempo e fomentar sua
gualificacdo com o objetivo de favorecer sua insercdo no mercado de
trabalho” (DEDDECA, 2009, p. 53).

Os sistemas publicos mais consolidados, em particular nos paises com alto
grau de assalariamento e formalizacdo de seu mercado de trabalho, adotaram de
forma combinada politicas passivas de emprego com a implantacdo do seguro
desemprego, com as chamadas politicas ativas, como os servi¢cos de intermediacao
de mao de obra e de qualificacdo profissional. O Brasil acompanhou esta mesma
trajetéria, mesmo que tardiamente e de forma fragmentada. Somente em 1990, com
a Lei n° 7.998, de 11 de janeiro de 1990, que institui o Programa do Seguro
Desemprego, as politicas publicas de emprego, do seguro desemprego, da

intermediacdo de mao de obra e da qualificacéo profissional foram integradas.

3.2 AS REFERENCIAS INTERNACIONAIS E A OIT

O debate sobre politicas publicas de emprego a nivel internacional é
uma consequéncia da consolidacdo das economias capitalistas ainda no final do
séc. XIX, marcadas pelos padrées produtivos da Segunda Revolucdo Industrial e
Tecnolbgica, que induziram uma crescente urbanizacdo e industrializacdo dos

paises centrais.

O assalariamento passa a ser a forma dominante nas relagdes de trabalho e a
agenda de protecdo aos trabalhadores e aos desempregados é incorporada pelos
governos, partidos e movimentos sociais. Os sindicatos e partidos socialdemocratas
se organizam. A primeira Associacéo Internacional dos Trabalhadores € fundada em

1864, em Londres. Na Francga, em 1905, é organizado o primeiro programa nacional
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voluntario de subsidio ao desemprego. Em 1911, a Inglaterra introduz o primeiro
programa compulsorio de protecdo ao desempregado, com financiamento tripartite
(Pochmann,1998).

Em 1919, é criada a OIT — Organizacdo Internacional do Trabalho, como
parte do Tratado de Versalhes, no fim da Primeira Guerra Mundial. As tensdes
politicas e sociais decorrentes da guerra e também a vitoria da revolugdo comunista
na RUssia, estimularam as nacdes capitalistas a criacdo da Organizacao
Internacional do Trabalho (OIT), como instituicdo vinculada a entéo Liga das Nacdes.
O emprego e as condi¢cdes de trabalho entram para a agenda politica dos paises

desenvolvidos e atingem, também, nivel internacional.

A declaracéo de criacdo da OIT anunciava que a paz duradoura exigia justica
social e melhoria nas condicbes de trabalho e protecdo aos trabalhadores sem
emprego. A OIT passa a orientar os estados membros a adotarem padrées comuns
nas relacdes de trabalho e instituir politicas de protecdo ao desemprego.

Na sua primeira Conferéncia, ainda em 1919, a OIT aprova seis convencgoes.
A Convencéao de n° 1 trata da duracdo da jornada de trabalho, e fixa em 8 horas a
jornada diaria, e em 48 horas a semanal para os estabelecimentos industriais, uma
das principais reinvindicacdes do movimento sindical e operario. A segunda
Convencao estabelece orientagcbes aos governos nacionais de adotarem medidas
contra o desemprego, estimula a criagdo de agéncias publicas de emprego e a
formacdo de um seguro desemprego. As demais tratam da protecdo a maternidade,
da luta contra o desemprego, da definicdo da idade minima de 14 anos para o
trabalho na industria e da proibicdo do trabalho noturno de mulheres e menores de
18 anos (ILO, 2018).

A escolha destes temas — jornada de trabalho, politicas de apoio aos
desempregados, politicas de apoio as mulheres e aos jovens — como seminais da
OIT - demonstram a sua relevancia politica e a busca em disciplinar a utilizacdo da

forca de trabalho na expanséo capitalista industrial do pés-guerra.

A ltdlia em 1920, a Austria e a Irlanda em 1923, e a Alemanha em 1927
adotam sistemas publicos de protecdo ao desemprego, movimentos que Vao
consolidando, gradualmente, a participacdo dos Estados nacionais em politicas que

respondam ao problema do desemprego. Segundo Pochmann:
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“[...] serd com a crise de 1929, que provocou enorme nivel de desemprego
gue os governos, abandonando os pressupostos liberais de néo intervencéo
no mercado de trabalho, vdo desenvolver politicas ativas de combate ao
desemprego” (Pochmann,1998, p. 130).

Com o final da Segunda Guerra as iniciativas de politicas publicas a favor do
emprego e da renda sdo retomadas nos paises centrais e passam a ser
incorporadas pelos paises periféricos. Em grande medida, tais acdes surgiram em
funcdo de proteger o trabalhador do desemprego no processo de desenvolvimento
capitalista, e também diante da necessidadede elevar a qualificacdo da forca de
trabalho como exigéncia das transformacgfes tecnoldgicas recorrentes ao processo

de investimento e producao.

A OIT sugere a organizacédo das politicas publicas como Sistema Publico de
Emprego, com a forma de uma estrutura integrada das trés funcbes béasicas da

politica de emprego:

“A perspectiva mais difundida sobre sistema publico de emprego teve,
portanto, como ponto de partida as trés fungBes basicas: o seguro-
desemprego, a intermediacdo de mé&o-de-obra e a qualificacdo profissional.
Ela foi construida segundo o entendimento que o sistema publico de
emprego tem por fung&o proteger os trabalhadores na auséncia de trabalho,
buscar a reabsor¢cdo destes em menor espago de tempo e fomentar sua
gualificagdo com o objetivo de favorecer sua insercdo no mercado de
trabalho” (Dedecca, 2009, pg. 53-54).

Nesta agenda do pés-guerra, a OIT aprovou em 1948 a Convencgédo n° 88, que
trata da organizacdo de servigcos publicos de emprego. Ela retoma e atualiza as
orientacdes da Convencdo n° 2, de 1919, buscando fortalecer os servigcos de
intermediacdo de mao de obra dentro de projetos nacionais comprometidos com o
pleno emprego. O Brasil vai ratificar esta Convencdo em 1957 (Departamento
Intersindical de Apoio Parlamentar, DIAP, 2018) e ela serd um dos fundamentos

para criacdo do SINE - Sistema Nacional de Emprego, em 1975.

Este periodo de 1945 a 1975 foi marcado por uma expansdo da oferta de
empregos e a criacdo dos Estados de Bem-Estar nos paises centrais. Todos eles
dispunham como caracteristica central de programas de apoio aos desempregados,
0s programas de seguro-desemprego. Os governos dos paises desenvolvidos
implantaram um conjunto de politicas de intervenc&do no mercado de trabalho (salario
minimo, jornada de trabalho, idade de aposentadoria) até a década de 80, entre elas

0s programas articulados no que foi chamado de Sistema Publico de Emprego.
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Os sistemas publicos de emprego organizados neste periodo eram
demandados para responder a necessidade de mobilizacdo e qualificacdo de
trabalhadores. Estes programas foram implantados em periodo mais recente nos

paises em desenvolvimento, a partir da década de 1990.

Foi a partir da crise econémica e do emprego dos anos del980, que as
politicas liberalizantes, com base nos paradigmas do “modelo conservador”,
recuperam espaco politico e tomam medidas de restricbes as politicas de protecao
aos desempregados, reduzindo os gastos com o0 seguro desemprego. (Ramos e
Azeredo, 2009, p. 97).

Em paralelo a este movimento, as politicas de apoio aos programas de
qualificacdo profissional e intermediacdo de mao de obra serdo ampliadas. A agenda
de qualificacdo profissional ganha importancia diante da velocidade das mudancas
tecnologicas que passam a exigir um trabalhador mais qualificado e polivalente, em
relacdo as necessidades do modelo fordista/taylorista. Os servigcos de intermediacao
de mao de obra devem ser capazes de responder as mudancas estruturais do
mercado de trabalho, que produzem grande heterogeneidade para 0s novos postos
de trabalho, as novas capacidades exigidas, as diferentes remuneracdes ofertadas,
assegurando informagfes adequadas aos trabalhadores desempregados, reduzindo

0 tempo de procura de emprego.

As grandes mudancas politicas e econdmicas que marcam o fim do século,
como o fim da Unido Soviética, a ascensdo da agenda econbmica e politica
neoliberal em escala global, promovendo a livre concorréncia e a
desregulamentacdo dos mercados vao provocar mudancgas nas relacdes de trabalho
em escala global. Estudo divulgado pela OIT informa que foram realizadas reformas
nas leis trabalhistas com diminuicdo nos niveis de regulacdo existentes, em 110
paises entre 2008 e 2014 (1ZA, Journalof Labor Policy, Londres, 2016).

O foco central de ajuste sobre o trabalho volta a ser a desregulamentacéo do
mercado de trabalho, reduzindo as legislacfes trabalhistas, as politicas salariais e
fragilizando as condi¢cOes de contratagcao de emprego e trabalho. As transformacoes
econdmicas e politicas decorrentes da globalizacao financeira, produtiva e comercial
tém impactado diretamente nos mercados de trabalho dos paises desenvolvidos e

ndo de forma diferente nos paises periféricos. Esta dindmica tem reduzido a
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capacidade dos governos nacionais de regulacdo e implementacdo de politicas
publicas voltadas a maximizar a oferta de empregos e trabalho. (Moretto, 2018).

Estas experiéncias constituem base importante para 0S governos e as
sociedades, e todos os agentes politicos em escala nacional e global, atualizarem
suas estratégias de politicas voltadas ao crescimento econdmico e a estruturacédo do
mercado de trabalho, exatamente em um periodo onde a OIT completa 100 anos de

sua criacao e experiéncias.

Serda da combinacdo destes paradigmas econdmicos, das experiéncias
histéricas e das lutas nacionais que 0s governos, a partir de suas orientacfes
ideologicas, vao atualizar as politicas voltadas ao crescimento econdmico e a
estruturacdo do mercado de trabalho, diante das transformacgdes estruturais de uma
economia capitalista cada vez mais globalizada nos aspectos financeiros e de

producédo, impulsionadas pelas constantes mudancas tecnoldgicas.

3.3 AS CARACTERISTICAS DO MERCADO DE TRABALHO NO BRASIL

O Brasil encerra o ano de 2018 com uma populacdo economicamente ativa
de 105.197 milhdes de pessoas. Destas, 93 milhdes estdo ocupadas e 12,2 milhdes
desocupadas. Do total de ocupados, 62,4 milhdes trabalham na condicdo de
empregados, onde 43,7 milhdes tem carteira assinada ou sdo estatutarios e 19,7
milhdes estdo na informalidade. Trabalham por conta propria 23,8 milhdes, sendo
que 19,1 milhdes na informalidade. Por fim, 4,5 milhdes sdo empregadores, e
destes, 3,6 milhdes sédo formalizados com CNPJ (Pnad Continua/IBGE, 2018). Dos

93 milhdes ocupados, quase 40 milhdes trabalham na informalidade.

Este mercado de trabalho é marcadamente heterogéneo, e reflete as rapidas
transformacdes de uma sociedade agraria em uma sociedade urbano industrial.
Apesar do assalariamento ser a forma predominante de participacdo neste mercado,
0s postos de trabalho formalizados nunca foram suficientes para absorver toda a

populacdo disponivel.

Este permanente excedente de mé&o de obra disponivel é caracteristica do

processo brasileiro e tem inicio com a marginalizagdo do povo negro liberto no final
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do séc. XIX e o intenso fluxo de imigrantes para o pais entre 1870 e 1920, quando
mais de trés milhdes de estrangeiros chegaram ao Brasil (Oliveira, 2002).

Além do permanente e alto nivel de desemprego e falta de trabalho, o acesso
dos trabalhadores a este mercado se da, muitas vezes, em condi¢cdes precarias,
sem cobertura legal, com baixos salarios e alta rotatividade (Lucio, Duca e Costa,
2018). Um processo de industrializac&o tardia, iniciado em 1930-40 e impulsionado a
partir da década de 50, foi marcado por uma convivéncia entre setores intensivos de
capital, capazes de incorporar um alto padréo tecnoldgico, com pequenas e médias
empresas com baixo nivel de produtividade. Com énfase na ampliacdo e
diversificacdo do parque industrial, a participacdo da industria cresce de 14,8% do
PIB em 1930, para 25,6% em 1950 (Bonelli, 2006); a crise internacional provocada
pela 1l Guerra permitiu as condicbes favoraveis para este crescimento. Este
dinamismo econbmico e a modernizacdo agricola, com a manutencdo de uma
estrutura fundiaria concentrada, aceleram o processo de migracdo interna com a
populacdo agraria se deslocando rapidamente para os centros urbanos. Se em
1940, 68,8% da populacdo brasileira era rural e 31,2% era urbana, em 1980 esta
situacdo se inverte, com 67,7% da populacdo brasileira residindo nos centros
urbanos e 32,4% nas areas rurais. De 1950 até 1980, portanto em trés décadas,
36,6 milhdes de brasileiros migraram para as cidades. Mesmo o0 intenso
desenvolvimento do capitalismo neste periodo no Brasil?, que foi capaz de gerar um
crescimento de 6% de empregos urbanos, e 8,5% industriais em média, ao ano, nédo
conseguiu absorver toda esta imensa forca de trabalho colocada a sua disposicao
pelo processo migratorio (Krein, 2007). Nos anos 80, no contexto da crise
econbmica, cresce 0 numero das ocupacdes precarias, especialmente o trabalho
sem registro e pequenos negdécios nao estruturados. Este tendéncia se amplia na
década de 90, onde segundo Santos (2006):

“[...] um dos fendmenos mais notaveis no mercado de trabalho urbano
brasileiro tem sido a elevacdo do numero de pessoas ocupadas em
atividades ndo assalariadas, por conta propria e o crescimento do emprego
sem registro em carteira” (Santos, 2006, p. 204).

A Constituicdo Federal de 1988 vai afirmar o valor social e politico do

Trabalho, como base fundante da nova ordem social, e incorporar em seu texto um

’As taxas médias decenais de crescimento do produto estiveram acima de 4% nos anos 30, de 5%
nos anos 40; de 7% nos anos 50, alcangando a expressiva média de 8,8% nos anos 70 — com
recordes entre 10% e 14% no periodo 70-73. (SANTOS, 2006, apud Krein, 2007).
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conjunto de direitos trabalhistas e sociais, em especial com a criacdo do capitulo da
Seguridade Social, que institui de forma integrada politicas de prote¢cédo social como
a previdéncia social e a assisténcia social, o sistema de saude publica e o seguro
desemprego como protecdo ao trabalhador desempregado. Na década de 90 serao
criadas as leis regulamentadoras do seguro desemprego, do Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT), e do Programa do Seguro Desemprego.

De 2003 até 2014, com a retomada do crescimento econémico, da politica de
valorizacéo do salario minimo e a geracéo de 23 milhdes de empregos formais (MT-
CAGED), ocorreu uma evolucéo positiva no mercado de trabalho. Em 2014, o IBGE,
registrou a menor taxa de desemprego de sua pesquisa mensal, 4,8%. A
formalizacdo do emprego cresceu de 45,7% em 2003, para 57,7% em 2014 (IBGE-
Pnad) e o mercado de trabalho chegou a ter um estoque de empregos formalizados
proximo de 50 milhdes (MT-Rais), diante de uma Populacdo Economicamente Ativa
(PEA) de 98,8 milhdes de pessoas.

Estas condi¢des permitiram que as classes trabalhadoras se apropriassem de
parcela maior do excedente social e com isso houvesse uma reducédo na brutal
desigualdade social do Brasil (Calixtre, 2018), embora ndo tenham tido tempo,
qualidade e vigor para alterar as condi¢gbes estruturais do mercado de trabalho,
persistindo a alta informalidade por conta do excedente de méao de obra, a grande
rotatividade no mercado de trabalho, os baixos salarios em empregos de baixa

qualificacéo e produtividade.

Este movimento de melhoria das condigbes do trabalho no Brasil, mesmo
sem ainda ter alterado suas condi¢cdes estruturais € interrompido pelo processo
politico que afasta ilegalmente a presidenta Dilma Rousseff da Presidéncia da

Republica.

Uma das primeiras medidas do governo Temer foi alterar profundamente a
legislacdo trabalhista, na direcdo das reformas liberais centrada na reducéo de
custos e maior flexibilidade no mercado de trabalho. A Lei n® 13.467, aprovada pelo
Congresso em 13 de julho de 2017, alterou mais de 100 artigos da CLT, modificando
as condicdes de contratacdo, ampliando os contratos de trabalho temporarios e

precérios, restringindo o acesso a Justica do Trabalho, dificultando a organizacao
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sindical, com a criagédo da figura da demisséo por acordo entre as partes, e, por fim,
restringindo o acesso ao seguro desemprego.

As primeiras consequéncias destas medidas apontam a ampliacdo da
informalidade nas relacdes de trabalho, com a pesquisa IBGE/Pnad demonstrando
que entre janeiro de 2018 e janeiro de 2019 o Brasil perdeu 380 mil postos de
trabalho com carteira assinada e o0 emprego sem carteira, no setor privado, teve um
aumento de 320 mil postos. O trabalho por conta prépria cresceu em 719 mil
pessoas. (IBGE PNAD/Cont. jan2019). Além disso, o estimulo aos contratos
temporarios, por meio do trabalho intermitente, parcial, terceirizado, certamente
levard a um aumento ainda maior da rotatividade da méao de obra no pais, e com o
fim anunciado da legislacdo de valorizacdo do salario minimo que encerra em janeiro

de 2019, é provavel uma nova ampliacdo das desigualdades de renda na sociedade.

3.3.1 A desigualdade de renda no mercado de trabalho

Uma das representacdes mais relevantes da desigualdade de renda e de
riqgueza no Brasil é a participacdo dos salarios sobre o PIB (Produto Interno Bruto).
Enquanto que em paises de renda alta ou com nivel de desigualdades menores esta
taxa sempre foi superior a 50%, no Brasil a participacdo dos salérios sobre a riqueza
nacional nunca se tornou majoritaria (Calixtre, 2018). Esta distribuicdo desigual de
renda na sociedade brasileira também se verifica entre os assalariados no pais.
Entre os assalariados esta disparidade e desigualdade na distribuicdo dos salarios

denotam um mercado de trabalho bastante heterogéneo.

Para uma analise das desigualdades no mercado de trabalho brasileiro,
pesquisa recente (Baltar e Rolim, 2018), tendo como base o ano de 2014, investiga
o perfil de renda dos trabalhadores assalariados a partir das suas ocupacdes nas
diferentes atividades da economia brasileira, associando a renda ao nivel de
qualificacdo necessaria para a atividade e o grau de organizacdo empresarial
(formalizacdo do emprego). Os resultados da pesquisa demonstraram uma alta
assimetria e dispersédo da distribuicdo de salarios no pais, com uma grande parte
dos assalariados (72,5%) com remuneracdo menor do que a média e poucos,
(27,5%), com remuneragdo maior do que a média. O estudo indicou que a média dos
salérios do terceiro trimestre de 2014 foi de R$ 1.615,43 reais, 2,2 vezes o salério



28

minimo da época (R$ 724 reais). Em relacdo a mediana dos salérios, ela foi de R$
1.000 reais, 38,1% maior do que o salario minimo e equivalendo a 61,9% do salario
meédio. Ou seja, a metade dos assalariados brasileiros recebeu em 2014, um salario
correspondente a 61,9% do salario médio, indicando com isso, uma alta assimetria.
O estudo mostra também que mais da metade dos assalariados brasileiros tem uma
ocupacdo de qualificacédo profissional relativamente baixa e trabalha em atividades
de estruturacdo empresarial também baixa. A pesquisa mostra que menos de 10%
dos assalariados tem ocupacao qualificada e trabalha em atividade empresarial bem
estruturada, com alto grau de formalizagdo do trabalho. Sdo os que dispéem da
melhor remuneragdo, com média de R$ 4.305 reais. O estudo relaciona as melhores
remuneracdes aos maiores padrdes de formalidade e as menores remuneragfes aos

trabalhos assalariados com menor grau de formalizacéo.
Segundo Baltar e Rolim:

“Os dados demonstram a existéncia de um mercado de trabalho com alta
heterogeneidade e concentracdo de renda, com uma propor¢cdo de
assalariados muito grande em postos de trabalho de remuneragéo baixa e
poucos assalariados com postos de trabalho melhor remunerados” (Baltar e
Rolim, 2018, p. 253).

Estes trabalhadores assalariados, formalizados e n&o formalizados, que
recebem baixos salarios — os 72,5% que recebem abaixo da média - e de menor

grau de gualificacdo constituem a grande base do mercado de trabalho no Brasil.

3.3.2 A informalidade no mercado de trabalho

Mesmo nos periodos de menor desemprego no pais, como em 2014, 45,7%
da populacdo ocupada ndo tinha emprego com carteira assinada ou trabalho

formalizado, o que demonstra a natureza estrutural deste fenébmeno.

A tabela abaixo (tabela 1) e o gréafico (gréafico 1), apresentam a continuidade
desta primeira caracteristica do mercado de trabalho brasileiro, a sua grande
informalidade e desorganizagdo, bem como a répida retomada desta condi¢éo

diante da reducéo da atividade econémica a partir de 2014.

Parte importante desta populacao circula entre o assalariamento com carteira
assinada e a informalidade, constituindo um permanente estoque disponivel ao

mercado de trabalho, sendo componente para a reducdo dos salarios e para a
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consistente baixa produtividade da economia. Para além do excedente estrutural de
trabalho disponivel, nunca absorvido pelo mercado formal de trabalho, a flexibilidade
contratual existente no pais, que facilita as demissdes, forma um instrumento
estimulador para esta “circulagdo” ou “rotatividade” da mao de obra, sendo outra

marca do mercado de trabalho brasileiro. Este tema sera analisado mais adiante.

A tabela 1 apresenta a rapida queda da populagdo ocupada com carteira
assinada entre 2014 e 2018, e o ajuste no mercado de trabalho feito através do

crescimento da ocupacao por conta propria.

TABELA 1 — Pessoas ocupadas de 14 anos ou mais por posicao na ocupacao

Pessoas ocupadas de 14 anos ou mais por posi¢cdo na ocupacdo ( 32T de 2018)
Posicdo na ocupacao 2012 2014 2018
Empregado no setor privado com carteira 38,4% 39,7% 35,6%
Empregado no setor privado sem carteira 12,5% 11,1% 12,4%
Trabalhador doméstico com carteira 2,1% 2,1% 2,0%
Trabalhador doméstico sem carteira 4,7% 4,4% 4,8%
Empregado no setor publico com carteira 1,5% 1,5% 1,4%
Empregado no setor ptblico sem carteira 2,5% 2,5% 2,8%
Militar e servidor estatutario 8,6% 8,5% 8,5%
Empregador 4,0% 4,1% 4,8%
Conta-propria 22,5% 23,3% 25,4%
Trabalhador familiar auxiliar 3,2% 2,8% 2,4%
Total 100,0% 100,0% 100,0%

Fonte: PNADC - IBGE

O gréfico 1 mostra a participacéo do trabalho formalizado e n&o formalizado,
no mesmo periodo, e 0 movimento de crescimento da informalidade. Para este
estudo, considera-se informalidade os empregos sem carteira, o trabalho doméstico

sem carteira, o trabalho por conta propria e o trabalho familiar auxiliar.

Para uma PEA de 105,1 milhdes no 3° trimestre de 2018, a informalidade

totalizava 44,23 milhdes de pessoas.



30

GRAFICO1 - Taxas de formalidade e de informalidade - Brasil
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Fonte: Microdados PNADCT/IBGE. Elaboracgéo Cesit.

3.3.3 Rotatividade no mercado de trabalho

A rotatividade da mé&o de obra refere-se ao volume de admissdes e
desligamentos, no movimento anual do mercado de trabalho formal. Segundo o
DIEESE (2015), os resultados de trabalhos desenvolvidos em parceria com o MT
demonstram que, entre 2002 e 2013, cerca de 45% dos vinculos de trabalho (CLT)
foram interrompidos com menos de seis meses de vigéncia do contrato de trabalho e

em aproximadamente 65% dos casos, sequer atingiram um ano completo.

A curta duracdo dos contratos de trabalho, conforme o gréfico 2 (abaixo) é
uma caracteristica do mercado de trabalho brasileiro e € um indicador de
flexibilidade no padréo de contratacdo; no periodo entre 2002 e 2012, apenas 20%

dos desligamentos ocorreram apos dois anos de contrato.
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GRAFICO 2 — Distribuicdo dos desligamentos segundo faixas de tempo emprego -

Brasil
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Fonte: DIEESE, 2015.

Se considerarmos que 80% do mercado formal no Brasil € composto por
trabalhadores celetistas, é possivel identificar a intensidade desta movimentacdo no

mercado de trabalho.

Os impactos desta intensa movimentagcdo afetam os trabalhadores, as
empresas, 0 governo e a sociedade como um todo. Os trabalhadores séo
submetidos a uma situacdo de intermiténcia na condicdo de
empregado/desempregado, precisam procurar outro emprego, convivem com a
inseguranca em relacao a sua trajetdria profissional e de remuneracao. Do ponto de
vista dos recursos publico, esta condicdo aumenta enormemente a demanda pelo
FGTS e pelo Seguro-Desemprego e pela procura de recolocagéo junto ao SINE. As

empresas tém custos aumentados em treinamento e sele¢do de pessoal.

O grafico 3 (DIEESE, 2016, p. 26) apresenta a taxa de rotatividade no
mercado celetista entre 0 ano de 2003 e o ano de 2014. A diferenca entre a taxa
global e a taxa descontada apresentada no grafico, corresponde as causas dos
desligamentos. A taxa global refere-se a todos os motivos de desligamento;

demisséo, pedido de desligamento por parte do trabalhador, aposentadoria, morte. A
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taxa descontada subtrai dos desligamentos cuja motivacdo esta ligada ao
trabalhador e representa a iniciativa de demissdo por parte do empregador. O
expediente da rotatividade da méo de obra é provocado majoritariamente pelos
empregadores (conforme tabela 2) como forma de ajuste, para baixo, do custo dos

salérios.

GRAFICO 3 — Taxas de rotatividade no segmento celetista do mercado de trabalho

Taxas de rotatividade no segmento celetista do mercado de trabalho
Brasil - 2003-2014 (em %)
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W Taxa de rotatividade global' M Taxa de rotatividade descontada’
Fonte: MTPS. Rais
Elaboracdo: DIEESE

Nota: (1) Considera todos os motivos de desligamentos; (2) Exclul os desligamentos por falecimento, aposentadoria, transferénda e demissio a
pedido do trabalhador

A tabela 2 apresenta os numeros absolutos de admissdes e demissdes, por
ano, no mercado de trabalho brasileiro e representam a grande dimensdo desta
movimentagdo, quando comparada com o total de trabalhadores assalariados
formalizados, a partir da RAIS.

TABELA 2 — NUmeros absolutos de admissdes e demissoes

Ano RAIS Admissodes Desligamentos
2012 47.178.872 21.743.957 20.428.380
2013 48.948.433 22.092.164 20.974.993
2014 49.571.510 21.759.070 21.386.062
2015 48.060.807 17.763.119 19.316.072.

Fonte: RAIS/CAGED — MT
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Esta imensa massa de trabalhadores que permanentemente estdo em busca
de trabalho sdo o publico base do SINE. Parcela destes demitidos, aqueles que
conseguem cumprir as regras de acesso, tera direito ao auxilio do seguro-
desemprego; oito milhdes de segurados em média por ano. Os demais se encontram
entre a expectativa e a necessidade de uma renda vinda de um emprego formal, ou

uma renda obtida através do trabalho informal.

Nesta busca por um emprego, o servico de intermediacdo de médo de obra
assume um papel estratégico na estruturacdo do mercado de trabalho formal, pois,
além de proporcionar uma menor perda de renda, quando diminui o tempo de

desemprego, também assegura um menor risco social®.

E no mundo do trabalho que se decide a maior ou menor concentracéo da
renda e da riqgueza de uma sociedade e €, portanto em torno da regulacdo deste
mercado que se trava uma intensa disputa politica. O artigo de n° 239, da
Constituicdo Federal de 1988, que trata da punicao para as empresas cujos indices
de rotatividade da forca de trabalho superem os indices médios da rotatividade do

setor, passados 30 anos, nunca foi regulamentado.

A construcdo das politicas publicas de emprego no Brasil e o trabalho do
SINE séo parte deste processo histérico de escolhas por parte dos governos e da

sociedade brasileira.

>0 risco social de que se fala aqui é a possibilidade de que o trabalhador desempregado, caso ndo
encontre uma vaga de emprego, assuma em virtude da duracdo do desemprego, uma ocupacao
precaria ou degradante (LOBO e ANZE, 2004,p.57).
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4. O SISTEMA NACIONAL DE EMPREGO

O SINE - Sistema Nacional de Emprego foi criado pelo Decreto Lei n® 76.403,
de 8 de outubro de 1975. Vinculado ao Ministério do Trabalho que exerce sua
coordenacao. O sistema vai integrar em rede, as agéncias federais de emprego, 0s
sistemas regionais de emprego, e as agéncias, nucleos ou balcbes de emprego,
publicos ou particulares, em todo o territorio nacional. O SINE tem como objetivos
definidos pelo decreto, a organizacdo de um sistema de informacdes e pesquisas
sobre o mercado de trabalho, capaz de subsidiar as politicas de emprego a nivel
nacional, regional e local, a implantacdo de servicos e agéncias de colocacdo em
todo o pais, a identificacdo do trabalhador através da Carteira de Trabalho e
Previdéncia Social, a orientacdo e a informacéo ao trabalhador quanto a escolha de
seu emprego, assegurar informacédo ao mercado consumidor de mao de obra sobre
a disponibilidade de recursos humanos, fornecer subsidios ao sistema educacional e
ao sistema de formacdo de mao de obra para a elaboracdo de seus programas,
estabelecer condi¢des para a adequagao entre a demanda do mercado de trabalho
e a forca de trabalho em todos os niveis de capacitacdo. Pelo decreto, o Ministério
do Trabalho devera oferecer apoio técnico, administrativo e financeiro ao sistema
SINE.

O decreto que institui 0 SINE atende as recomendacdes da Convencao n° 88
da OIT - Organizacgao Internacional do Trabalho. Esta Convencéo, denominada de
Convencao sobre o servico de emprego, foi aprovada pelo Conselho Geral da OIT
em 1948, e ratificada pelo Brasil em 1957 (Portal Oficial da Presidéncia da Republica
do Brasil), trata sobre os sistemas publicos de emprego, orientando os paises
membros a “cuidar e manter um servigo publico e gratuito de emprego”, voltado aos
servicos de intermediacdo de mado de obra. Uma caracteristica organizacional
importante presente na Convencédo e que sera adotada pelo governo federal a partir
do Decreto n° 76.403, € a de as politicas publicas de emprego serdo implementadas
a partir de servicos publicos, organizados em uma rede de instituicdes publicas e
privadas, que deverao trabalhar em cooperacédo, sob a coordenacao de autoridade
nacional. Segundo a mesma Convengéo, 0S servigos publicos de emprego devem
ter como missao participar e apoiar um programa nacional capaz de assegurar e

manter o pleno emprego, assim como desenvolver e utilizar os recursos produtivos.
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A organizacdo do SINE, a partir de 1975, é precedida por outras duas
experiéncias anteriores, e em andamento no pais, que vao dar sustentacdo para a
implantacédo das politicas de emprego (Dedecca, 2009). A primeira delas, orientada
para a qualificacdo profissional de uma populacdo agraria que migrava para 0s
centros urbanos e industriais, através da criagao do sistema “S”, SENAI e SENAC,
no inicio dos anos 1940%, e ainda em 1963 com o PIPMO — Programa Intensivo de
Preparacdo de Mao de Obra que ofertava programas intensivos e especializados de
formacdo de méo de obra para a industria que se desenvolvia. A segunda, a partir
da Lei n° 4. 923 de 1965 que instituiu 0 CAGED - Cadastro Geral de Empregados e
Desempregados, e passa a obrigar os empregadores a informar ao Ministério do
Trabalho os registros de admissdes e desligamentos dos trabalhadores regidos pela
CLT. Com este cadastro o governo federal dispde de um desenho nacional do
mercado de trabalho formal brasileiro e as informacdes para o planejamento das
politicas de emprego, em especial a de intermediacdo de méo de obra>.

O governo federal passa a ter uma participacao ativa diante do mercado de
trabalho com a criacdo do SINE, que marca o inicio da implantacdo dos servicos
publicos de emprego no Brasil. A experiéncia de implantacdo das politicas publicas
de emprego no pais, inicia, portanto, com o servico de intermediacdo de mao de
obra e com uma orientacdo para a implantacdo de politicas para a formacao
profissional dos trabalhadores, e sera organizado a partir de uma estrutura em rede,
envolvendo instituicBes publicas federais, estaduais e municipais. A partir de 1975, o
governo federal passa a realizar convénios com as secretarias estaduais de trabalho
visando a implantacdo do SINE em todo o pais. A grande mudanca das politicas
sociais do pais ird ocorrer a partir da Assembleia Nacional Constituinte de 1988.
Neste contexto de redemocratizacdo do Brasil, as agendas dos direitos civis, dos

direitos sociais e da valorizacdo do trabalho ganham importancia. Segundo Borges

*Em 1942, o presidente Vargas, através do Decreto lei n® 4.048 cria 0 SENAI- Servico Nacional de
Aprendizagem Industrial e 0 SENAC, Servi¢co Nacional do Comercio, financiados pelo estado e
administrados pelos empresarios.

Uma terceira iniciativa seria tomada pelo governo federal em 1966, com a criacdo do FGTS-Fundo
de Garantia por Tempo de Servico, que iria acabar o regime de estabilidade no emprego para
trabalhadores com mais de dez anos na mesma empresa, vigente até entdo. O Fundo seria
provisionado pelo empregador com parcelas mensais de 8% do salario do empregado, depositados
em conta individual do trabalhador, que receberia o saldo quando demitido sem justa causa. Esta
legislacéo iria permitir a demissdo a qualquer tempo por parte do empregador e provocar aquela que
seria uma marca do mercado de trabalho no Brasil, uma alta rotatividade do emprego.
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(2018), em relacdo as politicas de emprego, a Constituicdo de 1988 passa a

apresentar inovagao quando:

“A) O seguro-desemprego passou a integrar o rol dos direitos sociais (inciso
I, art.7%);

B) Para o financiamento do seguro-desemprego foi criada a fonte financeira
proveniente das contribuicdes do Programa de Integracdo Social (PIS) e do
Programa de Formagéao do Patrimdnio do Servidor Publico (PASEP), entre
outros (art. 239).

C) A Unido recebeu competéncia privativa para ’legislar sobre a
organizagdo do Sistema Nacional de Emprego” (inciso XVI, art. 22);
(Borges, 2018, p. 185)

A regulamentacdo destes dispositivos constitucionais, feita através da Lei n°®
7.998, em 11 de janeiro de 1990, apontada como um marco para a integracao e para
o financiamento das politicas publicas de emprego. A nova lei institui o0 Programa do
Seguro Desemprego, que passa a articular a assisténcia ao trabalhador
desempregado através do seguro-desemprego, com as acdes de orientacdo e
intermediacdo para a busca de recolocagdo no mercado de trabalho (a
intermediacdo de mao de obra) com as acdes para a qualificacdo profissional,
criando assim as bases para um sistema publico de emprego. Para o financiamento
destes programas, a lei criou o FAT (Fundo de Amparo ao Trabalhador), integrado
pela arrecadacgdo do PIS e do PASEP, assegurando estabilidade financeira para os
programas. A lei estabeleceu também mecanismos democréticos de controle social
para a gestdo do FAT, (Azeredo e Ramos, 2009) quando instituiu o Conselho
Deliberativo do FAT (CODEFAT). O CODEFAT é um conselho tripartite e paritario,
formado por representantes do governo, dos trabalhadores e dos empresarios, e
dispde de amplos poderes na gestdo dos recursos e na regulamentacdo do

Programa do Seguro Desemprego®.

®0 CODEFAT- Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador — é um 6rgéo colegiado,
de carater tripartite e paritario, composto por representantes do governo, dos trabalhadores e dos
empresarios. O decreto n® 9116, de 04 de outubro de 2017, define como representantes, do governo:
Ministério do Trabalho, Fazenda, Agricultura, Industria, Planejamento, BNDES, dos trabalhadores
CUT,FS,IUGT,NCST,CTB,CSB e dos empreséarios CNI,CONSIF,CNC,CNA,CNTur,CNT.



ESQUEMA 1 — Diagrama ilustrativo do programa de seguro desemprego.
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responsabilidade pela execucdo da operacionalizagcdo das a¢des do Programa do

Seguro Desemprego (PSD), conforme artigo abaixo:

“Art. 13: A operacionalizacdo do Programa Seguro Desemprego, no que diz
respeito as atividades de pré-triagem e habilitagdo de requerentes, auxilio
aos requerentes e segurados na busca de novo emprego, bem assim as
acOes voltadas para a reciclagem profissional, ser4d executada
prioritariamente em articulagdo com os Estados e Municipios, através do
Sistema Nacional de Emprego (SINE), nos termos da lei.”(BRASIL, 1990)

O SINE se organiza para a execucao destas politicas com a ampliacdo da

rede de instituicbes prestadoras dos servi¢os, formada por estados e formalizada

através de Convénios.

A Resolucéo de n° 76 do CODEFAT, de 16 de dezembro de 1994, estabelece

critérios para o convénio plurianual, no periodo de 1995 a 1999, para o Sistema

Nacional de Emprego, SINE e determina que:

“Art.1° A elaboracdo do Convénio Plurianual do MTb/CODEFAT,
objetivando a execugdo do Programa Seguro-Desemprego, nos termos da
Lei 7998/90, e suas alteracdes, pelo Sistema Nacional de Emprego, nas
diversas Unidades da Federacdo, para o exercicio de 1995 a 1999,
obedecera os seguintes critérios:

1 - Os Governos Estaduais e do Distrito Federal, deverdo encaminhar o
Plano de Ac¢do para o Sistema Nacional de Emprego, como integrante do
Sistema Publico de Empregodo Pais, tendo como referéncia o Programa de
Reestruturacéo do SINE aprovado pelo CODEFAT.

2 - Deverao constar do Plano de Acédo: 2.1 — Detalhamento de objetivos e
metas, devidamente justificados, para o periodo de 1995 a 1999 referente a
integracdo o das &reas de Intermediacdo de mao-de-obra, Seguro-
Desemprego, Qualificacdo Profissional, Informacdes e Analise do Mercado
de Trabalho e Geracdo de Emprego e Renda. O Plano deve ser balizado
pela perspectiva de que o SINE/UF se responsabilize pelo atendimento dos
requerentes do Seguro-Desemprego;” (CODEFAT, Resolugdo n° 76)

E necessario reconhecer a ampliacdo de responsabilidades para o SINE. Em

1975, quando da sua criagdo, sua responsabilidade estava restrita ao servico de

by

intermediacdo de mao de obra e a confeccdo da Carteira do Trabalho, sua rede
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concentrada nas capitais e maiores cidades, e o SINE operava sob a gestdo Unica
do Ministério do Trabalho. A partir de 1990, por determinacdo da Lei n°® 7.998 e da
Lei n°® 8.019, o SINE assume a responsabilidade de executar, de forma integrada, as
trés politicas centrais do sistema publico de emprego, sua rede de postos sera
ampliada e a gestao sera compartilhada a partir de uma nova governanca, onde o
CODEFAT, com representacdo majoritaria da sociedade civil exerce a funcdo

financiadora, reguladora e fiscalizadora dos programas.

Em resumo, os requisitos apresentados pela nova legislacdo produziram uma
mudanca conceitual nas politicas publicas de emprego; a introducdo de um cenério
com politica integrada e articulada para o trabalhador brasileiro (acessar o seguro
desemprego, ser informado de vaga disponivel para um novo emprego e ser
orientado para um programa de qualificacéo profissional pelo mesmo atendente, no
mesmo momento), um programa com fontes préprias, uma gestdo com controle
social e com um executor definido, o SINE. A rede SINE e a capacidade de gestéo

do Ministério do Trabalho seriam testadas ao longo dos anos.

O inicio da década de 90 € marcado pela expanséo da rede SINE, através de
convénios ampliados com os estados e municipios (com mais de 200 mil habitantes),
pela organizacédo das Comissdes Estaduais e Municipais de Emprego, o CODEFAT
amplia recursos para o servico de intermediacdo de méo de obra nos estados e
municipios. (Resolugcao CODEFAT n° 45/93 e outras). “Em 1995, a Caixa Econbdmica
Federal (CEF) ainda atendia a 45% dos pedidos de acesso ao seguro desemprego,
as DRTs (Delegacias Regionais do Trabalho - MT) 34% e a rede SINE 21%.”
(Azeredo,1998, apud Todeschini, 2010, p. 19). A CEF e as DRTs s0 habilitavam ao
seguro desemprego, enquanto o SINE fazia a habilitacdo ao seguro desemprego, a
intermediacdo de mao de obra e algumas acdes de qualificacdo (Todeschini,
2010).0s servigos ainda eram feitos de forma néo integrada e a habilitagdo ao

seguro desemprego representava principal servico.

Em 1994 é criado o Proger Urbano’ (Resolucdo CODEFAT n°54/94), e
em1996 é criado o PLANFOR (Plano Nacional de Formacao Profissional) através da
Resolugdo CODEFAT n° 126/96. Segundo Todeschini, (2010) estas iniciativas foram

desenhadas e geridas de modo nédo integrado, pois mesmo no Ministério do

’0 Proger Urbano é um programa de financiamento para micro e pequenos empreendedores para a
geracdo de trabalho, emprego e renda.
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Trabalho existiam duas gestbes separadas para estes programas, situagéo que iria

perdurar até o final de 2002.

A partir de 2003, a gestdo do Programa do Seguro Desemprego € unificada
na estrutura do MT, ficando sob o comando da Secretaria de Politicas Publicas de
Emprego. Mesmo este movimento importante para a unificacdo da gestdo e de uma
provavel maior integracdo na implantacdo das politicas de emprego, trabalho e
renda, ndo foi capaz de unificar a gestdo das politicas publicas voltadas a geracao

de trabalho e renda, dentro do préprio MT.

Em 28 de maio de 2003, a Lei n°® 10.019 cria a SENAES (Secretaria Nacional
de Economia Solidaria), Unica responsavel pelos programas de economia solidaria;
cooperativismo, associacdes e redes de trabalho comunitarias. Na busca por
fortalecer a construcao integrada, descentralizada e participativa do Sistema Publico
de Emprego, foram convocados, pelo Ministério do Trabalho, Secretarias Estaduais
do Trabalho, (por meio do FONSET - F6rum Nacional das Secretarias do Trabalho),
CODEFAT, representacfes dos trabalhadores e empresarios, os dois Congressos

do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda, realizados em 1994 e 1995.

As resolugdes dos Congressos (Todeschini, 2010) reafirmaram a necessidade
de fortalecer a estruturacdo e a integracao das varias funcdes e acdes béasicas e
complementares do Programa do Seguro Desemprego, de evitar superposi¢coes das
acdfes em um mesmo territorio, da criacdo dos Centros Publicos Integrados de
Emprego, Trabalho e Renda, ampliando a acdo do SINE, de estabelecer um padréo
de qualidade no atendimento em todo o territério nacional, de considerar que as
diversas acbes serdo organizadas por meio de politicas de natureza continuada,
permanente e integrada, de aumentar a efetividade social, a qualidade dos servi¢os
publicos, a eficiéncia e eficacia, com vistas a uma maior insercao do trabalhador em
vagas captadas no mercado de trabalho e encaminhamento para atividades

autbnomas e empreendedoras, fortalecendo o desenvolvimento local.

Estas resolugcdes congressuais serdo a base para a aprovacao pelo
CODEFAT da Resolucgéo n° 466, de 21 de dezembro de 2005, que institui:

“No ambito do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda, o Plano
Plurianual Nacional e Estadual do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e
Renda e o Convénio Unico, visando a integracéo das funcdes e acdes do
Sistema no territério.” (Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao
Trabalhador, 2005).
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A resolucao representa um esforco importante de integracdo das agdes do
SINE (um Unico convénio para todas as acdes do Programa do Seguro
Desemprego), de planejamento para a realizacdo das acdes (a partir dos termos de
referéncia com diretrizes comuns do Plano Plurianual Nacional e Estadual) e de
racionalizacédo de recursos (em cada espaco territorial por ente federativo, somente
um convénio, evitando superposi¢cdes). A partir de 2007, com as mudancgas ocorridas
na gestdo do MT, parte das recomendacfes congressuais ndo serdo encaminhadas
(o Centro Publico Integrado de Emprego, Trabalho e Renda, os programas de
geracdo de emprego e renda néo serédo operados pelo SINE) e a racionalizagao de
recursos prevista na Resolugcdo n° 466, quando estabelecia que em cada espaco
territorial por ente federativo um Gnico convénio, com isso evitando superposicao,

sera alterada pela Resolucdo n° 560 do CODEFAT, em novembro de 2007.

O SINE foi capaz de modernizar seus procedimentos, antes unicamente
manuais e presenciais, utilizando mecanismos de informatizacdo e automacao,
através da tecnologia da informacgédo, com a operacdo do sistema SIGAE (Sistema
de Gestédo de Acdes de Emprego), depois substituido pelo Portal Mais Emprego, em
julho de 2010, uma plataforma nacional integrada com as informagcdes dos
programas do Seguro Desemprego e da Intermediacdo de Mao de Obra (Borges,
2018). A partir destes avangos, desde 2011, o trabalhador inscrito no seguro
desemprego € automaticamente encaminhado ao Portal Mais Emprego (em 2016,
chamado de Portal Emprega Brasil) que reine nacionalmente as informacdes sobre

vagas ofertadas e trabalhadores demandantes, além de cursos oferecidos.

O Portal Mais Emprego, a partir do aplicativo para smartphone “SINE Facil”,
permite agilizar os cruzamentos entre as vagas disponiveis com as caracteristicas
dos candidatos, e, desta forma, convocar os candidatos, registrar os resultados dos
encaminhamentos a entrevistas de emprego e assim assegurar uma melhor gestao

do servigo de intermediacdo de mao de obra.(Cacciamali e Jose Silva, 2018).
Para Cacciamali e Jose Silva 2018,

“O Portal Mais Emprego e o SINE Facil pelas suas caracteristicas foram um
grande passo: uma iniciativa que permite mapear de uma forma melhor o
mercado de trabalho em nivel nacional, indicar a qualificacdo profissional
apropriada e permitir a alocagdo e realocacdo do trabalhador no setor
produtivo a baixo custo em todo o territério nacional. Integra, portanto, os
servigos primordiais do Sistema Publico de Emprego” (Cacciamali e Jose
Silva, 2018, p. 169).



41

Recentemente o SINE comecou a operar (ainda em fase de teste) o Portal
Seguro Desemprego Digital, que permitird que a habilitacdo ao seguro desemprego

seja feita por rede digital.

A evolucdo operacional e institucional do SINE deve ser reconhecida. Uma
rede nacionalizada com grande capilaridade e integrada por plataformas digitais que
permitem que o0s servicos de habilitacdo ao seguro desemprego e os de
intermediacdo de mao de obra possam ser feitos com seguranca, qualidade e

agilidade.

O crescimento da rede fisica SINE é demonstrado pela ampliagdo do numero
de postos/agéncias de atendimento. Segundo Pochmann (1998) em 1975 eram 117,
em 1995 sdo 570 e em 2015, cerca de 2.200, segundo Lobo e Anzi (2016). Esta
rede esta presente em 2.192 municipios e em todas as unidades da federacdo. Os
trabalhadores atendidos para a habilitagdo ao seguro-desemprego chegaram a
quase oito milhdes. Foram registrados 5.2 milhées de inscritos no sistema, que foi
capaz de captar no mercado 1.7 milh&o de vagas, e foi responsavel pela colocacao
de 508 mil trabalhadores no mercado de trabalho. Um grande sistema publico com
capacidade para atender 15 milhdes de trabalhadores e 1.5 milhdes de
empregadores por ano, nos diversos servi¢os oferecidos.

4.1 OS DESAFIOS PARA O SINE

Reconhecida esta evolucgdo, é preciso apresentar as fragilidades institucionais
e operacionais do SINE. Em relacéo aos trés programas que compde o Programa de
Seguro Desemprego, a habilitacdo ao seguro desemprego, a intermediacdo de méo
de obra e a pré-inscricdo para as atividades de qualificacdo profissional, o servi¢co
realizado pelo SINE para habilitagdo ao seguro desemprego, vem sendo realizado
de forma adequada com agilidade e seguranca. Indo ao encontro, Lobo e Anzi
(2016) afirmam que “o unico servigo que, em nivel geral, € executado de maneira
efetiva é a habilitagdo ao beneficio do seguro-desemprego, cuja efetividade é de

praticamente 100% para os trabalhadores que procuram a rede de atendimento”.
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GRAFICO 4 — Evolucéo da participacéio na habilitacdo do seguro-desemprego por
tipo de posto, Brasil 1994 — 2006

Evolucio da participacio na habilitacio do seguro-desenprego por
tipo de posto. Brasil, 1994-2006
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Fonte: A Evolucéo e a Constituicdo das Politicas Publicas de Emprego, Trabalho e Renda, 2007.

O grafico 4 (acima) demonstra que a rede SINE (as DRTSs, e as agéncias
estaduais e municipais), foi capaz de se estruturar para realizar o servico de
habilitacdo ao seguro-desemprego, saindo de um patamar de cinquenta por cento

em 1994, para cerca de noventa por cento de execucédo em 2006.

O servico de pré-inscricdo nos programas de qualificacdo profissional
acompanhou as demandas e as instabilidades® decorrentes dos diversos planos
nacionais de qualificacdo profissional organizados pelo MT, a partir do PLANFOR,
em 1996, atualizado em 2003 com o Plano Nacional de Qualificagdo — PNQ
(Resolucdo CODEFAT n° 333/03). Em 2011 foi criado o Programa Nacional de
Acesso ao Ensino Técnico e Emprego - PRONATEC, sob a coordenacdo do
Ministério da Educacdo, que substitui o PNQ como programa publico para a
qualificagcéo profissional. O programa, que teve grande expansao entre 2010 e 2014,
teve orgamento reduzido em 2015 e 2016 e em 2017 foi extinto (Guimarées e Vieira,
2018).

A andlise do SINE passa a se concentrar no servico de intermediacdo de mao

de obra, indicado pelos oOrgaos gestores do Sistema Publico de Emprego, o

8 Em 2006, estavam em curso Tomadas de Contas Especiais de 40 convénios e contratos do periodo
de 1996 a 2002, relativas ao PLANFOR, que totalizavam 463 milhdes de recursos a comprovar e sob
investigacdo. (Todeschini, 2010)
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CODEFAT e MT, como o servico prioritario e objetivo central do PSD (Resolugéo n°
560 do CODEFAT/2007). No inicio do trabalho fez-se referéncia a duas situacoes
encontradas pelo monitoramento da rede SINE em 2013 e 2014, que demonstram a
auséncia de atencdao e prioridade nas agéncias para com o servico de intermediacdo
de mao de obra; uma delas o fato de que mais da metade dos postos néo realiza a
captacdo de vagas diretamente com as empresas e somente 30% dos postos tem
parceria com as empresas da sua regido e a outra, indicando que a maioria dos
postos do SINE (58%) monitorados em 2013 e 2014 ndo apontou o servico de
intermediacdo de mé&o de obra como seu principal objetivo. A andlise agora vai se
concentrar nos resultados produzidos pelo IMO, a partir de dados quantitativos, para

identificar a efetividade desse servico.

E possivel verificar o desempenho do servico de intermediacdo de mé&o de
obra a partir de trés indicadores. O primeiro, o indice de efetividade SINE®, que é
obtido através da relacdo entre o numero total de trabalhadores colocados no
emprego pelo SINE, pelo niamero total de admissdes no mercado de trabalho, no
mesmo periodo e na mesma regido. O segundo indicador, a taxa de colocacdo®,
gue vai apontar a relacdo entre o niumero de trabalhadores que se inscreveram no
SINE em busca de emprego e numero destes trabalhadores que foram colocados no
mercado de trabalho através do SINE. E, por fim, o terceiro indicador, o indice de
vagas aproveitadas'’, que vai apresentar a relacdo entre as vagas captadas pelo
SINE, no mercado de trabalho e os trabalhadores inscritos e colocados nestas vagas

pelo sistema.

O indice de efetividade do SINE medido entre os anos de 2007 e 2016 foi, em
média, de 4,6%, ou seja, de cada 100 trabalhadores que foram admitidos, quatro

foram colocados pelo SINE. (ver Tabela 3).

°0 indice de efetividadenacional e regional do SINE é divulgado pelo MT trimestralmente através do
Boletim de Politicas Publicas de Emprego, Trabalho e Renda.

'% Taxa de colocacdo conforme Gestdo do SINE - Manual para os postos de atendimento, 2016.

10 indice de vagas aproveitadas e divulgado trimestralmente pelo MT através do Boletim de Politicas
Publicas de Emprego Trabalho e Renda.
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TABELA 3- indice de efetividade, indice de vagas aproveitadas e taxa de colocacio

do SINE.
ANO Trabalhadores Vagas Trabalhadores  Admitidos indice de indice de Taxa de
inscritos captadas Colocados no Efetividade vagas colocacédo
€) (b) () mercado* (c)/(d) aproveitadas (©)/(a)
(d) (c)/(b)
2007 5.428.622 4.866.693 980.997 14.341.289 6,8% 20% 18%
2008 5.990.907 5.781.814 1.068.114 16.659.332 6,4% 18% 17,8%
2009 5.894.722 6.019.575 1.018.807 16.187.640 6,2% 17% 16,9%
2010 5.497.650 3.660.711 1.246.201 17.794.385 7,0% 34% 22,6%
2011 4.708.101 2.569.720 933.613 20.562.620 4,5% 36% 19,8%
2012 6.144.893 2.642.970 658.862 21.743.957 3% 25% 10,7%
2013 5.802.948 2.901.446 749.115 22.092.164 3,3% 26% 12,6%
2014 5.185.085 2.600.860 676.032 21.759.070 3,1% 26% 13%
2015 5.185.656 1.758.438 508.139 17.763.119 2,8% 29% 9,7%
2016 4.583.926 1.758.438 476.721 14.172.042 3,3% 27% 10,3%
Méd. 5.463.136 2.772.208 658.862 18.307.561 4,6% 24% 14.2%
Anual

FONTE: Relatério de Gestao do Codefat, CAGED e base de dados do Ministério do Trabalho.

Quando analisado regionalmente, o indice de efetividade apresenta grande

disparidade entre os estados, o que é explicavel pelas diferentes composicées do

mercado de trabalho nas diferentes regides do Brasil. O que surpreende sao as

grandes diferencas entre os estados de uma mesma regido, com caracteristicas

socioecondmicas e de mercado de trabalho semelhantes. As taxas de efetividade

estaduais variam entre um minimo de 0,8% até um maximo de 12.6% entre estados

conveniados.

Estados com as mesmas caracteristicas socioecondmicas, como Santa

Catarina e Parana, ou Rio Grande do Norte e Ceara, apresentam indices de

efetividade com grande diferenciacéo, o que sugere diferentes modelos estaduais de
gestado do SINE (ver Gréfico 5).
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GRAFICO 5 — Relacéo de Colocacdes no SINE por admissées no CAGED, Brasil e

Unidades da Federagdo — 1° semestre de 2018

A andlise regional revela grande disparidade entre os estados, sendo Ceard, Parand e Alagoas
aqueles que apresentaram melhor desempenho no periodo.

Relacdo de Colocagdes no SINE por Admissdes no CAGED, Brasil e Unidades de Federacdo - 1* trimestre de 2018

Fonte: BGIMO/MTb e BGCAGED/MTb. Dados extraidos em 24/05/2018

A taxa de colocacdo medida entre os anos de 2007 e 2016, foi em média, de
14,2%, ou seja, de cada 100 trabalhadores inscritos demandantes de emprego, 14
foram colocados por meio da rede SINE, ver Tabela 4. Existe uma “segunda taxa de
colocagao”, que é calculada com base no numero de trabalhadores habilitados a
receber o seguro desemprego e que foram recolocados no mercado de trabalho. O
esfor¢co para a recolocacéo deste publico pelo SINE é definido como prioritario pelo
CODEFAT (Resolucdo n°® 560/2007), na medida em que séo trabalhadores com
participacdo recente no mercado de trabalho (com maior possibilidade de
reinsercdo) e também porque a reinsercdo destes requerentes/beneficiarios do
seguro desemprego tem um impacto fiscal relevante, reduzindo as despesas do
FAT, na medida em que o recebimento do seguro desemprego € interrompido. Esta
taxa de colocacao, a dos segurados, medida entre os anos de 2012 e 2016, foi em
média, de 0,82%, ou seja, para cada 100 trabalhadores habilitados e recebendo o
seguro desemprego, menos de um foi recolocado no mercado de trabalho. Mesmo
com este baixo desempenho, foi possivel reduzir os gastos com 0 seguro
desemprego em R$ 73,4 milhdes de reais por ano, em média. (ver Tabela 4), o que
é relevante frente ao orcamento federal efetivamente executado pelo SINE. Em
2015, a reducéo de gastos com o seguro desemprego foi de R$ 76.5 milhdes, frente
a um orcamento federal empenhado de R$ 68.5 milhdes para a manutencao da rede
SINE.
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No mesmo sentido, Borges, Lobo e Foguel (2017), afirmam que os programas
de intermediacdo de mé&o de obra apresentam uma relagdo custo-efetividade
bastante favoraveis, isto €, sdo capazes de diminuir 0 desemprego com custos
relativamente baixos, pois permitiriam que o trabalhador desempregado saisse desta
condicao de forma mais rapida, funcionando como um redutor dos gastos publicos,
de quatro formas. A primeira, direta, com a reducdo dos gastos com 0 seguro
desemprego; as demais, indiretas, como com a manutencdo das contribuicdes
previdenciarias, da arrecadacdo de impostos sobre bens e consumo e a possivel

ndo entrada em programas assistenciais como o Bolsa Familia.

TABELA 4 - Taxa de colocacéo dos segurados e economia com seguro-esemprego.

ANO Trabalhadores Valores de Segurados Taxa de Economia
Segurados beneficio (R$) colocados colocagéo (R$)
(@ (b) (c) (c)/(a) (e
2012 7.779.832 25.696.406.576,91 53.607 0,6 94.589.954,11
2013 8.291.800 30.668.177.429,58 80.527 0,9 103.214.819,75
2014 8.440.041 33.218.007.669,33 89.836 1,0 47.003.454,13
2015 7.668.624 34.424.351.026,65 73.494 0,9 76.565.792,99
2016 7.180.776 35.231.049.035,97 52.146 0,7 45.449.899,77
Média* 7.874.194 31.847.598.347,68 69.922 0,82 73.364.784,15

FONTE: Relatério de Gestao do Codefat e base de dados do Ministério do Trabalho.

O indice de vagas aproveitadas, medido entre os anos de 2007 e 2016, em
média, foi de 24%, ou seja, de cada 100 vagas ofertadas pelos empregadores e
captadas pelo SINE, 24 foram preenchidas por trabalhadores encaminhados através
do préprio SINE (ver Tabela 3). As informacdes apresentadas pelo MT (Tabela 5)
demonstram que h& um percentual de vagas ofertadas que ndo estdo sendo
preenchidas, mesmo havendo um grande numero de trabalhadores encaminhados
com o mesmo perfil em termos de pretensédo ocupacional. Esta situacao indica uma
ineficacia no sistema que deve ser investigada na medida em que mesmo com as
condi¢cdes necessarias sendo atendidas (oferta e demanda com mesmo perfil) a
colocagdo nao é realizada. (Boletim de Politicas Publicas de Emprego Trabalho e
Renda, maio de 2018, pg 10).
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TABELA 5- Trabalhadores inscritos, vagas oferecidas e trabalhadores colocados por
ocupacao pretendida informada (vinte mais relevantes).

Quantidade de trabalhadores inscritos, vagas oferecidas e trabalhadores inscritos no SINE por CBO Ocupagdo (20+), 1° trimestre de 2018

coptorwndts Tiaelowsbatons o Tt ol
Auxiliar de Escritdrio, em Geral 108.982 35.318 6.363 2.589 40,7%
Vendedor de Comercio Varejista 101.667 51.779 10.288 2.831 27,5%
Atendente de lojas e mercados 79.887 27.973 6.690 2.223 33,2%
Alimentador de Linha de Producéo 77.778 71.435 21121 13.247 62,7%
Recepcionista, em Geral 71.132 15.850 2.876 1.183 41,1%
Repositor de Mercadorias 60.029 13.306 3.464 1.614 46,6%
Faxineiro 58.279 62.853 13.768 4.767 34,6%
Operador de Caixa 55.817 26.686 6.920 2.868 41,4%
Invdlido 31.792 23.354 6.328 1.722 27,2%
Assistente Administrativo 30.405 9.113 1.783 a97 55,9%
Auxiliar nos Servigos de Alimentagdo 29.737 35.984 1177 2.096 29,2%
Atendente de Lanchonete 28.369 14.425 3.428 777 22,7%
Servente de Obras 24.477 19.194 6.172 3.135 50,8%
Embalador, a Mao 23.288 4.831 1.681 883 52,5%
Operador de Telemarketing Ativo e Receptivo 22.395 25.621 4874 2.837 58,2%
Operador de Telemarketing Receptivo 22231 12.665 6.530 2.214 33,9%
Empregado Doméstico nos Servigos Gerais 18.203 14,825 2.516 594 23,6%
Ajudante de Motorista 15.423 11.886 331 1.257 38,0%
Trabalhador da Manutengdo de Edificages 15.385 10.537 2.468 1.424 57,7%
Gargom 13.945 10.929 2.678 778 29,1%

FONTE: Boletim de Politicas Publicas de Emprego Trabalho e Renda (Maio 2018). BGIMO/Mtb.
Dados extraidos em 24/05/2018

A principal responsabilidade do sistema publico de emprego é o retorno do
trabalhador ao mercado de trabalho formal. Reduzir o tempo do desemprego €
fundamental para a diminuicdo do risco social do trabalhador, que diante de um
longo periodo de desemprego se submete a condicdes de trabalho né&o
formalizadas. A partir disso, o servico de intermediacdo de méo de obra torna-se
uma das principais atividades do SINE, que, de acordo com Cacciamali (2005):

“[...] promove beneficios para o desempregado, a empresa e a sociedade no
momento em que o preenchimento de uma vaga é efetuado no menor
tempo, com o0 menor custo e a melhor qualidade. Um sistema de
intermediacdo que busca a melhor qualidade deve procurar inserir o
desempregado na vaga mais adequada aos seus atributos, implicando sua
maior produtividade e adaptagédo, aumentando-lhe a probabilidade de uma
maior renda e tempo de permanéncia no emprego. Menor tempo de
colocacdo, por outro lado, provoca menor perda de renda para o
trabalhador; menores custos de recrutamento e aumento de produtividade
para a empresa; e menor uso de outros servigos publicos e de parcelas do
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seguro desemprego, no caso de estar sendo utilizado” (Cacciamali, 2005,
appud DIEESE, 2016, p. 86).

De forma resumida, no periodo analisado 4,6% dos trabalhadores admitidos
no mercado de trabalho o foram através do SINE; 0,82% dos trabalhadores
segurados foram recolocados pelo SINE; 14% dos trabalhadores que buscaram
emprego no SINE foram colocados, 24% das vagas ofertadas pelos empregadores
ao sistema foram preenchidas pelo SINE.O servico que deveria ser o articulador
ativo do PSD, alimentando os demais servicos com as demandas e ofertas do
mercado de trabalho e estar prospectando tendéncias futuras para realizar um
planejamento capaz de colaborar com o atendimento destas futuras demandas,
demonstra fragilidades no seu desempenho e auséncia de clareza em relagéo a sua

missao estratégica. Estes serdo os temas investigados no proximo capitulo.

4.2 QUEM PROCURA O SINE?

Os dados do MT, disponiveis para os anos de 2017 e 2018, demonstram que
65.4%dos trabalhadores que procuram o SINE e foram inscritos no cadastro séo
requerentes do seguro desemprego, em realidade uma procura obrigatoria para
conseguir a habilitacdo ao seguro. A minoria dos inscritos, 34,6% sao pessoas nao
requerentes que buscam informacdes sobre vagas para o trabalho. Este indicador é
um ponto de atengao, pois revela baixa procura livre pelo SINE, na medida em que o
volume de trabalhadores desempregados e ndo requerentes do seguro desemprego
€ muito superior a estes. Este tema sera tratado mais adiante.O perfil dos inscritos
gue buscaram o SINE em 2017 e 2018 apenas para procura de vaga de emprego
(n&o requerentes), levando em consideracdo a idade, sexo e grau de instrugao,
demonstra que predomina a concentracdo na faixa etaria de 18 a 24 anos (54,3%), o
sexo feminino (54,4%) e a escolaridade (45,9%) concentrada no nivel médio
completo (BgIMO/MT2018). Embora a escolaridade seja um requisito cada vez mais
demandado, e o publico jovem é mais escolarizado, ela ndo é igual a qualificacéo
profissional. Assim, embora seja pré-requisito, ndo supre as condicfes necessarias

para a insercao deste jovem trabalhador no mercado de trabalho (Soratto, 2010).

S&o as mulheres, jovens, pobres e com ensino médio completo que se

destacam na procura de emprego no SINE. Este publico jovem atendido pelo SINE
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(Gestdo do SINE, 2016) enfrenta dificuldades maiores por conta da falta de
experiéncia profissional, da baixa qualificacdo profissionale da baixa renda familiar,
que faz com que muitos abandonem os estudos e procurem um emprego. Também
segundo o manual de Gestdo do SINE, 2016, os jovens entre 15 e 24 anos
apresentam taxas de desemprego cerca de trés vezes superior a de trabalhadores
entre 24 e 64 anos. Quando empregados, apresentam menores rendimentos e maior

taxa de informalidade.

4.3 QUE VAGAS SAO OFERTADAS?

O perfil das vagas de emprego ofertadas pelo SINE para o periodo de 2017 e
2018, vai se concentrar no setor de servi¢os (42,4%), seguida pelo comércio (21,1%)
e pela industria (17,1%). As principais ocupacfes das vagas oferecidas foram:
Alimentador de Linha de Producdo, Faxineiro, Vendedor de Comércio Varejista.
Quando sdo comparadas as admissdes no mercado formal, do ponto de vista
setorial e ocupacional, observa-se que as vagas oferecidas no SINE tém perfil
semelhante (MT, Boletim,2018), com grande concentracdo em ocupacfes com

qualificacdo profissional baixa e com os menores salarios, conforme TABELA 5.

4.4 QUANTOS PROCURAM O SINE?

Pesquisa feita a partir dos dados da PNAD Continua/IBGE, (Campos, 2018)
demonstra que, respondendo a pergunta sobre qual a iniciativa mais relevante que
fez para a procura de ocupacao, em 2012, 3,9% responderam que consultaram o
SINE e, em 2017, foram 3,4%. Este baixo padréo de participacdo, considerando que
o SINE tem 44 anos, € revelado também em outras pesquisas, que demonstram a
importancia das redes sociais, do contato direto com o empregador e até mesmo das
agéncias privadas de emprego na busca pelo emprego'®. Este fato demonstra a
necessidade de ampliar o conhecimento social sobre o SINE e seus servi¢os, bem
como sua credibilidade como agéncia capaz de responder a demanda por

orientacao profissional e busca por emprego.

“Para ver mais, Guimaraes, Nadya. A Procura de Trabalho: Instituicdes do Mercado e Redes, 2009.
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5. O MODELO INSTITUCIONAL E O FUNCIONAMENTO DO SINE

Neste capitulo serdo apresentadas as analises das quatro caracteristicas do
modelo institucional e de funcionamento do SINE, que incidem sobre o desempenho
da rede, em especial sobre o servi¢o de intermediagdo de mao de obra.

5.1 A AUSENCIA DA COOPERACAO INSTITUCIONAL NO SINE E A
FRAGIL COORDENAGCAO NACIONAL

O objetivo deste item é verificar a condicdo institucional e politica da
coordenacao nacional do SINE e também examinar a existéncia de mecanismos
institucionais, de carater permanente, que estimulem um ambiente de cooperagéo
entre os diversos agentes que executam os servicos do SINE, nos niveis federal,

estadual e municipal.

Serdo apresentadas referéncias conceituais de literatura sobre a importancia
dos espacos de cooperacdo e coordenacdo entre instituicbes publicas e uma
reflexdo sobre a natureza da formacdo da rede SINE e 0s possiveis prejuizos ao
desempenho do sistema, provocados por uma eventual baixa capacidade de
coordenacao nacional e por uma auséncia de mecanismos de cooperacao entre 0s

gestores.

Segundo Regens,“A auséncia de cooperagdo e coordenagdo entre o0s
gestores e agéncias tem sido tratado por varios autores como a principal barreira
para uma melhor eficacia e eficiéncia nas agdes do poder publico” (Regens, 1988
appud Gontijo, 2012). O mesmo autor afirma que a efetiva resolu¢do de um conjunto
de problemas publicos exige cada vez mais um comportamento cooperativo entre as
organizacbes que com ele se relacionam. Outros autores vao afirmar que a
cooperacao ocorre por varias necessidades ou desejos. Citam como exemplos a
necessidade de ganhar escala nas suas atividades, de melhorar a condicdo de um

parceiro em levar vantagem em relacéo a outros, e como outras razdes:

“A necessidade ou desejo de trocar tecnologias ou informacdes, ou seja,
aprender com o(s) outro(s); e por fim, a simples oportunidade de criar
possibilidades inovadoras, entendendo que a dinamica da interacdo entre
0s participantes pode proporcionar a criacdo/desenvolvimento de ideias e
solugBes para problemas e demandas” (Brow e Waddell, 1997 apud Gontijo
p. 94).
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A organizacdo do SINE em nivel nacional serd construida por uma grande
rede institucional, formada pela Unido, os estados e municipios a partir de

Convénios, onde a clausula primeira estabelece como objetivo:

“CLAUSULA PRIMEIRA - DO OBJETO. Este Convénio tem por objetivo o
estabelecimento de cooperagdo técnica e financeira mutua para a
manutencdo, modernizacdo e ampliacdo da rede de atendimento do
Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda, no ambito do Sistema
Nacional de Emprego-SINE, objetivando a execucdo de acdes integradas
do Programa do Seguro-Desemprego no que concerne as acfes de
Orientacdo Profissional e Intermediacdo de Ma&ao-de-obra, Habilitacdo ao
Seguro Desemprego, e Pesquisa sobre Emprego e Desemprego.”
(MINISTERIO DO TRABALHO E EMPREGO, 2012).

A construcao desta rede descentralizada é impulsionada pela Lei n® 8.019 de
11 de abril de 1990. A lei estabeleceu que a operacionalizacdo do Programa de
Seguro Desemprego sera feita através do SINE, prioritariamente em articulagdo com
os estados, municipios. Em 2016, sdo 72 os agentes publicos que compdem a rede
SINE, todos os 26 Estados, o Distrito Federal e mais 45 municipios (com mais de
200 mil habitantes, conforme Resolucdo n® 560/2007 — CODEFAT) sao agentes
conveniados com o MT e executam as politicas do Programa do Seguro
Desemprego (MT, 2016). Esta adesdo por parte dos estados e municipios é
voluntéria e implica compromissos em aportar recursos — financeiros, de pessoal e
outros - para a execucao dos servi¢cos. Os estados, para o cumprimento dos servigos
assumidos junto ao MT nos Convénios, constituem Termos de Cooperagdo com
municipios que, também, de forma voluntaria e com recursos proprios, assumem
responsabilidades locais para a instalacdo dos postos do SINE. Estas relacdes
instituidas voluntariamente, formam uma imensa rede com mais de 2200

agéncias/postos de atendimento.

Ainda em 1990, a Lei n° 7. 998, de 11 de janeiro, quando criou 0 CODEFAT,
estabeleceu também uma gestdo com controle e participacdo da sociedade. Essa
gestdo e controle social seriam fortalecidos com fundamento na nova lei do SINE
(Lei n® 13.667, de 17 de maio de 2018), quando determinou que a instalacdo dos
Conselhos de Emprego, estaduais e municipais, sé@o condicionantes para a

operacédo do SINE local.

Nos trés niveis de execucdo e regulamentacdo das politicas publicas de

emprego, 0s agentes operadores sdo submetidos ao controle social através de
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conselhos de natureza tripartite - trabalhadores, empregadores e governos. Esta é
uma caracteristica importante para o sistema de gestdo do SINE e tende a colaborar
para a construcdo de um ambiente de maior cooperacéo e possivelmente para uma
execucdo mais eficaz e eficiente dos servicos. Ocorreram avancos, portanto, na
dimensdo “horizontal” da gestdo, quando sao constituidas as Comissbes de
Emprego, espacgos institucionais de coordenacdo e cooperacéo, envolvendo de
forma ativa trabalhadores, empregadores e representantes dos governos e também
gquando a nova legislacdo do SINE assegurou a presenca de representantes dos
secretarios de estado e de municipios participantes do SINE no CODEFAT, quando

estabelece que:

“Art. 21. E garantida, as esferas de governo que aderirem ao Sine, a
participacdo no Codefat, mediante a indicagéo de representantes - titular e
suplente —, efetivada, conforme o caso, pelo Forum Nacional de Secretarias
Estaduais do Trabalho (Fonset) ou pelo Férum Nacional de Secretarias
Municipais do Trabalho (Fonsemt).” (BRASIL, 2018)

Mas o mesmo néo aconteceu com a dimensao “vertical” do SINE, a exemplo
do Sistema Unico de Saude, que dispde institucionalmente de estruturas
permanentes intergestores - bipartites nos estados (municipios e estado), e tripartite

(municipio, estados e unido) em nivel nacional.

Os diversos agentes estaduais e municipais, que executam as politicas
publicas do SINE nao dispdem de nenhum mecanismo de didlogo e de cooperacao,
de carater coletivo e permanente com o Ministério do Trabalho, coordenador,
supervisor e financiador do SINE em nivel nacional;, e nem mesmo 0s municipios
gue se associam diretamente aos estados para organizarem as agéncias locais do
SINE dispdem destes mecanismos com os estados™. Este tema é relevante porque
estes agentes desenvolvem os mesmos servicos nos diversos estados, regides e
municipios, e acumulam experiéncias e aprendizados que sendo compartilhados por
toda a rede, poderiam produzir uma melhoria geral no desempenho do SINE. O
grafico abaixo demonstra a diferenca da efetividade dos servi¢cos de intermediacdo
de mé&o de obra entre os estados, com variagOes de taxas de 0,8% no Rio Grande
do Norte, até 12,6% no Ceara, na regiao nordeste. O mesmo ocorre entre estados

com as mesmas caracteristicas socioeconémicas na regidao sul: Santa Catarina,
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2.1%, Rio Grande do Sul, 4.9% e o Parana com 11.1% (Boletim MT, maio de
2018),conforme gréfico 5.

A existéncia de tamanhas diferencas entre os estados € provavel que seja
reveladora de tecnologias de gestdo dos servicos executados, desenvolvidas pelos
proprios agentes estaduais ou municipais, condicdo que certamente seria
positivamente apropriada pelos demais estados e municipios em havendo
mecanismos de compartilhamento seja através de coordenacdo ou de cooperacao.

Porque isto ndo acontece?

Alguns autores como Souza (2008) vao procurar definir os conceitos de
cooperacdo e coordenacdo no ambito das politicas publicas tendo com base a
autonomia ou a subordinacdo entre os agentes que participam da mesma rede

institucional. Segundo a autora,

“AcOes voltadas para a articulagdo de entes governamentais podem ser
genericamente divididas em acbBes de cooperacdo e de coordenacdo. A
distingdo é importante dado que cada uma dessas ac¢bes requer desenhos
institucionais diversos, embora ambas impliquem em barganha e
negociagdo. A cooperacédo tende a manter a autonomia dos entes que dela
participam e a coordenacdo tende a centralizar decisdes, por requerer
medidas“‘de cima para baixo”.No entanto, cooperagcdo e coordenagéo
podem ocorrer simultaneamente. O que varia é a énfase dada a cada uma
[...]” (Souza, 2008, p. 213).

Também Gontijo (2012) vai desenvolver o conceito de que coordenacao deve
ser compreendida como uma relacdo institucional baseada na hierarquia, e de

cooperacao em relagcdes autbnomas, horizontais.

Parece-nos, levando em consideracdo estes conceitos, que € possivel
caracterizarem a rede SINE, do ponto de vista da hierarquia e da autonomia dos
agentes da rede, como uma condicao hibrida mista, e desenvolver a hip6tese de que
€ justamente por conta desta condicdo, que tanto a coordenacdo como a
cooperacao interna aparecem com dinamicas frageis. Vejamos a natureza hibrida da

rede SINE em relacdo a hierarquia interna e a autonomia dos agentes.

Por um lado, os Convénios firmados entre o0 MT e 0s estados e municipios
estabelecem com clareza na sua Clausula Quarta, as competéncias dos participes
quando diz o que compete a Concedente (MT) e deixando clara a hierarquia de
comando dentro do SINE:

“Manter a supervisdo, o acompanhamento, o controle e a avaliacdo da
execucdo do Plano de Trabalho, parte integrante deste Convénio, inclusive
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no que diz respeito a qualidade dos servigos prestados,...”, e ao
Convenente (Estados e Municipios), “ proceder a atendimento dos
trabalhadores, com vistas a habilitacdo para recebimento do seguro
desemprego... e promover as medidas necessarias a intermediacdo de

mao-de-obra e a orientagéo profissional.”(MINISTERIO DO TRABALHO E
EMPREGO, 2012)

Por outro lado, a ades&o dos estados e municipios € voluntéria, temporaria —
pelo tempo do convénio, cinco anos — podendo ou ndo ser renovado e passivel de
rescisdo a qualquer momento, o que oferece aos estados e municipios um razoavel
poder de barganha e negociacgao, a partir de sua autonomia federativa. A Uniao
sofre também o constrangimento politico que enfraquece sua autonomia para a
execucdo direta das politicas de emprego, quando a Lei n°® 8.019 de 1990,
estabeleceu que a operacionaliza¢do do Programa do Seguro Desemprego deve ser
feita prioritariamente com os estados e 0s municipios. Esta instabilidade institucional
e de tensdo permanente, construida por uma relacdo de interdependéncia (nem
subordinacdo nem autonomia integral) poderia ser estimuladora de um pacto de
cooperacao e coordenacéao forte e qualificado entre os agentes do SINE orientado
pela busca de melhores resultados diante dos objetivos das politicas publicas. Nao
parece ser este o resultado, mas sim uma acomodacao passiva dos agentes frente
aos limites burocratico-institucionais dos Convénios, manifestadas na auséncia de
qualquer estrutura coletiva entre 0s agentes para a cooperacao, restando relacdes

bilaterais entre a Concedente e o Conveniente.

Vejamos agora como o Ministério do Trabalho estrutura a coordenagéo
nacional do SINE. Este ndo é um tema menor, e a importancia da figura do
“coordenador”, como individuo cuja responsabilidade é coordenar as atividades de
um sistema com varias organizacdes que respondem por um determinado servi¢o ou
programa, € registrada por Gontijo (2012) quando faz referéncia as contribui¢cdes de
Alexander (1993) sobre o tema. Alexander (apud Gontijo, 2012) afirma que dois
fatores independentes contribuem para a efetividade da atuacdo de um
coordenador: a sua personalidade e qualificacéo, e a estrutura de comando que ele
dispde dentro da organizagdo. Caso o coordenador tenha autoridade e capacidade

de tomar decisdes e de alocar recursos, suas chances de sucesso aumentam.

Ainda, segundo Alexander (apud Gontijo, 2012), a autonomia e a capacidade
de comando do individuo coordenador serdo definidas pela configuracdo dos papéis

e de sua localizacdo no ambito da estrutura institucional onde atua. Afastando a



55

avaliacao das personalidades e qualidades individuais dos coordenadores do SINE,
vejamos asatribuicdes e a posicao reservada para a coordenacao e supervisao do
SINE na organizacdo do Ministério do Trabalho. Recuperando, esta coordenacédo
responde pela supervisdo, controle, coordenacéo técnica e acompanhamento dos
sistemas de informacdo do SINE, em uma rede com 72 agentes conveniados e
2.200 agéncias distribuidas nacionalmente que atendem anualmente 16,2 milhdes

de usuarios.

De acordo com o regimento interno do MT, a supervisdo e coordenacdo do
SINE sao delegadas a uma estrutura identificada como “Coordenacdo do Sistema

Nacional de Emprego”, que dispde das seguintes atribui¢des:

“l - coordenar a execugdo, acompanhamento e avaliacdo das ac¢des do
SINE;

Il - promover, em articulagdo com os érgdos competentes, no ambito do
Ministério, a¢des voltadas ao atendimento integrado ao trabalhador;

lIl - coordenar o credenciamento da rede de atendimento do SINE, apoiando
a implantagdo de servigos e agéncias;

IV - orientar os oOrgdos setoriais do SINE sobre a intermediagdo de
empregos, com o objetivo de compatibilizar a oferta e demanda de mé&o-de-
obra;

V - manter e aperfeicoar o sistema de informagdes e pesquisas sobre o
atendimento integrado ao trabalhador, coletadas e executadas pelos érgaos
setoriais do SINE;

VI - acompanhar e analisar o comportamento dos indicadores de
desempenho do sistema de atendimento integrado ao trabalhador, em cada
unidade da federacao;

VII - apoiar e acompanhar estudos e pesquisas de iniciativa dos 6rgaos
setoriais do SINE sobre o mercado de trabalho;

VIII - analisar dados e informac¢des sobre oferta e demanda de emprego
para subsidiar as acdes de intermediacao;

IX - propor normas de funcionamento do sistema de atendimento integrado
ao trabalhador e acompanhar o seu cumprimento;

X - elaborar relatérios de monitoramento e avaliagcdo das a¢des do SINE;

Xl - elaborar textos técnicos a consultas sobre as acdes do SINE, inclusive
auditorias;

Xl - subsidiara Coordenacgdo-Geral quanto as matérias relativas a sua area
de competéncia”

(BOLETIM DA SECRETARIA EXECUTIVA DO CONSELHO
DELIBERATIVO DO FUNDO DE AMPARO AO TRABALHADOR, 2015).

Para além das atribuicdes relativas diretamente ao SINE, o regimento interno
atribui & Coordenacdo do Sistema Nacional de Emprego a gestdo da CBO™ —

Classificacdo Brasileira de Ocupacdes, muito provavelmente por conta da relacao

“CBO - Classificacdo Brasileira de Ocupacdes. Instituida pela Portaria n° 397, de 09 de outubro de
2002, normatiza o reconhecimento das ocupacdes do mercado de trabalho, permitindo a identificagcao
ocupacional nos registros administrativos nos censos, pesquisas domiciliares e estatisticas de
emprego. Tem como referéncia a Classificacdo Internacional Uniforme de Ocupacgbes, da
Organizacéo Internacional do Trabalho, OIT.



56

desta classificacdo com o servi¢co de intermediacdo de méo de obra. As atribuicdes
traduzem uma baixa capacidade de resolucéo do 6rgdo, concentrando suas funcdes
em supervisao, acompanhamento, orientacdo, elaboracao, propor e por fim subsidiar

0 orgao superior, a Coordenacao Geral de Emprego e Renda.

Definidas as atribuicées da Coordenacao do SINE no &mbito do Ministério do
Trabalho, o desenho abaixo apresenta o posicionamento da “Coordenagéo do

Sistema Nacional de Emprego” no organograma do MT.

==
= ) ==

e

—T—

Fonte: Boletim da Secretaria Executiva do CODEFAT — Quinto Bimestre 2015.

Conforme organograma apresentado, a Coordenacéo do Sistema Nacional de
Emprego é subordinada a uma Coordenacgéo-Geral; por sua vez subordinada a um
Departamento, que responde para uma Secretaria, que se relaciona com o
Ministério. Importante a reflexdo de Alexander (apud Gontijo, 105), quando alerta
gue a autonomia e a capacidade de comando do individuo coordenador de uma
estrutura serd definida pela configuracdo dos papéis e de sua localizacdo no ambito
da estrutura institucional onde atua. A localizacdo na estrutura institucional do
Ministério do Trabalho da Coordenacao do Sistema Nacional de Emprego demonstra

um alto grau de subordinacdo e pouca autonomia politica para a alocacdo de
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recursos, o que indica baixa autoridade institucional e pouca capacidade efetiva de

“coordenacéao”.

Em resumo, um grande sistema em rede como o SINE, ndo dispondo de uma
capacidade de coordenacéo “de cima para baixo” forte e eficaz, e ndo dispondo de
mecanismos institucionalizados de cooperacéo interna que pudessem estimular um
ambiente de compromissos e de aprendizagem comuns entre 0S agentes
executores, tende a ter reduzida a sua capacidade de operacdo e com isto o seu

desempenho.

5.2 OS INDICADORES E AS METAS

Neste topico sera realizada uma analise de indicadores selecionados para a
avaliacdo do desempenho da rede SINE e também dos critérios utilizados para a
definicdo das metas a serem alcancadas pelos executores dos programas. Os
indicadores escolhidos para o acompanhamento de um programa publico devem
permitir verificar se as acfes desenvolvidas estdo em linha com os objetivos deste
mesmo programa, enquanto que as metas devem apontar os resultados a serem
alcancados para responder aos objetivos do programa. E, portanto, através de
metas adequadas, que sera possivel verificar a eficacia (o quanto respondeu ao
previsto) e a efetividade (os impacto dos resultados alcancados frente aos objetivos)

do programa.

Ainda em 2004 e 2005, os Congressos Nacionais de Emprego, Trabalho e
Renda, aprovaram e recomendaram ao Ministério do Trabalho e Emprego e ao
CODEFAT, a necessidade de maior integracdo entre as politicas do Programa do
Seguro Desemprego e que o objetivo estratégico da atuacdo do SINE deveria ser a
reinsercdo do trabalhador no mercado de trabalho, através do servico de

intermediacdo de mao de obra.

Em 2007, o CODEFAT aprovou a Resolugédo de n° 560, que incorpora estas
recomendacdes e as transforma em orientacdo formal para o Ministério do Trabalho
e 0 SINE.Segundo a Resolucéo, todas as politicas financiadas com recursos do FAT
devem ter como prioridade a colocacéo dos trabalhadores na atividade produtiva e

gue todos estes programas devem ser operados de forma integrada.
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No art. 2° da Resolucéao:

“Integram o Sistema Publico de Emprego Trabalho e Renda as acdes de
habilitacio ao seguro-desemprego, intermediacdo de mao-de-obra,
qualificacdo social e profissional, orientacdo profissional, certificacdo
profissional, pesquisa e informagbes do trabalho, fomento a atividades
autbnomas e empreendedoras, e outras fungdes definidas pelo CODEFAT
gque visem a insercdo de trabalhadores no mercado de trabalho.”
(CODEFAT, 2007)

A Resolucdo reafirma esta prioridade quando no capitulo enunciador dos

principios dispde como primeiro item:

“Art. 3° Na execucdo das acdes que integram o Sistema Publico de
Emprego, Trabalho e Renda deverdo ser observados, além dos previstos na
Constituic@o Federal, os seguintes principios:

| - Principio da inser¢éo dos trabalhadores no mercado de trabalho: o
principal foco das politicas publicas de emprego, trabalho e renda é a
insercdo dos trabalhadores no mercado de trabalho.” (CODEFAT, 2007)

Os orgaos de controle da Unido, o TCU — Tribunal de Contas da Unido e a
CGU - Controladoria Geral da Unido, tém feito manifestacdes recorrentes ao
Ministério do Trabalho e Emprego sobre a necessidade de aprimoramento das
metas e dos indicadores de desempenho do Programa do Seguro Desemprego e

das suas definicbes nos Convénios Plurianuais - SINE.

O TCU, no Acordéo n° 1.894 de 2006, aponta que o Programa do Seguro
Desemprego ndo vem atingindo a integracdo conforme proposto na legislacéo,
principalmente no que respeita as acdes de orientacdo e intermediacdo de mao de
obra na integracdo prevista do Programa do Seguro Desemprego, principalmente
nas acoes de orientacéo profissional e de intermediacdo de mao de obra.

Em fevereiro de 2011, mais uma vez, o TCU recomendou a Secretaria de
Politicas Publicas de Emprego, consoante Acordao n® 304/2011 que “aprimore os
mecanismos de definicdo e apuracdo do cumprimento de metas dos Convénios

firmados com o SINE, a fim de demonstrar suas realizagées efetivas”. (TCU, 2011)

Em marco de 2014 a CGU, em Oficio n° 6.717/2014, propds uma reavaliacao
das métricas atuais de afericdo, de forma a garantir tanto maior usabilidade e
mensurabilidade aos indicadores, quanto uma maior proximidade das métricas de

avaliacdo com os objetivos estratégicos da politica.

O que se pontua em comum nestas recomendacfes € a busca de uma

aproximacédo dos resultados alcangados pelo SINE — em especial a orientagéo
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profissional e a colocacdo de trabalhadores no mercado de trabalho através da
intermediacdo de mao de obra — com 0s objetivos estratégicos das politicas do

Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda.

Diante destas demandas, o Ministério do Trabalho, adequa os indicadores e
as metas do sistema SINE, através da Nota Técnica n° 679 da Secretaria de
Politicas Publicas de Emprego (MT), de 11 de junho de 2014. A referida nota define
0s novos indicadores de desempenho e metas na execu¢ao do Programa do Seguro
Desemprego a serem observados pelas instituicbes executoras dos Planos de
Trabalho do SINE, a partir de 2015.

A nota, inicialmente apresenta uma descricdo dos indicadores utilizados até

entdo. Diz a nota:

“O indicador atualmente utilizado para as metas € o de “servigos prestados”,
e que, segundo a atual metodologia, o resultado do mesmo é a soma do
numero de: “trabalhadores colocados e “atendimentos” (em se somam o
namero de trabalhadores inscritos, trabalhadores encaminhados, vagas
captadas e habilitacdes do seguro-desemprego).” (Ministério do Trabalho e
Emprego, 2014).

As metas sao fixadas para o Convénio como um todo e ndo por posto, e ndo
ha peso diferenciado para cada item da meta. Os resultados “sdo auferidos através
de registro no Sistema Mais Emprego”. O que se depreende desta descrigdo sao os

seguintes indicadores e em notacdo matematica teriamos o seguinte:

M=C + A (Tl + TE + V + HSD)

M Meta ou Servigos Prestados
C Trabalhadores Colocados
A Atendimentos
TI Trabalhadores Inscritos
TE Trabalhadores Encaminhados
\% Vagas Captadas
HSD Habilitacbes do Seguro Desemprego

FONTE: Nota Técnica n® 679, Secretaria de Politicas Publicas de Emprego (MT), 2014.

Em relacdo aos indicadores de desempenho a avaliagdo critica, feita por
técnicos do MT, da DATAPREYV e da Universidade do Ceara-UFC, afirma que:
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“[...] ndo h&, no modelo atual, a devida énfase a obtencéo de resultados de
intermediacdo de méao-de-obra, ou seja, ndo ha a devida énfase naquele que
¢é o objetivo estratégico do Programa do Seguro Desemprego. E preciso dar
aos resultados relacionados a insercdo produtiva do trabalhador uma maior
representatividade no que diz respeito as metas fisicas dos convénios(colocar
a referéncia).”(Nota Técnica n® 679, Secretaria de Politicas Pulblicas de
Emprego (MT), 2014.)

A nota nado explicita as razbes deste entendimento critico por parte dos
avaliadores em relacdo a metodologia atual, mas € possivel anunciar as possiveis
razdes. Dos cinco indicadores que compdem a metodologia, quatro ndo dizem
respeito direto com o objetivo principal do Programa, a reinsercao dos trabalhadores
no mercado de trabalho: atendimento, trabalhadores inscritos no SINE,
trabalhadores encaminhados e trabalhadores habilitados ao seguro desemprego.
Atendimento, Tl e TE valorizam o volume do trabalho realizado e ndo o resultado do
trabalho realizado. O servico de habilitacdo ao Seguro Desempregoe inscricdo do
trabalhador requerente na IMO é obrigacéo institucional do SINE e deve dispor de
indicadores e metas para a avaliagdo; mas é outro servico e deve ser avaliado

isoladamente.

Em relacdo a acdo prioritaria para o servico de intermediacdo de mao de
obra, o reemprego dos trabalhadores que estdo recebendo o seguro desemprego
(Resolucédo n° 560 do CODEFAT/2007) nao existe um indicador de desempenho na
atual metodologia. Este é o ponto central, segundo os avaliadores, que demostra a
falta de integracdo entre os servicos no PSD e, na auséncia de um indicador de

desempenho e de meta a sua persisténcia.

A partir desta avaliacdo, e com o objetivo de aproximar as atividades
desenvolvidas pelo SINE dos objetivos estratégicos do PSD, a Coordenacédo
Nacional do SINE prop6e nova metodologia, com novos indicadores, para a
afericdodo desempenho do SINE em relacéo ao servico de intermediacdo de méo de
obra. A nova metodologia modificada atualiza os indicadores, e, em notacao

matematica passa a ser:
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Antiga metodologia Nova metodologia
M=C + A (Tl + TE + V + HSD) | M=V+VO+C+SC+Q

M Meta ou Servigos Prestados

C Trabalhadores Colocados

\ Vagas Captadas

TI Trabalhadores Inscritos VO Vagas Captadas Ocupadas

TE Trabalhadores Encaminhados SC Segurados Colocados

CA Atendimentos Q  Pré-matriculas de segurados em
cursos de qualificacao

HSD Habilitacées do Seguro

Desemprego

FONTE: Nota Técnica n°® 679, Secretaria de Politicas Publicas de Emprego (MT), 2014.

Em relacdo a nova metodologia € preciso registrar as alteracdes propostas.
Em relacdo ao modelo atual, sdo excluidos quatro indicadores: atendimentos,
trabalhadores inscritos, trabalhadores encaminhados e habilitacbes ao seguro-

desemprego.

A nova metodologia incorpora trés novos indicadores de desempenho: as
Vagas Captadas e Ocupadas (VO), os Segurados Colocados (SC) e o numero de
pré-matriculas de segurados em cursos de qualificacdo (Q). Ficam mantidos como

indicadores as Vagas Captadas (V) e o niumero de trabalhadores colocados (C).

Por vagas captadas, o que a metodologia busca € assegurar a relacdo da
rede SINE com os empregadores e sua capacidade de trazer para o sistema as
demandas por ocupacdo do mercado de trabalho formal, condicdo essencial para a
colocacao dos trabalhadores; por vagas captadas e ocupadas como novo indicador
0 que se busca € estimular a capacidade da rede SINE de captar vagas com
qualidade de serem preenchidas, restringindo a inscricdo de vagas com baixa
qualidade de informacédo e também a correta inscricdo dos trabalhadores no sistema;
por colocados, a metodologia pretende mensurar e valorizar o objetivo principal do

servico, inserir os trabalhadores no mercado de trabalho formal.

Por segurado colocado, como um novo indicador, a metodologia procura
estimular a integracdo do Programa e responder a prioridade estabelecida pelo
CODEFAT, de assegurar colocagcdao no mercado de trabalho aos trabalhadores
habilitados ao seguro desemprego, da mesma forma com a inclusdo como outro
novo indicador de desempenho a inclusdo do numero de pré-matriculas em

programas de qualificacéo profissional.
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A exclusédo dos indicadores de processo na nova férmula e a incorporacéo de
trés novos indicadores de resultado como o de vagas captadas e ocupadas, o de
segurados colocados, e o de pré-matriculas realizadas, aos indicadores de
trabalhadores colocados e o de vagas captadas, concentra na nova metodologia,
indicadores orientados a medicdo do desempenho do SINE naquela que é a sua

missao principal.

O indicador de pré-matricula dos segurados traduz um incentivo para a
qualificacdo profissional dos trabalhadores frente as novas capacidades exigidas
pelo mercado de trabalho. E preciso registrar a descontinuidade do programa
PRONATEC - Plano Nacional de Acesso ao Ensino Técnico, em 2016, que devera

fazer com que o MT reavalie o peso deste indicador.

A nova metodologia de afericdo do desempenho da rede SINE tende a
estimular o trabalho do sistema em direcdo aos objetivos principais do Programa do
Seguro Desemprego, com reflexos nas taxas de efetividade do SINE, ao longo do
tempo. Aproxima, assim, o trabalho do SINE da legislacdo do Programa do Seguro
Desemprego, das orientacdes dos Congressos realizados em 2004 e 2005, das

Resolucbes do CODEFAT e das recomendagfes dos 6rgaos de controle da Unido.

Em relacdo as metas, o MT pouco inova. A Nota Técnica n® 679 de 2014,
apresenta como proposta de metas para os novos indicadores, as médias dos
altimos 24 meses alcancadas para estes indicadores pelas conveniadas e
estabeleceu para o ano de 2015, o inicio da implementacdo da nova metodologia.
Propbe para o segundo ano, 2016, um incremento de 10%, linear, sobre este
desempenho.

As metas para as conveniadas, portanto, permanecem vinculadas ao histérico
de desempenho das préprias conveniadas e desvinculadas da dindmica do mercado

de trabalho regional, esta sim, a referéncia para a efetividade do trabalho do SINE.

Mesmo diante destes limites, é importante registrar esforco do MT em ampliar
a exigéncia do cumprimento das metas estabelecidas, quando estabelece como
critério para novo repasse de recursos para 0S convenentes o atingimento de no
minimo 70% da meta estabelecida para a etapa anterior, e a devolucéo dos recursos
recebidos em caso de ndo cumprimento deste percentual, conforme determinacao
da Portaria SPPE n° 3, de 26 de janeiro de 2016.
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Ja foi registrada, no inicio deste trabalho, a enorme diferenca de desempenho
do SINE nos estados. Isto demostra possibilidades importantes para a melhoria da
performance dos estados com pior desempenho relativo, melhorando a efetividade
nacional do SINE. Compreender as razdes que permitem que algumas conveniadas
apresentem indicadores de efetividade de 16,5% e outras de 0,8% em seus estados,
certamente contribuiria em muito para melhorar o desempenho global do SINE.

Esta opcdo metodoldgica conservadora do MT em relacdo as metas de
desempenho das conveniadas reduz em muito 0s provaveis impactos positivos

provocados pela atualizagao dos indicadores de desempenho.

A Nota Técnica estabelece como critério para afericdo do resultado global do
convénio, que cada indicador de desempenho tem como limite para o calculo global
a sua prépria meta, de tal forma que os excedentes produzidos ndo serao
computados no somatorio que define o resultado final do convénio. Parece estranho
estabelecer um critério que nao estimule o sistema a superar suas metas, por
exemplo, no indicador de Colocados e Segurados Colocados, objetivo central do
programa; ao contrario, a metodologia deveria estabelecer premiacdo para estas

superacoes.

Manter a continuidade na avaliacdo dos critérios para a definicdo de novas
metas desejadas para a rede SINE, em especial para o servigo de intermediacdo de
mao de obra e a insercao produtiva do trabalhador, poderia indicar novos avancos
para um melhor desempenho do sistema. Uma avaliacdo criteriosa sobre o trabalho
de gestdo das conveniadas com melhor desempenho e daquelas com os piores
desempenho poderia enriquecer a reflexdo. Um olhar sobre as experiéncias de
outros paises que dispdem de servicos comparaveis aos do Brasil seria um exercicio
interessante. A abertura de um processo de avaliacdo participativa com toda a
estrutura dos Conselhos de Emprego, municipal, estadual e nacional, com as
diversas representacdes sociais e estatais por certo apresentaria um conhecimento
enorme sobre as praticas do trabalho desenvolvido nas diversas regides e

realidades do pais.

Acordos sobre metas em politicas publicas que tenham capacidade efetiva de
mensuracao sao realizacdes complexas, mas, decisivas para uma aproximacao dos
resultados com os objetivos declarados das politicas publicas. Acordos sobre metas

gue envolvem a Unido, os Estados e os Municipios com responsabilidades distintas
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e complementares para a execuc¢ao destas politicas como € o caso do SINE exigem
também um permanente processo de afericdo e ajustes, orientados pelos objetivos

das politicas de emprego.

Se uma politica publica é definida como uma ambicdo de mudanca de uma
realidade indesejada, para outra, ela s6 se realiza a partir da escolha clara sobre a
direcdo a ser tomada e o lugar a ser alcancado. A Convencgao n°® 88 da OIT, em
1948, orientou 0s paises membros a constituirem servicos publicos de emprego,
como parte de uma politica nacional para assegurar o pleno emprego. Na definicdo
das metas para a rede SINE, 0s governos apresentam sua ambic&o para a politica
de emprego no pais. A auséncia dessas metas revela, em realidade, a falta de uma
referéncia clara para a missdo estratégica do SINE por parte dos gestores do

sistema.

Como pode ser verificado na Nota Técnica n® 679, da Secretaria de Politicas
Publicas de Emprego (MT), em 2014, o SINE produziu uma mudanca positiva nos
indicadores para a avaliacdo do servico de intermediacdo de mao de obra,
aproximando-os dos objetivos do programa. Entretanto, a persistente auséncia de
metas associadas a dindmica das admissdes totais do mercado de trabalho néo
orienta adequadamente os executores dos servicos e compromete a rede SINE em
aumentar a efetividade social de seu trabalho.

5.3 OS ATENDENTES DO SINE

Ao final de 2018, a rede SINE estava formada por 1988 postos/agéncias
locais e dispunha de um efetivo de 12.738 atendentes, profissionais que realizam o
atendimento direto dos usuarios dos servicos do sistema. O SINE convive com
diversos padrbes de contratacOes para os atendentes e coordenadores da rede em
funcdo do perfil das entidades conveniadas, incluindo servidores publicos, federais,
estaduais e municipais; terceirizados contratados através de empresas prestadoras
de servicos, trabalhadores em Cargo de Confianca, em especial nos municipios e
estados, e também estagiarios. Existem requisitos nacionais de escolarizacao — nivel
meédio concluido — exigidos para a contratacdo dos atendentes/agentes do sistema.

Existe também uma orientagéo geral para o treinamento destes atendentes, e 0 MT,
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que exerce a coordenacdo da rede, recomenda aos agentes executores federais,
estaduais e municipais esta tarefa (Gestédo do SINE, 2016).

Sobre a importancia destes profissionais na implantacao de politicas publicas,
desta chamada “burocracia de rua” (street-level-bureaucracy), existe vasta literatura,
em especial as contribui¢cdes de Lipsky (apud Lima, 2013). O autor chama a atencao
para a importancia destes trabalhadores que operam na ponta do sistema e se
relacionam diretamente com os usuarios dos programas, com especial importancia
nas acdes que oferecem grande espaco de discricionariedade a estes agentes. Em
ultima anélise, em grande medida sera a partir do trabalho, das escolhas e condutas
destes agentes, que as politicas publicas serdo apresentadas aos usuarios; e bem

por isso, eles serdo os construtores efetivos das politicas publicas.

Na analise do Programa do Seguro Desemprego, esta discricionariedade sera
disponivel (e desejavel) especialmente nas acfes de orientacdo profissional, na
intermediacdo de mao de obra e na apresentacdo dos programas de qualificacao
profissional. O capitulo que segue apresenta o resultado das investigacbes de
autores dedicados a analisar a natureza das atividades do SINE e as caracteristicas
e capacidades desejaveis aos atendentes da rede, e também uma analise dos atuais
requisitos apresentados pelo Ministério do Trabalho para a admissdo dos
profissionais atendentes da rede.

Quando da investigacdo sobre o funcionamento do SINE, um ponto de
atencao recai sobre o perfil dos atendentes do “balcdo” que respondem pelos
servigos e informagdes aos usuarios. Embora o SINE tenha feito (e faz) um esforco
importante em ampliar 0 acesso aos servi¢cos pelo usuario de forma direta através de
autoatendimento, permitido pela Internet através do Portal Mais Emprego (2010),
atualizado pelo SINE Facil (2016) e mais recentemente, ao poder solicitar o
recebimento do seguro-desemprego pelo Portal Seguro — 100% INTERNET (em fase
de implantacdo), o atendimento presencial ainda € uma realidade. Segundo dados
do sistema (BG-IMO/SD-2019)*°, em janeiro de 2019, o atendimento presencial
diario médio nos 1.988 postos do SINE foi de 117.886 mil usuarios, para um total de
5.669 atendentes. S&o estes atendentes que se relacionam diretamente com 0s

usuarios dos servicos do SINE e que detém o conhecimento sobre as demandas do

'* Banco de Dados Gerais do Ministério do Trabalho e Emprego — Intermediacdo de M&o-de-obra /
Seguro Desemprego — 2019.
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mercado de trabalho local e do perfil e ambi¢bes do trabalhador demandante, e iréo,
com o seu trabalho, “cruzar” estes interesses e buscar a colocagao do trabalhador

demandante.

Estes mesmos atendentes vdo também indicar possibilidades (e
necessidades) de qualificacdo profissional deste mesmo trabalhador demandante,
frente as capacidades exigidas pelo mercado de trabalho. Se por um lado, a
habilitacdo ao seguro desemprego determinada por critérios claros e objetivos,
inexistindo qualquer espaco para discricionariedade do atendente (salvo fraudes), o
mesmo nao ocorre com as acgdes de intermediacdo de mao de obra, de orientacao

profissional e de qualificac&o.

O entrecruze entre uma vaga ofertada e o trabalhador demandante ndo € algo
trivial, segundo Guimardes (2009), pois esta acdo se da em um mercado
heterogéneo, com enormes desigualdades e pobreza e por conta do desemprego
recorrente, aparece uma permanente e disputada procura pelos postos formais de

trabalho, os “com carteira assinada”.

As competéncias exigidas dos atendentes do SINE e a complexidade da
atividade de intermediacdo de mao de obra e a qualidade vai ser descrita por Borges
(2018), quando afirma que:

“Um processo de intermediagdo de emprego deve contar com equipes que
sejam capazes de mapear competéncias obtidas com educacdo formal,
treinamentos, experiéncias profissionais, competéncias comportamentais,
inerentes as caracteristicas de cada individuo, que apontem para
capacidade intelectual, de comunicacdo social, de comportamento e de
organizacdo. Enfim, o SINE, com sua plataforma de emprego, deve estar
apto a avaliar o que se quer do trabalhador em relagdo a atitudes e
comportamentos, relacionamento interpessoal, trabalho em equipe,
criatividade, adaptacdo, consciéncia de qualidade, ética, coeréncia e
competéncias organizacionais. Certamente ndo serdo cruzamentos de
campos de sistemas e disposicdo automatica de cartas de
encaminhamentos que permitirdo maior efetividade em aproveitamento de
trabalhadores e de vagas” (Borges, 2018, p. 209).

E extensa a literatura que vai demonstrar a importancia das capacidades
necesséarias ao profissional que é o responsavel pela execucdo do servico de
intermediacdo de mao de obra. Moretto (2018) retoma este tema com clareza,

quando afirma que:

“E preciso que o profissional que esta no atendimento direto seja mais que
um simples “atendente”, tornando-se uma espécie de “consultor’ com
capacidade para explorar as exigéncias e necessidades da vaga ofertada,
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bem como as potencialidades do trabalhador, ampliando as possibilidades
de encaminhamento de forma mais assertiva” (Moretto, 2018, p. 223).

Segue Moretto afirmando que:

“Isto significa que o profissional devera ter condicGes de maior andlise,
prospectando trajetérias e detectandodeficiéncias/necessidades do
trabalhador em busca de ocupacéo, e ndo apenas fazendo o cadastramento
do trabalhador no sistema e verificando se existe ou ndo uma oportunidade
de emprego entre as vagas ofertadas” (Moretto, 2018, p. 223).

Todos estes autores asseveram a importancia da qualidade no atendimento
do SINE como condicdo para um maior sucesso nos servicos de intermediacédo de
mao de obra. Descrevem a complexidade das atividades requeridas para responder
a este objetivo, em um ambiente de intensa disputa pelas vagas ofertadas no
mercado formal de trabalho.

Este tema é reconhecido pelo proprio Ministério do Trabalho e Previdéncia
Social, quando em Manual para os postos de atendimento — Gestdo do SINE, de
2016, afirma que é atribuicdo dos postos do SINE oferecer o servico de orientacéo
profissional, que consiste em auxiliar o trabalhador para o autoconhecimento, ou
seja, as suas habilidades, os seus pontos fracos e a trajetéria profissional mais
adequada ao seu perfil; escolher cursos de qualificacdo profissional, preparar a

apresentacao para uma entrevista de emprego e formular um curriculo.

Isto deveria indicar que as informagBes disponiveis pelo sistema
informatizado do servico de intermediacdo de méo de obra, em relacdo as vagas
disponiveis e o perfil profissional requerido para contratacao e o perfil do trabalhador
gue busca o emprego sdo informacdes inicias e ndo as finais de um processo que
tem como objetivo a (re)colocacao de um trabalhador desempregado no mercado de
trabalho formal.

Mais do que “olhar a tela do computador’ e responder de forma binéria, o
atendente do SINE deve ser capaz de perceber oportunidades entre o perfil
desejado pelo empregador e a capacidade de resposta do trabalhador disponivel.
Esta qualidade profissional é também fundamental no momento de captar as vagas
ofertadas pelos empregadores, percebendo, para além da Classificacdo Brasileira de
Ocupacdes (CBO), as competéncias, habilidades e atitudes esperadas pelo

empregador.
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Conhecidas as complexidades dos processos de intermediacdo de mao de
obra, a discricionariedade disponivel (e desejavel) ao profissional atendente, a
prioridade dada ao servico de intermediacdo de méo de obra pelo 6rgédo gestor e
financiador do SINE, é preciso verificar quais as exigéncias apresentadas para a
contratacdo e efetivacdo deste profissional. Em 2015, o Ministério do Trabalho e
Emprego, publicou o Manual de Rotina de Credenciamento — Portal Mais Emprego,
onde estabelece um conjunto de procedimentos para padronizar as condi¢cdes de
acesso aos sistemas informatizados do Programa do Seguro Desemprego. O
Manual define quais os requisitos para credenciar os agentes do SINE, que serao os
usuarios do Portal Mais Emprego e irdo realizar as a¢cbes de seguro desemprego e

intermediacdo de mao de obra. Orienta 0 Manual:

“Requisitos para o credenciamento de Agentes

a) Ser capaz de executar as atividades relacionadas a operagéo do sistema;
b) Poder ser responsabilizado por seus atos nas esferas civil, penal e
administrativa. Nao é permitido o credenciamento de agentes inimputaveis;
¢) Ser funcionario publico federal, estadual, ou municipal e estar lotado nos
Postos de Atendimento credenciados;

d) Ser funcionério publico federal, estadual, ou municipal cedido as SRTE.
Neste caso, é necessério que a unidade descentralizada verifique todos os
requisitos legais da cesséo do servidor;

e) Ser prestador de servico terceirizado. Desde que sob total
responsabilidade da SRTE ou do SINE;

f) Ter concluido o Ensino Médio;

g) Ser Estagiario. Entretanto, s6 podera ter acesso as telas de consulta e
seu trabalho devera ser supervisionado por um funcionario. Em nenhuma
hipétese ou circunstancia, as fungbes de inclusdo de requerimentos do
seguro-desemprego ou acerto de requerimentos poderdo ser habilitadas a
estagiarios.” (Ministério do Trabalho e Emprego, 2015)

Das condicbes de contratacdo autorizadas, a utilizacdo de servigos
terceirizados, (estimulado pela possibilidade de serem financiados com recursos
federais na condi¢cédo de custeio e ndo contar como despesa de pessoal para a LRF)
e a admissdo de agentes operacionais e de coordenacdo, em Cargos de Confianca
(ndo estatutarios), implicam em uma possivel rotatividade na atividade com perda de

continuidade e com isso provocando baixa retencédo de conhecimento acumulado.

Esta condicao de instabilidade “no balcao” e na coordenagao do sistema, em
todos os niveis, exige atencdo, especialmente diante do fato de que as escolhas dos
governos nacional e estadual ocorrerem em periodos distintos das escolhas para os
municipios. Esta situacdo traz para o SINE uma instabilidade com possiveis

mudancas das equipes de gestores nacionais e estaduais a cada quatro anos e no
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intervalo de dois anos, a possivel troca das equipes dos postos do SINE nos
municipios. O Manual tem permitido a leitura de que a exigéncia de escolaridade de
nivel médio concluido e a restricdo a utilizacdo de estagiarios sejam somente para
as acOes do seguro desemprego. Esta compreensdo tem autorizado instituicbes
conveniadas a utilizagdo de estagiarios, inclusive com escolaridade de nivel
fundamental, cursando o ensino médio, para as a¢des de intermediacdo de mao de
obra. Surpreende a falta de uniformizacdo e habilitacdo comum de profissionais que
realizam um servico que deveria ser integrado e realizado pelo mesmo atendente, o

gue né&o ocorre por conta das distintas habilitagdes.

As consequéncias desta situacdo sao formalmente de conhecimento do MT
pelo menos desde 2010, quando da apresentacdo das conclusdes da pesquisa
nacional sobre o Programa do Seguro Desemprego, “Avaliagao Externa do Seguro-

Desemprego”, Marinho, Balestro e Walter (2010) quando diz que:

“O efetivo atendimento dos postos de atendimento depende de recursos
humanos qualificados. Os servidores atendentes devem estar preparados
para o pleno exercicio das suas func¢des, garantindo a continuidade e a
gualidade dos servicos. A baixa qualificagdo dos atendentes e a baixa
frequéncia de treinamento sdo citadas como problemas enfrentados pelo
SINE”(Marinho, Balestro e Walter, 2010, p. 151).

Ainda nas conclusdes da pesquisa:

“O que é realizado é um atendimento burocratico, sem nenhuma pré-
atividade na orientagdo profissional nem na busca de informacgdes
adicionais que aumentem as chances de colocacdo” (Marinho, Balestro e
Walter, 2010, p. 187).

Os gestores nacionais do SINE tém desenvolvido esfor¢os importantes
buscando a qualificacdo dos agentes para um bom atendimento ao trabalhador,
exemplo deste esforco sdo as orientacdes contidas no Manual Para os Postos de
Atendimento - Gestdo do SINE, de 2016. Mas, € preciso ter presente o fato de que a
inexisténcia de um programa nacional de qualificacdo, de carater permanente, e de
um acompanhamento da capacitacdo da base profissional que executa o0s

programas, reduz em muito o aumento da qualidade e da produtividade esperada.

O SINE, segundo informacgdes recolhidas em entrevista com a Coordenacao
Nacional do SINE, embora tenha um cronograma de treinamento para O0S
profissionais e reconheca a alta rotatividade na rede, ndo dispde de uma politica

nacional para a qualificagdo dos servidores e gestores da rede e acompanha
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somente de forma indireta a dindamica de admissdes e desligamentos dos
atendentes e gestores das instituicbes conveniadas da rede, através do
credenciamento para operacdo do sistema. O MT que exerce a supervisdo da rede
nado dispde de programas de treinamento e capacitacdo, de carater ativo,
continuado, permanente, articulado com os conveniados da rede SINE, com o
objetivo de aumentar a qualidade e a produtividade dos servigos prestados. Nao €
um tema menor assegurar atendentes preparados, qualificados e motivados para o
exercicio de suas atividades e para conseguir esta condicdo, exigir, por exemplo,
que o exercicio profissional deve estar condicionado a treinamento e qualificacao
prévio.

E possivel depreender que uma melhoria no desempenho do servigco de PSD,
em especial o de intermediacdo de méo de obra, serd construida na medida em que
0S gestores do sistema consigam reconhecer a importancia de um quadro de

profissionais qualificados e adequados as exigéncias do servico.

5.4 O FINANCIAMENTO DO SINE E OS CONVENIOS

Neste topico investigaremos o desempenho da Unido com o financiamento da
rede SINE e a utilizagdo dos Convénios como instrumentos repassadores destes

recursos.

A manutencao da rede de atendimento do SINE é financiada pela Unido, com
0s recursos do FAT, e também com recursos dos estados e municipios participantes
da rede. Os dados referentes ao total dos aportes feitos pelos estados e municipios
nao estdo consolidados, 0 que seria interessante para um acompanhamento do
comprometimento dos participantes com o0 programa e uma avaliacdo do gasto
publico total com o SINE. O repasse financeiro da Unido para os estados e
municipios participantes da rede SINE é feito através de Convénio Plurianual-CP
(com prazo maximo de cinco anos), que estabelece as obrigacdes das partes e as

condi¢Oes para este repasse.

Para a investigacdo pretendida, buscamos conhecer o volume de recursos
nacionais orcados, empenhados e liquidados em uma série histérica, para

verificarmos a regularidade e a participagéo relativa da Unido no financiamento da
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rede. Este é um elemento sensivel e importante para assegurar estabilidade na
gestédo e qualidade na execucao dos programas do PSD. A tabela abaixo apresenta
os valores (nominais) orcados e empenhados pelo governo federal para a rede do
SINE, na “agdo orgamentaria 20JT, para a Manutencéo, Modernizacdo e Ampliacao
da rede de atendimento do Programa do Seguro Desemprego no ambito do SINE”.
Os dados demonstram estagnacdo e decréscimos anuais em valores reais e

nominais no financiamento do SINE.

TABELA 6— Valores destinados a manutencao do SINE pelo Governo Federal. LOA,
Valores de Empenho e Valores liquidados — Periodo: 2010 a 2017*

Lei Orcamentaria Anual Valores Anuais de Valores

- (LOA) em R$ empenho em R$ (b)(a) Anuais
(a) (b) Liquidados

2010 146.860.000,00 94.464.807,00 64% -
2011 145.000.000,00 130.476.096,00 90% --
2012 141.341.985,00 137.484.833,00 97%  33.668.332,00
2013 192.198.551,00 114.168.248,00 59%  28.277.084,00
2014 146.288.245,00 137.988.345,00 94% 673.029,00
2015 120.492.641,00 68.491.716,00 57% 6.781.961,00
2016 105.915.262,00 49.135.057,51 46% 157.206,00
2017 88.100.000,00 34.437.100,00 39% --

Fonte: Ministério do Trabalho pagina 198 Borges, Marcio 2017 e Relatério de Gestdo do

FAT/Ministério do Trabalho (tabela elaborada pelo autor).

Outro indicador importante que envolve a gestdo dos recursos financeiros € a
relacdo entre 0s recursos previstos na lei orcamentaria, 0os recursos empenhados
(reservados para o0 gasto) e os liquidados (efetivamente gastos). Isto indica a
qualidade e a regularidade do fluxo financeiro. Um fluxo financeiro irregular pode
significar atrasos no pagamento de aluguéis, de energia elétrica, de manutencéo de
computadores, em contratos de prestacdo de servicos e outros, com prejuizos

diretos para a execucéo dos servicos nas agéncias do SINE.

No ano de 2015, conforme a Tabela 7, para um orcamento de R$
126.587.307, o liquidado foi de R$ 6.731.961, um percentual de execugdo

orcamentaria de 5,57%. A andlise feita na mesma tabela, informa que os gastos de
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2015 foram realizados com os recursos de 2014 inscritos em “restos a pagar”, o que
indica uma ndo execucdo orcamentaria também em 2014. A andlise feita pelos

gestores do SINE para esta baixa execu¢cado orcamentaria indica que:

“Isso se deve ao fato de que os convenentes encontraram dificuldades
técnicas na execucdo dos seus convénios e com isso nNdo conseguiram
avancar nos tramites para que utilizassem os recursos de 2015. Somente os
convénios de Campo Grande, Recife, Ceara, Porto Alegre e Maua,
conseguiram realizar todos o0s tramites necessarios para receber os
recursos referentes ao ano de 2015”(Resumo da Execucdo das AclGes
Orcamentéarias — REA; MT 2015).

Em relacdo ao ano de 2017, onde o percentual do orcamento liquidado
também é baixo, 6,2%, a SPPE/MT (Secretaria de Politicas Publicas de Emprego),

responsavel pelo Programa do Seguro Desemprego,diz que:

“[...]Jisso ocorreu devido aos atrasos na definicdo do limite de empenho da
acdo orcamentariano processo de distribuicdo dos recursos e noprocesso
de execucdo dos convenentes, todos esses, fatores determinantes para
uma boa execucdo ou ndo dos recursos. Nao obstantes tais dificuldades,
arededeatendimentoempenhouesforcosemmanterativasasprincipaisagéesdo
SINE,quaissejam, aquelas voltadas a intermediacdo e a habilitagdo do
trabalhador ao seguro-desemprego.

Uma das dificuldades apresentadas em relagdo aos altos valores inscritos

em restos a pagar e
aondopagamentodosvaloresdaLOA2017éaformadeinstrumentalizacdodasag
desdo SINE.O

instrumentodeconvénio(plurianual)éamodalidadededescentralizagdoderecur
sosutilizadapeloMT para a execucdo das acgles relativas a redede
atendimento do SINE. Ao longo dos anos, constatou-se que esse
instrumento ndo € adequado para realizar politicas publicas denatureza
continuada, como o SINE, uma vez que o convénio utiliza a logica de
realizacdo de atividades e acBes com comec¢o, meio e fim em cada nova
etapa. Além disso, desde o ano de 2015, os planos de trabalho
apresentados pelos convenentes, a cada nova etapa do convénio, devem
apresentar detalhamentos posto a posto, o que torna a analise mais
demorada, haja vista que os convénios estaduais possuem varios postos de
atendimento. Isso, junto & insuficiéncia da equipe operacional do Ministério,
impossibilita a execu¢do da LOA no proprio exercicio” (Relatério de Gestéo
do FAT-2017,pg. 40).

Esta situacdo de baixa execucdo orcamentaria e financeira verificada em todo
0 periodo, seja por atrasos na liberacdo dos recursos por parte do governo federal
(empenho), ou por dificuldades técnicas na execug¢do dos convénios, indica a
necessidade de uma maior avaliacdo de todo o planejamento orcamentario e
financeiro do programa e dos proprios convénios como instrumentos legais destes

repasses.
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20JT - Manutencéo, Modernizacdo e Ampliag&do da Rede de Atendimento do Programa do Seguro-Desemprego no Ambito do Sistema Nacional de
Atendimento realizado - unidade 126.587 307 121.787.307 6.781.961 67.870.576 3,61 0,20
0001 - Nacional - 28/01/2016 126.587 307 121.787.307 6.781.961 67.870.576 3,61 0,20
Analise: A maioria dos convénios CP-SINE executaram as agdes de 2015 com recursos de 2014. Isso se deve ao fato de que os convenentes encontraram dificuldades técnicas na execug¢do de seus convénios e com isso ndo conseguiram avancar nos trdmites para que

r novo posto de trabalho quando o pagamento do beneficio finaliza.
0000 Manutenc¢é&o, Modernizacéo e Ampliacdo

utilizassem recursos de 2015. Somente 0s convénios de Campo Grande, Recife, Ceara, Porto Alegre e Maua conseguiram realizar todos o0s tramites necessarios para receber 0s recursos referentes ao ano de 2015, totalizando R$ 6.781.961.25.Em relacdo as metas fisicas
da acdo 20JT, justifica-se o ndo alcance da meta programada devido ao cenario do mercado de trabalho em que milhares de postos foram extintos, acarretando 0 aumento do nimero de pessoas beneficiarias do seguro desemprego que em grande maioria somente busca

da Rede de Alendimentu_do Programa do
Seguro-Desemprego no Ambito do Sistema

Nacional de Emprego - Sine

126.587_307

121.787.307

6.781.961

Fonte: Resumo da Execugdo das A¢Bes Orcamentarias — REA; Orgdo: 3800 — Ministério do Trabalho e Emprego; Unidade Orgamentaria 38901 — Fundo de Amparo ao
Trabalhador; Programa: 2071 — Trabalho, Emprego e Renda
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5.5 OS CONVENIOS

O repasse dos recursos da Unido para os estados e municipios (com mais de
200 mil habitantes) que aderem a rede SINE é feito através de Convénios. A
execucdo descentralizada que envolve a transferéncia de recursos financeiros é
efetivada mediante a celebracdo de convénios na forma determinada pelo Decreto
n° 93.872, de 23 de dezembro de 1986, que estabelece que o0s servicos de
interesse reciproco dos 6rgdos e entidades de administracdo federal e de outras
entidades publicas ou organizacfes particulares poderdo ser executados sob o

regime de mutua cooperacao mediante convénio, acordo ou ajuste.

A Instrugdo Normativa n° 1, de 15 de janeiro de 1997, da Secretaria do
Tesouro Nacional, disciplina a celebracdo de convénios de natureza financeira que

tenham por objeto a execucao de projetos ou realizagdo de eventos.

Os Conveénios Plurianuais Unicos foram instituidos pela Resolucdo n°. 466 do
CODEFAT, em dezembro de 2005, como um instrumento para a execucéo de forma
integrada das acfes do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda, no ambito

do Sistema Nacional de Emprego — SINE.

Em 1° de junho de 2012, a Portaria n°® 3 SPPE/MT instituiu a modalidade
Convénio Plurianual-SINE e estabeleceu os procedimentos e 0s parametros
complementares para a sua celebracdo e execucéo, tendo como objeto a execucéo
das ac¢les integradas do Programa Seguro-Desemprego na rede de atendimento do
Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda, no ambito do Sistema Nacional de
Emprego — SINE.

A partir desta base legal, o Ministério do Trabalho e Emprego celebra os
Convénios Plurianuais (5 anos), que seguem um padrédo onde ficam estabelecidos o
objeto do Convénio, as obrigacdes dos participes (Unido como Convenente e 0s
estados e municipios como Concedente), os procedimentos de liberacdo dos
recursos, a fiscalizagcdoe o acompanhamento das ag¢des contratadas, a formas de

prestagéo de contas e outros.

O Convénio estabelece o CODEFAT como interveniente, que tera
competéncia para estabelecer critérios para a transferéncia dos recursos de que

trata o Convénio e para acompanhar e fiscalizar o impacto social e a gestédo
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econOmico-financeira dos recursos, bem como o cumprimento das metas propostas

no Plano de Trabalho.

O objetivo do Convénio, anunciado na sua clausula primeira, e as obrigactes
entre os participes, apresentadas na clausula quarta, demostram a abrangéncia das
acOes e servicos conveniados, e a responsabilidade assumida pelo Convenente (0os
Estados e 0s Municipios) pela execug¢do das acdes do Programa do Seguro
Desemprego (PSD).O Convénio estabelece também, que um Plano de Trabalho ira
detalhar os objetivos, as metas e etapas de execucdo, com O0sS respectivos
cronogramas, nos termos das Resolu¢cbes do CODEFAT e passara a fazer parte
integrante deste Convénio. A cada exercicio (ano), o detalhamento das metas e
servicos e o respectivo cronograma fisico financeiro serdo apresentados pelo
convenente e aprovados pela concedente, e entdo anexados ao Plano de Trabalho.

Diz a clausula primeira do Convénio:

“DO OBJETO: “Este Convénio tem por objetivo o estabelecimento de
cooperacao técnica e financeira matua para manuten¢cdo, modernizagéo e
ampliacdo da rede de atendimento do Sistema Publico de Emprego,
Trabalho e Renda, no &mbito do Sistema Nacional de Emprego-SINE,
objetivando a execucédo das agles integradas do Programa do Seguro-
Desemprego no que concerne as agdes de Orientacdo Profissional e
Intermediacdo de Mao-de-obra, Habilitacdo ao Seguro Desemprego, e
Pesquisa sobre Emprego e Desemprego”.” (MT, 2012)

A clausula quarta do Convénio estabelece as obrigacdes dos participes, onde

para a concedente (Unido), compete:

“a)manter a supervisdo, o acompanhamento, o controle e a avaliagdo da
execucdo do Plano de Trabalho, inclusive no que diz respeito a qualidade
dos servicos prestados;

b)efetuar a transferéncia dos recursos financeiros previstos para a execugao
deste Convénio;

c)analisar os relatorios de execucdo Fisico-Financeira e as Prestacdes de
Contas relativas ao objeto deste Convénio;

d)dotar o Sistema MT Mais Emprego de mecanismos que permitam sua
operagdopredominantemente online ou via Internet, com maior
transparéncia na divulgagéo dos dados, incluindo informacdes que permitam
a identificacdodas acdes de intermediagdode méao-de-obra e orientacdo
profissional, com seguranca nas informacdes prestadas;”

(MINISTERIO DO TRABALHO E EMPREGO, 2012).

Os demais 15 itens previstos, de competéncia da Concedente, se referem a
atos de supervisdo, de registros formais junto ao SICONV, de publicidade e de

fiscalizacdo do uso dos recursos destinados ao Convénio.
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A mesma clausula quatro estabelece as obrigagbes que competem ao

Convenente (Estados e Municipios):

“a) proceder ao atendimento dos trabalhadores, com vistas a habilitacao
para o recebimento do seguro-desemprego;

b) promover as medidas necessarias a intermediacdo de méo-de-obra e a
orientacdo profissional, visando a recolocacdo do trabalhador que procura
as unidades de atendimento do Sistema Nacional de Emprego/SINE, no
mercado de trabalho;

c) promover o fomento de atividades empreendedoras, objetivando a
geracdo e manutencdo de emprego e renda;

d) realizar pesquisa na area de emprego, conforme disposto nas
Resolucdes do CODEFAT;

e) manter postos de atendimento em locais de facil acesso para o
trabalhador;

f) adequar a rede instalada de atendimento ao trabalhador, ja existente,
para a utilizagéo do Sistema MT Mais Emprego;

g) manter estrutura operacional propria para as atividades dos Postos de
Atendimento do SINE e garantir a manutencdo de equipe técnica e
gerencial em quantidade e qualidade adequadas, como forma de assegurar
0 bom desenvolvimento integrado de suas agfes” (MT, 2012).

Os demais 32 itens previstos nas obrigacées do Convenente dizem respeito a
encaminhamentos de informacdes, relatorios e prestacdo de contas a concedente, a
garantias de acesso aos técnicos da Unido, dos servidores do Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Federal e do Tribunal de Contas da Unidao aos

documentos relativos a execucao do objeto do Convénio.

As clausulas das obrigacfes deixam claras as responsabilidades dos estados

e municipios conveniados com a execuc¢ao integral das acdes e servicos do SINE.

Os Estados quando néo disp6em de rede prépria através de suas instituicdes,
estabelecem termos de cooperacdo com 0s municipios que aceitam participar
também como financiadores do SINE, na maioria das vezes cedendo funcionarios e
prédios no municipio para a agéncia local. Nestes casos as agéncias municipais
atuam como executoras dos servicos do PSD, com a supervisdo do estado
conveniado com a Unido. Os recursos utilizados pelos estados para 0 apoio a estas

agéncias locais, sdo recursos federais, previstos no Plano de Trabalho.

Definidas as responsabilidades o Convénio estabelece, na clausula sexta, o
procedimento para a liberagdo dos recursos pela concedente (Uni&o). Os recursos
sao liberados de acordo com o cronograma de desembolso previsto no Plano de
Trabalho, aprovado no SICONV pela concedente.
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A liberagéo das parcelas aprovadas para o Convénio ficara condicionada ao
cumprimento dos requisitos previstos nas Resolu¢bes do CODEFAT, no art. 55 da
Portaria Interministerial n® 507 conforme a Diretriz n® 004/2010, da Comisséo
Gestora do Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse - SICONV, e
guardard consonancia com as metas, fases e etapas de execug¢do do objeto do
Convénio, requisitos estes utilizados nos Convénios celebrados em 2012.

Estabelece também no paragrafo sexto da mesma clausula sexta, que a
liberacdo das parcelas sera suspensa até a correcdo de eventuais impropriedades
ocorridas, nos casos especificados, como a ndao comprovacao da boa e regular
aplicagcéo da parcela anteriormente recebida, da verificagdo de desvios de finalidade
na aplicacdo dos recursos, ou quando do descumprimento de qualquer das

clausulas ou condi¢des do convénio.

O objetivo em apresentar as clausulas fundamentais dos Convénios e a
legislacé@o que regula o repasse dos recursos federais aos entes conveniados é o de
demonstrar a complexidade para a sua execucédo, especialmente quando se trata de

politicas de carater continuado.

Convénios sao acordos entre partes para atingimento de objetivos comuns
através de projetos, obras e eventos com data de conclusdo previamente
estabelecida, conforme a Instrucdo Normativa n°l da Secretaria do Tesouro
Nacional de 1997. As regras estabelecidas para esses acordos dificultam a
existéncia de um fluxo continuo de financiamento adequado as necessidades dos
programas de natureza permanente do SINE. Estas dificuldades aparecem quando
do financiamento por parcelas correspondentes ao semestre ou ano, onde, a cada
parcela de recursos liberados deve ser feita a devida e adequada prestacdo de
contas ao término do periodo, respeitando todas as normas dos diversos sistemas
de controle. Todas essas demonstracdes fisico-financeiras serdo avaliadas pelos
sistemas de controle e s6 entdo, caso aprovadas, a nova parcela podera ser

liberada.

Conforme o manual de orientagbes para o planejamento do convénio
plurianual (CP - SINE) do Ministério do Trabalho e Emprego (2015), os gastos
financiados pela Unido através dos Convénios envolvem despesas com custeio e
despesas de capital (investimentos) para o funcionamento das agéncias (ou postos)

do SINE. Estes gastos envolvem o aluguel das agéncias; a aquisi¢cdo e locacédo de
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veiculos e gastos com combustivel; locacdo de maquinas e equipamentos;
publicidade e propaganda; servi¢co de limpeza e conservacao; servi¢cos de vigilancia;
servico de apoio administrativo, técnico e operacional; equipamentos e material
permanente; uniformes; despesas com viagem e diarias; despesas com agua e
energia elétrica; servicos de telecomunicacgfes; despesas com teleprocessamento;
manutencdo e conservagao de equipamentos de processamento de dados —
hardware; manutencdo de software; e, mobiliario em geral. Portanto, a excecéo de
despesa com pessoal, os recursos federais respondem pelo funcionamento integral
das agéncias e pelos investimentos necessérios a prestacdo do servigco. A
descontinuidade destes servicos e investimentos traz enormes prejuizos ao

desempenho das agéncias do SINE.

Ocorre que estas regras vém sofrendo alteracdes ao longo do tempo, o que
faz com que ocorram mudancas nos procedimentos de aplicacdo e na demonstracéo
dos gastos realizados na execucdo do Plano de Trabalho. Se estas modificacbes
guase que permanentes visam coibir abusos e desvios na aplicacdo de recursos
publicos, é verdade que também tem ampliando as dificuldades para a sua

utilizacdo, com prejuizos a execucgao dos programas.

Como exemplo destas constantes alteracbes, as regras atuais para 0s
Convénios estédo atualmente contidas na Portaria Interministerial n® 424, de 30 de
dezembro de 2016, que estabelece normas para execucéo do contido no Decreto n°
6.170, de 25 de julho de 2007, que dispde sobre as normas relativas as
transferéncias de recursos da Unido mediante convénios e contratos de repasse,
qgue revogou a Portaria Interministerial n® 507/MP/MF/CGU, de 24 de novembro de
2011, além das alteracdes contidas na Portaria Interministerial n° 101, de 20 de abril
de 2017, Portaria Interministerial n® 277, de 3 de outubro de 2017, e Portaria
Interministerial n°® 451, de 18 de dezembro de 2017. A estas, devem ser acrescidas
as normas atualizadas estabelecidas pelo Ministério do Trabalho e Emprego, como a
Portaria SPPE n° 3, de 26 de janeiro de 2016, as Resolu¢bes do CODEFAT, as
recomendacdes da Controladoria Geral da Unidao (CGU) e as determinagdes do
Tribunal de Contas da Uniao (TCU).

As dificuldades e complexidade, com riscos legais para os gestores publicos,
provocadas pela utilizacdo dos Convénios para financiar as politicas continuadas do

SINE aparecem na decisdo do TCU, quando, no Acorddo de N° 3.308, de 14 de
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novembro de 2014, a0 mesmo tempo em que reconheceu a natureza continua e a
essencialidade dos servigcos desenvolvidos pelo SINE (em especial a habilitacdo ao
seguro-desemprego) que esta mesma condi¢cdo ndo pode justificar continuidade de
repasses frente a indicios de irregularidades (verificacdo nota por nota) e de que os

programas executados pelo SINE sao diferentes em relacdo a necessidade de
continuidade:

“Quanto a necessidade de continuidade dos servigos publicos considerados
essenciais, entende-se que, de fato, essa deve ser uma preocupacdo do
gestor de recursos publicos. No entanto, tal argumento ndo deve ser
aplicado indiscriminadamente, a fim de justificar a continuidade de ajustes
com indicios de irregularidades que apontam que as finalidades sociais nédo
estdo sendo atingidas. Além disso, entende-se que a essencialidade e a
continuidade do servigo publico sdo aplicaveis em graus diferentes para o0s
diferentes programas sob responsabilidade da Secretaria. No caso do SINE,
por exemplo, a necessidade de continuidade dos convénios firmados
decorre de sua caracteristica de viabilizar a prestacéo de servi¢o de carater
alimentar e natureza continua, diretamente & populagéo, e cuja interrupcéo
repentina acarretaria prejuizos diversos aos destinatarios dos servigos.
Além disso, o funcionamento desse sistema depende, para seu devido
funcionamento, do pagamento de despesas de carater continuado, como a
manutencdo de instalacdes fisicas e o pagamento de funcionarios, que
contam com o aporte complementar de recursos de outros entes da
federacdo.” (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2014).

Outra consequéncia desta complexidade e dificuldade para um adequado
fluxo dos recursos financeiros, € que ela é estimuladora de conflitos permanentes
entre as entidades conveniadas — a Unido, os Estados e os Municipios — por conta
das diversas interpretacdes por parte das varias instituicbes envolvidas, a exemplo
do TCU e CGU, acerca das normas a serem cumpridas e a responsabilidade sobre a
paralisacdo dos servicos e eventuais metas nao realizadas. Estas situacfes tendem
a fragilizar a capacidade de governanca do SINE por parte do Ministério do Trabalho
e diminuir o ambiente de cooperacdo necessario ao bom funcionamento de uma

estrutura organizada em rede.

As eventuais alternancias nos governos estaduais e no governo federal a
cada guatro anos, por conta das eleicOes, e as possiveis alteracbes nos governos
municipais em periodo diferente, permitem a hipotese de que durante os 5 anos de
vigéncia de um Convénio, ele podera ser gerenciado por até 6 equipes diferentes.
Isto amplia as dificuldades de gestdo em programas com institucionalidades frageis

como o SINE.

A gestéo financeira da rede SINE é feita através de 77 convénios firmados
entre o Ministério do Trabalho e Emprego e os 26 Estados e o Distrito Federal e com
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50 municipios com mais de 200 mil habitantes, organizando uma rede com mais de

1.500 postos de atendimento conveniados em todo a pais, conforme Nota Técnica n°
363 de 2016 do Ministério do Trabalho e Previdéncia Social.

Véarias manifestacées de gestores do SINE reconhecem estas dificuldades e

buscam alternativas.

Respondendo a entrevista sobre o financiamento do SINE, feita para esta

pesquisa, em 18 de janeiro de 2018, Marcio Borges, Secretario de Politicas Publicas
de Emprego, do MT em 2015 e 2016,afirmou:

“O cenario de poucos recursos ainda ficou mais acentuado com as
dificuldades de execucdo financeira contabil na execucdo dos SINE.
Recursos liberados tardiamente a cada ano, seja por dificuldades no
orcamento federal, seja por dificuldades de comprovagéo e prestacdo de
contas por parte dos executores. Em suma, o efeito disso foi a visivel baixa
execucdo sem contemplar critérios balizadores de gestdo.” (BORGES,
2018, entrevista concedida ao autor)

Em relacdo a Convénios como instrumentos para o repasse de recursos para

0s conveniados, o secretario afirma que:

Segue o0 secretario:

“A natureza da celebracdo de convénio se auto define como interesse
muatuo das partes, no caso, a manutencdo de estrutura de atendimento
capaz para a prestacdo de servico publico ao trabalhador.Contudo, o
instituto do convénio estabelece comeco, meio e fim. Até o ano de 2012 os
recursos transferidos para os executores do Sistema Nacional de Emprego
eram acordados em quatro parcelas. A partir de 2012, os valores foram
reduzidos para duas parcelas. A cada novo repasse de recurso, existe a
obrigacao do executor em prestar contas da parcela anterior; ndo so isso se
exige a analise e a aprovacao da execucdo fisico-financeira da outra parte.
Novos recursos s6 serdo transferidos com comprovacéo da execucao fisico
financeira anterior.”(BORGES, 2018)

“Na norma dos Convénios cada executor tem de passar por aprovacao da
unidade Sede; criou-se, a figura do fiscal técnico e o fiscal financeiro, que
em algum grau terdo de efetuar visitas in loco. Todo esse processo
burocratico é caracterizado pela formalizacdo de um convénio, que
necessita de aprovacdo de plano de trabalho, com detalhamento
orcamentério até o nivel de rubricas de despesas. A ndo execucdo ou
execucao irregular exige devolucdo de recursos transferidos. H4 que se
lembrar que em cenario de mudancas de gestores locais, essas situacdes
de prestacdo de contas e devidas falhas tornam se processos que se
acumulam seguidas vezes. A demonstracdo disso pode estar na propria
série histérica dos repasses do SINE versus o que foi gasto, comprovando
gue os convenentes tém dificuldade de utilizar o recurso.”(BORGES, 2018)

Em oficina “Debatendo as Politicas Publicas de Emprego no Brasil” (MT,

2010, p. 46) realizada para analise dos resultados da pesquisa “Avaliagao Externa
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do Programa Seguro-Desemprego” (MT, 2010), os presentes defenderam uma
revisdo nos modelos de convénios e de repasse dos recursos. Foi sugerida a
necessidade de estabelecer novas formas de repasse dos recursos no ambito do
SINE, com procedimentos menos burocraticos e mais tempestivos, evitando
descontinuidades, como por exemplo, a inclusido da sistematica de “transferéncia

automatica”.

Também reconhecendo as dificuldades provocadas pelos Convénios para o
financiamento do SINE, o FONSET - Forum Nacional de Secretarias do Trabalho
dos estados envia em dezembro de 2011 documento a Presidenta Dilma Rousseff
intitulada “Carta a Presidenta” onde propbe entre outras iniciativas, “a alteracdo do
modelo de repasse de recursos, substituindo a modalidade de convénio, hoje
vigente, por repasse Fundo a Fundo”. (FONSET,2012). Este posicionamento é
reafirmado por manifestacéo do presidente do FONSET e Secretéario do Trabalho da
Bahia, Nilton Vasconcelos, quando em marco de 2011, em entrevista, afirma que:

“N6s temos uma proposta clara, que é a simplificacdo das transferéncias.
Isto pode ser feito na forma como hoje sdo distribuidos os recursos, por
exemplo, do SUAS (Sistema Unico de Assisténcia Social), do SUS (Sistema
Unico de Saude), com a criagdo de fundos, entre os fundos estaduais e o
fundo federal e facilitando as transferéncias... onde estas transferéncias
dispensam convénios, que hoje é, sem sombra de duvidas, um entrave pelo
conjunto de exigéncias burocraticas até que os recursos sejam transferidos.”
(Vasconcelos, 2012, p. 40).

Outros instrumentos disponiveis na legislacdo nacional podem ser mais
adequados para determinadas politicas publicas em decorréncia de sua natureza
continuada e devem ser buscados para assegurar uma melhor execucdo destas
politicas. As transferéncias fundo a fundo permitem a descentralizacéo de recursos e
se caracterizam pelo repasse direto de recursos provenientes de fundos federais
para fundos estaduais e municipais. Esta forma de repasse de recursos depende de
autorizacdo legal, especifica, que vai indicar quais as acdes, projetos e atividades
poderdo receber recursos desta forma e se adequar a programas, projetos ou

atividades de natureza continuada.

O Brasil dispbe de uma longa experiéncia administrativa com estes repasses
fundo a fundo .As politicas publicas federais que mais se utilizam desta modalidade
estdo localizadas nas areas de saude (Fundo Nacional de Saude-1990), educacéo
(Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo-1969) e assisténcia social
(Fundo Nacional da Assisténcia Social-1993).
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Nas transferéncias fundo a fundo ndo ha data de término, justamente pela sua
finalidade continuada. H& o pressuposto, assegurado pela lei que institui o fundo, da

necessidade de continuidade na prestacao dos servi¢os publicos.

Outro importante diferenciador entre os instrumentos de convénios e repasses
fundo a fundo é a sistemética de prestacdo de contas.Nas transferéncias fundo a
fundo as prestacbes de contas sdo anuais, a partir de metas pré-definidas,

condizentes com politicas publicas de carater continuado.

A Lei n® 13.667, aprovada em maio de 2018, autorizou que o SINE utilize este
modelo “fundo a fundo” de repasses, quando, no seu artigo 13°, determinou que o
financiamento de programas, acoes e servicos do SINE seja efetivado por meio de
transferéncias automaticas entre os fundos do trabalho ou mediante a alocacdo de
recursos préprios nesses fundos por parte da Unido e das esferas de governo que
aderirem ao sistema. Também inovou quando no artigo 19° da mesma lei,
estabeleceu que a prestacdo de contas pelos entes recebedores dos recursos
federais, seja feita mediante relatério de gestdo que comprove a execucao das
acOes, na forma de regulamento, a ser submetido a apreciacdo do respectivo

Conselho do Trabalho, Emprego e Renda.

E provavel que a adogdo deste outro modelo de financiamento, a partir de
uma adequada regulamentacdo, possa contribuir para uma gestao financeira mais

regular e de melhor qualidade para o SINE.

Outro tema relevante e recorrente nas discussdes sobre 0s recursos para o
financiamento do SINE e do PSD é a relacdo dos gastos com as politicas ativas de
emprego (intermediacdo e qualificacdo) e os gastos com o seguro desemprego
(politica passiva). Pesquisa do IPEA demonstra que os paises da OCDE, no periodo
de 2007 a 2013 gastaram 41,7% dos recursos disponiveis com as politicas ativas de
emprego, enquanto o Brasil gastou menos do que 2,3% (MTb,2016). Diante deste
cenario, os dois Congressos do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda,
realizados em 2004 e 2005, apresentaram a proposta de assegurar pelo menos 8%
da arrecadacdo do FAT para as politicas ativas de emprego, superando assim o

subfinanciamento destas politicas e da rede SINE. (Todeschini, 2010, pg216).

A andlise orcamentaria e financeira do sistema SINE, durante o periodo de
2012 até 2017, e a utilizacdo de Convénios como instrumentos para 0S repasses,

revelou quatro caracteristicas que afetam diretamente o desempenho do sistema:
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1 — Estagnacéo e reducao dos recursos federais orgcados e empenhados.

2 — Dificuldades do SINE em executar os gastos dos recursos autorizados,

demonstrado pela diferenca entre os recursos empenhados e os recursosliquidados.

3 — Dificuldades na execucéo financeira regular do SINE por conta das exigéncias

legais préprias dos Convénios como instrumentos de repasse de recursos.

4 — Estruturalmente, uma baixa participacdo no volume de recursos para as politicas
ativas de emprego como a intermediacdo de mao-de-obra e a qualificacdo
profissional, em relacdo aos recursos gastos com o seguro desemprego, quando

comparado com os paises da OCDE.
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6. CONCLUSAO

Este trabalho de pesquisa foi estimulado pela seguinte questdo: Porque o
desempenho do servico de intermediacdo de mé&o-de-obra do SINE é baixo? A
hipotese de trabalho escolhida para responder a esta pergunta foi a de que o modelo
institucional e o funcionamento do SINE estdo esgotados e ndo tem a energia
institucional e politica necessarias para alterar esta situacdo. Os novos programas
incorporados a rede SINE, a expansdo da rede e um enorme crescimento da
populacdo demandante, ndo foram respondidos adequadamente. Definida a
hipétese de trabalho, o objetivo do estudo passou a ser analisar a estruturacéo e o
funcionamento do SINE. Inicialmente foram escolhidos trés elementos do modelo
SINE para a andlise; a governanga do Sistema, os indicadores e metas operacionais
e o financiamento federal ao SINE. A partir dos estudos conceituais sobre analise de
politicas publicas, a investigacdo incorporou um quarto fator que foi a analise dos
atendentes do SINE, os profissionais que operam o0 atendimento presencial, no

balcéo.
A pesquisa produziu os seguintes achados:

1 — O SINE dispde de uma governanca fragil em nivel nacional. Uma coordenacao
nacional com baixo poder institucional e distante das estruturas de decisdo do
Ministério do Trabalho. Formado por uma rede com os 27 estados da federacédo e 45
municipios que aderem voluntariamente ao sistema e gozam de grande autonomia
politica, o SINE n&o dispbe de nenhum mecanismo institucional para uma relagao
permanente entre estes agentes executores dos servicos do PSD, que pudesse
estimular um ambiente de cooperacao e coordenacdo para um melhor desempenho

na execucao dos programas que sao comuns a todos.

2 — A auséncia de metas para o servico de intermediacdo de méao de obra
vinculadas a dinamica de admissGes pelo mercado de trabalho regional e também
em relacdo a colocacdo de trabalhadores segurados (que recebem o seguro
desemprego), retira poténcia da rede, colaborando diretamente para a baixa
efetividade do servigo de intermediacdo de méo de obra. Indicadores corretamente
vinculados aos objetivos de um programa e metas adequadas sdo condi¢do para

uma coordenacao eficaz.
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3 — A coordenacgédo nacional do SINE ndo acompanha a movimentacdo dos
profissionais que operam o sistema, 0s atendentes e gerentes locais dos
postos/agéncias de atendimento (somente de forma indireta e passiva quando do
credenciamento para operar 0 sistema). Inexiste um programa nacional ativo e
continuo para treinamento e qualificacdo destes agentes, com o devido
acompanhamento. Esta condicdo de ndo acompanhamento da capacitacdo e da
qualificacdo profissional dos agentes da rede retira possibilidade de uma
padronizacdo positiva em escala nacional para melhorar a qualidade e a
produtividade dos servigos da rede, em especial do servico de intermediagédo de mao
de obra.

4 - O financiamento federal do SINE apresenta estagnhacdo e reducédo nos ultimos
anos, quando analisada a LOA, de 2012 até 2017. Os empenhos realizados pelo
governo federal demonstram reducéao desde o ano de 2015, sem nenhuma aparente
justificativa, com provavel impacto sobre a rede. O percentual do orcamento
liquidado, muito reduzido durante todo o periodo demonstra grande dificuldade na
execucao financeira pelo SINE. Os depoimentos dos gestores nacionais e estaduais
do SINE e a andlise das exigéncias impostas pelo Convénio como instrumento legal
para a transferéncia de recursos indicam inadequacdo para o financiamento de
politicas de natureza continua e sua responsabilidade pela irregularidade do fluxo

financeiro.

Quando agrupados, os achados apresentam o SINE com uma coordenacdo
nacional fragil e com a auséncia de instrumentos para uma maior cooperacao
interna; sem metas que possam melhorar a efetividade do seu objetivo finalistico, a
intermediacdo e acolocacdo de mao de obra; com equipe de profissionais atuando
sem um padrdo nacional de qualificacdo e produtividade, e gestédo financeira com
enorme dificuldade, provocada pela instabilidade nos repasses, assim como reducéo
de recursos para 0s agentes associados, sem diminuicdo formal de suas

responsabilidades.

Expressédo desta situacdo é que a propria rede do SINE ndo reconhece como
prioritario o servi¢co de intermediacdo de mao de obra, na medida, em que, 58% dos
postos do SINE monitorados em 2014 informam que este ndo € seu principal

objetivo, mais da metade dos postos nédo realiza a captacdo de vagas diretamente
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com as empresas e somente 30% dos postos tem parceria com as empresas da
regiao.

Os resultados da pesquisa indicam que é provavel que o baixo desempenho
apresentado pelo servico de intermediacdo de mao de obra do SINE em escala
nacional esteja relacionado com os elementos investigados e jA mencionados:
governanca fragil, inadequacédo de metas, auséncia de qualificacdo permanente dos

atendentes e financiamento insuficiente e irregular.

O SINE deve ser reconhecido como um grande sistema publico, com larga
experiéncia acumulada como executor das politicas publicas de emprego no Brasil,
ao longo de seus 40 anos de formacédo. A atualizacdo de seu modelo de gestéo,
com a superacao de suas fragilidades, € condicdo necessaria para que o SINE se
transforme em uma verdadeira agéncia nacional de emprego e trabalho, com
capacidade de colaborar efetivamente com a organizacdo do mercado de trabalho

brasileiro.

Assim, as mudancas necessarias para o SINE conquistar maior efetividade e
credibilidade social, vao exigir dedicacdo e prioridade politica do conjunto dos

gestores do sistema, em especial do governo federal.

P.S. Quando da finalizacdo desta dissertacdo, o novo presidente da
Republica, Jair Bolsonaro, anuncia o fim do Ministério do Trabalho. As atividades
sobrantes deste ministério sdo distribuidas entre o Ministério da Economia, o
Ministério da Justica e a chamado Ministério da Cidadania. Nesta nova estrutura o
SINE fica subordinado ao Ministério da Economia. A decisdo interrompe um
reconhecimento do Trabalho na administracdo central do Brasil iniciada em 1930 e
mantida de forma ininterrupta até 2018.



87

7. REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ARRETCHE, Marta T.S. Tendéncias no estudo sobre a avaliacdo.In: RICO, Elizabeth
Melo (Org.).Avaliacdo de Politicas Sociais: Uma questdo em debate. 3a Ed. Séo
Paulo: Cortez; Instituto de Estudos Especiais, 2001, p. 29-39.

AZEREDO, Beatriz; RAMOS, Carlos Alberto. Politicas publicas de emprego:
experiéncias e desafios. Planejamento e politicas publicas. n.12, 2009. Disponivel
em: <http://www.en.ipea.gov.br/ppp/index.php/PPP/article/viewFile/142/144.>Acesso
em 2 de setembro de 2017.

BALTAR, Carolina Troncoso;ROLIM, Lilian Nogueira. Desigualdade e vulnerabilidade
no mundo do trabalho. In: KREIN, José Dari; GIMENEZ, Denis; SANTOS, Anselmo
Luis dos (Org.). Dimensdes criticas da reforma trabalhista no Brasil. Campinas:
Curt Nimuendaj,2018.

BONELLI, Regis. Politica econdmica e mudanca estrutural no século XX. Uma visédo
de longo prazo da evolucdo no nivel de atividades no Brasil (1900-2000).In:
Estatisticas do Século XX. Rio de Janeiro: IBGE, 2006.

BORGES, Marcio. Entrevista realizada por escrito em 18 de janeiro de 2018. Acervo
do autor.

BORGES, Marcio Alves. Sistema Nacional de Emprego: uma agenda de
revitalizacdo e novos cenarios com a tecnologia da informacdo. In: MORETTO
Amilton (et al.) (Org.).As transformacfes do trabalho e o Sistema Publico de
Emprego como instrumento de incluséo social. Fortaleza: Instituto de
Desenvolvimento do Trabalho, 2018

BORGES, Marcio-Lobo;VINICIUS-FOGUEL, Miguel. Analise da Contribuicdo do
Programa de Intermediacdo de Mao de Obra Para os Gastos com Seguro
Desemprego e Para arrecadacdo previdenciaria no periodo recente (2015-
2016). Nota Técnica n° 34 Disoc. fevereiro de 2017. IPEA.

CACCIAMALI, Maria C. As politicas ativas de mercado de trabalho no Mercosul.
Estudos Avancados. v. 19, n. 55, p. 85-104, 2005.

CALIXTRE, AndreBojikian. Sociedade Salarial e Resiliéncia: reflexdes sobre a
economia politica da mudanca estrutural.Mimeo.Departamento Intersindical de
Apoio Parlamentar. Disponivel em www.diap.org.br. Acesso em: 05 mar 2018.

DIEESE. Observatério do Trabalho DIEESE. Observatorio do Trabalho de Séao
Paulo. Estudo Tematico V.2016.

DRAIBE, Sonia. Avaliagdo de Implementacdo: esboco de uma metodologia de
trabalho em Politicas Pdblicas.In: Orgs. BARREIRA Maria Cecilia Roxo
Nobre,CARVALHO Maria do Carmo Brant de (Orgs.). Tendéncias e Perspectivas
na avaliacdo de politicas e programas sociais. Sdo Paulo: IEE/PUC-SP, 2001,
p.15-42.

FARIA, Carlos Aurelio Pimenta de Faria. A Politica da Avaliagdo de Politicas
Publicas.Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, RBCS. v.20, n.59 (outubro), 2005.


http://www.en.ipea.gov.br/ppp/index.php/PPP/article/viewFile/142/144
http://www.diap.org.br/

88

IPEA. Comunicado Ipea n° 159: Duas décadas de desigualdade e pobreza medidas
pela PNAD/IBGE. Rio de Janeiro: IPEA, 2013.

IPEA. Mercado de Trabalho: Conjuntura e Analise. Ed.57. Rio de Janeiro: IPEA,
agosto de 2014.

International Labor Organization. Disponivel em <www.ilo.org>. Acesso 05 mar
2019.

GUIMARAES, Nadya Aratjo; VIEIRA, Priscila Pereira Faria. No outro lado do
espelho:a intermediacdo de empregos e a inser¢cao na voz dos beneficiarios. In: As
transformac8es no mundo do trabalho e o Sistema Publico de Emprego como
instrumento de inclusao social. Instituto do Desenvolvimento do Trabalho, 2018.

GUIMARAES, Nadya. A Procura de Trabalho-Instituicbes do Mercado e Redes.
Belo Horizonte, MG: Argumentvm, 2009.

GONTIJO. Jose Geraldo. Coordenacdo, cooperacdo e politicas publicas:
organizando percepcdes e conceitos sobre um tema caro a implementacdo. In:
FARIA, Carlos Aurelio (Org.).Implementacdo de Politicas Publicas. Teoria e
Pratica- Editora PUC Minas, 2012.

LIMA, Luciana e D’Ascenzi. Implementagcdo de Politicas Publicas: Perspectivas
Analiticas. Revista de Sociologia e Politica. V. 21, n. 48 (dezembro):101-110,
2013.

LOBO, Vinicius; ANZE, Viviani R. A importancia estratégica da politica publica de
intermediacao de mao-de-obra. 2014. Disponivel em:
http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/3433/1/bmt57_completo.pdf.  Acesso
em: 2 de setembro de 2017.

LOBO, Vinicius; ANZE, Viviani R. Duas diretrizes para a reestruturacdo do
sistema nacional de emprego. 2016. Disponivel em
<http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/7315/1/bmt61 duasdiretrizes.pdf>
Acesso em 05 de margo de 2019.

LUCIO, Clemente Ganz;DUCA, Fernando Murta Ferreira;COSTA, Patricia Lino.
Impactos de Crise no Mercado de Trabalho: 2014 a 2016. In: MORETTO, Amilton (et
al.) (Orgs.). As transformacfes do trabalho e o Sistema Publico de Emprego
como instrumento de inclusao social.Fortaleza: Instituto de Desenvolvimento do
Trabalho,2018.

MARINHO, Balestro e Walter. Politicas Publicas de Emprego no Brasil: Avaliacdo
externa do Programa do Seguro Desemprego. Brasilia: Verbis, 2010.

BRASIL. Ministério do Trabalho e Previdéncia Social. Secretaria de Politicas
Publicas de Emprego, Departamento de Emprego e Salario. Boletim da Secretaria
Executiva do CODEFAT (Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao
Trabalhador). 2015.

MORETTO, Amilton J. O SINE NO SECULO XXl - Informacgédo, Tecnologia e
Politicas Publicas de Trabalho. In: As transforma¢fes no mundo do trabalho e o


http://www.ilo.org/
http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/7315/1/bmt61_duasdiretrizes.pdf

89

Sistema Publico de Emprego como instrumento de inclusédo social. Fortaleza:
Instituto de Desenvolvimento do Ceara, 2018.

MARQUES, Claudio de Albuquerque; NETO, Jodo Batista Ferreira Gomes;
RIBEIRO, Ana Paula de Medeiros; CAMPOS, Henry de Holanda (Org). Andlise
Conjunta dos Resultados do Monitoramento e das Avaliacdes nos Postos do
SINE.Fortaleza: Edigbes UFC,2016. BRASIL. Ministério do Trabalho e Emprego.

MARINHO, Danilo Nolasco; BALESTRO, Moises Villamil; WALTER, Maria Inez M. T.
Politicas Publicas de emprego no Brasil: avaliacdo externa do Programa
Seguro-Desemprego. Brasilia: Verbis, 2010. Ministério do Trabalho e Emprego e
Universidade de Brasilia.

MORETTO, Amilton José. O Sistema Publico de Emprego no Brasil: uma
construcao inacabada. Tese de Doutoramento. UNICAMP, 2007.

OLIVEIRA, Leticia de. Entrevista realizada por escrito em 3 de maio de 2018. Acervo
do autor.

OLIVEIRA, Marco Antbnio de. Politica Trabalhista e Relacfes de Trabalho no
Brasil. Da Era Vargas Ao Governo FHC. Tese de Doutoramento - Instituto de
Economia. UNICAMP, 2002.

KREIN,José Dari.Tendéncias Recentes nas Relacbes de Emprego no
Brasil.1990-2005. Tese de Doutoramento - Instituto de Economia da UNICAMP.
2007.

Paulo Porsh, Rodrigo Carrijo, Vivian Amorim. Gestdao do SINE: manual para os
postos de atendimento. MT/BID. 2016.

POCHMANN, Marcio. Desafios e limites das politicas de emprego no Brasil. Ensaios
FEE. v.19, n.1, p.125-155, 1998.

Portal FAT-TEM. Disponivel em: portalfat. MT.gov.br. Acesso em: 6 fev. 2018.

RAMOS, Marilia P. & SCHABBACH, Leticia M. O estado da arte da avaliacdo de
politicas publicas: conceituacdo e exemplos de avaliacdo no Brasil. Rev. Adm.
Publica.Rio de Janeiro,n.46 (setembro/outubro), p.1271-1294, 2012

SECCHI, Leonardo. Politicas Publicas:conceitos, esquemas de andlise, casos
praticos. 2a Ed., Sdo Paulo: Cengage Learning, 2017.

SORATTO, Lucia;VASQUES-MENEZES, lone. O perfil dos usuérios do SINE e as
mudancas no mercado de trabalho. In: TODESCHINI, Remigio;VASQUES-
MENEZES, lone;SORATTO, Lucia.Desafios do Sistema Publico de Emprego,
Trabalho e Renda. S&o Paulo: Ltr, 2010.

SOUZA, Celina Souza. Politicas Publicas: uma revisao bibliografica. Sociologias.
Porto Alegre, n.116 (julho/dezembro), 2006. p. 366-375.



90

SOUZA, CELINA. Como anda Salvador e sua Regido Metropolitana. Organizacao
Inaid Maia Moreira de Carvalho; Gilberto Corso Pereira — Salvador; Edufba, 2008.
228. Pés-modernidade e gestao estratégica: ImplicacGes para as politicas publicas.
Revista Nau Social. Salvador: UFBA. v.7, n.3, p. 131-143, 2016.

VASCONCELOS, Nilton. Um Estudo Do Fonset. Forum Nacional de Secretarias
do Trabalho. Mar¢o, 2012.



