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Resumo

Ramos, Moacyr Salles; Stampa, Inez Terezinha (Orientadora); Gomes,
Claudia Maria da Costa (Co-orientadora). A producdo cientifica sobre o
Programa seguro-desemprego brasileiro: tendéncias e consensos. Rio
de Janeiro, 2019. 220 p. Tese de Doutorado — Departamento de Servico
Social, Pontificia Universidade Catélica do Rio de Janeiro.

O presente trabalho tem como objetivo refletir sobre a producéo cientifica
acerca do Programa Seguro-desemprego brasileiro (PSD). Para tal,
apresentamos os fundamentos do PSD, seu modo de funcionamento e seu
carater mediador, dentro das politicas de protecao social vigentes no modo de
producéo capitalista. O PSD é a principal politica de protecdo ao trabalhador
demitido no Brasil e em varios paises do mundo. Sua importancia esta
diretamente ligada ao funcionamento do mercado de trabalho e a minimizacéao
dos impactos da exploracdo capitalista na vida dos trabalhadores, agregando
pagamento, qualificagédo profissional e intermediacdo da forca de trabalho. Por
tamanha envergadura, ele tem sido, desde o final dos anos 1980, objeto de
diversos estudos dos mais variados campos do conhecimento, apontando
assim para a necessidade de sistematizag&o do estado do conhecimento, para
que seja possivel tracar um mapa analitico que facilite a compreensdo e
também aponte os consensos construidos. Considerando a modalidade PSD
Trabalhador Formal, esta tese busca respostas para o seguinte problema:
como tem sido a producao cientifica sobre o Programa Seguro-desemprego
brasileiro e quais consensos estdo sendo construidos nessas producdes? Para
dar conta dessas questdes, realizamos uma pesquisa qualitativa, de carater
explicativo, tendo como fontes teses, dissertacfes e artigos sobre o PSD, no
intervalo entre 1990 e 2017. Os repositdrios utilizados para a busca das teses
e dissertagdes foram o Banco de Teses da Coordenacédo de Aperfeicoamento
de Pessoal de Nivel Superior (CAPES), a Biblioteca Digital Brasileira de Teses
e Dissertacdes (BDTD) e a plataforma Dominio Publico. A busca pelos artigos
foi feita através da EBSCOhost. Compdem o universo da pesquisa 9 teses, 12
dissertacbes e 13 artigos. Foi possivel constatar que a maior parte dos estudos
sao das regides Sudeste e Centro-oeste, oriundos de universidades federais e
de programas de p6s-graduacao em Economia. Os temas mais abordados sdo
a qualificacdo profissional e os efeitos adversos do pagamento. Ha consenso
de que a qualificagdo profissional compulsoria no PSD gera aumento do capital
humano e empregabilidade, posi¢édo tedrica que culpabiliza os trabalhadores
pelo desemprego e com a qual esta tese nao corrobora. Ha, porém, os que
entendem que a qualificacéo, da forma como esté posta, além de ndo garantir
emprego, ainda contribui para a retirada de direitos. Quanto ao pagamento, ha
consenso de que o trabalhador esta suscetivel ao risco moral, tendendo a criar
situacdes para ter acesso as parcelas do PSD e a se acomodar enquanto as
recebe. Diante disso, alguns estudos defendem regressdo das parcelas,
estratégias de controle do esforco, utilizagdo do tempo do trabalhador para
gualificacdo e maior efetividade dos servigos de intermediacdo como solugcdes
para o risco moral. Percebe-se que o PSD tem sido analisado a partir de um
forte viés de controle e exploragéo da for¢a de trabalho, bem como reducéo de
direitos e obtenc&o do consenso em torno de uma visdo de mundo em que o
programa nao é entendido como um direito social.

Palavras-chave
Programa Seguro-desemprego; Trabalho; Politica Social; Trabalho e
educacdao; Servico Social.
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Abstract

Ramos, Moacyr Salles; Stampa, Inez Terezinha (Advisor); Gomes, Claudia
Maria da Costa (Co-advisor). The scientific production on the Brazilian
unemployment insurance program: trends and consensus. Rio de
Janeiro, 2019. 220 p. Tese de Doutorado — Departamento de Servico
Social, Pontificia Universidade Catélica do Rio de Janeiro.

This paper aims to reflect on the scientific production about the Brazilian
Unemployment Insurance Program (PSD). To this end, we present the
fundamentals of the PSD, its mode of operation and its mediating character,
within the social protection policies in force in the capitalist mode of production.
The PSD is the main policy to protect the laid-off worker in Brazil and in several
countries of the world. Its importance is directly linked to the functioning of the
labor market and the minimization of the impacts of capitalist exploitation on
workers' lives, adding pay, professional qualification and workforce
intermediation. For such a large extent, it has been, since the late 1980s, the
object of several studies from various fields of knowledge, thus pointing to the
need for systematization of the state of knowledge, so that it is possible to draw
an analytical map that facilitates understanding and also point out the
consensus built. Considering the PSD Formal Worker modality, this thesis
seeks answers to the following problem: how has the scientific production been
about the Brazilian Unemployment Insurance Program and what consensus is
being built on these productions? To address these issues, we conducted a
gualitative, explanatory research, using as sources theses, dissertations and
articles on the PSD, between 1990 and 2017. The repositories used to search
for theses and dissertations were the Bank of Theses of Higher Education
Personnel Improvement Coordination (CAPES), the Brazilian Digital Library of
Theses and Dissertations (BDTD) and the Public Domain platform. The search
for articles was done through EBSCOhost. The research universe comprises 9
theses, 12 dissertations and 13 articles. Most studies are from the Southeast
and Midwest, coming from federal universities and postgraduate programs in
Economics. The most discussed topics are professional qualification and the
adverse effects of payment. There is consensus that the compulsory
professional qualification in the PSD generates increased human capital and
employability, a theoretical position that blames workers for unemployment and
with which this thesis does not corroborate. However, there are those who
understand that qualification, as it stands, in addition to not guaranteeing
employment, also contributes to the withdrawal of rights. Regarding payment,
there is consensus that the worker is susceptible to moral hazard, tending to
create situations to access the portions of the PSD and to accommodate while
receiving them. Given this, some studies advocate plot regression, effort control
strategies, use of worker time for qualification and greater effectiveness of
intermediation services as solutions to moral hazard. It is clear that the PSD has
been analyzed from a strong control and exploitation bias of the workforce, as
well as reduction of rights and consensus building around a world view in which
the program is not understood as a social right.

Keywords

Unemployment insurance program; Job; Social policy; Work and education;
Social service.
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Sem trabalho eu ndo sou nada
Né&o tenho dignidade

Né&o sinto o meu valor

Né&o tenho identidade

Mas o que eu tenho

E s6 um emprego

E um salario miseravel

Eu tenho o meu oficio

Que me cansa de verdade

Tem gente que ndo tem nada

E outros que tem mais do que precisam
Tem gente que ndo quer saber de trabalhar
Mas quando chega o fim do dia
Eu s6 penso em descansar

E voltar pra casa pros teus bragos
Quem sabe esquecer um pouco
De todo 0 meu cansago

Nossa vida ndo € boa

E nem podemos reclamar

Sei que existe injustica

Eu sei 0 que acontece

Tenho medo da policia

Eu sei 0 que acontece

Se vocé néo segue as ordens

Se vocé ndo obedece

E n&o suporta o sofrimento

Esta destinado a miséria

Mas isso eu ndo aceito

Eu sei 0 que acontece

Mas isso eu ndo aceito

Eu sei 0 que acontece

E quando chega o fim do dia

Eu s6 penso em descansar

E voltar pra casa pros teus bracgos
Quem sabe esquecer um pouco
Do pouco que ndo temos

Quem sabe esquecer um pouco
De tudo que ndo sabemos

Fabrica - Legido Urbana
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1.
Introducéao

O Programa Seguro-desemprego (PSD) brasileiro, da forma como o
conhecemos, existe apenas ha 29 anos. Ele é um programa recente no cenério
politico-econdmico nacional, circunscrito ao processo de redemocratizacdo do
pais. Ao longo de todos esses anos, o referido programa tem sido defendido por
uns e atacado por outros, sendo, por vezes, responsabilizado por induzir o
trabalhador ao 6cio e interferir negativamente no mercado trabalho.

Por isso tem sido fruto de diversas transformagdes com vistas ao corte de
gastos e maior disciplinamento dos trabalhadores desempregados, embora nao
contemple a todos os que estdo nessa condicdo. Isso pois, o PSD é
majoritariamente destinado ao trabalhador que ja conseguiu um emprego formal
e logrou se manter nele, pelas regras atuais, por, no minimo, 12 meses, no caso
da primeira solicitacdo. Por tal exigéncia, muitos demitidos ndo usufruem do
programa.

Na realidade, ao longo dos anos, o programa tem sido reconfigurado de
modo a aumentar a rigidez das regras, ou seja, “a porta de entrada” do PSD tem
ficado cada vez mais estreita, mesmo diante do aumento do
desemprego. Juntamente com essa rigidez, tem sido comum a exigéncia de
contrapartidas por parte dos trabalhadores que adentram no PSD. Estes precisam
se “qualificar” e procurar emprego constantemente.

Em suma, se o trabalhador permanecer muito tempo usufruindo do seguro
e/ou recorrer a ele muitas vezes, corre o risco de ser taxado como quem é avesso
ao trabalho e s6 quer receber as parcelas. Contudo, se utilizar por pouco tempo
ou nunca fizer uso, é visto diligente. Afinal, qual é o trabalhador esforcado e
eficiente que é demitido? Quem, estando qualificado, que seja interessado e
procure emprego diariamente, permanece por muito tempo em desalento? Estas
perguntas ndo tém uma resposta sO. Elas admitem, minimamente, duas,
dependendo do referencial de analise.

A partir de um referencial critico, considerando os inumeros casos de
demissdo sem justa causa, por motiva¢Oes autoritarias, machistas, racistas,
homofobicas, xenofdbicas, e também as isentas desses elementos, mas que sdo

resultado da necessidade de corte de pessoal, visando redugdo de gastos, a
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qualificacdo profissional, a disciplina e o esforgo individual ndo garantem
emprego.

Em contrapartida, para os que, a partir de uma concepcdo do capital,
defendem que “quem corre atras” e “se qualifica” nunca fica desempregado, ¢
certo que sdo os atributos do trabalhador que determinam a sua situacao laboral,
de forma individualizada, desconsiderando fatores estruturais da sociedade
capitalista.

Essas duas perspectivas sdo antagonicas, porém nao excludentes, sendo
uma a que explicita os limites dos esforcos individuais e debate o desemprego a
partir de aspectos sociais, politicos e econémicos e outra a que postula que o
esforco e a qualificacdo do trabalhador sdo panaceias para o desemprego, ou seja,
tratam a problematica de modo individualizado.

Ambas as perspectivas estdo em constante disputa no campo das ideias, da
formacao de opinides e visdes de mundo, na sociedade de modo geral, na midia,
nos espacgos formativos, como as escolas, as universidades e também as politicas
sociais.

Foi exatamente a partir dessas disputas que me interessei em estudar o
PSD. O desejo inicial surgiu durante o curso de Mestrado em Educacéo, feito na
Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro (UFRRJ), entre 2012 e 2014. Na
época, estudei o processo de democratizacdo das vagas em Educacdo
Profissional pelo Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego
(PRONATEQC).

Na ocasido da pesquisa de campo, em trés campi de uma escola técnica
federal, pude conhecer melhor o publico atendido pelo referido programa. Esse
publico variava entre alunos do ensino médio das redes estaduais, beneficiarios
de programas de transferéncia de renda, pessoas que buscavam qualificagdo por
conta propria e o0s que haviam sido obrigados a fazer o curso sob o risco de néo
receberem as parcelas do PSD.

Estavam ali trabalhadores que tiveram um direito constitucional
condicionado a realizacdo de um curso de qualificacdo profissional. No entanto
aquela qualificacdo compulsdria, que tinha como justificativa legal aumentar as
chances de reinsercdo daqueles trabalhadores no mercado de trabalho, parecia
ser também uma forma de cada trabalhador, disciplinadamente, oferecer sua
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mente, Sseu corpo e seu espirito ao Estado pagador do seguro, colocando-0s a
disposicao deste. Era a imposi¢do de uma contrapartida.

Inicialmente, julguei de modo positivo, achando que alguns trabalhadores
eram pessoas dificeis, “do contra”. Todavia, durante a pesquisa que fiz com eles,
tive acesso a um pouco de suas realidades, bem como a suas revoltas, pois diziam
ser um grande absurdo trabalhar tantos anos e serem tratados com desconfianca
sobre como utilizariam seu tempo durante o periodo em que estavam recebendo
as parcelas do PSD.

Percebi que, por mais que os profissionais daquela instituicdo de ensino
fossem solicitos e muito qualificados, a proposta tinha como pano de fundo o
monitoramento da produtividade daqueles trabalhadores, mesmo estando
desempregados, além de oferecer solucdes pouco efetivas para resolver o
problema mais urgente deles: a falta de emprego.

Observei que, entre esses trabalhadores, havia um misto de interesse e
descontentamento. Este sentimento ndo se devia somente pelo curso em si, mas
também por estarem ali de modo compulsorio. Alguns se queixavam do horéario
das aulas, outros da distancia em relacdo as suas residéncias, ainda havia os que
reclamavam da forma como foram tratados no balcdo de atendimento de
agéncias do Sistema Nacional de Emprego (SINE) e de como foram obrigados a
escolher o curso apressadamente, dentre outras insatisfacGes.

Diante disso, passei a desconfiar de que a motivacdo principal dessa
exigéncia ndo tinha relagdo apenas com a necessidade de se qualificar os
trabalhadores. A qualificacdo parecia ser também uma das formas de constrangé-
los e, até mesmo, fazé-los desistir das parcelas do PSD. Desconfiei que a questédo
central era como esses trabalhadores eram vistos dentro do programa. Quais
ideias eram construidas sobre eles? Que influéncias politicas e ideoldgicas
atravessavam a definicdo das finalidades, dos expedientes e dos processos
avaliativos dessa politica de protecdo social?

A partir dessas indagacGes, comecei a ler alguns artigos, conversar com
trabalhadores, visitar agéncias do SINE e fui compreendendo que o que
determinava o condicionamento do pagamento era a necessidade de exigir
contrapartidas de quem recebe o seguro e estabelecer formas de disciplina e
controle. Entretanto a imposicao da qualificacdo ndo € a Unica forma de proceder
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com isso, pois também existem as ferramentas de constrangimento, a partir de
julgamentos “morais”, que colocam o desempregado sob suspeita.

Pelas falas dos trabalhadores coletadas em meu campo empirico na
pesquisa desenvolvida para a dissertacdo de mestrado, era possivel perceber uma
forte ideologia espalhada por diversos espacos sociais que os fazia se sentirem
inadequados, ndo merecedores, como se o PSD fosse um “ndo lugar”, ou, na
realidade, um lugar de reconhecimento do fracasso de estar desempregado.

Frases como: “brasileiro ndo gosta de trabalhar! Brasileiro ¢ malandro,
gosta de viver com ajuda do governo! S6 fica desempregado quem quer! Néao
procura emprego para viver de seguro!” Sd0 expressdes do senso
comum fortemente marcadas por uma ideologia de culpabilizacdo dos
trabalhadores.

Considerando essas premissas, o presente trabalho se propde a mapear e
dialogar com as principais concepcdes tedricas sobre o PSD brasileiro. Interessa-
nos saber como esse importante programa tem sido tratado
epistemologicamente. Para tal intento, partimos da producéo cientifica sobre o
PSD brasileiro entre os anos de 1990 a 2017, caminho pelo qual buscamos
compreender quais consensos estdo sendo construidos sobre esse programa.

Dessa forma, teses, dissertacdes e artigos cientificos sobre o PSD podem
ser valiosos para melhor compreendermos a realidade social em que estamos
inseridos, na condicdo de classe trabalhadora. Com o objetivo de refletir sobre
tais questoes, a partir da producao do conhecimento sobre o PSD brasileiro, este
estudo esta dividido em quatro capitulos.

O primeiro capitulo é constituido por esta introducéo, conforme as normas
da PUC-Rio. O capitulo 2 é dedicado a apresentacdo da pesquisa, da questéo
central e das hipdteses e também a descri¢cdo do processo de busca pelas teses,
dissertagdes e artigos nas bases de dados selecionadas. Nesse capitulo, também
explicitamos as nossas categorias de analise, bem como o0s procedimentos
metodoldgicos adotados. Apesar de ser um capitulo dedicado a explicacdo do
processo de pesquisa, ele também sinaliza para o leitor a quantidade de trabalhos
produzidos no periodo em questao.

O terceiro capitulo tem por objetivo contextualizar o PSD no mundo
capitalista, buscando os lagos desse programa com o que chamamos hoje de
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seguridade social. Consideramos ser este um movimento necessario diante de
um programa que parece estar esvaziado de seu carater historico-social.

O ponto de partida € a luta e também a solidariedade de classe. Em seguida,
discutimos quais condicGes sociais se fizeram necessarias para a consolidacao
do PSD na virada para o século XX, sendo as mais importantes as relacionadas
a propriedade social e a definicdo do desemprego como questéo social. Por fim,
discorremos sobre o papel gerencial da Organizacgéo Internacional do Trabalho
(OIT) na organizacdo do mercado de trabalho e também na generalizagdo do
seguro-desemprego no mundo capitalista. Na sequéncia, abordamos tais
questdes na realidade brasileira.

O capitulo 4 dedica-se a analise do PSD brasileiro, procurando demonstrar
sua importancia e sua processualidade historica. Também buscamos discutir o
Programa a partir do desenvolvimento de nosso mercado de trabalho, incluindo
suas contradicdes, possibilidades e limitagdes. Na mesma diregéo, apresentamos
0 caminho das pesquisas que deram origem aos trabalhos localizados e
examinados para este estudo, quais areas mais estudam o PSD, quais regides do
pais e quais universidades apresentam mais trabalhos sobre esse assunto, em qual
periodo ele foi mais estudado e, finalmente, quais as tematicas mais discutidas.

Assim finalizamos o trabalho apresentando e analisando essas tematicas
principais, buscando, nas consideracdes finais, sintetizar os principais achados
da tese para a seguinte pergunta, que norteou nossa analise: como tem sido a
producdo cientifica sobre o PSD brasileiro e quais consensos estdo sendo

construidos nessas producdes?
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2.
A producdo cientifica sobre o Programa Seguro-
desemprego em questdo

Neste capitulo, apresentamos o problema e as hipoteses iniciais da
pesquisa, delimitamos o objeto de estudo e também discorremos sobre 0s
procedimentos metodoldgicos, detalhando os processos de busca, de
investigacdo e de selecdo do material de pesquisa. Ao final, também

apresentamos as categorias de analise que norteiam as nossas reflexdes.

élProbIema de pesquisa

Instituido no Brasil em 1986, através do decreto n. 2.284/86 (BRASIL,
1986), o entdo chamado seguro-desemprego destinava-se a prover assisténcia
financeira ao trabalhador demitido sem justa causa e também nos casos de
paralisacdo total ou parcial da atividade produtiva. Era uma acéo de protecédo ao
trabalhador demitido e também auxiliava ao empregador, em momentos de crise
financeira.

Apesar de ser uma previsao legal desde a Constituicdo Federal de 1934
(BRASIL, 1934), a protecdo ao trabalhador demitido involuntariamente avancou
como garantia com a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL,
1988). No artigo 7°, sdo descritos os direitos dos trabalhadores urbanos e rurais,
dentre os quais constam a relacdo em emprego protegida contra despedida
arbitraria, seguro-desemprego e Fundo de Garantia por Tempo de Servico
(FGTS). Na mesma direcéo, o artigo 239 estabeleceu a forma de manutencédo do
ja denominado Programa Seguro-desemprego (PSD)?.

Em 11 de janeiro de 1990, o PSD foi regulamentado por meio da Lei n°
7998/90 (BRASIL, 1990), que também instituiu o Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT) como fundo financeiro destinado & execugdo do referido
programa. Desde entéo, o PSD foi sendo transformado no principal programa de
protecdo ao trabalhador demitido sem justa causa no Brasil, seguindo, ainda que

tardiamente, o exemplo internacional, chegando ao ano de 2018 com o

1 A Constitui¢do Federal foi a primeira a cunhar o termo “Programa Seguro-desemprego”,
deixando, porém, que detalhes sobre o seu funcionamento fossem regulamentados
posteriormente, 0 que ocorreu em 1990, por meio da Lei n® 7.998/90 (BRASIL, 1990).
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quantitativo de atendimento de mais de 166 milhdes de trabalhadores, entre 1986
e 2018, em todo o Brasil, evidenciando, assim, a sua importancia histdrica,
econdmica e social (BRASIL, 2019).

Tal quantitativo, apesar de expressivo, ndo corresponde as reais
necessidades de protecdo social da parte mais precarizada da classe trabalhadora,
aquela que, por diversos fatores, sofre mais fortemente os impactos dos
processos de flexibilizacdo e da rotatividade no trabalho, pois o PSD é restrito
ao mercado de trabalho formal, ndo protegendo universalmente o conjunto dos
trabalhadores brasileiros. Seu carater é de politica focalizada, destinada aos que
alcancam e permanecem no emprego formal por um periodo de tempo
especifico.

O PSD é um programa complexo e atravessado internamente por diversas
acOes que vao além do pagamento pecuniério ao trabalhador demitido sem justa
causa. Desde a sua regulamentacéo, no ano de 1990, foi sendo ampliado o rol de
trabalhadores “segurados” e foi, aos poucos, sendo modificada a natureza de suas
acoes.

Desse modo, desde 0 ano 2002, o PSD também passou a ser destinado aos
trabalhadores resgatados em regime de trabalho forcado ou condicdo analoga a
de escravo?. Em 2003 ele foi estendido para o pescador profissional que exerce
seu trabalho de modo artesanal, a fim de que 0 mesmo se mantenha no periodo
de defeso, em que a pesca é controlada ou paralisada devido ao processo de
reproducdo das espécies. Posteriormente, no ano 2015, a Lei complementar n°
150 regulamentou o seguro para os trabalhadores domésticos (BRASIL, 2002;
2003; 2015hb)3.

No que diz respeito a natureza das agdes, ele integrou o antigo “auxilio
desemprego”, que se dava em forma de pagamento diretamente ao trabalhador,
com “agdes [...] de orientacdo, recolocagdo e qualificagdo profissional”

(BRASIL, 1990, Art. 2) e acdes de intermediagdo realizadas pelo Sistema

2 0 artigo 149 do Cdédigo Penal, alterado pela lei n.10.803/2013, estabelece que sujeitar qualquer
pessoa a “trabalhos for¢ados ou a jornada exaustiva, quer sujeitando-0 a condi¢Bes degradantes
de trabalho, quer restringindo, por qualquer meio, sua locomogao em razdo de divida contraida
com o empregador ou preposto” (BRASIL, 2013) é submeté-la a condicdo semelhante a de
escravo.

3 A partir de agora utilizaremos a sigla PSD como sindnimo de PSD Trabalhador Formal e todas
as vezes que desejarmos falar das outras modalidade, acrescentando o nome da modalidade.
Exemplo: PSD Trabalhador Resgatado. Ja “seguro-desemprego” sera utilizado todas as vezes
que fizermos referéncias a agdes anteriores a criagdo do PSD, ou seja, anteriores a 1988.
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Nacional de Emprego (SINE). Também foi criada no &mbito do programa a
“bolsa qualifica¢do”, destinada ao trabalhador com contrato de trabalho
suspenso, para que 0 mesmo pudesse participar de curso de formacao
profissional oferecido pelo empregador.

Diante de tamanha amplitude e diversidade de a¢cfes, o PSD integra o
conjunto das politicas de trabalho, emprego e renda, destacando-se como
importante instrumento de minimizacdo temporaria dos impactos das
demissbes na vida dos trabalhadores e se propondo a contribuir com a
recolocacdo dos mesmos no mercado de trabalho. Sua importancia também se
reflete na sustentabilidade do meio ambiente, no que diz respeito as atividades
pesqueiras, bem como forma de acolhimento do trabalhador resgatado em
situacdo analoga a de escravo.

Enquanto politica social, o PSD esta inserido na mediacdo da relacdo
capital versus trabalho, abrigando contradicdes em razdo de, por um lado,
auxiliar na minimizacdo das mazelas do sistema capitalista e, por outro,
colaborar com a reproducéo do sistema por atuar dentro da l6gica de convivéncia
harmonica com o desemprego. Fatores, como recursos financeiros
empregados, regras de habilitacdo dos trabalhadores, valores pagos, projetos de
qualificacdo profissional, formas de integracdo e a prépria concepcdo do que
vem a ser a esfera de protecdo social possivel dentro do programa, tém sido
debatidos e disputados por diversos grupos sociais, como organizacfes de
trabalhadores e também do empresariado, sendo a tendéncia geral a que caminha
no sentido da reducdo de direitos, mesmo em periodos de grande recesséo,
demissdo em massa e fechamento de postos de trabalho, com consequéncias
mais drasticas a partir da crise de 2008.

Inimeros estudos vém sendo realizados desde o final da década de 1980
acerca do funcionamento e especificidades do PSD brasileiro. Um trabalho
seminal foi a tese de doutorado do professor José Paulo Zeetano Chahad,
publicado em 1986, intitulado “Seguro-desemprego: licbes das historias,
aspectos tedricos e perspectivas para o Brasil” (CHAHAD, 1986)*. Dessa data

até os dias atuais, outros trabalhos foram realizados direcionando os debates de

4 A tese de doutorado é utilizada em nossa pesquisa, porém nédo contabilizada no corpus de
analise por nao ser resultado das buscas realizadas nas bases de dados escolhidas. Assim, todas
as referéncias a este trabalho s&o oriundas do livro publicado pelo autor.
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acordo com as transformacgodes pelas quais passaram o programa e o mercado de
trabalho brasileiro.

Livros, teses, dissertacdes, artigos, relatorios de érgdos especializados e
auditorias expressam gastos, perfil dos trabalhadores, modos de operar do PSD,
desafios a serem enfrentados e, principalmente, as disputas tedricas, conceituais
e operacionais do programa. A imprensa (formadora de opini&o)
recorrentemente relata fraudes, acordos entre empregados e empregadores,
desvio de dinheiro, dificuldades no atendimento, dentre outros problemas no
PSD brasileiro®.

Ao longo dos anos 0 PSD néo passou sem sofrer alteracdes, ser reformado,
criticado por uns e elogiado por outros. Representantes do empresariado, como
a Confederacdo Nacional da Industria (CNI), acreditam que se trate de um
programa de elevado e desnecessario gasto, que estimula a rotatividade e a
inércia do trabalhador, principalmente por ndo exigir contrapartidas do mesmao.
Defende que o endurecimento das regras de acesso e o condicionamento do PSD
a acBes de qualificacio trard impactos positivos para o mercado de trabalho®. Por
outro lado, instituicdes que representam os trabalhadores, como, por exemplo, a
Central Unica dos Trabalhadores (CUT), postulam pela importancia histérica do
PSD como forma de proteger os trabalhadores dos efeitos nocivos do mercado
de trabalho. Tendem a defender o aumento do nimero e do valor das parcelas e
apontam a elevada rotatividade do mercado de trabalho brasileiro como
responsavel pelo alto gasto do programa’.

Denuncias e controvérsias tedricas num contexto de flexibilizacdo do
mercado de trabalho e reducédo da protecéo social resultaram em retrocessos na
esfera do PSD no periodo recente. Ao que parece, tém prevalecido no ambito da
politica concepcdes que afastam o programa dos principios basilares da protecéo
social como um direito e o aproxima das analises economicistas, com critérios

de produtividade, custo, eficiéncia e cortes orgamentarios, cujas justificativas

5 Como exemplo, ver a matéria disponivel em:
<https://istoe.com.br/392247 o+misterio+do+seguro+desemprego/>;
<https://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/administracao-publica/484113-
denuncias-de-fraudes-no-seguro-desemprego-serao-discutidas-em-audiencia.html>. Acesso em:
01 jul. 2019.

6 Para maiores detalhes, ver CNI (2012).

" Ver dados disponiveis em: <https://www.cut.org.br/artigos/a-importancia-do-seguro-
desemprego-b6eb>; <https://www.cut.org.br/noticias/reforma-trabalhista-poe-em-risco-o-
seguro-desemprego-479c>. Acesso em: 01 jul. 2019.


https://istoe.com.br/392247_O+MISTERIO+DO+SEGURO+DESEMPREGO/
https://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/administracao-publica/484113-denuncias-de-fraudes-no-seguro-desemprego-serao-discutidas-em-audiencia.html
https://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/administracao-publica/484113-denuncias-de-fraudes-no-seguro-desemprego-serao-discutidas-em-audiencia.html
https://www.cut.org.br/noticias/reforma-trabalhista-poe-em-risco-o-seguro-desemprego-479c
https://www.cut.org.br/noticias/reforma-trabalhista-poe-em-risco-o-seguro-desemprego-479c
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estdo vastamente contempladas na reforma trabalhista do ex-presidente Michel
Temer, Lei 13.467 de 2019 (BRASIL, 2017).

As recentes alteracbes no programa confirmam tais constatagdes. A
Medida Provisoria n® 665/2014 (BRASIL, 2014), convertida na Lei 13.134/2015
(BRASIL, 2015), passou a exigir maior tempo de contrato formal de trabalho
para acessar o seguro, mesmo diante de uma taxa de rotatividade por parte do
empregador em 41%. No periodo das alteracbes mencionadas, 2,8 milhGes de
trabalhadores deixaram o mercado de trabalho, elevando o quantitativo total de
desempregados de 7,25 milhdes, em 2014, para 10 milhdes, em 2015 (IBGE,
2015b; DIEESE, 2017).

E abismal e irreconciliavel a relagdo entre as demandas de protec&o social
dos trabalhadores e a reducdo do papel do Estado - requerida pelo capital, em
sua face neoliberal - no que se refere a protecdo social dos trabalhadores. Do
conjunto de justificativas para o endurecimento das regras de habilitacdo ao
PSD, parecem prevalecer as concep¢fes de risco moral, desqualificacdo do
trabalhador e interpretacGes enviesadas em favor da visdo empresarial. Por tais
razdes, 0 PSD esta longe de ser um “acordo entre cavalheiros”, a moda tripartite®,
apesar de serem 0s seus recursos gerenciados por um conselho, o Conselho
Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador (CODEFAT), em que ha
representatividade dos trabalhadores, cujo modelo também passou a ser seguido
na composicdo das comissdes estaduais e municipais de emprego.

Conforme apontou Oliveira (2007), a probleméatica dos conselhos
tripartites das politicas de emprego se deve ao fato de serem tais espacos frutos
dos avangos e conquistas dos anos 1980, com forte ampliagéo da participacao
social e que, ao mesmo tempo, “sofreu [sofreram] as consequéncias de uma
inflexdo conservadora trazida pelos ventos do neoliberalismo” (OLIVEIRA,
2007, p. 10). Por tais ventos também passou o PSD, que foi vinculado ao sistema
de protecéo social na Constituicdo de 1988 (BRASIL, 1988).

Dito isto, entendemos que o PSD ndo é unicamente uma lei, justa e isenta
de alinhamento politico-ideologico, bem como nédo pode ser resumido a uma

planilha financeira, pois tais reducdes dificultam a compreensdo do programa

8 Refere-se a composicdo do CODEFAT, que é tripartite e paritaria, com representante dos
trabalhadores, dos empregadores e do governo.
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em suas multiplas determinacgdes. Assim partimos do pressuposto de que ele é
um espaco de tensdo, inserido no quadro geral das expressdes da questdo social®,
cuja especificidade - pagamento e apoio ao trabalhador demitido - mobiliza
forcas sociais, ora conservadoras, ora progressistas, na determinacdo do
direcionamento ético, moral, econdmico, social e politico das acGes. Captar o
movimento de tais for¢as no campo das pesquisas cientificas é o objetivo desta
tese.

Entendemos que a materializacdo do PSD, enquanto politica focalizada,
condicionada, alvo das contrarreformas neoliberais, esta diretamente relacionada
a producdo cientifica acerca do assunto. Ou seja, a realidade e as contradi¢cdes
do PSD enquanto praxis embasam a criagdo tedrica sobre ele, de modo que é
interessante partir das produgdes como nao autdbnomas, mas sim, interligadas ao
movimento real do programa. Nao se trata apenas de “[...] explicar a praxis
partindo da ideia, mas de explicar as formac0es ideais a partir da praxis material”
(MARX; ENGELS, 2007, p. 43).

Entender a producdo do conhecimento como producao espiritual oriunda
de uma base material é pressupor que nao ha distancia entre tais elementos, mas,
ao contréario, é perceber 0s nexos entre eles, assumindo que a estrutura
econbmica se sustenta a partir de uma consciéncia social que a legitime. A
consciéncia social, por sua vez, tende a corroborar para a manutencéo do status
quo de toda a estrutura econdmica.

N&o obstante a apropriacdo do conhecimento para fins estritamente
econémicos, a ciéncia e a producdo do conhecimento, de modo geral, sdo
instrumentos importantes para embasar as lutas e as disputas travadas no interior
da sociedade capitalista. Apesar de ser 0 nosso momento politico atual marcado
pelo desprezo ao conhecimento cientifico e, especialmente, a producao deste nas
instituicOes universitarias, sobretudo nas publicas, e nas que tém por base o tripé
ensino, pesquisa e extensdo, entendemos que tais producgdes assumem um papel

intelectual, educativo e de dire¢do politica, nos termos de Gramsci (2001).

® JTamamoto (1998, p. 27) explica a questio social como “o conjunto das expressdes das
contradi¢Bes da sociedade capitalista madura, que tem uma raiz comum: a producao social é cada
vez mais coletiva, o trabalho torna-se amplamente social, enquanto a apropriacéo dos seus frutos
mantém-se privada, monopolizada por uma parte da sociedade”.
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Convém pensar que é a relagdo entre a ciéncia e vida que fornece o
conjunto de questionamentos, convicgdes e curiosidades do senso comum, que
passam a ser tratadas rigorosamente a partir da realidade material, agregando
conhecimento e retornando para o senso comum de modo qualificado. Ela nasce
na “curiosidade ingénua” e avanga para a ‘“curiosidade epistemoldgica”,
cumprindo um itinerario formativo por meio do qual o pesquisador constata, se
educa, comunica e contribui com a criacdo de ferramentas de intervencao
(FREIRE, 1997, p. 14). Partindo dessa reflexdo, nenhuma producdo do
conhecimento é neutra, mas, sim, construida a partir de uma ou mais concepcdes
de mundo, estando fortemente marcada pelo lugar social ocupado pelos que
produzem o conhecimento e pela legitimidade social dos espacos de producao.

Admitida a ndo neutralidade da producéo do conhecimento, esse processo
pode contribuir para a luta da classe trabalhadora, na construgdo da visao e
posicionamento dessa classe sobre si e sobre 0 mundo em que vive. Por isso, na
contramao da producdo e socializacdo do conhecimento cientifico, estamos
vivenciando, nos ultimos anos, cortes financeiros, precarizacdo dos servicos e,
mais recentemente, perseguicéo ideoldgica nos espacgos de ensino e pesquisa®®,
A guerra ideol6gica em nome da neutralidade é uma das expressdes de que a
producdo do conhecimento cientifico é um espaco de luta.

Dito isto, consideramos que o estudo da producédo cientifica sobre o PSD
esta totalmente imbricado pelas forcas sociais predominantes nos momentos em
que tais estudos foram produzidos, pelas subjetividades de seus autores, pelas
escolhas tedrico-metodologicas feitas, o “para onde olhar?”, o “como analisar?”,
que “vozes ouvir?”. A massa critica de trabalhos sobre 0 PSD, se tomadas 0 mais
préximo possivel da totalidade, pode trazer maior clareza sobre como esse
programa tem sido analisado, para quais partes a atencao dos pesquisadores tem

sido direcionada, quais areas do conhecimento e programas estdo se dedicando

10 Para mais elementos ver: <https://www1.folha.uol.com.br/ciencia/2019/04/corte-
orcamentario-de-42-em-ciencia-e-tecnologia-preocupa-entidades.shtml>;
<http://portal.sbpcnet.org.br/noticias/cortes-na-ciencia-e-tecnologia-sao-ameaca-a-soberania-
nacional-diz-sbpc/; https://exame.abril.com.br/brasil/cortes-do-mec-nas-universidades-federais-
podem-ferir-a-legislacao/>;  <https://jornalggn.com.br/educacao/ministro-da-educacao-ataca-
estudantes-e-defende-ensino-privado/>;
<https://www1.folha.uol.com.br/educacao/2019/05/ministro-da-educacao-defende-presenca-
da-policia-nas-universidades-publicas.shtml>. Acesso em 01 jul. 2019.


https://www1.folha.uol.com.br/ciencia/2019/04/corte-orcamentario-de-42-em-ciencia-e-tecnologia-preocupa-entidades.shtml
https://www1.folha.uol.com.br/ciencia/2019/04/corte-orcamentario-de-42-em-ciencia-e-tecnologia-preocupa-entidades.shtml
http://portal.sbpcnet.org.br/noticias/cortes-na-ciencia-e-tecnologia-sao-ameaca-a-soberania-nacional-diz-sbpc/
http://portal.sbpcnet.org.br/noticias/cortes-na-ciencia-e-tecnologia-sao-ameaca-a-soberania-nacional-diz-sbpc/
https://jornalggn.com.br/educacao/ministro-da-educacao-ataca-estudantes-e-defende-ensino-privado/
https://jornalggn.com.br/educacao/ministro-da-educacao-ataca-estudantes-e-defende-ensino-privado/
https://www1.folha.uol.com.br/educacao/2019/05/ministro-da-educacao-defende-presenca-da-policia-nas-universidades-publicas.shtml
https://www1.folha.uol.com.br/educacao/2019/05/ministro-da-educacao-defende-presenca-da-policia-nas-universidades-publicas.shtml
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ao debate, o que tem sido debatido, 0 que ndo tem recebido a devida atencdo e
quais consensos estdo sendo firmados.

Muitos estudos foram feitos desde a criagdo do PSD e todos caminham na
constituicdo de uma massa critica. Contudo consideramos importante a
realizacdo de estudos que identifiquem “a amplitude do que vem sendo
produzido” (ROMANOWSKI; ENS, 2006, p. 39). Com vistas a isso, esta tese
busca respostas para o seguinte problema: como tem sido a producéo cientifica
sobre o Programa Seguro-desemprego brasileiro e quais consensos estdo sendo
construidos nessas producgdes?

Acerca do problema apresentado, temos as seguintes hipoteses:

a. O PSD tem sido analisado principalmente pelo viés mercadologico, em
detrimento da nocao de direito social;

b. A produgdo cientifica sobre o PSD tem colocado o trabalhador como
suspeito, num campo de desconfianca, dentro da teoria do risco moral,

C. As pesquisas apontam que PSD ndo tem integrado satisfatoriamente
pagamento, qualificacdo e intermediacdo da forca de trabalho;

d. A producdo cientifica aponta a qualificacdo profissional e a
intermediacao da forca de trabalho no PSD como solugdo para o desemprego;
e. As pesquisas sugerem sistemas de condicionalidade para o recebimento
das parcelas;

f. O aumento das pesquisas sobre o PSD acompanham a elevagdo dos
gastos com o programa.

é.slimitagéo do objeto de estudo

Considerando que o PSD foi criado nos anos 1980, temos um espago
temporal amplo, que, dependendo da quantidade de produgdo, inviabilizaria a
pesquisa. Por isso, optamos pelo recorte temporal que vai de 1990 até 2017,
englobando 27 anos de desenvolvimento do programa, desde a sua
regulamentacdo em 1990.

Sendo o nosso foco a pesquisa cientifica, nos voltamos para o lugar em

que a maior parte dela se realiza: os programas de pds-graduacao stricto sensu e
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os periddicos especializados, nos quais as pesquisas assumem o formato de
artigo.
A pos-graduacdo stricto sensu:

[...] € um sistema de cursos constituido para favorecer a pesquisa cientifica e o
treinamento avancado. Seu objetivo imediato é proporcionar ao estudante
aprofundamento do saber que lhe permita alcancar elevado padrdo de
competéncia cientifica ou técnico-profissional, impossivel de se adquirir no
ambito da graduacdo. Para além destes interesses praticos imediatos, a pos-
graduacdo tem por fim oferecer, dentro da universidade, o ambiente e 0s recursos
necessarios para que se realize a livre investigacdo cientifica na qual possa
afirmar-se a criacdo nas mais altas formas da cultura universitaria (BRASIL,
2015a, texto em HTML).

Esse modelo de poés-graduacdo tende a desenvolver estudos mais
aprofundados e abriga basicamente dois niveis de ensino, o doutorado e o
mestrado. Estes podem ser na modalidade académico ou profissional, embora o
doutorado profissional seja ainda muito recente no Brasil. O mestrado académico
tem por objetivo formar o pesquisador que dara continuidade, em outros niveis
de pesquisa, no curso de doutorado, enquanto que o mestrado profissional busca
maior vinculagdo com o mundo do trabalho no sentido restrito, ou seja,
possibilita maior didlogo com o universo profissional do aluno, tendo, assim, um
tipo de terminalidade, ndo impulsionando a continuidade das atividades de
pesquisa no doutorado.

O doutorado é o mais alto nivel de titulacdo académica e exige a elaboracéo
de uma tese. A tese de doutorado é feita sob a supervisdo de um orientador e
apresenta os resultados de pesquisa acerca de uma tema delimitado (ABNT,
2011). Nas palavras de Freitas (2002) esse tipo trabalho tem como funcéo fazer
avancar o conhecimento dentro de uma tematica. Dessa forma:

Qualquer que seja o tipo de trabalho desenvolvido, sempre acrescentara algo ao
estoque existente. A mais modesta das teses representa mais uma contribuicéo ao
saber, seja pela inédita perspectiva que explora, seja pelo novo olhar que langa
sobre uma bibliografia classica, ela significa sempre mais uma possibilidade de
provocar novos insights (FREITAS, 2002, p. 88).

A dissertacdo € requisito para a obtencédo do titulo de mestre e também é
feita sob orientacdo de um professor doutor. Geralmente, exige-se que 0
estudante demonstre capacidade, a partir da pesquisa de um tema delimitado, de
explicitar o conhecimento acumulado, analisando, correlacionando e
interpretando informacgdes, sistematizando assim o conhecimento (ABNT,

2011). Tanto as dissertagfes como as teses passam por um processo de defesa,
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no qual o trabalho é analisado por pesquisadores que também se dediquem direta
ou indiretamente a tematica pesquisada pelo aluno. O mestrado ndo é um pré-
requisito para ingressar no doutorado, embora seja usual que assim ocorra.

Ja o artigo académico, conforme explica Motta Roth & Hendges (2010), é
um texto que busca divulgar/ comunicar pesquisas em periddicos especializados,
constituindo-se como uma via de comunicagdo importante entre professores,
alunos e pesquisadores. Acrescenta-se, ainda, que alguns periddicos
especializados tém como processo a avaliacao realizada pelos pares, ou seja, por
pesquisadores e especialistas do campo de debate em que o artigo se insere.

Feitos esses esclarecimentos, consideramos que a escolha dessas fontes
ndo despreza a importancia de outros tipos de publicacdes sobre o PSD, como as
de origem sindical, relatdrios e levantamentos de institutos governamentais e nao
governamentais. Em alguns casos, documentos dessas fontes s&o citados nesta
tese. Mas, ao nosso ver, seria inviavel dar andamento a esta pesquisa com tantas
variacdes de contedo, forma e métodos. Assim, Nosso recorte serdo as teses,
dissertacdes e periddicos avaliados pelos pares.

A producdo cientifica publicada por meio desses instrumentos possui
certas similaridades, tais como estrutura, titulo, subtitulo, resumo e palavras-
chave. Todos esses elementos sdo utilizados para o processo de catalogacéo,
facilitando o processo de busca. Além disso, exige-se que o trabalho apresente
conclusdes ou consideragdes finais dos autores, 0 que, teoricamente, requer a
habilidade de recapitular pontos essenciais do texto, articulando o problema
central com os resultados obtidos.

Esta pesquisa elegeu o Banco de Teses da Coordenagdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES), a Biblioteca Digital
Brasileira de Teses e DissertacGes (BDTD) e a plataforma Dominio Publico para
a busca por teses e dissertacdes sobre o PSD. Vejamos 0 que vem a ser cada um
desses repositorios.

A fundagdo CAPES surgiu em 1951, como uma Campanha de
Aperfeicoamento de Nivel Superior. Seu objetivo era formar pessoal com alta
qualificacdo, a fim de suprir a caréncia nacional por profissionais que
auxiliassem no processo de desenvolvimento do pais. Aos poucos, a CAPES
estreitou os lagos com as universidades e atualmente € a institui¢do responsavel

pela avaliacdo dos programas de pds-graduacao stricto sensu existentes no pais.
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Atua na formac&o continuada de professores da educagdo bésica e na regulacao
da producéo cientifica de nivel superior (BRASIL, 2008, texto em html).

A CAPES conta com um banco de teses e dissertagdes que retine inimeros
trabalhos, de todas as universidades e regides do Brasil. Alguns trabalhos estao
disponiveis para baixar e outros sdo apenas indicados, ndo estando disponiveis,
por serem anteriores a Plataforma Sucupira, que é a base dos programas de pos-
graduacdo no Brasil. Contudo, é possivel buscar tais trabalhos fisicamente ou
nos repositorios digitais especificos nas instituicbes que possuem tal
disponibilidade.

A BDTD, por sua vez, é um banco de teses e dissertacfes que foi criado
em 2002 pelo Instituto Brasileiro de Informacdo em Ciéncia e Tecnologia
(IBICT) e tem como objetivo divulgar pesquisas nacionais e internacionais.
Atualmente conta com mais de quinhentos mil documentos, integrando dados de
cento e quatorze instituicOes de ensino e pesquisa (BDTB, S/D, texto em html).

Ja a plataforma Dominio Pablico foi criada em 2004 e é dedicada ao
compartilhamento, via internet, de uma biblioteca virtual que agrega trabalhos
de interesses de pesquisadores, alunos e professores das mais diversas areas.

[...] constitui-se em um ambiente virtual que permite a coleta, a integracdo, a
preservacdo e o compartilhamento de conhecimentos, sendo seu principal
objetivo o de promover 0 amplo acesso as obras literarias, artisticas e cientificas
(na forma de textos, sons, imagens e videos), ja em dominio pablico ou que
tenham a sua divulgacdo devidamente autorizada, que constituem o patriménio
cultural brasileiro e universal (PORTAL DOMINIO PUBLICO, s/d, texto em
html).

Além de textos, o banco conta ainda com recursos como videos, sons,
imagens (PORTAL DOMINIO PUBLICO, S/D, texto em html).

Os artigos publicados em periodicos sd@o também importantes fontes de
pesquisa, por serem menores em volume que as teses e dissertacdes e trazerem
0s pontos mais relevantes de determinadas pesquisas. A avaliacdo pelos pares
garante maior qualidade da publicacdo, elevando a confiabilidade. Através de
assinatura da Biblioteca Cardeal Frings, da Pontificia Universidade Catolica do
Rio de Janeiro (PUC-RI0), tivemos acesso as bases de dados relacionadas no

quadro 1.
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Quadro 1

Descricao das bases de dados consultadas, segundo nome

Nome

Descrigdo

Academic
Complete

Search

“Base multidisciplinar com cerca de 9.000 titulos de periddicos;
13.600 revistas indexadas e resumidas e texto completo para mais
de 7.700 revistas revisadas por pares; inclui monografias, relatérios,
documentos de conferéncias etc. Apresenta contelldo em PD, que
remonta a 1887 com atualizagdes diarias”.

Art &  Architecture

Source

“Base com contetido que inclui antiguidades, arte ¢ historia da arte,
arquitetura, historia da arquitetura, design de interior, paisagismo,
artes decorativas, pintura, fotografia, escultura e outros. Assinatura
através do Consoércio de Bibliotecas AUSJAL”.

Acls Humanities E-book

“Colegdo digital de mais de 4.600 titulos. Inclui, ainda, estudos
biblicos, religido, estudos da mulher, filme e midia, teatro, misica e
danga”.

Atla Religion Database

“Base combina o indice para artigos de revistas especializadas,
resenhas de livros e cole¢des de ensaios em todos os campos de
religido, com a colecdo on-line da ATLA de principais revistas
especializadas em teologia e religido. Inclui cerca de 620 mil
citagdes de artigos, em mais de 1.746 revistas especializadas”.

“Eventos (EnANPADs); periddicos em ciéncias administrativas,
contabeis e afins; teste ANPAD, exame nacional que avalia
conhecimentos das linguas portuguesa e inglesa. Utilizado por
diversas instituicdes académicas e organiza¢fes em processos de
selecdo”.

Business
Complete

“Inclui, também, os indices e resumos dos periddicos cientificos
académicos mais importantes desde 1886, além das referéncias
fornecidas de mais de 1.300 periddicos cientificos”.

Computer Source

“Fornece as ultimas informagdes e tendéncias atuais em alta
tecnologia. Acesso obtido pelo Consorcio de Bibliotecas AUSJAL”.

Communication Source

“Oferece informagdes sobre mass media, teoria das comunicacdes,
linguistica, comunicagdo organizacional, fonética e fonoaudiologia.
Inclui muitos titulos exclusivos e recursos de backfile com cobertura
das principais fontes de comunicagdo. Assinatura através do
Consoércio de Bibliotecas AUSJAL”.

E- Book
Colletion

Academic

“Colecao de livros eletrdonicos que contém cerca de 141.500 titulos.
Vocé pode copiar ou imprimir partes do documento, adicionar
anotacBes ou salva-lo em sua estante pessoal, ao registrar-se na
base”.

“ERIC (Education Resource Information Center), fornece acesso a
recursos de literatura de educacdo. A base de dados contém mais de
1,3 milhdo de registros e da acesso a informagdes de revistas
incluidas no Current Index of Journals in Education e Resources in
Education Index. Acesso patrocinado pela CAPES e pelo Consércio
de Bibliotecas AUSJAL”.

Ebook
(Springerlink)

Springer

“Arquivo de acesso permanente com cerca de 2.000 titulos de e-
books, cobrindo os anos de 2011 e 2012 na éarea da ciéncia da
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computagdo (incluindo Lectures Notes in Computer Science)”.

Fuente Académica
Premier

“Atualizada semanalmente, oferece resumo detalhado em varios
idiomas e texto completo para cerca de 1.000 revistas e 111 livros
académicos de mais de 20 paises. Colecédo de revistas da América
Latina, Portugal e Espanha”.

Green File

“Fornece informacdes sobre o ambiente ¢ uma variedade de
disciplinas como agricultura, educacéo, direito, satde e tecnologia.
Acesso obtido pelo Consorcio de Bibliotecas AUSJAL”.

Legal Collection

“Fonte reconhecida de assuntos atuais, estudos, pensamentos ¢
tendéncias do mundo juridico. Oferece informagdo centrada na
disciplina da lei e tdpicos legais como justica criminal, direito
internacional, lei federal, crime organizado, leis do trabalho e
humanas, éticas, ambientais e muito mais. Acesso obtido pelo
Consorcio de Bibliotecas AUSJAL”.

Lista - Library,
Information Science &
Technology  Abstracts
With Full Text

“Criado por bibliotecarios para bibliotecarios, esta base de dados
fornece indexacdo capa a capa, resumos e texto completo para
periodicos chave de biblioteconomia e ciéncias da informagcéo.
Acesso patrocinado pela CAPES e pelo Consércio de Bibliotecas
AUSJAL”.

Onepetro Technical
Paper Purchase
Unlimited

“Inclui mais de 160.000 documentos técnicos e artigos de jornais
sobre a industria de exploracao e producdo de petroleo e gas™.

Psychology And
Behavioral Sciences
Collection

“Fornece informagdes sobre topicos em caracteristicas emocionais
e comportamentais, psiquiatria e psicologia, processos mentais,
antropologia e métodos observacionais e experimentais. Acesso
obtido pelo Consorcio de Bibliotecas AUSJAL”.

Professional
Development Collection

“Fornece um conjunto altamente especializado de informagdes
eletronicas especialmente para educadores e bibliotecarios. Acesso
obtido pelo Consorcio de Bibliotecas AUSJAL”.

Pressreader

“arrola cerca de 8.000 jornais e revistas de varios paises, disponiveis
na integra; em sua maioria com recursos de tradugdo textual e
auditiva em inimeros idiomas; acesso simultdneo por até trés
usuarios. Colecdo retrospectiva até 90 dias. E necessario utilizar o
botdo sign out para sair da base”.

Proguest  Dissertations
And Theses Global

“Dissertagdes ¢ teses internacionais, em todas as areas do
conhecimento. A partir de 1997 estdo disponiveis, em sua maioria,
em texto completo. De 2007 em diante foram incluidos materiais
complementares, como 4udio, imagens, apresentacdes e planilhas
entre outros.Repositorio digital oficial da Biblioteca do Congresso
dos EUA”.

Religion And
Philosophy Collection

“Oferece cobertura extensiva de topicos como, religides do mundo,
principais denominagOes, estudos biblicos, histdria religiosa,
epistemologia, filosofia politica, filosofia da lingua, filosofia moral
e histdria da filosofia. Acesso obtido pelo Consércio de Bibliotecas
AUSJAL”.

Scientific Eletronic
Library Online

“A Scientific Electronic Library Online - SCIELO é uma biblioteca
eletrénica que abrange uma colecdo selecionada de periddicos
cientificos brasileiros. A biblioteca é parte integrante de um projeto
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desenvolvido pela FAPESP - Fundacdo de Amparo a Pesquisa do
Estado de Sdo Paulo, em parceria com a BIREME - Centro Latino-
Americano e do Caribe de Informacédo em Ciéncias da Salde. Desde
2002, o projeto tambhém € apoiado pelo CNPq - Conselho Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico”.

Science Archive “Acesso perpétuo desde o primeiro numero, de 1880 até 1996. A
partir de 1997 acesso pelo Portal da CAPES. Inclui, ainda,
referéncias de artigos e ferramentas de compartilhamento”.

Socindex With Full Text “Com texto completo oferece cobertura abrangente de sociologia,
englobando todas as subdisciplinas e areas de estudo estreitamente
relacionadas. Acesso patrocinado pela CAPES e pelo Consércio de
Bibliotecas AUSJAL”.

The Economist Archive  “arquivo historico do “The Economist” oferece artigos do mundo
politico, empresarial , cientifico, os avancos tecnoldgicos e culturais
e as conexdes entre eles. Com acesso perpétuo, de 1843 a 2012.
Inclui imagens coloridas e varios indices de busca”.

Fonte: Elaborado pelo autor'?.

Tendo explicitado o tipo de trabalho buscado e o bancos de dados
escolhidos, importa explicitar como foi 0 processo de busca. Para tal, lembramos
gue nosso problema de pesquisa é: como tem sido a producao cientifica sobre o
Programa Seguro-desemprego brasileiro e quais consensos estdo sendo
construidos nessas producgdes?

Quanto ao recorte geografico, estamos interessados nos estudos sobre o
PSD brasileiro e ndo em estudos sobre o PSD de outros paises, mesmo que estes
sejam apresentados em repositorios organizados no Brasil. A pesquisa se
interessa por resultados oriundos de todas as regides brasileiras, mesmo
entendendo que o proprio programa, em si, traga maior nimero de atendimentos
na regido Sudeste, conforme apontam algumas pesquisas que serdo citadas ao
longo desta tese.

No campo nacional ja indicamos quais as producdes cientificas foram
consideradas: teses, dissertacOes e artigos de periodicos avaliados por pares. Em
nenhum dos casos ha critérios relativos a notas dos programas de p6s-graduagdo
de onde as teses e dissertacdes se originaram, nem sobre o Qualis*? periddico em

que o artigo foi publicado.

11 Todas as descricOes sdo citagdes diretas do site da biblioteca da PUC Rio (PUC RIO, texto em
html, S/D), exceto a de nimero 22, que é citacdo direta do site da base Scientific Eletronic
Library Online (SCIELO, texto em html, S/D).

12 «Qualis é o conjunto de procedimentos utilizados pela CAPES para estratificacdo da qualidade
da producdo intelectual dos programas de pés-graduacgdo. Tal processo foi concebido para
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Quanto aos programas de pos-graduacdo, inicialmente era nossa intencao
pesquisar apenas a producdo dos programas de poés-graduacdo em Servigo
Social, contudo, ndo houve trabalhos suficientes para a analise®. Assim,
decidimos ampliar para todas as areas do conhecimento. A ampliacéo para todos
0s campos do conhecimento, inicialmente, teve como recorte 0s programas de
pos-graduacdo localizados no estado do Rio de Janeiro, mas por terem também
se mostrado insuficientes, ampliamos para a regido Sudeste e, posteriormente,
para todo o Brasil.

Como ja afirmado anteriormente, o Programa foi ampliando sua
abrangéncia, incluindo trabalhadores pescadores, trabalhadores domeésticos,
trabalhadores em situacdo anadloga a de escravo e, diante disso, optamos por
analisar apenas as producdes relativas a modalidade PSD Trabalhador Formal,
chamado de simplesmente de PSD.

Tal opcdo se explica pelo fato de ser esta modalidade a mais expressiva
em recursos, nimero de trabalhadores, publicacfes e também a matriz de todas
as outras. Além disso é a modalidade que mais representa a ideia de um Seguro
para o desempregado, se confundindo por vezes com o que fora criado em 1986.
Outrossim, cada uma das outras modalidades encerra especificidades
relacionadas as demandas dos trabalhadores envolvidos, origem e execucao da
politica, formas de operar, exigindo que a pesquisa se dé a partir de tais

elementos, 0 que requer, ao nosso ver dedicacéo focalizada.

atender as necessidades especificas do sistema de avaliacdo e é baseado nas informagdes
fornecidas por meio do mddulo Coleta de Dados da Plataforma Sucupira. Como resultado,
disponibiliza uma lista com a classificagdo dos veiculos utilizados pelos programas de pés-
graduagdo para a divulgacdo da sua produgdo. A estratificagdo da qualidade dessa produgdo é
realizada de forma indireta. Dessa forma, o Qualis afere a qualidade dos artigos e de outros tipos
de producdo, a partir da analise da qualidade dos veiculos de divulgacdo, ou seja, periédicos
cientificos. A classificacdo de periédicos é realizada pelas areas de avaliacdo e passa por
processo anual de atualizacdo. Esses veiculos sdo enquadrados em estratos indicativos da
qualidade, de Al a C, sendo Al o estrato mais elevado” (BRASIL, 2017, texto em html).

13 Apenas um trabalho foi localizado, a tese de Karla Beatriz Roesler da Silva Maia, “A Politica
do Seguro-desemprego em perspectiva”, realizada na Universidade Federal de Santa Catarina
(UFSC), sob orientacdo da Prof. Dra. Beatriz Augusto de Paiva. Este trabalho comp®e o corpus
de analise desta tese.
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2.3
Procedimentos metodolégicos

A pesquisa que realizamos enquadra-se no que se convencionou chamar
de “estado da arte” ou “estado do conhecimento”. Esse tipo de pesquisa se
concretiza por meio do mapeamento de uma producdo académica, perpassando
diversos campos do conhecimento, explicitando os maiores enfoques, ao longo
do tempo, sendo uma pesquisa de “levantamento e de avaliagdo do conhecimento
sobre determinado tema.” (FERREIRA, 2002, p. 259).

Trata-se de um estudo que faz uso da producdo académica, com a
finalidade de contribuir com a organizacdo da massa critica sobre o tema
escolhido. Isso traz para o trabalho um carater educativo, a medida que facilita a
compreensdo do objeto sob olhares distintos.

Foram selecionadas sete descritores que se aproximam da exploracéo/
saturacdo do PSD. Mas entendemos que isso ndo esgota todas as possibilidades
de acesso as producBes sobre o programa, pois, além de ele ser articulado com
outras politicas, 0 que permite uma gama diversificada de enfoques, por vezes
pode ser analisado sem que isso se expresse claramente no titulo, no resumo e
nas palavras-chave.

A respeito desses componentes, entendemos que, teoricamente, 0s titulos
devam apresentar de modo preciso a questdo central da pesquisa. Na mesma
dire¢do, as palavras-chave costumam situar o leitor no conjunto de tematicas que
perpassa todo o texto, trazendo, portanto, assuntos correlacionados com o tema
central.

Ja os resumos, segundo Ferreira (2002), sdo incluidos para ampliarem a
capacidade de divulgacao da producdo e trazerem maltiplos elementos relativos
ao modo como a pesquisa foi feita, aos critérios e as motivagdes que ndo estao
esclarecidas para o leitor:

O que temos, entdo, ao assumirmos 0s resumos das dissertacoes e teses presentes
nos catadlogos como lugar de consulta e de pesquisa, é que sob aparente
homogeneidade, ha grande heterogeneidade entre eles (os resumos) explicavel
ndo so pelas representacdes diferentes que cada autor do resumo tem deste género
discursivo, mas também por diferencas resultantes do confronto dessas
representacdes com algumas caracteristicas peculiares da  situacdo
comunicacional, como alteracbes no suporte material, regras das entidades
responsaveis pela divulgacdo daquele resumo, entre outras varias (FERREIRA,
2002, p. 264).
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Voltando aos descritores que foram utilizadas no processo de busca, eles
sdo termos que auxiliam na busca por uma informacédo, trazendo assuntos
diretamente ligados ou relacionados com a pesquisa.

O principal descritor da pesquisa é “seguro-desemprego”, substantivo
composto e especificamente relacionado a execuc¢éo da politica de protecdo ao
trabalhador demitido. De modo complementar, a fim de identificar textos que,
por alguma razdo, ndo tenham sido trazidos na busca principal, sentimos a
necessidade de inserir termos similares, articulados e que contenham o PSD
dentro do seu rol de acdes.

Similar, antigo, porém usual no dia a dia de muitos trabalhadores é
“auxilio-desemprego”. Termo criado em 1966, durante a ditadura militar, para
caracterizar acdes de apoio aos trabalhadores e empregadores para casos de
paralisacdo da atividade produtiva. Ja a utilizacdo na busca da palavra
“programa” antes de “seguro desemprego”, apesar de na pratica ter se mostrado
pouco necesséaria, serviu para verificar variagoes de indexagéo.

“Sistema Publico de Emprego” e “Sistema Nacional de Emprego”
entraram como descritores por conta da relacdo direta com o PSD, sendo,
teoricamente, 0 espaco mais importante de acolhimento, orientacdo e
encaminhamento dos trabalhadores. Estas palavras-chave séo interessantes pois
tornam-se recurso aglutinador de trabalhos que tratem do PSD com foco em sua
esfera de qualificacdo e/ou de intermediacdo da forca de trabalho, pois ambas as
acdes se concentram no Sistema Nacional de Emprego (SINE).

O descritor “previdéncia social” foi escolhido para mapear trabalhos que
nédo declaram o estudo do PSD, mas acabam analisando o programa a partir da
vinculacdo previdenciaria que, por sua vez, estd inserida na “seguridade social”,
descritor mais abrangente que traz trabalhos também dos campos da assisténcia
e da saude. Assim, partimos do PSD até a sua filiagdo maxima no ordenamento
social brasileiro, que é a Seguridade Social.

A tabela 1 apresenta os resultados de todos os descritores utilizados nas

buscas, por repositdrio no caso das teses e dissertacdes, e de periddicos.
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Tabela 1
Producéo académico-cientifica identificada, segundo palavras-chave: CAPES-teses e
dissertacdes, BDTD, Dominio Pablico, Periddicos- EBSCOhost, 1990-2017

Programa
seguro-
desemprego 20 8 1 10

Seguro-
94 48 23 434
desemprego

Auxilio-

desemprego 3 1 0 7

Sistema
Nacional de

Emprego 27 20 5 17

Sistema publico
de emprego 36 13 1 1

Previdéncia
Social 1.394 718 247 672

Seguridade 533
] 1.762 576 162
Social

Fonte: Elaborado pelo autor a partir do resultado das pesquisas.
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As buscas foram realizadas nos meses de novembro e dezembro de 2018
e trouxeram um montante de 6.805 resultados, somando todas as bases e
palavras-chave.

As primeiras aproximac6es com os textos se deram a partir das seguintes
acoes:

| - Buscar a centralidade do PSD no titulo do trabalho. Isso significava
trazer no titulo termos como “Programa Seguro-desemprego”, ‘“Seguro-
desemprego” ou “Auxilio desemprego”.

Il - Ler os resumos para verificar se o problema de pesquisa tinha relagéo
direta ou indireta com o PSD. O objetivo era identificar qual era a questao central
do trabalho.

I11 - Confirmar nas palavras-chave a presenca do PSD ou de terminologia
similar, como, por exemplo, “auxilio desemprego”; “assisténcia aos
desempregados”; “protecdo ao trabalhador”.

IV - Tendo encontrado a presenca do PSD ou termos similares em pelo
menos um dos elementos citados acima, realizar a leitura de todo o texto.

A partir do procedimento descrito anteriormente, iniciamos 0 processo
de leitura, busca, incluséo e exclusédo de textos. A seguir apresentamos um pouco
do percurso, iniciando pelo banco de teses e dissertacdes da CAPES.

O Banco de Teses e Disserta¢cdes da CAPES foi utilizado como indicador
da massa de trabalhos existentes, sem restringir o processo de busca apenas aos
trabalhos disponiveis no préprio banco. Quando um trabalho trazia 0 PSD como
debate central, a primeira acdo era baixa-lo na plataforma. Nao tendo o texto
disponivel na plataforma, tentdvamos encontra-lo através do repositorio
institucional de origem ou através do Google.

Ao buscarmos pelo descritor “Programa Seguro-desemprego”,
obtivemos vinte resultados. Os oito primeiros trabalhos trouxeram contetdo
sobre o ensino profissionalizante e sobre o ensino médio. Apenas o nono,
dissertagdo de autoria de Raquel Koyanagi, intitulado, “O programa seguro-

desemprego!*: combinagio de eficiéncia econdmica e prote¢io social” tratava

14 Na apresentacdo dos titulos, manteremos conforme o autor registrou. Assim, s utilizaremos
siglas nos casos em que o autor também o fez.
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especificamente sobre o PSD. Apesar de ndo estar disponivel na plataforma
Sucupira, 0 mesmo foi facilmente localizado através do Google.

Caso similar ocorreu com a dissertagao de Gibran da Silva Teixeira, “A
padronizacdo do programa seguro-desemprego brasileiro promove a equidade?
Uma discussao de acordo com o modelo principal-agente com sele¢do adversa”,
cujo texto, apesar de indicado na plataforma, ndo estava disponivel. Esse
trabalho foi encontrado em outro repositério escolhido, o Dominio Pablico. J4 a
tese desse autor, que também foi selecionada, cujo titulo ¢ “Ensaios sobre o
Seguro desemprego no Brasil: teorias e evidéncias”, encontrava-se disponivel no
proprio banco de dados da CAPES.

A dissertacdo “Qualificacdo profissional e desenvolvimento no
Brasil”, de Mauricio Ebling, foi indicada no banco, porém nao estava disponivel.
Contudo também foi facilmente localizada através do Google. Inicialmente esse
trabalho se propbe a discutir a relacdo entre qualificacdo profissional e
desenvolvimento econdmico. Porém, no final do resumo, o autor se propde a
fazer a analise sobre uma pesquisa empirica sobre o PSD, realizada pelo DATA
UNB?. Além disso, o PSD esta no rol de palavras-chave, enquadrando o texto
dentro dos critérios da pesquisa.

Outro resultado interessante foi a dissertacdo de Alan da Silva Esteves,
que, a partir do artigo 7° da Constituicdo Federal de 1988, faz uma analise da
protecdo ao trabalhador diante do processo de automagdo. O trabalho é anterior
a plataforma e conseguimos localiza-lo no repositério da Universidade Federal
de Alagoas (UFAL). Apesar de o PSD ndo ser destaque em seu titulo, nem
mesmo o0 objeto central de seu trabalho, o programa é citado no resumo e
perpassa o texto. Por isso esse trabalho também foi selecionado.

Dos que estavam disponiveis no préprio banco de teses da CAPES, foram

selecionados:

15 A referida pesquisa, denominada “Avalia¢io externa do PSD” est4 vinculada a alguns outros
trabalhos, na plataforma CAPES, no campo “contexto”, especificamente como projeto de
pesquisa ligado a Universidade de Brasilia (UNB). Mas nem todos os trabalhos que estdo
vinculados a esse projeto trata de fato sobre o PSD, como é o caso de Marcela Machado Feres,
com o trabalho “Limites e possibilidades da preparacéo para o trabalho no ensino médio: o caso
do Distrito Federal” (FERES, 2017).
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tese de doutorado de Eugénio Eduardo Pimentel Moreira, “ Implantagdo e
atuacdo do sistema de monitoramento e avaliagdo do Programa Seguro-
desemprego: estudo de caso;
tese de Karla Beatriz Roesler da Silva Maia, que faz uma andlise profunda sobre
as bases do PSD. O trabalho tem como titulo “A politica do Seguro-desemprego
em perspectiva’;
dissertacao de Priscila de Oliveira Borges Fontenelle, “A relacdo do Programa
Seguro-desemprego e a qualificacdo profissional/ Programa Nacional de Acesso
ao Ensino Técnico (PRONATEC) em Fortaleza”, que toma o PSD e sua relagdo
com a politica de qualificacdo profissional como objeto;
dissertacdo de Silvia Marcela de Oliveira Magalhaes, que estudou a reincidéncia
dos trabalhadores no PSD e o papel dos agentes do SINE. Seu trabalho é
intitulado “A reincidéncia do trabalhador no Programa Seguro-Desemprego: o
caso dos trabalhadores atendidos pelo SINE e o papel dos agentes de
atendimento na implementacéo do programa no Distrito Federal”;
disserta¢do de Jocely Santos Figueiredo, “Seguro-desemprego: a percepcéo do
trabalhador que usufrui desse beneficio”;
dissertagdo “Seguro-desemprego e rotatividade no mercado de trabalho: uma
andlise da relacdo entre varidveis”, de Carlos Augusto de Oliveira Santos, que

analisa o PSD a partir da rotatividade no mercado de trabalho.

Quanto ao descritor “Seguro-desemprego” foram apresentados resultados
mais amplos, trazendo analises do PSD de ramos que ndo foram mostrados na
busca anterior, como estudos sobre o seguro-defeso, contudo esses ndo foram
selecionados, por se enquadrarem em nossa pesquisa.

A busca reapresentou trabalhos ja selecionados, como o de Karla Beatriz
Roesler da Silva Maia, de Raquel Koyanagi, dentre outros. Além disso, resultou
ainda em trabalhos que, em determinado momento, citam o PSD por estudarem
politicas que se co-relacionam com o tema como, por exemplo, a tese de Georgea
Sobreira dos Santos Céa, “A qualificagdo profissional entre fios invisiveis: uma
analise critica do Plano Nacional de Qualificacdo do Trabalhador - PLANFOR”,
que, ao estudar o PLANFOR, o situa no contexto das politicas publicas de
emprego e renda ou, mais especificamente, como um plano que se articula ao
PSD. Mas o objetivo central da autora é estudar o PLANFOR e o0 PSD é citado
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na maior parte das vezes para fazer entender o contexto do referido plano de
qualificacdo. Isso pode ser observado desde a apresentacdo de seu trabalho, na
pagina 28, bem como nas paginas 67, 69, 71, 95, 102, 119, 167, 208, dentre
outras?e.

A dissertacdo de Ricardo Verta Luduvice, intitulada “Seguro-
desemprego”, defendida em 1997, além de ndo estar disponivel na plataforma,
ndo foi localizada no Google, nem no repositorio da Pontificia Universidade
Catolica de S@o Paulo (PUC-SP). Inicialmente tentamos o caminho do
empréstimo interbibliotecas, por meio da PUC-Rio, no entanto a biblioteca da
PUC-SP néo pode emprestar a dissertacdo. Ao perceber que a dissertagéo foi
publicada como livro, adquirimos o mesmo, podendo entdo utiliza-lo em nossa
andlise.

O trabalho “Trés ensaios sobre imperfei¢des no mercado de trabalho”, de
Antbnio Marcos Hoelz Pinto Ambrdzio, apesar de ndo trazer em seu titulo o
PSD, tem o programa como palavra-chave e o traz também no resumo de seu
trabalho. Foi selecionado por dedicar parte de seu texto para discutir o PSD como
importante componente do mercado de trabalho brasileiro, para o qual o trabalho
do autor testa um desenho diferenciado.

A tese de Wagner Balera, “O seguro-desemprego no direito brasileiro”,
defendida em 19927, n&o esta disponivel por ser anterior a plataforma Sucupira
e também ndo esta acessivel em nenhum repositério. O autor publicou a tese
como livro e 0 mesmo foi acessado através do empréstimo inter-bibliotecas
realizado entre a PUC-Rio e a PUC-SP.

A dissertagdo de Vazuna da Silva Pereira, intitulada “Protecdo social e o
Programa Seguro-desemprego no Brasil”, veio como resultado, mas ndo esta
disponivel. O trabalho ndo foi localizado pelo Google nem em outras
plataformas. Além disso, também néo esta disponivel para acesso no repositorio
da Universidade Federal do Espirito Santo (UFES). A fim de obté-lo, enviamos
e-mail para o orientador do trabalho, e também para a autora, mas o material ndo

pode ser disponibilizado.

16 Exemplo de abordagem: “Inicialmente, essa fixagdo sobre a qualificagio profissional pode ser
explicada pelo fato de que a maioria absoluta dos recursos do FAT tem sua destinacdo
previamente fixada (pagamento do seguro-desemprego e do abono salarial e transferéncias
constitucionais ao BNDES), restando ao CODEFAT...” (CEA, 2006, 208).

7.0 livro corresponde a citagdo Balera (1993).
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A dissertagdo de Antonio Alfredo Bertini de T. Bandeira, intitulada
“Seguro desemprego no Brasil: aspectos tedricos e experiéncia recente”, de
1987, ndo estd disponivel para baixar nem na plataforma CAPES, nem no
repositorio da Universidade Federal de Pernambuco (UFPE), nem na Internet.

A tese intitulada “Uma analise do desenho de mecanismo 6timo para o
Seguro-desemprego brasileiro”, de Claudia Sa Malbouisson Andrade, apesar de
ndo disponivel na plataforma, foi acessada através do repositério da UFPE.

A dissertacdo de Rosane Beatriz Hasenkamp, intitulada “O seguro
desemprego frente as transformagdes do mercado de trabalho brasileiro”, ¢
anterior a plataforma Sucupira, mas, a partir da indicacéo, foi possivel localizar
0 arquivo no repositdrio da Universidade Estadual de Campinas (UNICAMP).

Dos trabalhos disponiveis, a partir do descritor em questdo, foram
selecionados 0s seguintes:

e dissertagdo de Cristiano da Costa Carvalho, “Os efeitos adversos da
legislacdo do seguro desemprego: evidéncia sobre o Brasil”;

e tese de Gustavo Alves Tillmann, “Ensaios sobre politicas publicas e
incentivos no mercado de trabalho brasileiro”, que traz ensaios sobre as
politicas de incentivo no mercado de trabalho, dedicando parte de seu
trabalho ao PSD;

o dissertagdo ‘“Valorando bens publicos usando dados da economia da
felicidade: o caso do seguro-desemprego”, de Rafael Klanfler Nunes;

o dissertagdo “Transferéncia de renda e politicas ativas para o mercado de
trabalho: do merecimento por destitui¢do a destituicdo de direitos”, de Tayza
Coelho Souza, que faz analise comparada de trés politicas sociais: bolsa
familia, seguro-desemprego e previdéncia rural;

e tese “Trés ensaios sobre mercado de trabalho: formas, intensidade e
incentivos”, de Silvano Carmo de Oliveira, que traz trés ensaios sobre o
mercado de trabalho, sendo o ultimo sobre os incentivos do seguro-
desemprego.

Ja o descritor “auxilio-desemprego” trouxe trés resultados, sendo dois em
lingua portuguesa e um em lingua inglesa. Dos trabalhos em lingua portuguesa
um era sobre morfossemantica e outro sobre um programa do governo estadual

de Sdo Paulo. No entanto nenhum deles entrava no debate sobre o PSD.
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Quando inserimos na busca “Sistema Nacional de Emprego” obtivemos
vinte e sete trabalhos. A busca por esse descritor foi feita pelo fato de o PSD se
articular com o SINE, sendo em alguns casos a liberacdo do PSD e o
acompanhamento do demitido realizado pelo SINE. Assim queriamos verificar
se algum trabalho sobre o PSD poderia surgir por conta de anélises conjuntas.

Dos vinte e sete resultados, temos o de Maria do Socorro de Souza Vieira,
“Estado e Politicas Sociais: a estruturacao do Sistema Nacional de Emprego na
Paraiba”. O texto ndo esta disponivel nem na plataforma, nem no Google, nem
no repositério da Universidade Federal da Paraiba (UFPB). Dessa forma néo foi
possivel ler nada além do titulo.

Nao localizamos também o trabalho “A inclusdo das pessoas com
deficiéncia no mercado de trabalho: a intermediacdo realizada pelo Sistema
Nacional de Emprego - SINE em Minas Gerais”, de Sonia Regina Carvalho.

A dissertacdo de Mayne Santos de Oliveira, intitulada “Intermediagdo de
mé&o de obra e desenvolvimento regional: o Sistema Nacional de Emprego no
municipio de Campina Grande”, ndo traz nem no titulo, resumo e palavras-chave
qualquer referéncia ao PSD.

Chamou a nossa atenc¢do, por analisar as caracteristicas das vivéncias das
pessoas desempregadas, o trabalho “As caracteristicas das vivéncias das pessoas
que se encontram desempregadas”, de Ligia Maria Soufen Tumolo. O texto ndo
esta na plataforma, mas foi encontrado no Google. Todavia o PSD s6 é citado
uma vez, por outro autor, através de uma citagdo direta, na pagina 2318,

Na mesma dire¢do, a tese “O mosaico do desemprego”, de Marineide
Maria Silva, traz forte reflex&o sobre a questdo do desemprego, com recortes de
género, cor, mas nao é seu objetivo analisar o PSD. Por isso 0 programa é citado
em seu texto varias vezes, mas apenas para apoiar sua analise, exemplificando
direitos e procedimentos relativos ao funcionamento do mercado de trabalho. As

paginas 133 e 151 sdo exemplos. O PSD também é citado em alguns casos pelos

18 Exemplo de abordagem: “Conforme afirma Pochmann (2001), a0 mesmo tempo, concorrem
entre si diferentes formas nacionais de medicdo do excedente de mao-de-obra, que vao desde
levantamentos cadastrais de trabalhadores inscritos nas agéncias de emprego e usuarios de
beneficios tipo seguro desemprego, passando por cadastros patronais e pesquisas sindicais [...]
(p. 97).” (TUMOLLO, 2002, p. 23).
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trabalhadores entrevistados pela autora, mas na maior parte das vezes sem
detalhes, como por exemplo na pagina 156%°.

Outro texto que traz o PSD em diversas paginas ¢ o “Estou desempregado,
ndo desesperado”, de Giselle Regina Cardoso. Apesar de ndo se dedicar ao PSD,
o texto foi selecionado por trazer o PSD no contexto empirico de trabalhadores,
tanto os que desejavam receber quanto os que ja recebiam o seguro-desemprego.
Porém, ao analisarmos mais profundamente o texto, percebemos que a maior
parte das citacdes referem-se a explicacdo do procedimento de habilitacdo, em
alguns casos, trazendo também a fala dos trabalhadores. As paginas 63, 64,
mostram isso%.

Ja a dissertagdo de Vilmar Radzinski, chamada “A trajetoria do plano
territorial de qualificacdo no Parand no contexto das politicas publicas de
trabalho, emprego e renda”, tem como foco analisar a intermedia¢do de mao de
obra no SINE de Curitiba. Seu texto dedica algumas paginas ao PSD, mas faz
um uso da exposicdo das regras e das taxas de habilitacdo entre as paginas 115 e
1207,

Surgiram ainda trabalhos ja selecionados nas buscas anteriores, como o de
Silvia Marcela de Oliveira Magalhées, além de outros que ndo se enquadram na
pesquisa. Como exemplo dos que ndo se enquadram, podemos citar “A
qualificacdo do trabalhador no municipio de Montenegro/RS: entre a realidade
e a perspectiva”, de Marcos Paulo Dhein Griebeler; “O impacto do desemprego
sobre o bem estar psicoldgico dos trabalhadores da cidade do Natal”, de Jodo
Carlos Tendrio Argolo. O primeiro trata especificamente da qualificacdo
profissional dos trabalhadores, enquanto o segundo reflete sobre como o
desemprego afeta o trabalhador, dentro de um viés psicolégico, nao
estabelecendo relagdo com o PSD.

A pesquisa realizada pelo descritor “Sistema Publico de Emprego” trouxe

trinta e seis trabalhos. A busca foi realizada a fim de localizar textos que nédo

19 Exemplo de abordagem: “[...] dentre os servigos mais requisitados estdo os oferecidos pela
SETRE/SINE: expedi¢do da carteira de trabalho, servigo de intermediacdo de méo de-obra e
seguro-desemprego. [...]” (SILVA, 2009, p. 114).

20 Exemplo de abordagem: “projetos de desenvolvimento econdmico, do Programa do Seguro-
Desemprego e Abono Salarial. Também foi instituido o CODEFAT” (CARDOSO, 2002, p. 63).
2L Exemplo de abordagem: “[...] beneficiarios das demais Politicas Publicas de Trabalho e
Renda, particularmente acbes de primeiro emprego, Seguro Desemprego, intermediacdo de méo
de obra, microcréditol[...]” (p. 69).
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haviam aparecido na busca anterior, por conta de variaveis no processo de
catalogacéo.

A pesquisa apresentou textos ja selecionados, dentre os quais citamos o de
Priscila Borges de Oliveira, que analisou a relacdo do PSD com o PRONATEC,
e o de Vilmar Radizinski. Além desses, surgiram pesquisas sobre trabalho e
educacéo, intermediacdo e trabalho e renda. Desse conjunto, alguns trabalhos
nos chamaram a aten¢édo por conta da possibilidade de entrada na discusséo sobre
0 PSD.

Um deles foi a dissertagdo de Lucas Silva Borges de Andrade, “As
politicas publicas de mercado de trabalho nos paises desenvolvidos e no Brasil:
para além do seu carater compensatorio”. Porém essa hipotese nao se confirmou
na leitura do resumo, nem das palavras-chave. O trabalho cita diversas vezes o
PSD e dedica as paginas 105 e 106 a descricdo o programa. Devido a abordagem
exclusivamente descritiva, o texto ndo foi selecionado para a analise?,

A tese de Amilton José Moretto, intitulada “O sistema publico de emprego
no Brasil: uma construcdo inacabada”, foi localizada através do Google e
escolhida, pois, apesar de ndo analisar especificamente o PSD, tem esse
programa como um dos eixos das reflexdes acerca do sistema publico de
emprego. Dessa forma, o leitor pode ndo encontrar o PSD nas palavras-chave,
nem mesmo no titulo ou resumo, mas podera perceber a presenca do PSD do
inicio ao fim da tese do autor.

Outro texto que nos chamou a atencdo foi “Caminhos e descaminhos na
construgao de um sistema publico de emprego: a participagao dos atores sociais”,
dissertacdo de Ana Clara Demarchi Bellan. Mas o0 mesmo, além de ndo estar
disponivel na plataforma, ndo foi localizado no repositério da FGV nem em
busca pela Internet.

Resultado similar ao anterior foi obtido com o trabalho de Francisco das
Chagas Lima, cujo titulo ¢ “Um sistema publico de emprego para o Brasil e o
seu papel no desenvolvimento das politicas de trabalho”. No entanto o0 mesmo

néo foi encontrado no repositorio da PUC-SP.

22 Exemplo de abordagem: “As politicas pUblicas de mercado de trabalho nos paises

desenvolvidos e no Brasil: para além do seu carater compensatorio” [...] (ANDRADE, 2010, p.
41).
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Dando continuidade ao processo de busca, passamos para a palavra-chave

“Previdéncia Social”, que retornou 1.394 trabalhos. A busca por esse descritor

se justifica pelo fato de ser o PSD uma acdo inserida, teoricamente, no campo da

previdéncia social.

A busca mostrou que, no campo da previdéncia social, os trabalhos se

dedicam mais ao estudo de temas como aposentadoria, auxilio-doenca,

funcionamento do Instituto Nacional de Seguro Social (INSS), previdéncia rural,

dentre outros. Nota-se a auséncia de elos entre o PSD e a previdéncia social,

apesar de estarem vinculados constitucionalmente. Citamos, assim, a titulo de

exemplo, os seguintes trabalhos:

dissertacdo “Universalizacdo da previdéncia social rural: efeitos para a
agricultura familiar e o sindicalismo”, de Romulo Soares Barbosa;
dissertagdo “Os sistemas previdencidrios de servidores publicos no Brasil:
gestao e controle social”, de Benedito Claudio Passos;

dissertacdo “Neoplasias malignas entre beneficiarios da Previdéncia Social,
com énfase no auxilio-doen¢a”, de Miguel Abud Marcelino;

tese “Por uma efetiva construcao da igualdade de género no ordenamento
juridico brasileiro: analise da necessaria revisdo do tratamento diferenciado
a mulher nas aposentadorias por idade e por tempo de contribuicdo na
Constituicao Federal de 1988, de Ana Claudia Pompeu Torezan;

tese “A relacgdo juridica da habilitacdo e reabilitacao profissional no direito
positivo: responsabilidade do empregador ou da Previdéncia Social?”, de
Hélio Gustavo Alves;

tese “A experiéncia do periciado no INSS”, de Luciana Montes de Oliveira;

tese “O conceito juridico de invalidez”, de Raul Lopes de Aratijo Neto.

O descritor “Seguridade Social” resultou em 1.762 trabalhos, englobando

os trabalhos sobre previdéncia e acrescentando pesquisas ligadas a constituicéo

da seguridade social, financiamento, assisténcia social e salde, como ja era

esperado. Como exemplo dos resultados, temos:

dissertacdo “Alavancando o financiamento de um novo ciclo de
desenvolvimento no Brasil: a reforma da Seguridade Social”, de Francisco

Eduardo Barreto de Oliveira;
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o dissertagdo “Riscos em planos de capitalizacdo de contribuicio definida na
previdéncia complementar”, de Marcelo Alves de Oliveira;

e dissertagao “Esquistossomose Mansdénica como doenga do trabalho no
povoado Alegre, municipio de Sdo Bento-Maranhao”, de Klitia de Jesus
Saraiva Garrido Carneiro;

e tese “Centros de Referéncia Especializados de Assisténcia Social (CREAS)
na cidade de S&o Paulo: gestdo compartilhada ou terceirizacdo de
servicos?”, de Tiago Gomes Cordeiro;

e tese “Idosos em situagdo de dependéncia: quem cuida? elementos para o

debate”, de Rosiran Carvalho de Freitas Montenegro.

Sobre o PSD, foi apresentada a tese de VVagner Balera, ja selecionada em
busca anterior. Outro resultado que surgiu também ja havia sido selecionado
anteriormente, o de Karla Beatriz Roesler da Silva.

Os quadros 2 e 3, apresentados a seguir, contém a sistematizacdo dos

trabalhos selecionados no referido banco de dados.
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Teses identificadas, segundo autor, ano, instituigéo e area de conhecimento da pds-

graduacdo: Base de Dissertacdes e Teses/ CAPES, 1992-201

48

Ano Titulo da tese Autor Instituicéo Programa
Ensaios Sobre Politicas Publicas Gustavo Universidade .
2017 E Incentivos No Mercado de Alves Catdlica de Economia
Trabalho Brasileiro Tillmann Brasilia
Trés ensaios sobre mercado de Silvano Universidade )
2016 trabalho: formas, intensidade e  Carmo de Federal do Economia
incentivos Oliveira Ceara
Karla Beatriz ~ Universidade
2016 A  Politica do  Seguro-  Roesler da Federal de Servico
desemprego em Perspectiva Silva Maia Santa Social
Catarina
Implantagao e _Atua(;ao do Eugénio Universidade
2016 Sistema de Monitoramento e Eduardo Educacio
o : Federal do ¢
Avaliacdo do Programa Seguro- Pimentel Ceara
desemprego: Estudo de Caso Moreira
. Universidad
Ensaios ~ sobre o _seguro- Gibran da e Federal do i
2013 desemprego no Brasil: Teorias e ..  Ha . Economia
L Silva Teixeira  Rio Grande
evidéncias
do Sul
gemﬁggﬁli':rig%greﬁgng?a Claudia S&  Universidade )
2009 P Malbouisson  Federal de Economia
0  Seguro-desemprego
. Andrade Pernambuco
Brasileiro
O Sistema Publico de Amilton José Universidade )
2007 Emprego no Brasil: Estadual de Economia
x Moreto -
Uma Construcéo Inacabada Campinas
Antonio Pontificia
2003 Trés Ensaios sobre Imperfeicbes Marcos Hoelz - Economia
. Universidade
no Mercado de Trabalho Pinto -
- Catdlica RJ
Ambrézio
Pontificia
1992 O seguro-desemprego Wagner S Direito
2 S Universidade
no direito brasileiro Balera -
Catdlica SP

Fonte: Elaborado pelo autor a partir do resultado da pesquisa.
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Quadro 3
Dissertacdes identificadas, segundo ano, titulo, autor, instituicéo e programa de pés-

graduacao: Base de Dissertacdes e Teses/ CAPES, 1990-2017

49

Ano Titulo da dissertagéo Autor Instituicdo Programa
Os efeitos adversos da legislacdo  Cristiano da Lo
2017 gose q - evidenci Cost Universidade E .
guro desemprego: evidéncia osta « conomia
; de S&o Paulo
sobre o Brasil Carvalho
A Relagéo Do Programa Seguro- Priscila de Mestrado
desemprego E A Qualificacdo Oliveira Universidade Prof. em
2017 profissional/ Programa Nacional Bordes Estadual do  Planejamento
De Acesso Ao Ensino Técnico Fonte?'lelle Para e Politicas
(PRONATEC) Em Fortaleza Publicas
A reincidéncia do trabalhador no
Programa Seguro-Desemprego: 0 Silvia
caso dos trabalhadores atendidos L
2015 1o SINE ld ¢ Marcela de Universidade Ed x
pelo € 0 papel dos agentes Oliveira de Brasilia cagao
de atendimento na Maoalhdes
implementacdo do programa no g
Distrito Federal
Transferéncia de renda e politicas
ativas para o0 mercado de . . -
2014 trabatho: do merecimento por Tayza Coelho Umvermc}gde Pol|t_|ca
S L Sousa de Brasilia Social
destituicdo a destituicdo de
direitos
Seguro-desemprego e Carlos
2014 'otatividade no mercado de  Augusto de Universidad ~ Administracé
trabalho: uma anélise da relacéo Oliveira e de Brasilia 0
entre variaveis Santos
Seguro-desemprego: A Jocely Universidade Politicas
2013 percepcio do Trabalhador que Santos Cruzeiro do Socials
Usufrui desse Beneficio Figueiredo Sul
Protecdo do trabalhador em face -
O . Universidade
2012 daautomagdo: eficacia juridicae Alan da Silva Federal de Direito
social do inciso XXVII do art.7° Esteves
o - Alagoas
da constituicdo brasileira
2012 Qualificacdo  profissional e Mauricio Universidade Ciéncias
desenvolvimento no Brasil Ebling de Brasilia Sociais
2010 O programa seguro-desemprego: Raquel Universidad Ciéncias
combinacdo  de  eficiéncia . o S
- x : Koyanagi e de Brasilia Sociais
econdmica e prote¢do social
O seguro desemprego frente as Rosane Universidade
2003 transformagdes do mercado de Beatriz Estadual de Economia
trabalho brasileiro Hasenkamp Campinas
. Pontificia
1997 seguro- desemprego Ricardo Verta ;o rcidade Direito
Luduvice -
Catolica SP

Fonte: Elaborado pelo autor a partir do resultado da pesquisa.

Apresentaremos agora 0 processo de pesquisa realizado na BDTD.

Com o descritor “Programa Seguro-desemprego” foram localizados oito

trabalhos, todos ja selecionados em buscas anteriores. Séo eles: Moreira (2016)
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- duplicado -, Koianage (2010), Magalhaes (2015), Maia (2016), Teixeira
(2013), Ebling (2012) e Santos (2014).

Ja “Seguro-desemprego” trouxe quarenta e oito resultados, englobando os
anteriores, bem como alguns trabalhos indicados no Banco de Teses da CAPES,
como atese de Gibram (2013); Moreira (2016) e Andrade (2009). Surgiu, porém,
um novo trabalho, o de Norberto Fischer intitulado “Estudo de Caso Seguro
Desemprego”. Mas, apds a leitura do resumo, constatamos que o trabalho se
distanciou de nossa analise. O resumo expressa que o trabalho disserta sobre
“uma Metodologia de Preparagdo para o Desenvolvimento de Sistemas de
Informagdes (MPDSI) que permita a construgdo da visdo sistémica da empresa
e identificar os processos criticos da organizacéo, de forma que esta metodologia
possa contribuir diretamente na remodelagem organizacional ou no processo de
desenvolvimento dos Sistemas de Informacgdes aproximando os Sistemas de
Informacgdes das reais necessidades da organizacdo e potencializando a
competitividade da empresa” (Fischer, 2001, p. 15).

O descritor “Auxilio-Desemprego”, por sua vez, trouxe um unico
resultado, em lingua inglesa, sobre o trabalho por conta propria no Reino Unido,
defendido na USP. Por tais razGes ndo foi selecionado.

A busca por “Sistema Nacional de Emprego” teve vinte resultados, sendo
alguns ja selecionados anteriormente. Entre 0s novos, surgiram trabalhos sobre
a mulher no mercado de trabalho, como, por exemplo “Mundo das mulheres no
mercado de trabalho em Fortaleza”. Houve, ainda, pesquisas sobre formacgao
profissional e intermediacdo da forca de trabalho. Contudo ndo localizamos
novos trabalhos de interesse para a nossa pesquisa.

J4 a busca por “Sistema Publico de Emprego” trouxe treze resultados.
Alguns j& selecionados, como Moretto (2007). Dos resultados ainda ndo
apresentados, surgiram onze, mas sem trazer o PSD como um dos eixos da
discussdo. Ha andlises da politica de educacéo profissional, como traz Docimar
Querubin (2008), em “A contribuicdo do Programa Integrar para os rumos da
educagdo profissional”. Contudo nao foi observado, a partir dos critérios por nos
elencados, nenhum outro trabalho para a nossa pesquisa.

O descritor “Previdéncia Social” trouxe setecentos e dezoito, sendo a
maior parte deles dedicados ao estudo do INSS ou INPS, bem como sobre a crise

e aos fundamentos da previdéncia social.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1512151/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1512151/CA

51

O primeiro e Unico resultado sobre o PSD foi o de nimero seiscentos e
doze, de Maria Sandrelle Goncalves Cardoso (2014), mas se trata de um trabalho
sobre PSD Pescador Artesanal, por isso, ndo selecionado.

Quanto ao descritor “Seguridade Social”, este trouxe quinhentos e setenta
e seis resultados, sendo a maior parte semelhante ao do descritor “Previdéncia
Social”. Alguns ja apresentados em pesquisa anterior. Contudo, mais uma vez,
ndo houve nenhum trabalho novo para a nossa pesquisa.

Na Plataforma Dominio Publico, a utilizagdo do descritor “Programa
Seguro Desemprego” trouxe apenas um resultado. Trata-se do trabalho
“Politicas publicas: a implementagdo como objeto de reflexdo tedrica e como
desafio pratico”, de Angela Maria Siman. Em seu texto, a autora passa por um
conjunto de politicas, dentre as quais o PSD, ao qual dedica da pagina 118 até a
123, trazendo um relato historico da constituicdo desse programa. O PSD
também é citado varias vezes em outros pontos do trabalho, mas apenas para
descrever o sistema publico de emprego. Portanto entendemos que o texto nao
se enquadra em nossa busca.

A busca realizada com o descritor “Seguro-desemprego” trouxe vinte e
trés resultados, dos quais apenas um tratava sobre PSD, no caso, a tese de Gibram
da Silva Teixeira, “A padronizagdo do programa de seguro-desemprego
brasileiro promove a equidade? Uma discussdo de acordo com o modelo
principal-agente com seleg¢do adversa”. Os demais trabalhos eram de assuntos
diversos como politica habitacional, tipos de governo, etc.

O descritor “Sistema Publico de Emprego” repetiu o resultado de
“Programa Seguro-desemprego”. J4 a busca com “Sistema Nacional de
Emprego” trouxe 5 resultados. Incluindo o resultado anterior, vieram estudos
que também néo se enquadram em nossa pesquisa.

A busca realizada com o descritor “Previdéncia Social” trouxe duzentos e
quarenta e sete resultados, mas nenhum sobre o PSD. Ja com “Seguridade
Social” retornou cento e sessenta e dois resultados, porém sem nenhum trabalho
sobre o PSD. No quadro a seguir, apresentamos a dissertacdo selecionada nessa

plataforma.
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Quadro 4
Dissertacdes identificadas, segundo ano, titulo, autor, instituicdo e programa de pds-
graduacao: Plataforma Dominio Publico, 1990-2017

Ano Titulo da dissertacéo Autor Instituicdo Programa

A padronizacdo do programa Gibran da Universidade
2017 seguro-desemprego  brasileiro Silva Federal da Economia
promove a equidade Teixeira Paraiba

Fonte: Elaborado pelo autor a partir do resultado da pesquisa.

Concluimos aqui a descricdo detalhada do processo de busca pelas teses e
dissertagdes. Agora apresentaremos 0 processo de busca pelos artigos nas bases
citadas no quadro 1.

O descritor “Programa Seguro-desemprego” trouxe dez resultados, sendo
trés em lingua inglesa, um sobre reformas sociais na China e dois sobre seguro
defeso. Excetuando estes, todos os demais artigos foram selecionados. S&o eles:

“Programa seguro-desemprego: o desafio para equilibrar protecédo social e
eficiéncia econdmica”, de autoria de Moisés Balestro e Danilo Marinho. Ainda
dos mesmo autores, o artigo “Seguro-desemprego no Brasil: a possibilidade de
combinar protecdo social e melhor funcionamento do mercado de trabalho”.

Dois artigos de Gibran da Silva Teixeira, cujos titulos sdo: “Seguro
desemprego brasileiro e salario de reinsercdo: uma analise empirica com
regressdo com descontinuidade e propensity score matching” e “O programa
seguro desemprego no Brasil: o perfil de seus beneficiarios e suas chances de
reinser¢cao no mercado de trabalho formal™.

A busca por “Seguro-desemprego” apresentou quatrocentos e trinta e
quatro resultados, incluindo todos os resultados anteriores. Novos trabalhos
foram selecionados, como o de Aline Nogueira Menezes Mourdo et al.
(MOURAO ET AL., 2013), cujo titulo é “Seguro-desemprego e a formalidade
no mercado de trabalho brasileiro”.

Surgiu um novo artigo de Moisés Balestro e Danilo Marinho em co-autoria
com Ana Elizabeth Neirdo Reymao, chamado “Integragdo do seguro-
desemprego como superacdo do trade-off entre protecdo social e eficiéncia
econdOmica no Brasil”. Além desses, foi selecionado o artigo de Gabriel Ulyssea,
“Institui¢des e a informalidade no mercado de trabalho”, que estuda o mercado
de trabalho, dialogando com o PSD. Foi selecionado ainda o trabalho de Ramos

& Stampa (2016), “Demissao e qualificacdo profissional: a articulagdo entre o
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Programa Seguro-desemprego e o0 PRONATEC”, que, apesar de tratar do
didlogo entre as duas politicas, tece reflexes importantes sobre o PSD.

Também foram selecionados: “O Programa do Seguro-Desemprego no
Brasil: uma analise historica de 1986 a 2010”, de Gibran da Silva Teixeira e
Giacomo Balbinotto Neto; “Uma analise das regras do seguro-desemprego a luz
da Teoria dos Jogos”, de Odirlei Fernando Dal Moro et al.; “Por que os gastos
com Seguro-Desemprego crescem?” de Sérgio Ricardo de Brito Gadelha; “O
Seguro-desemprego e sua integracdo com o Sistema Nacional de Emprego:
conceitos e sugestdes para o caso brasileiro”, de José Paulo Zeetano Chahad; e,
por fim, o artigo de Thiago Dutra Holanda, intitulado “O ajuste fiscal a
sustentabilidade do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT)”.

Dentre os demais trabalhos, alguns eram duplicados e outros nao tratavam
diretamente nem indiretamente do PSD brasileiro. Por fim, destacamos o artigo
de Rosa Maria Marques, “Permanéncia e ruptura na protegao social brasileira no
periodo recente”, que se propde a analisar algumas politicas sociais, dentre as
quais o0 PSD. Seu foco é explicitar a conducéo das politicas sociais nos governos
do Partido dos Trabalhadores (PT) até o governo Temer. Contudo, sobre o PSD,
0 artigo traz apenas um paragrafo de modo mais explicativo na pagina 138, sem
aprofundar o debate??,

O descritor “auxilio-desemprego” trouxe sete resultados, mas nenhum
acerca do PSD. Ha trabalhos sobre efeitos do desemprego sob a Otica da
psicologia clinica, projetos de auxilio a colheita da cana de agucar, dentre
outros.

O descritor “Sistema Publico de Emprego” trouxe apenas um resultado, o
trabalho de Roberto Veras, intitulado “Desenvolvimento das politicas de
emprego no Brasil e os dilemas da participagdo e controle sociais”. O trabalho
ndo foi selecionado, pois trata-se claramente de uma discussdo sobre as
comissOes de emprego enquanto mecanismo de participacao e controle social.

Ja a busca realizada com o descritor “Sistema Nacional de Emprego”

trouxe dezessete resultados com temas relacionados ao SINE, porém por angulos

23 “No que se refere ao seguro desemprego, ¢ importante destacar que, em fevereiro de 2016,
durante o inicio do segundo mandato de Dilma Rousseff, e mediante medida provisoria, foi
alterado de seis para 18 meses o nimero minimo, em trés anos [...]” (MARQUES, 2019, p. 137).
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diversos, desde formacéo profissional, estudos sobre como € estar desempregado
e textos sobre a especificidade do desemprego no capitalismo.

O descritor “Previdéncia Social” trouxe seiscentos e setenta e dois artigos.
Um conjunto bem amplo de trabalhos surgiram, com tematicas variadas, tais
como aposentadoria, beneficios previdenciarios, envelhecimento populacional,
auxilio alimentacgdo, reforma da previdéncia e fundo publico.

Ja “Seguridade Social” trouxe quinhentos e trinta ¢ trés artigos. Da mesma
forma como ocorreu com o descritor anterior, ndo surgiram trabalhos sobre o
PSD. Os trabalhos se concentram em analises do Sistema Unico de Satde (SUS),
na assisténcia e também previdéncia, porém sem entrar no PSD.

No quadro 5, apresentado a seguir, sintetizamos todos os artigos
selecionados para este estudo. Segue abaixo o quadro com os artigos

selecionados.

Quadro 5
Artigos selecionados, segundo titulo, autor, revista e ano de publicacéo: Base
EBSCOhost, 1990-2017

Titulo do artigo Autor Revista Ano

Demissdo e  qualificacdo
profissional: a articulacdo entre  Inez Stampa; Moacyr
0 programa seguro- Salles Ramos
desemprego e 0 PRONATEC
Seguro-desemprego brasileiro
e salario de reinsercdo: analise Gibran Teixeira; .

. « ! . Nova Economia
empirica com regresséo com  Giacomo Balbinotto V.26 .3 p.943-980 2016
descontinuidade e propensity Neto ' o
score matching

Cadernos do CEAS,
Salvador, n. 239, p. 2016
771-794, 2016.

Odirlei Fernando Dal
Moro; Leandro Nunes
Soares da Silva;
Martinho Martins
Botelho; José Luiz
Parré

Uma andlise das regras do
seguro-desemprego a luz da
teoria dos jogos

EALR,V.7,n°1, p.
118 - 140, Jan-Jun, 2016
2016

Temporalis, Brasilia
(DF), ano 16, n°32, 2016
jul/dez. 2016.

Carta de Economia e

O ajuste fiscal e a
sustentabilidade do FAT

Thiago Dutra
Hollando de Rezende

Por que os gastos com Seguro-

Sérgio Ricardo de

Negocios - UCB v.1

desemprego crescem? Brito Gadelha n. 2 e 3 —junho/ 2014
setembro de 2014

doeserzr?grima:]o dgrasi?'egtlrrrcl)a; Gibran da Silva Indic. Econ. FEE,

anélisep hgi]stc’)rica de 1.986 a Teixeira; Giacomo Porto Alegre, v. 42, 2014

2010 Balbinotto Neto n. 2, p. 9-22, 2014

Seguro-desemprego e Aline Nogueira R. bras. Est. Pop.,

informalidade no mercado de Menezes Mour&o; Rio de Janeiro, v. 2013

trabalho brasileiro

Mariana Eugenio

30, n. 1, p. 251-270,
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Almeida;
Ernesto Friedrich de
Lima Amaral

jan./jun. 2013

55

O programa de seguro-
desemprego no brasil: o perfil

Gibran da Silva
Teixeira; Giacomo

Sinergia. Revista Do
Instituto De Ciéncias

de seus beneficiarios e suas  Balbinotto; Luciano Econdmicas, 2012
chances de reinsercdo no Menezes; Paulo Administrativas E
mercado de trabalho formal Aguiar do Monte Contabeis (Iceac)
. Moisés Villamil
Seguro-desemprego no Brasil: ) .
L . Balestro; Danilo . .
a possibilidade de combinar Revista Sociedade e
N . Nolasco Cortes
protecdo social e melhor Marinho: Estado — Volume 26 2011
funcionamento do mercado de . ’ NUmero 2
trabalho Maria Inez Machado
Telles Walter
Programa seguro-desemprego: Moisés Villamil
0 desafio para equilibrar Balestro e Danilo Revista de Politicas
. ; S o 2010
protecdo social e eficiéncia Cortes Nolasco Pdblicas
econdmica Marinho
Integragdo — do  SeguUIo- L ko sillamil .
desemprego como superagédo Revista de Estudos e
~ Balestro e Ana .
do trade-off entre protecdo . P Pesquisa sobre as 2008
. . N Elizabeth Neirdo .
social e eficiéncia econdmica < Américas
. Reymao
no Brasil
Instituicdes e a informalidade Gabriel Ulyssea RewstaAEs_tudos 2008
no mercado de trabalho Econbmicos
O seguro-desemprego e sua
Integragao -~ com °_ sistema José Revista Analise
nacional de emprego: conceitos 1990

e sugestBes
brasileiro

para 0 caso

Paulo Zeetano Chahad

Econdmica

Fonte: Elaborado pelo autor a partir do resultado da pesquisa.

A tabela 2 resume o quantitativo total de trabalhos selecionados para

analise nesta tese.

Tabela 2

Total de estudos selecionados, segundo tipo, 1990-2017

Artigos

13 12

Dissertacdes

9

Fonte: Elaborado pelo autor a partir do resultado da pesquisa.

Teses

Total geral

34
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2Dlgffinigélo das categorias de analise

Segundo Ferreira (2002), a pesquisa do tipo “estado da arte” coloca para o
pesquisador dois momentos diferentes. O primeiro diz respeito ao processo de
quantificar e identificar a producdo, fase em que € possivel verificar os
movimentos de pesquisa ao longo do tempo, bem como o processo de
constitui¢do do campo de pesquisa.

Nesse esforco de ordenacdo de uma certa producdo de conhecimento também é
possivel perceber que as pesquisas crescem e se espessam ao longo do tempo;
ampliam-se em saltos ou em movimentos continuos; multiplicam-se, mudando os
sujeitos e as forcas envolvidas; diversificam-se os locais de produgéo,
entrecruzam-se e transformam-se; desaparecem em algum tempo ou lugar
(FERREIRA, 2002, p. 264).

O segundo momento ultrapassa a identificacdo das producdes e passa
explicar de que forma e por qual razdo os trabalhos foram desenvolvidos. Nele
o foco € a busca de tendéncias, direcionamentos, aproximacdes e diferenciacdes.
Contudo entendemos que ambas as fases ndo dao conta de concluir os debates
sobre um determinado objeto, mas podem tornar-se “uma das historias
possiveis” acerca do objeto de estudo (FERREIRA, 2002, p. 269).

Considerando que o nosso objeto de estudo € a producdo cientifica
brasileira sobre o PSD, optamos pela adocdo de categorias que facilitem a
explicacdo do objeto a partir de suas raizes.

Entendemos que a realidade é fruto de multiplas determinagdes que nao se
revelam facilmente no campo da aparéncia, sendo a analise pautada no
materialismo histérico dialético a que € capaz de buscar a esséncia dos
fendmenos, reproduzindo a realidade espiritualmente e intelectualmente. N&o se
trata de focar apenas no aspecto econémico do debate, porém de compreender
que a histdria é construida pelos homens, que estdo divididos em classes sociais
antagbnicas. Ou seja, é preciso desnaturalizar a histéria, pondo 0 homem no
centro de todas as construcdes sociais (KOSIK, 1995). Importa compreender o
objeto a ser investigado dentro de uma totalidade, que é concreta, tem base
econbmica, politica e é definida pela luta de classes.

Marx explicitou, em sua Contribuicéo para a Critica da Economia Politica
(MARX, 1859), que tanto o Estado quanto a sociedade civil precisam também

passar pelo crivo das condi¢fes materiais de vida. Nessas condi¢es os homens


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1512151/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1512151/CA

57

se relacionam de acordo com o grau de desenvolvimento das forgas produtivas,
formando, assim, o cimento firme em que se constitui a politica e a ideologia.
Ontologicamente o social determina a consciéncia, ou seja, € 0 concreto que
determina as ideias. Logo:

O concreto é concreto, porque é a concentracdo de muitas determinacoes, isto é,
unidade do diverso. Por isso, 0 concreto aparece no pensamento COmMo 0 Processo
de concentracdo, como resultado, ndo como ponto de partida e, portanto, o ponto
de partida também da intuicdo e da representagdo (MARX, 1859, p. 15,
DOMINIO PUBLICO).

Nessa diregcdo, a investigacdo deve tomar a realidade detalhadamente,
compreendendo todas as correlacBes de forca que sdo estabelecidas e que
juntamente colaboram com o estado em que o fenémeno se encontra. Apos isso,
a investigagdo deve descrever o movimento estudado, acrescentando a essa
descricdo as novas descobertas até entdo ocultadas na realidade. Conduzir o real
para 0 campo das ideias para retornar para o real, esse € o0 movimento da
pesquisa, 0 que representa também a concepcdo de teoria em Marx.

Em sintese, consideramos que construir uma categoria de andlise implica
em profunda reflexao e contextualiza¢éo do objeto no mundo real, ultrapassando
a aparéncia e buscando suas correlacdes no mundo social, integrando presente e
passado (IANNI, 1985).

Assim, para o desenvolvimento deste estudo, nos pautamos nas seguintes
categorias:

Tomamos o “trabalho” como categoria central. Nesse sentido, o
entendemos como atividade orientada criadora e transformadora, a partir da
relacdo entre 0 homem e a natureza, com fins de satisfacdo das necessidades
humanas. Nessa relacdo, o homem utiliza suas forcas fisicas e espirituais no
processo de producdo da vida e de autotransformacéo, sendo o trabalho a
categoria central, fundante do ser social, diferenciando o homem de todos os
animais (MARX, 2001; 2013; MESZAROS, 2002).

No capitalismo, a forca de trabalho se torna uma mercadoria produtora de
outras mercadorias que ndo visam a atender as necessidade humanas, mas sim
produzir mais-valia, com fins de acumulacdo da riqueza. Sendo o trabalhador
expropriado dos meios de producéo, resta apenas vender a sua forca de trabalho
para o capitalista em troca de um salario. Nesse processo, o trabalhador é

separado de sua producdo - trabalho alienado - e tem todas as suas capacidades
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fisicas e espirituais empenhadas no processo produtivo, sob o controle do
capitalista. Essa relacdo social chama-se emprego (MARX, 2001; 2013,
CASTEL, 2013; LAZZARESCHI, 2007, ALVES, 2000).

O emprego tem sua génese na Revolucdo Industrial com a constituicao de
um mercado de trabalho livre e de uma sociedade em que supostamente todos
sdo iguais perante a lei, podendo estabelecer a negociagao de compra e venda da
forca de trabalho. O auge dessa relacdo se deu durante os seculos XIX e XX,
periodo no qual houve um amplo processo de assalariamento. Tal processo se
deu por conta das lutas dos trabalhadores por melhores condigdes de vida e de
trabalho. Pautas, como reducdo da jornada e seguranca no trabalho, auxilio
doenca, protecdo contra o desemprego, dentre outros direitos, estiveram sempre
nas razbes de enfrentamento dos trabalhadores do ocidente, fazendo com que
muitas reivindicagcdes fossem atendidas (MARX, 2013; ENGELS, 2010,
GAUTIE, 1998; CASTEL, 2013, WOOD, 2003; POLANYI, 2012,
LAZZARESCHI, 2007).

Destacam-se aqui as acdes de protecdo social destinadas aos trabalhadores
demitidos e também aos desempregados que se estruturou apos a depressdo de
1929 em alguns paises capitalistas. A sociedade salarial e 0 modo de producéo
fordista/keynesiano constituiam-se na base sustentadora do Estado de Bem Estar
Social, enquanto conquistas no campo da protecdo social caminhavam mais
lentamente em paises dependentes como o Brasil (HOBSBAWM, 2009;
GAUTIE, 1998; SILVA, 2012; CHAHAD, 1986; LIMONCIC, 2009).

Com o esgotamento do Estado de Bem Estar Social/ fordismo nos paises
que o vivenciaram, diante da necessidade de reestruturagdo da producdo e com
o0 incremento da ciéncia e da tecnologia, o sistema capitalista passa a forgar a
flexibilizacdo do mercado de trabalho, em busca do aumento da produtividade,
a fim de recompor as suas bases de acumulacdo. Temos assim intensificacao da
exploracdo (agora também flexivel) das capacidades psicofisicas dos
trabalhadores, o que se da pela introducéo de novas técnicas gerenciais e novas
relacGes de trabalho. Essa flexibilizacdo resulta em diminuicdo dos postos de
trabalho, aumento da informalidade, exploracdo por meio do aumento da jornada
de trabalho e também pelo aumento da producdo, contratos temporéarios,
terceirizacdo e retrocesso no campo da protegdo social (ALVES, 2000,
ANTUNES, 1999, LAZZARESCHI, 2007).
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A protecéo social, enquanto um direito oriundo da luta dos trabalhadores,
sempre esteve atrelada a sociedade salarial, com um mercado mais rigido e com
sindicatos fortes, sendo esta configuracdo a base para o modo de vida
fordista/keynesiano, vivido em alguns paises do mundo. Porém, a partir do fim
desse modo de acumulacéo, o sistema protecao social vem sendo desmontado, a
partir do avanco do neoliberalismo como forma de regulagéo social. O desmonte
se da pelo ndo acesso ao mercado de trabalho formal, pela alta rotatividade e
ainda, por dentro do mercado, pela retirada de barreiras que possam travar o
capital. Assim temos facilidades para demitir, pela reducdo da protecdo dentro
do proprio mercado de trabalho formal, pela responsabilizacdo do trabalhador
pela demissédo, gerando desconfianca acerca do merecimento ou ndo da protecédo
social. Essa responsabilizacdo se da a partir da difusdo de ideologias de que
conquistar e permanecer empregado depende unicamente dos esforgos
individuais e dos investimentos em qualificacdo do trabalhador. Além disso, tais
ideologias buscam constranger o trabalhador que estando desempregado
necessite de protecdo social, atrelando sua situacdo de desemprego a
incompeténcia e a indoléncia. Por tras de toda essa questdo, se encontram 0s
interesses do capital e as exigéncias da acumulacdo em que pese a sistematizagédo
na desvalorizacdo da forca de trabalho, fazendo regredir direitos e conquistas
sociais histdricas importantes para a classe trabalhadora (MESZAROS, 2004;
GRAMSCI, 1999, 2001; NEVES; SANT’ANNA, 2005).

Outra categoria importante em nossa analise é “lutas de classes”. E essa
categoria que nos ajuda a compreender a seguinte questdo: se ao capitalista s6
interessa a acumulacgédo, manutencado e reproducdo do sistema, como surgiram os
avangos no campo da protegéo social? E nesse contexto, tendo em vista o sistema
de protecao brasileiro, como se consolidou o PSD? Seria uma benevoléncia do
capitalista?

Tomamos como fundamento a teoria marxista da luta de classes. Nesse
sentido, entendemos que ha duas classes sociais fundamentais: a classe
trabalhadora e a burguesia, porém ambas as classes possuem diferenciactes
internas. Os interesses entre essas classes sdo totalmente antagbnicos e elas
disputam a hegemonia na arena de luta que é o Estado.

No processo de acumulacdo do capital, a classe trabalhadora, através da

sua forca de trabalho, produz mais-valia que, por sua vez, & acumulada pela
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burguesia. Desde o inicio do processo de industrializagdo, a forma mais efetiva
de enfrentamento das mazelas produzidas na sociabilidade do capital, a fim de
ampliar os direitos da classe trabalhadora, tem sido a luta. Essa luta vem se
realizando de modos diversos, como greves, paralisacfes das maquinas, quebra
das méaquinas, producdo intelectual e cultural sob a dtica dos trabalhadores,
criacdo de espagos coletivos de resisténcias, disputa no ambito do Estado.
Entendemos que no caso especifico da protecdo ao trabalhador demitido, foram
as lutas travadas pelos trabalhadores durante o inicio do processo de
industrializacdo, bem como as a¢des seminais de solidariedade operaria que
trouxeram os principios do PSD e da seguridade social que, aos poucos, foram
sendo acolhidos pelo Estado capitalista (MARX, 2001, 2013; ENGELS, 2010;
GAUTIE, 1998).

Para o debate sobre as politicas sociais, é relevante tomarmos também a
categoria “Estado”, admitindo que o mesmo existe porque a luta de classes
existe, contudo ele ndo € um ente neutro e mediador isento entre as classes
sociais e também ndo € o criador da forma como as coisas funcionam. O Estado
é a expressdo do modo como a sociedade opera, seus principios e fundamentos.
Dessa forma, a categoria Estado entra em nosso trabalho por ser o privilegiado
terreno das lutas de classes e disputa pela hegemonia, ou seja, 0 espaco em que
a direcdo politica dos grupos dirigentes se imp0e, utilizando todo o aparelho
coercitivo disponivel, juntamente com as estratégias de obtencdo do consenso
ativo (GRAMSCI, 1988; 1999; 2001; BUTTIGIEG, 2003; BUCI-
GLUCKSMANN, 1980).

Entendemos como muito importante o fundamento trazido por Marx de
que o Estado burgués é o gestor dos negdcios da burguesia. Tal visdo rompeu
com o olhar romantico e acritico para a composicdo do Estado. Porém, a partir
dessa reflexdo, muitos trabalhadores passaram a ver o Estado como espaco
privativo da burguesia, gerando posicionamentos deterministas e fatalistas. E
nesse ponto que Gramsci se destaca, chamando a atenc¢do para 0s movimentos
de luta e para as contradi¢6es que se ddo no ambito do Estado (LIGUORI, 2003;
2007; SEMERARO, 2003).

Além disso, a partir de Gramsci, o Estado também passa a ser
compreendido como organizador das vontades coletivas, da cultura, ou seja, um

Estado educador do consenso. Temos, entdo, o conceito de Estado Integral ou
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Estado Ampliado (sociedade civil + sociedade politica), a partir do qual podemos
entender a acdo articulada coercdo-consenso. Dessa forma, o uso da forca esta
ancorado no convencimento e na direcao ético-politica construidos na sociedade
civil através dos intelectuais para alcancar da direcdo politica. Nesse sentido, a
producdo de consensos no ambito de todo o Estado, por meio dos aparelhos
privados, pode agregar as demandas dos setores populares e/ou da classe
dominante. Tal realidade pde as politicas sociais como resultado da correlacao
de forcas entre grupos distintos no &mbito do Estado. (GRAMSCI, 1988; 1999;
2001; BUCI-GLUCKSMANN, 1980; BUTTIGIEG, 2003; SEMERARO, 2003).

A operacionalizacdo, os direitos e as limitagdes ndo sdo pensados apenas
com base em dados econdmicos, mas, especialmente, com viés ideoldgico,
educativo. Se a materializacdo das politicas socais ndo se da de modo neutro,
mas é fruto dos consensos e das tensdes travadas no Estado, também ndo séo
neutras as producoes cientificas acerca delas, ou seja, estas ocupam também um
espaco e criam ou corroboram alguma ideologia sobre a politica social - no caso
especifico do interesse deste estudo, o PSD.

Partindo desse principio, a producao cientifica apresenta tanto a ideologia
que se solidificou no objeto de estudo como o conjunto de ideologia como a que
conduz o pesquisador. Conforme nos lembra Gramsci:

[...] na realidade, também a ciéncia é uma superestrutura, uma ideologia. E

possivel dizer, contudo, que no estudo das superestruturas a ciéncia ocupa um

lugar privilegiado, pelo fato de que sua reagdo sobre a estrutura tem um carater
particular, de maior extensdo e continuidade de desenvolvimento, sobretudo apds

0 século XVIII, a partir do momento em que a ciéncia ganhou um lugar a parte

na opinido gera (GRAMSCI, 1999, p.175).

A partir disso, reconhecemos a importancia da categoria “ideologia” para
estudos que buscam evidenciar visdes, concepcdes e tendéncias das producgdes
cientificas. Vejamos.

O primeiro ato historico do homem € criar as condi¢des materiais para a
sua existéncia e isso é feito por meio do trabalho. Esse processo se da na criacao
continua de novas necessidades no plano histérico e na renovagdo da vida,
englobando as relag@es sociais, que comegam com a constituicdo da familia e se
complexificam com o crescimento populacional. O espirito do homem se mostra
como consciéncia. A manifestacdo dessa consciéncia se dd por meio da

linguagem e esta, por sua vez, nasce e se desenvolve pela necessidade de troca
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entre os homens. Desse modo, a consciéncia é tanto de natureza quanto social
(MARX; ENGELS, 2007).

Com o aumento da populacéo, desenvolve-se a produtividade e ampliam-
se as necessidades, culminando na divisdo do trabalho, que se afirma
verdadeiramente na divisdo entre trabalho manual e espiritual. A partir de entéo,
a consciéncia estd em condi¢bes de emancipar-se do mundo e lancar-se a
construcdo da teoria, da teologia, da filosofia, da moral etc. A divisdo do trabalho
possibilita o conflito entre os interesses particulares e os coletivos, sendo estes
0s que se "vestem" como Estado, que estd acima de todos 0s interesses
individuais. Dentro do Estado, travam-se as lutas que sdo na realidade as lutas
entre as classes sociais (MARX; ENGELS, 2007).

Na realidade, 0 que se apresenta como interesse coletivo é a dependéncia
dos individuos dentro da divisdo social do trabalho. Neste sentido, "logo que o
trabalho comeca a ser distribuido, cada um passa a ter um campo de atividade
exclusivo e determinado, que Ihe € imposto e ao qual ndo pode escapar”. Trata-
se de uma forca produtiva ampliada pela cooperacdo, que se apresenta como
forca estranha, que os controla e justifica (aliena) na consciéncia a constituicao
social desigual (MARX; ENGELS, 2007, p.34-38).

Conforme indicado por Marx & Engels (2007), as ideias dominantes
sempre sdo as da classe dominante que, a partir da forca material, cria a forca
espiritual. As ideias sdo as expressdes de uma classe, que atua no campo da
formacéo e do pensamento. Quando as ideias dominantes se desconectam da
classe dominante, parecem ser autbnomas, aparentemente autodeterminadas. A
autodeterminacgéo dessas ideias pressup0e: a) a separagédo das ideias dos que as
produzem; b) a ordenagdo ou sistematizacdo logica dessas ideias; c) uma
aparente materialidade dada a essas ideias por meio dos pensadores, fildsofos,
idedlogos (MARX; ENGELS, 2007).

As reflexdes de Marx e Engels sdo de suma importancia para o avango
dado por Gramsci nesse campo. Para este autor, a ideologia é a forma como se
estruturam as forcas materiais, de maneira que estrutura e superestrutura formam
uma unidade, um bloco historico. Nessa direcdo, as crencas possuem uma
solidez (GRAMSCI, 1999). Para ele:

E necessario, por conseguinte, distinguir entre ideologias historicamente
organicas, isto é, que sdo necessarias a uma determinada estrutura, e ideologias
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arbitrarias, racionalisticas, ‘“voluntaristas”. Enquanto s3o historicamente
necessdrias, as ideologias t€ém uma validade que ¢ validade “psicologica”: elas
“organizam” as massas humanas, formam o terreno no qual os homens se
movimentam, adquirem consciéncia de sua posi¢do, lutam, etc. Enquanto séo
“arbitrarias”, ndo criam mais do que “movimentos” individuais, polémicas, etc
(GRAMSCI, 1999, p. 237).

A ideologia “empresta o cimento mais intimo a sociedade civil e, portanto,
ao Estado” (GRAMSCI, 1999, p. 375), perpassando as “[...] bibliotecas, as
escolas, os circulos e os clubes de variado tipo, até a arquitetura, a disposicao e
o nome das ruas” (GRAMSCI, 2001, p. 78). H4, entdo, um papel organizador
das vontades coletivas, das massas e demarcam as posi¢es dos homens que, por
sua vez, sdo intelectuais, pensadores, criadores e possuidores de uma visao de
mundo.

A partir desses principios, entendemos que a producao cientifica sobre o
PSD pode revelar quais ideologias - concepgbes — 0 programa esta
fundamentado, incluindo, assim, leituras sobre o direito a protecéo social, sobre
os trabalhadores, sobre a funcéo social do programa, dentre outros enfoques.
Podem existir perspectivas mais proximas das necessidades das camadas
populares e outras mais alinhadas com as visdes de mundo da burguesia. De todo
modo, ambas as visdes disputam os espacos de producao cientifica, levando para
estes espacos a solidez de posi¢cdes que, mesmo contraditdrias, sdo parte do
programa.

O conjunto dessas categorias nos ajudardo a relacionar as posicoes
ideoldgicas que se expressam no pensamento social, através de trés tendéncias:
i) as que se apoiam em uma posic¢ao acritica e ratificam o status quo do sistema
vigente, ii) aquelas de cunho irracionalista na forma de apreensdo da sociedade
de classes, iii) e as que tecem uma critica radical fundamentada na luta de classes
(MESZARQS, 2008).

Entendemos que as categorias citadas sdo importantes chaves
interpretativas para a nossa pesquisa.

No préximo capitulo, apresentaremos os fundamentos do PSD no mundo
capitalista. Mas, para sermos mais exatos na apreensdao do fenémeno,
utilizaremos o termo seguro-desemprego. Isso porgque o PSD esta circunscrito ao

Brasil, no contexto da Constituicdo Federal de 1988.
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O acucar - Ferreira Gullar

O branco acucar que adogard meu café
nesta manhé de Ipanema

n&o foi produzido por mim

nem surgiu dentro do agucareiro por milagre.
Vejo-0 puro

e afavel ao paladar

como beijo de moca, agua

na pele, flor

que se dissolve na boca. Mas este aglcar
ndo foi feito por mim.

Este acucar veio

da mercearia da esquina e tampouco o fez o
Oliveira, dono da mercearia.

Este agUcar veio

de uma usina de actcar em Pernambuco
ou no Estado do Rio

e tampouco o fez 0 dono da usina.

Este aclcar era cana

e veio dos canaviais extensos
gue nNdo nascem por acaso

no regaco do vale.

Em lugares distantes, onde ndo ha hospital
nem escola,

homens que n&o sabem ler e morrem de fome
aos 27 anos

plantaram e colheram a cana

que viraria agucar.

Em usinas escuras,

homens de vida amarga

e dura

produziram este agucar

branco e puro

com que adogo meu café esta manha em Ipanema.
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3.
O Seguro-desemprego e a sociabilidade capitalista

Este capitulo tem como objetivo apresentar o que consideramos ser 0s
fundamentos do seguro-desemprego na sociabilidade capitalista. Partimos do
principio de que a existéncia de um seguro para 0S que perdem 0 emprego
depende do amadurecimento social de, minimamente, quatro elementos, a saber:
a) a formalizacdo do emprego como relacdo social de compra e venda da forca
de trabalho, no livre mercado; b) a instabilidade das relacdes de trabalho; c) o
desemprego definido como a néo realizacdo da relacdo de compra e venda da
forca de trabalho; d) a relagéo social emprego e seu oposto (desemprego) como
I6cus da intervencdo estatal.

Para a nossa discussdo, é importante considerarmos que nem todos 0s
paises do mundo capitalista tiveram o mesmo desenvolvimento econdémico e
social, o que deu contornos distintos para 0s mercados, para as liberdades civis
e politicas, para a protecdo social e também para o seguro-desemprego. Ou seja,
ndo ha uma historia linear da constituicao desse tipo de protecdo, principalmente
porque esse item de seguridade foi historicamente determinado pela insercédo de
cada pais na divisdo social do trabalho. Todavia podemos nos aproximar de
alguns momentos importantes desse processo que podem nos ajudar a melhor
entender essa ferramenta de protecéo social.

Considerando esses pontos, buscamos retomar aspectos essenciais do
surgimento e do desenvolvimento do seguro-desemprego, partindo das nacoes
de origem, aquelas que primeiro vivenciaram o processo de industrializacao.
Esse intento remete-nos, inicialmente, a Inglaterra, que, devido ao seu
pioneirismo industrial, precisou também tratar das questfes inerentes a esse
processo na vida dos trabalhadores. Contudo também séo trazidos elementos
importantes dos debates franceses, bem como da experiéncia alemé, encerrando
com as perspectivas trazidas pelos Estados Unidos da América (EUA) apds a
crise de 1929, como base para a generalizagdo do seguro-desemprego no mundo
ocidental.

Como 0 nosso objetivo € analisar a producdo cientifica sobre o PSD
brasileiro, o que sera feito com maior aprofundamento no préximo capitulo, ndo

nos propomos a fazer aqui uma analise historica sobre esse direito. Entretanto
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entendemos ser necessario contextualizd-lo dentro do conjunto das politicas
sociais, resultante das lutas dos trabalhadores e da formulagdo de novos
caminhos de mediacédo das relacGes de classe, dentre os quais esta a vinculacao
entre trabalho e seguridade social.

Partindo das intengdes expostas acima, a parte subsequente da tese estd
subdividida da seguinte forma: 3.1 A protecdo contra o desemprego: da
solidariedade de classe a seguridade social; 3.2 A constituicdo dos vinculos entre
seguridade e trabalho; 3.3 Estado de Bem Estar Social e o papel da OIT na

instituicdo do seguro-desemprego.

3.1
A protecdo contra o desemprego: da solidariedade de classe a
seguridade social

O desemprego é uma construcao histdrico-social, circunscrita ao modo de
producdo capitalista, sendo uma das expressdes da questdo social. Trata-se de
uma categoria complexa cuja definicéo e tratamento politico vém variando desde
0 processo de industrializacdo, chegando até os dias atuais com uma
multiplicidade de olhares, justificativas e formas de ser medida, remodelando,
assim, o conceito do que é estar desempregado, de acordo com as transformacGes
ocorridas no mundo do trabalho.

Gautié (1998) elucida que o desemprego foi inventado para explicar o
pauperismo?* da sociedade industrial e ganhou forca & medida que as concepcoes
sobre a pobreza passaram a variar. Anteriormente, ainda na sociedade preé-
industrial, a pobreza era sinbnimo de vagabundagem e os pobres eram avaliados
a partir de critérios morais e religiosos, que os dividiam entre “bons pobres”, que
mereceriam assisténcia, ¢ “maus pobres”, cujo tratamento era a repressao
(GAUTIE, 1998, p. 70). Dessa forma, a pobreza compunha o elenco de
explicacOes teologicas para a realidade, possibilitando também a pratica da

caridade, numa conjuntura vigorosamente religiosa.

24 Conforme Castel, “o pauperismo representa, assim, uma espécie de imoralidade que se faz
natureza a partir da degradagdo completa dos modos de vida dos operarios e de suas familias”
(CASTEL, 2013, p. 287).
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A partir desse viés caritativo-lucrativo, foram criados na Inglaterra os
Colleges of Industry, sistema pensado pelo quacre John Bellers (1654-1724), em
1696, que se empenhava em dar “utilidade” ao tempo livre dos pobres. Conforme
Polanyi (2012), essa instituicédo:

[...] assentava-se no mesmo pressuposto do sistema de imposto de trabalho de
John Locke, também apresentado em 1696, e segundo o qual os pobres da aldeia
deveriam ser alocados aos contribuintes locais de impostos, para trabalhar
proporcionalmente ao pagamento desses contribuintes. [...] A ideia de que o
pauperismo poderia ser rentavel realmente se apossara da mentalidade das
pessoas (POLANYI, 2012, p. 117).

Contudo o citado autor também afirma que foram os quacres®® os
primeiros a reconhecerem, ainda durante o século XVII, que o desemprego
involuntario era fruto de um desequilibrio da organizacdo do trabalho. No
entanto, por se caracterizar como um periodo pré-industrial, a questdo do
desemprego ainda ndo era bem definida socialmente, destacando-se no periodo
as explicacBes para a pobreza atreladas a preguica ou a incapacidade dos
individuos. Essas ideias partiam do principio de que o assistido socialmente era
plenamente responsavel pela sua situacdo de pobreza e por isso deveria se
esforcar para compensar o auxilio que recebia para sobreviver (este era o pobre
gue merecia ajuda, o que se esforcava).

Foi lenta e processual a elaboracdo de outras explicagdes sobre a pobreza
que ultrapassassem a responsabilizacao individual, considerando também fatores
sociais. Castel (2013, p. 213) destaca que entre o final do século XVII e inicio
do XVIII houve a tomada de consciéncia de “uma vulnerabilidade de massa” e
também de “uma transformacdo da concepcao do trabalho”. Todavia nao
sucedeu o rompimento imediato com a intencéo de disciplinar os pobres, mas,
a0 contrario, esse designio perpassou as poor laws, na Inglaterra (GAUTIE,
1998).

A primeira versdo da Poor Law foi criada em 1601, uma Lei dos Pobres

vinculada as pardquias®, com a fungdo de amparar os desvalidos de modo

% Grupo de cristdos que se preocupavam com as questdes sociais, tais como a violéncia, a
exploracdo e tortura e apresentavam pensamento religiosos diferenciado, ndo compactuando com
a ideia de templo com o lugar central da manifestacdo de Deus, nem com as hierarquias. Ficaram
conhecidos como Sociedade de Amigos (Society of Friends).

% A centralidade das pardquias na organizacdo social também se mostrou na Lei do Domicilio,
de 1662. Esta Lei proibia a troca de paroquias, ou seja, a livre locomogao dos individuos,
favorecendo os proprietarios de terra na exploracdo tanto nas pardquias locais, como nas
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regionalizado. Em 1834 essa lei foi reformada e endurecida, retirando dela a
renda minima aos indigentes e passando a funcionar com as workhouses, casas
para onde os pobres eram levados e obrigados a trabalhar. Entre 1795 e 1834, a
Inglaterra também conviveu com a Speenhamland System, que consistia num
sistema de abono aos trabalhadores em periodos de falta de trabalho, garantindo
até entdo uma renda minima para 0s pobres, independente de seus ganhos
(POLANYI, 2012). Esse sistema, menos repressor, foi desmontado a datar da
consolidacdo do mercado assalariado, no qual a liberdade e a pobreza deveriam
juntas arremessar o trabalhador na busca pelo emprego?’. Assim:

Em 1834, os custos crescentes do Speenhamland System levaram uma Comisséo
Real a proibir qualquer suplementacdo salarial aos pobres. A préatica foi
condenada como “o principal mal do atual sistema”, cujos efeitos “maléficos”
eram t3o convincentemente expostos pelos “comissarios reais” de 1834, que
nenhuma doutrina econémica ganhou tanta vigéncia quanto que a assisténcia
publica era um presente de auxilio aos salarios e tendia a reduzi-los
(COGGIOLA, s/d, p. 7).

As leis que vigoraram até a revisdo da Poor Law em 1834, exceto
a Speenhamland System, tinham tendéncia corretiva mesmo quando se
disfarcavam de protecgéo social. Elas evocavam, na realidade, o encargo de impor
o trabalho para os pobres, regulando as formas de vida, as remunerac@es e, de
modo geral, as relacdes sociais. O objetivo-mor era impedir que os pobres que
tinham condigdes de trabalhar exercessem a mendicancia e, assim, se
acomodassem (CASTEL, 2013).

Foi com o advento da Revolucdo Industrial que a esfera econémica se
desenhou de modo expressivo, acompanhada das mudancas na esfera politica
trazidas pela Revolugdo Francesa, ambas conformando um novo bloco

historico?®, cujo trabalho foi a de criar um mercado de trabalho livre, sem

vizinhas. Maiores detalhes, ver: <http://www.fafich.ufmg.br/hist_discip_grad/
Speenhamland.pdf>. Acesso em 10 jun. 2019.

27 A relagéo entre privacéo e desemprego ja havia sido reforcada em 1349, por meio do chamado
Estatuto dos Trabalhadores, que, na realidade, buscava controlar a forga de trabalho, obrigando-
a a estar disponivel, inclusive por meios da proibicdo da esmola. Para maiores detalhes, ver:
<http://www.dmtemdebate.com.br/18-de-junho-de-1349-e-editado-na-inglaterra-o-ordinance-
of-labourers-1349-uma-das-primeiras-leis-de-carater-trabalhista-do-mundo/>. Acesso em 10
jun. 2019.

28 Segundo Gramsci “A estrutura e as superestruturas formam um “bloco histérico”, isto é, o
conjunto complexo e contraditério das superestruturas é o reflexo do conjunto das relacdes
sociais de producdo. Disto decorre: s6 um sistema totalitario de ideologias reflete racionalmente
a contradicdo da estrutura e representa a existéncia das condi¢des objetivas para a subversdo da
praxis” (GRAMSCI, 1991, p. 250; 251).


http://www.fafich.ufmg.br/hist_discip_grad/Speenhamland.pdf
http://www.fafich.ufmg.br/hist_discip_grad/Speenhamland.pdf
http://www.dmtemdebate.com.br/18-de-junho-de-1349-e-editado-na-inglaterra-o-ordinance-of-labourers-1349-uma-das-primeiras-leis-de-carater-trabalhista-do-mundo/
http://www.dmtemdebate.com.br/18-de-junho-de-1349-e-editado-na-inglaterra-o-ordinance-of-labourers-1349-uma-das-primeiras-leis-de-carater-trabalhista-do-mundo/
DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1512151/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1512151/CA

69

interpretacdes religiosas, propondo a liberdade para trabalhar como solucdo para
os problemas e recuando com as praticas caritativas. Entretanto o trabalho livre
também tinha o seu polo repressor, pois, “ja que a liberdade do trabalho era tida
como a condicdo necessaria e suficiente para a resolucéo do problema da pobreza
involuntaria, a mendicancia ‘voluntaria’ torna-se um delito social” (GAUTIE,
1998, p. 72).

A generalizacdo do emprego enquanto relacdo social foi impulsionada a
partir do século XVIII, com avan¢o do mercado autorregulado, de cariz liberal.
Com relacéo a forca de trabalho, esta foi alvo de uma mudanca imprescindivel,
pois se tornou uma mercadoria, a Unica mercadoria genuinamente produtora de
valor. Essa condicdo sé foi possivel uma vez que o trabalhador se viu livre diante
dos meios de producdo e ndo dispunha de outra forma para garantir os meios de
vida a ndo ser vendendo a sua forca de trabalho (MARX, 2013). No Livro | de
O Capital, Marx explica essa relacdo da seguinte forma:

Para transformar dinheiro em capital, o possuidor de dinheiro tem, portanto, de
encontrar no mercado de mercadorias o trabalhador livre, e livre em dois sentidos:
de ser uma pessoa livre, que dispde de sua forca de trabalho como sua mercadoria,
e de, por outro lado, ser alguém que ndo tem outra mercadoria para vender, livre
e solto, carecendo absolutamente de todas as coisas necessarias a realizagao de
sua forga de trabalho (MARX, 2013, p. 314).

A circunstancia de trabalhador “livre e solto” diante dos meios de
producdo adveio junto a descoberta do trabalho como produtor de valores, ndo
somente de uso, mas também de troca, submetendo-o ao processo ampliado de
reproducdo do capital. Em suma, essa liberdade foi um isolamento do
trabalhador perante os meios de produgdo (MARX, 2013). Temos, assim, a
autenticacdo do processo de extracdo de mais-valia como parte inerente a
acumulacdo capitalista, dentro de uma racionalidade que dispensa elementos de
coercdo das leis assistenciais. Na explicacdo de Wood (2003, p. 35), nesse novo
momento em que o trabalhador adentra nas relagdes de troca, “a alocagdo social
de recursos e de trabalho ndo ocorre por comando politico, por determinacéo
comunitéria, por hereditariedade, costumes nem por obrigacdo religiosa, mas
pelos mecanismos de intercdmbio de mercadorias”.

O processo de industrializagéo sobrep6s a liberdade de trabalho ao trabalho
forcado e regulado, o que, por um lado, fez recuar as leis assistenciais e, por
outro, ndo instituiu a protecdo ao trabalhador, ficando este totalmente a mercé da
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precarizacdo social do trabalho e da vida, separado tanto da propriedade como
da riqueza social que produzia, e consequentemente da seguranga que esta
proporcionava. Todavia foi nesse vazio conceitual e operacional de protecédo
social que a classe trabalhadora se forjou politicamente, construindo propostas
de intervencdo e luta, que ndo tinham apenas a burguesia no espectro, mas
também uma luta no Estado liberal, que salvaguardava os interesses da base
econémica, oferecendo aparato politico, juridico e policial (WOOD, 2003).

Ao Estado caberia a funcéo de retirar todos os obstaculos que impedissem
0 mercado de funcionar, estimulando a livre competigéo, a emulagéo e o esforgo
por melhores condi¢6es de vida através do trabalho. Behring & Boschetti (2006)
elencam os principais pilares da atuacdo do Estado nesse periodo, quais foram:
0 predominio do individualismo, o bem-estar individual sobre o bem estar
coletivo, o predominio da liberdade e competitividade, a naturalizacdo da
miséria, o predominio da lei da necessidade, a manutencdo de um Estado
minimo, a concepc¢ao de que as politicas sociais estimulam 6cio e o desperdicio
e que estas devem ser um paliativo.

Gautié¢ (1998) denomina todo esse processo de “virada liberal” e explica
que esta forma de organizacao social, totalmente pautada no livre mercado, néo
produziu os frutos previstos, principalmente, o fim da pobreza. Assim ele
clarifica:

Depois da virada liberal, passa-se, progressivamente, para outra problematica.

Com efeito, o desenvolvimento da industrializacdo decepcionaré as esperancas

otimistas quanto a resolucdo do problema da pobreza: a miséria, longe de

diminuir, parece, ao contrario, aumentar. A pobreza classica, “residuo” composto
dos desafiliados da ordem tradicional, vai suceder uma miséria macica,
rapidamente percebida como a consequéncia direta do funcionamento do novo
sistema econémico: a fabrica produzindo dois artigos, conforme uma boutade

inglesa, “algodao e pobres” (GAUTIE, 1998, p. 73).

A decepcdo citada pelo autor teve expressdo concreta na vida dos
trabalhadores, que foram langados num processo de pauperizacdo em massa.
Mas isso em nada constrangia a burguesia, considerando que recompunha o
exército industrial de reserva. Marx elucida que “a acumulagdo capitalista
produz constantemente, e na propor¢do de sua energia € seu volume, uma
populacéo trabalhadora adicional relativamente excedente, isto é, excessiva para
as necessidades médias de valorizacdo do capital e, portanto, supérflua”

(MARX, 2013, p. 857). Este exército agrega 0S que nunca ingressaram no
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mercado de trabalho e os que sdo demitidos, contribuindo até os dias com o
decréscimo do salério, com a substituicdo dos trabalhadores por razes
infundadas, além de alavancar a producdo em periodos pontuais.

E pertinente a0 movimento do capital tal cenario, visto que o processo de
trabalho depende tanto do capital constante como do capital varidvel. O primeiro
corresponde as matérias primas e aos meios de producgdo. J& o capital variavel
corresponde a forca de trabalho em acdo. Denomina-se capital variavel,
exatamente, por ser a forca que altera, gera e acrescenta valor a todo o0 montante
do capital constante, realizando um processo variavel de geracdo de valor. Nao
obstante a importancia de ambas as variaveis na composi¢do organica do capital,
ha grande tendéncia de desproporcionalidade entre esses elementos (MARX,
2013).

A desproporcionalidade se da& porque a concorréncia entre os capitalistas
impde a necessidade de transformacgfes tecnoldgicas e cientificas na base
produtiva, fazendo com que cada vez mais a forca de trabalho seja menos
necessaria. Dito de outro modo, a acumulacdo do capital promove alteracdes
estruturais na composi¢do do mesmo, sendo elevado o componente capital
constante em detrimento do capital variavel. 1sso ndo significa dizer que ndo ha
aumento da forca de trabalho, mas sim que esse aumento ndo acompanha
proporcionalmente o aumento global do capital (MARX, 2013).

A acumulacdo do capital citada no paragrafo anterior so existe a partir da
extracdo de mais-valia®®, ou seja, de trabalho ndo pago, seja pela elevagdo da
jornada de trabalho (mais valia absoluta), seja pela sua intensificacdo (mais valia
relativa). O fato é que parte dessa mais-valia se transforma novamente em capital
com fins de aprimorar 0 processo produtivo. Assim impulsiona o
desenvolvimento do capital constante, culminando na diminuicdo da forca de
trabalho e no abastecimento do exército industrial de reserva, que “se converte,

em contrapartida, em alavanca da acumulacdo capitalista, e até mesmo numa

29 Marx define o mais valor da seguinte forma: Dinheiro - Mercadoria - Dinheiro, onde Dinheiro
= Dinheiro + um excedente. O capitalista produz uma determinada mercadoria, cuja producao
(meios de producdo e forca de trabalho) se da gerando um excedente, fruto do sobretrabalho, que
ultrapassa 0 tempo socialmente necessario para a producdo. Parte desse excedente se torna
capital novamente, se valorizando continuamente e outra parte se torna lucro. Tal excedente
caracteriza 0 modo de producdo capitalista, tornando-se o objetivo fim de todo o processo e de
todas as relac@es sociais no capital (MARX, 2013).
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condi¢do de existéncia do modo de producdo capitalista” (MARX, 2013, p.
858).

Nesse sentido, a acumulacéo é a transformacao da mais valia em meios de
producdo que ocupam o trabalho assalariado. E seja com um contingente de
desempregados, seja com empregos precarios por conta dos baixos saléarios e
beneficios, o capitalismo requer um exército industrial de reserva, que pode se
mover rapidamente para onde a acumulacdo o exige. Marx afirmou que o
capitalismo precisava de um contingente de trabalhadores disponiveis, para
facilitar a acumulacdo, conter os salarios e disciplinar os trabalhadores. O
resultado ¢ uma massa sobrante de trabalhadores e “o desemprego o flagelo mais
brutal” (ANTUNES, 2018).

Por isso temos o desemprego, que estimula a “guerra de todos contra
todos”. De um lado, os grandes capitalistas, que, para sobreviverem, precisam
sempre vencer 0s concorrentes e avancar tecnologicamente. De outro, a criagéo
da necessidade de concorréncia dentro da classe trabalhadora, na qual o emprego
se torna a coroacdo final (ENGELS, 2010, p. 117). Além do mais, as
transformacdes na base produtiva formam uma unidade juntamente com as que
se dao no campo ideoldgico, permitindo ndao apenas o desemprego, mas também
explica¢bes conformadoras e distantes da analise concreta das relagdes sociais,
fazendo com que a definicdo de desemprego estivesse ainda associada a
preguica, a inadequacao e a baixa produtividade do trabalhador.

Ao passo que o desemprego tinha seu demérito, a relacdo de emprego
tornou-se categoria organizadora da sociedade livre, fazendo o elo entre as
demandas do capital e a quantidade/qualidade da forca de trabalho necessaria
para a acumulacdo. No entanto o elo entre trabalho/emprego e seguridade ainda
ndo havia se consolidado, resultando em desprotecdo geral, dentro e fora da
relacdo de emprego, além do risco de demissdo sem qualquer tipo de amparo por
parte do Estado ou contrapartida do empregador, demarcando um pauperismo
oriundo também das relacdes de trabalho e ndo apenas pela falta deste, conforme
apontou Castel (2013).

Para dar conta de naturalizar o pauperismo, a burguesia, na condi¢éo de
classe que teve condigcOes de se dedicar a producdo espiritual, postulou pela

difusédo de sua visao particular de mundo, negando o antagonismo entre 0s seus
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interesses e os da classe trabalhadora, culpabilizando o trabalhador pelo
desemprego.

No que tange a demissao, esta, além de ser um risco social iminente, pois
havia uma grande quantidade de substitutos, era um processo simples, ja que o
empregador ndo era responsabilizado em absolutamente nada. O néo
comprometimento do empregador em solugfes para 0o desemprego ou para a
pobreza, na verdade, funcionava como uma autorizacao prévia para as demissoes
injustificadas. Engels (2010) relata esse cenario da seguinte forma:

[...] que seguranca tem o operério de que amanhd a mesma sorte ndo o espera?
Quem pode garantir-lhe que ndo perderd o emprego? Quem lhe assegura que
amanhd, gquando o patrdo — com ou sem motivos — 0 puser na rua, podera
aguentar-se, a si e a sua familia, até encontrar outro que “lhe dé o pao”?
(ENGELS, 2010, p. 70).

Confirmando a citagdo acima, temos, no caso francés, o olhar de Buret
(1840), trazido por Castel (2013, p. 285), que diz: “Essas populagdes de
trabalhadores, cada vez mais sugadas, ndo tém sequer a seguranca de que sempre
estardo empregadas. A inddstria, que as convocou, s6 as faz virem quando tem
necessidade e, tdo logo pode prescindir delas, abandona-as sem a menor
preocupacao’”.

Ambas as citacdes acima confirmam a situacdo de profunda instabilidade
dos trabalhadores. Ainda assim, apesar do desamparo real, como ja dito, no
campo ideoldgico, um conjunto de qualidades eram anunciadas como condicao
para encontrar € permanecer em um emprego, tais como ‘“boa vontade”,
“honestidade”, “diligéncia”, “parcimonia”, passando a falsa ideia de que era uma
determinacédo unilateral, dependente do trabalhador, da mesma maneira como
acontece nos dias atuais (ENGELS, 2010, p. 70).

Aqui poderiamos tomar a ideologia como falsa consciéncia, nos termos de
Marx & Engels (2007), pois esta definicdo da conta de explicar a alteracdo da
realidade acerca do desemprego. Desprezam-se fatores fundantes da relagéo
social de compra e venda da for¢ca de trabalho, migrando para a
responsabilizacdo individual como negativa da totalidade. Nos termos de Lukacs
(2010) seria a “decadéncia ideologica” da burguesia, a medida que esta classe
passa a analisar as ideias ndo como verdadeiras ou falsas, mas sim como boas ou

prejudiciais ao capital.
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Tal mistificacdo também se expressava no arcabouco juridico, legitimado
pelo Estado liberal, em que estava escrito: “nenhum teceldo tem o direito de
deixar 0 emprego sem aviso prévio de pelo menos uma semana; o industrial —
por mau trabalho ou méa conduta — pode dispensar o teceldo sem qualquer tipo
de aviso prévio” (ENGELS, 2010, p. 214).

Destarte, foi no fluxo da discrepancia entre as insegurancgas citadas e o
avanco das forcas produtivas que surgiram as resisténcias. Estas, apesar de
criminalizadas, resultaram em conquistas no campo denominado seguridade
social. Dado que a organizagdo dos trabalhadores foi se mostrando eficaz em
atrair as massas, sendo as primeiras associa¢cdes surgiram, andnimas e
clandestinas, na Inglaterra a partir do o século XVIII, organizando o0s
trabalhadores para as greves e outras formas de luta. Acdes desse tipo ficaram
na ilegalidade até 1824, pois, apenas a partir desse ano, os trabalhadores
conquistaram o direito de associacdo®®. Dez anos depois, em 1834, elas
conquistaram a reducdo da jornada de trabalho para 10 horas, dentre outras
vitdrias. Houve, assim, a institucionaliza¢do da oposicéo entre os trabalhadores
e a burguesia, sendo que as associacOes de trabalhadores tinham como principal
objetivo “proteger o operario contra a tirania € o descaso da burguesia”
(ENGELS, 2010, p. 250; CAGGIOLA, s/d)*.

A partir de suas organizacfes, os trabalhadores comecaram a negociar
coletivamente os salarios, a fiscalizar as condi¢des de trabalho e também criaram
caixas de apoio financeiro aos trabalhadores desempregados, abarcando, em
alguns casos ainda, acidentes de trabalho, doenca e enterro. Essa dindmica de
ajuda mutua trouxe para o mundo capitalista os rudimentos da seguridade social
de modo geral e também do seguro-desemprego que, posteriormente, foram
incorporados as politicas sociais. A partir desse resgate, é possivel afirmar que

foi a solidariedade de classe que colocou na ordem do dia a questdo da

30 Coggiola (s/d) explica que na Inglaterra a génese da luta dos trabalhadores foi ligada ao
movimento democratico, em busca de direitos politicos. No final do século XVIII ja havia
parlamentares representantes dos trabalhadores eleitos.

31 Apesar de ser a Inglaterra o centro econémico do periodo, a efervescéncia politica se dava na
Franca ainda ndo industrializada, de onde surgiram movimentos inspiradores para 0s
trabalhadores de outros paises e assustadores aos olhos da burguesia, tais como: greve dos
chapeleiros contra o corte salarial em 1724; insurreicdo dos tecelBes de Lyon em 1831; criacdo
da Associagdo dos Topogréaficos em 1833 etc. (COGGIOLA, s/d).
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seguridade social, tencionando o sistema que restringia a seguridade a
propriedade. Nas palavras de Westphal (2008), solidariedade:

[...] € um conceito de luta para a classe trabalhadora. Este termo foi utilizado a
fim de criar unido e para alcangar objetivos comuns entre os trabalhadores. O
apelo tinha a finalidade de evocar o sentimento de pertencimento dos atingidos
pela mesma situacdo, ou seja, enquanto trabalhadores assalariados, e que, por
isso, deveriam unir-se e lutar por melhores condicdes de trabalho e salario. O
incentivo para o chamamento da solidariedade eram as condi¢des de vida dos
assalariados, a experiéncia comum da miseéria. [...] A concepcdo marxiana de
solidariedade parte da premissa, de que agdes solidarias sobre a base de
experiéncias comuns de exploracdo e subordinacdo colocam o instrumento
adequado para superacdo das relagfes capitalistas de exploracdo (WESTPHAL,
2008, p. 47).

A solidariedade de classe freava o pauperismo, inspirando as acdes
revolucionérias, bem como a luta por democracia. Como exemplo, podemos citar
a Carta do Povo, feita pelo movimento cartista em 1838 e que reivindicava o
voto para todos os homens, a renovacdo do Parlamento, voto secreto, mudancas
nas regras de candidatura. Outra acao foi a Revolucdo de 1848, na Franga. Essas
e outras lutas, salvo suas especificidades, contribuiram com a construgdo de uma
visdo de mundo propria da classe trabalhadora e com a ampliacdo de seu poder
de pressédo na relacdo capital versus trabalho.

A luta dos trabalhadores contra a burguesia foi a consequéncia necessaria das
contradi¢Oes que, no sistema de producgdo capitalista, opde o capital ao trabalho
assalariado. Essa luta atravessou diversas fases: as primeiras reacdes
anticapitalistas dos trabalhadores focalizaram os instrumentos da dominagéo
capitalista (as maquinas, as leis contra a "ociosidade", das quais se tentava fugir),
para s6 depois atacarem as proprias relacGes sociais, de propriedade privada
burguesa dos meios de producao, que forneciam sustentacao a esses instrumentos.
O movimento operario organizado foi o resultado da percepgdo, pelos
trabalhadores, do carater historicamente irreconcilidvel das contradicbes de
classe. A prépria ideia de organizacdo de classe, que surgiu da concentracdo fisica
e social da nova classe operaria criada pelo desenvolvimento capitalista, expressa
a ideia de uma luta a longo prazo, onde 0 que esta em jogo é o proprio poder na
sociedade, a sua direcdo politica. Através do movimento operario, a luta
inicialmente dispersa dos trabalhadores se transformou em luta de classe
(COGGIOLA, S/D, p. 10).

Contudo a luta de classes tende a se reconfigurar de acordo com as
condic@es sociais. Entdo, apos 1848, houve crescimento exponencial do capital,
possibilitado pelo aumento do nivel de exportacdes inglesas e pela
industrializacdo associada a maior liberdade comercial de outras economias
europeias, tendo como base o0 baixo custo da producdo e a elevacdo dos precos,

elevando também as taxas de emprego. Logo, se as crises apontam para a
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revolugdo, os periodos de prosperidade minimizam os problemas colocados na
ordem do dia na luta dos trabalhadores e tendem a desviar a luta para melhor
convivéncia dentro do capitalismo, 0 que também representa um novo sentido
para atuacdo das organizacdes dos trabalhadores. Sobre esse momento da
historia Hobsbawm (2009) explica que:

De fato, os problemas sociais pareciam agora mais contornaveis em virtude da
grande expansdo, da adocdo de politicas e instituicbes adequadas ao
desenvolvimento capitalista irrestrito e da abertura de valvulas de escape, pleno
emprego e migragéo- suficientemente amplas para reduzir as pressoes da massa
descontente (HOBSBAWM, 2009, p. 107).

Todavia a instabilidade peculiar do capital ndo permitiu que a mediacao
social do ciclo de prosperidade se mantivesse. Isso, pois, em 1857, o capitalismo
sofreu uma grande crise devido ao inchaco das acdes de empresas do ramo
ferroviario e a insuficiente producdo de ouro, selando o fim de um ciclo de
prosperidade iniciado em 1848 e pauperizando ainda mais a classe trabalhadora.
No entanto o sistema se restabeleceu a partir do final de 1858 (HOBSBAWM,
2009).

Sendo os efeitos da referida crise globais, a partir de 1860, os trabalhadores
passaram a se rearticular movidos pela solidariedade internacional, direcionando
a luta para a emancipacdo dos povos oprimidos. A partir dessa motivacdo, em
1864 foi criada a Associacdo Internacional dos Trabalhadores (AIT) e,
posteriormente, em 1871, observa-se o curto advento da Comuna de Paris®2,
Importa dizer que a AIT corroborou com o surgimento do trabalhismo em
diversos paises, abrindo amplos movimentos grevistas no continente europeu,
passando por paises como Espanha, Franga, Bélgica, Italia, Alemanha e
culminando na Inglaterra entre 1871 e 1873 (HOBSBAWM, 2009).

Tais acontecimentos reconfiguraram o cenario politico, acirrando a luta
entre a burguesia e o proletariado, fazendo da primeira obrigatoriamente uma
classe dominadora, porém, em alguns pontos, obrigatoriamente conciliadora,
tendo em vista a ameaca real do comunismo. Mesmo diante da ofensiva que

deixava os sindicatos na ilegalidade na maior parte dos paises europeus, a

32 Apesar de curta e de ndo ter resultados materiais significativos, esse movimento operario
estremeceu a seguranca da burguesia e mostrou a forca da classe trabalhadora. Sua importancia
foi politica e também pedagogica, ou seja, tornou-se um exemplo do cuidado necessario nas
estratégias de dominagdo burguesa.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1512151/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1512151/CA

77

organizacéo dos trabalhadores ndo poderia ser totalmente desprezada. Visto que
havia sindicatos fortes na Inglaterra, que ensaiavam um processo de expansédo
das pautas e reivindicacdes (HOBSBAWM, 2009).

Essa internacionalizacdo da luta também interferiu na formacéo de um
novo tipo de acumulagéo do capital, no qual o assalariamento traria um conjunto
de direitos minimos, que ajudariam a diminuir as tensdes. Ademais, o inicio do
século seguinte contaria com uma organizacdo internacional conciliadora, com
0 objetivo de diminuir o impeto revolucionario presente nas organizacGes
operarias. Trata-se da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT).

Nesse sentido, no final do século XI1X, o controle dos governantes passou
a se dar pela manipulacdo popular, caracterizando uma década de “reformas,
liberalizagcdo politica e at¢ mesmo de algumas concessoes” (HOBSBAWM,
2009, p. 85). O crescimento do proletariado e de sua luta politica e social
colocavam para a burguesia a tarefa de se fazer conciliadora.

Entretanto Hobsbawm afirma que os problemas politicos desse tempo nédo
s6 ndo foram resolvidos, como também agucaram os debates sobre a liberdade
do capital e a democracia, problemas domésticos e internacionais ligados a
formacao dos estados nacionais. No que tange as questdes internas, 0s governos
europeus tentaram equacionar as demandas da classe média liberal, de
democratas e do movimento operario. Foi nesse contexto que o conservador
Otton von Bismarck se tornou primeiro-ministro da Prussia. Apesar de ndo ser
liberal, Bismarck trouxe para o seu lado tanto liberais como nacionalistas,
compreendendo as necessarias mudancas no campo da politica e da economia
que deveria realizar (HOBSBAWM, 2009).

Dentre as mudangas, constava a fundacdo da seguridade social, que
ocorreu entre os anos 1883 e 1889, na Alemanha, o que, na pratica, representou
aincorporacao estatal de formas de ajuda mutua ja realizadas pelos trabalhadores
em suas organizacgdes. Contudo era totalmente condicionada a contribuicGes
prévias e, por isso, muito restrita. O tipo de seguridade social bismarckiana ndo
abarcava o seguro-desemprego compulsério, ficando essa protecéo, até 1927,
dentro do rol de a¢des caritativas. Quando o seguro foi estabelecido, era mantido
basicamente por empregadores e trabalhadores e o Estado entrava nos auxilios
emergenciais, em situagdes em que o seguro compulsorio ndo era suficiente, tais
como periodos de crise (SILVA, 2012; CHAHAD, 1986).
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Contudo, na Inglaterra, o primeiro tipo de seguro foi criado em 1897 e era
dedicado aos acidentes de trabalho. Em 1905, foi criada uma comissédo formada
por religiosos, especialistas e autoridades para estudar formas de alivio aos
pobres. Desse grupo resultaram recomendacdes para a criacdo de agéncias de
emprego, combate ao desemprego ciclico e, de alguma forma, de assisténcia aos
desempregados, especialmente os sem qualificacdo e sem sindicatos (estes ndo
contavam com as caixas de apoio mutuo). Essas recomendacdes impulsionaram
a criacao do seguro-desemprego compulsério em 1911 (CHAHAD, 1986).

Pouco antes, em 1908, o Estado inglés havia passado a conceder pensoes
aos maiores de 70 anos, mesmo sem contribuigdo anterior. Finalmente, em 1911,
se criou um sistema puablico de previdéncia com manutencao tripartite, que
serviu de base para o Plano Beveridge, cujo relator foi Lord William Beveridge.
Esse plano tinha como objetivo combater a pobreza, buscar o pleno emprego e
amparar os trabalhadores em situacdo de desemprego33. Na prética, ele ndo s6
sistematizou um conjunto de acdes de protecdo social também ja existentes na
Inglaterra, mas também incorporou novas a¢des, dentre as quais, a criagdo do
seguro-desemprego compulsorio.

Importa dizer que, antes de existir o seguro-desemprego inglés, esta acéo
era levada a cabo pelos sindicatos, de modo que, em 1910, 96% dos
trabalhadores sindicalizados ja tinham um seguro-desemprego por intermédio de
planos e caixas de colaboragdo, sendo a instituicdo do seguro-desemprego
compulsoério uma forma de abranger os trabalhadores ndo organizados e/ou nao
qualificados. Acoes sindicais desse cariz também funcionavam em paises como
Bélgica, Dinamarca, Franga, Alemanha e Itadlia (CHAHAD, 1986).

O sistema nédo variava muito entre paises e funcionava da seguinte forma: da
contribuicdo sindical feita pelos membros, uma parte era alocada ao fundo de
desemprego. Quando um membro se tornava desocupado era-lhe pago um
beneficio. O individuo deveria esperar certo nimero de dias a provar que estava
buscando trabalho e (honestamente) ndo havia encontrado. Para isso, deveria
reportar-se diariamente ao oficial do sindicato. Algumas vezes o sindicato
concedia empréstimos para o individuo viajar em busca de trabalho (CHAHAD,
1986, p. 29).

33 Conforme CHAHAD (1986), a defesa de Beveridge pelo Seguro-desemprego foi a partir da
responsabilizagdo da indUstria pelo desemprego, contribuindo para que o desemprego fosse
analiso a partir das relacGes sociais e ndo com foco unicamente no trabalhador.
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A substituicdo dos fundos sindicais de protecdo aos desempregados
ocorreu a medida que o desemprego foi lentamente deixando de ser visto como
responsabilidade individual e ganhando tracos mais complexos. Vejamos bem,
0 pagamento por parte do trabalhador de uma caixa para esse fim fazia dele
0 Unico responsavel pelo risco, além de sobrecarregar os sindicatos. O
deslocamento dos gastos do seguro-desemprego para os empregadores, com
administracdo do Estado, inverteu essa responsabilidade, sendo fundamental
para o fortalecimento do seguro e também para diminuicao das demissoes.

No contexto de criacdo do primeiro programa de seguro-desemprego, na
Inglaterra, em 1911, j& havia maior aceitacdo da ideia de desemprego
involuntario, seja por crises ou ndo. Entretanto os debates apontavam solugées e
interpretacdes divergentes para o problema. Por um lado, havia os que defendiam
apenas a ampliacdo das agéncias de emprego, tomando o mercado de trabalho
como simplesmente mal organizado. Por outro, havia os que defendiam um tipo
de ética do capitalismo, na qual o pagamento de uma indenizacéo ao trabalhador
seria 0 melhor caminho, independentemente do comportamento individual do
mesmo (CHAHAD, 2000). Vejamos que a primeira solucdo é mais limitada e
busca resolver o problema do mercado pela administragdo do proprio mercado.
Por sua vez, a proposta do seguro, parece ir um pouco além, como se
reconhecesse que a degeneracdo social era inevitavel.

Tal proposicdo era defendida pelos que acreditavam ser impossivel
empregar e garantir estabilidade de todos os trabalhadores, especialmente por ser
0 desemprego um problema inerente a industria, tal como pensava Beveridge.
Acerca do pagamento de uma indenizacdo, a questdo central do periodo “[...]
dizia respeito & oposicdo daqueles que acreditavam que uma contribuicéo
pecunidria torna o trabalhador mais ocioso. O trabalhador cessaria de procurar
trabalho quando se vé protegido: dar ao trabalhador uma contribuicao ‘em troca
de nada’ representava um convite ao pensionato” (CHAHAD, 1986, p. 25).

As divergéncias de interpretacdes, ao que pese serem ainda distantes da
materialidade, de algum modo j& se distanciavam do modo simplista que
colocava a responsabilidade no trabalhador desempregado e que também o
julgava um vagabundo. Isso gerou intervencGes para o desemprego como
guestdo social, sendo um processo que se assentou durante o século XIX,

entrando no seculo XX juntamente com o nascimento da sociologia e da
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economia politica, ambas separadas da economia e assumindo o papel de
explicar e propor solugOes para os conflitos acerca do direito ao trabalho.

Alteracdes mais profundas em torno da questao se dao no inicio do século
XX, especialmente no periodo pds-crise de 1929, fase em que o desemprego se
torna uma categoria passivel de mensuracédo e intervencdo estatal e o seguro, a
principal forma de intervir, j& que preservava os principios da solidariedade
social, juntamente com a individualidade dos sujeitos (GAUTIE, 1998).

Dessa forma, estava colocado o seguro-desemprego como meio de
compensacdo pelos danos causados pelo préprio capitalismo na vida dos
trabalhadores. Em contrapartida, era um instrumento de concertacédo, visto que
naturalizava o desemprego, deslocando o problema do aspecto estrutural para a
proposicdo de formas de melhor convivéncia. Porém, apesar das alternancias de
concepgdo, ele sO se instituiu a partir de uma forte vinculagdo com o trabalho,
fato que nem sempre ocorreu. Passemos a analisar esse novo elo a partir da

préxima secao.

3.2 A constituicdo dos vinculos entre trabalho e seguridade
social

Este item tem como objetivo refletir sobre as circunstancias que
permitiram a relacéo entre o trabalho e a seguridade social, especificamente os
seguros sociais, dentre os quais 0 seguro-desemprego. Por circunstancias,
entendemos ser: a) a criacdo da categoria desemprego; b) o surgimento da
sociedade salarial; ¢) a intervencdo estatal. Tais bases se formaram na transicéo
do século XIX para o século XX, sendo os pilares da nova fase de acumulagdo
capitalista, a partir do fim da Segunda Guerra Mundial. Vejamos.

Como visto anteriormente, ndo obstante a falta de emprego (pelo nédo
ingresso no mercado de trabalho ou por demissdo) estar presente durante todo o
processo de industrializacdo, inclusive motivando a organizacdo operaria, a
categoria desemprego so foi criada como campo de acdo em uma fase em que o
capitalismo se propds a medir, analisar e agir de modo planejado sobre a questao.
Portanto o desemprego se tornou um campo de intervencgéo criado e ndo apenas
a constatacio de um fato histdrico (GAUTIE, 1998). O desenho desse campo foi

feito juntamente com outras condi¢cfes, dentre as quais citamos: a) as lutas
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sociais que avangaram na constitui¢do de um campo denominado “direito do
trabalho”; b) a constitui¢do do Estado regulador, criador da politica social; ¢) o
avango estatistico, possibilitador da mensuracdo, controle e intervencao
sistematizada no mercado de trabalho; d) a juncéo entre 0 campo econdmico e 0
social no capitalismo do século XX, como alternativa ao comunismo; €) o
reconhecimento do risco social relacionado ao modo de produgdo capitalista; f)
a adogdo do seguro como forma de mediacao dos conflitos de classe.

Lembremos que a industrializacdo operou com a concepc¢do de que 0
contrato de trabalho era uma livre negociacdo entre partes iguais, buscando
solucionar conflitos no &mbito do direito civil. Dessa forma, na virada do século
XIX para o século XX, surge e se consolida o direito do trabalho, tirando as
relacBes do &mbito privado para o publico e fazendo nascer o Estado regulador.
Essas transformacoes:

Inscreve a relacdo de trabalho no tempo, e faz dele [dela] um vinculo de

subordinacdo entre um individuo e uma entidade coletiva, a empresa. Aparece,

entdo, o emprego como inscrigdo social e juridica da participacdo dos individuos
na producado das riquezas, sendo que o desemprego podera ser definido como seu

negativo” (GAUTIE, 1998, p. 75).

Outro fator importante para o desenho do desemprego foi 0 avanco
estatistico®®, que permitiu a mensuracio, a previsibilidade em alguns casos e a
possibilidade de intervencdo social de modo sistematizado, com mapeamento e
controle do mercado, dando base para a criacdo de escritérios dedicados a
triagem dos trabalhadores, como ocorreu na Inglaterra. Contudo o uso da
estatistica ndo significou o fim do juizo moral, realizado desde o inicio da
industrializagéo para distinguir bons e maus trabalhadores, sendo que apenas 0s
bons estavam desempregados por problemas conjunturais (GAUTIE, 1998).

Essa divisdo entre os trabalhadores foi delineadora dos modos de
intervencdo para o risco social do desemprego, cujos debates alternavam entre o
seguro e a assisténcia como forma de intervencdo. Acerca do ‘“‘seguro”
consideramos importante os debates realizados na Franga, pois permitem maior
compreensdo e contextualizacdo dessa técnica que se generalizou no mundo

capitalista.

3 Referimo-nos a generalizagédo da técnica, pois de modo isolado, temos a Franga, que fez o seu
primeiro censo em 1896.
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Castel (2013) explica que, para 0 momento em tela - virada de século XIX
para o século XX -, a assisténcia se daria de modo previsivel, pois ja tinha se
tornado uma pratica comum ao longo dos anos, bastando estendé-la para todos
0s que dela necessitassem, por estarem desempregados. Ja 0 seguro era pouco
previsivel, inédito e interessaria a uma gama maior de pessoas, ultrapassando o
escopo inicial, que eram 0s mais necessitados. Além disso, 0 seguro se
aproximava mais do direito, devido as cotizacdes, enquanto a assisténcia estava
mais proxima da caridade. Essas alternativas eram, na realidade, visbes em
disputa sobre a concepcdo de protecdo social e do papel do Estado como
implementador dessa politica. Por fim, o seguro ofereceu uma via de “revolugdo
tranquila na condi¢do dos assalariados” (CASTEL, 2013, p.373).

A contraposicdo entre seguro e assisténcia era feita a partir de critérios
morais, com base no merecimento dos trabalhadores. Aos “aplicados” e
“responsaveis’: o seguro. Aos “negligentes”, “levianos”, e ndo empregaveis, no
maximo, a assisténcia. Castel explica da seguinte forma:

[...] o direito deve continuar a regular as relagbes entre os homens responsaveis.

No méaximo, é possivel conceder esse direito de segunda esfera, que é o direito

aos socorros, a populagdes de incapazes cuidadosamente circunscritas. [...]

Assim, o direito aos socorros é pensado em sua oposi¢do a obrigacéo de seguro,

como uma balaustrada a extenséo desta ultima. Claramente, isso s6 € legitimo se

concernir aos que ja estdo quase no ‘fora social’, nessa zona de assisténcia isolada
dos circuitos de trocas entre individuos autbnomos. O direito ndo deve tocar na
vulnerabilidade, aquela da precariedade do trabalho, das insuficiéncias da

condigéo salarial (CASTEL, 2013, p. 380).

Na assisténcia, o trabalhador estaria mais vulneravel as oscilacdes
econbmicas, sociais e até as influéncias politico-ideologicas que poderiam retirar
a protecéo social, havendo, assim, maior inseguranga. JA& com o seguro, haveria
menor risco de analises subjetivas e, tendo atendido os requisitos minimos, o
recebimento da indenizacdo seria garantido. Na visdo dos deputados socialistas
e republicanos progressistas da época, 0 seguro, apesar de sua inscrigdo no
capitalismo, traria mais dignidade ao trabalhador (CASTEL, 2013). Dessa
forma, o seguro foi utilizado, primeiramente, para a aposentadoria, contrariando
0s que postulavam pela responsabilizacéo individual dos trabalhadores pelo seu
futuro e abrindo a possibilidade de uso do seguro para outras areas. No que diz

respeito a protecdo contra o desemprego se efetivar por meio da assisténcia ou
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do seguro, Haber e Murray (1966), a partir de seus estudos sobre os impactos
psicologicos do desemprego na vida dos individuos, afirmam:

A diferenca basica entre os dois métodos é que a caridade opera na base da prova
de necessidade, enquanto o seguro-desemprego ndo necessita dessa prova,
exigindo apenas que o trabalhador tenha trabalhado por um substancial periodo
de tempo em um emprego coberto pelo seguro-desemprego, e que ainda seja
capaz de trabalhar. N&o é necessario que o trabalhador se torne indigente quando
suas poupangas e outros recursos se exaurem, como forma de se tornar elegivel.
Ao contrério, o seguro-desemprego € elaborado para prevenir a indigéncia,
garantindo um fluxo monetério para o trabalhador fazer face as suas despesas
(HABER; MURRAY, 1966, p. 1, apud CHAHAD, 1986, p. 71).

O seguro foi se mostrando uma ferramenta interessante porque permitia
ampla aplicacdo, independente da natureza do risco, podendo abranger diversas
areas, tais como doenca, desemprego, acidentes etc. Além disso, apesar de ser
uma forma de intervencdo individual para problemas que podem atingir varios
sujeitos, ele opera dentro do principio de solidariedade, pois o risco individual é
coberto devido ao pertencimento em um grupo (CASTEL, 2013). Talvez essa
interpretacdo tenha sido importante para a legitimacdo do seguro entre os
trabalhadores.

Ainda assim, o paradoxo que limita as reflex6es sobre o seguro é que,
apesar de ser passivel de universalizacdo, possibilitando uma sociedade
segurancial, e de ter viés democratico, devido a igualdade de posic¢do dentro dos
coletivos, em seus primordios, ele foi um recurso exclusivo dos grupos
socialmente ameacados, fazendo dele uma protecdo semelhante a assisténcia e,
inicialmente, demarcando grupos integrantes e ndo integrantes por condicdo
econdmica, sendo “segurados” apenas os mais vulneraveis (CASTEL, 2013).

Nesse sentido, a forma como o seguro se originou apresentou limitagdes
enquanto seu potencial generalizador da seguridade social e enquanto paradigma
de resolucdo de antagonismos sociais, pois estava condicionado a “condi¢des
socio-historicas complexas” (CASTEL, 2013, p. 285). O nascimento do seguro
como ferramenta de ampla aplicagdo e multiplas possibilidades e sua
materializacdo inicialmente restrita, similar ao que se operava no campo da
assisténcia, pode ser explicado pela persistente vinculagdo entre seguridade e
propriedade, ou seja, 0s proprietarios dispensavam 0 Seguro enquanto
mecanismo de protecao, pois ele ainda operava em um nivel pouco atraente para

0 padrdo de vida burgués. Esse cenario se altera a partir do deslocamento do
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seguro para o campo do trabalho e, a0 mesmo tempo, com a sua sofisticagéo no
atendimento de insegurangas muito distintas, que ultrapassavam garantias
minimas de sobrevivéncia, atendendo também demandas mais complexas.

Consideramos importante olharmos melhor para o que esta na estrutura da
instituicdo do seguro. Ele operou uma transformagao importante na relagéo de
classes, sem que com isso a divisdo entre elas fosse superada. Isso porque foi um
instrumento de transicdo de propriedade, colocando um novo paradigma e
instituindo uma nova razédo para o debate sobre a propriedade na sociabilidade
capitalista.

Lembremos que até entdo a seguridade social estava totalmente
relacionada a propriedade. Apenas a classe proprietaria gozava dos direitos da
seguridade, pois este era resultado do lucro e da acumulacdo. Os sem
propriedade eram beneficiados pela assisténcia e pela caridade, ambas pautadas
fortemente pela religido e pela moral. O seguro nasceu ligado ao trabalho, ao
risco social oriundo principalmente da atividade laboral ou da perda total desta.
Isso trouxe a seguridade, até entdo ligada apenas a propriedade privada, para
uma relagdo com o trabalho, formando o binomio “trabalho- seguridade” no
lugar de “propriedade-seguridade”. Para Castel:

Trata-se de uma mudanga de registro. A seguridade social procede de uma espécie
de transferéncia de propriedade pela mediagdo do trabalho e sob a égide do
Estado. Seguridade e trabalho vdo tornar-se substancialmente ligados porque,
numa sociedade que se reorganiza em torno da condigdo de assalariado, é o
estatuto conferido ao trabalho que produz o homoélogo moderno das protecdes
tradicionalmente asseguradas pela propriedade (CASTEL, 2013, p. 387).

Essa mudanca de registro é fruto do reconhecimento da irreversibilidade
da estratificagdo social causada pelo capitalismo, de modo que, por ndo haver
como eliminar o dano, s6 restava indenizar pelo dano. Isso se tornou uma
inscrigdo social num regimento do direito, em uma nova relagdo de causa-efeito-
compensacdo. Essa compensacdo tem cunho impessoal e desterritorializado,
possibilitando maior objetividade nos processos, com menos espago para o juizo
moral, maior mobilidade da forca de trabalho sem que isso significasse
desfiliacdo (CASTEL, 2013).

Nessa sequéncia, o seguro redirecionou a centralidade da propriedade
classica para a propriedade social, se tornando uma outra porta de entrada para
a seguridade. Em contrapartida, entendemos que a ferramenta em questdo
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também serviu como espaco de conciliacdo entre capital e trabalho, j& que,
enquanto arbitro, ele ndo alterou a estrutura de classes, mas trouxe para ela novos
proprietarios, agora de um bem social, demandando ainda um Estado regulador
dos bens sociais.

Enquanto propriedade social para a seguridade, o seguro € inalienavel e
enquadrado no sistema juridico de modo que, sendo os requisitos exigidos
preenchidos, cabe ao Estado a tarefa de avaliar e distribuir os bens. Além disso,
por ndo tocar na propriedade privada, mas modificar o sentido de propriedade
para os trabalhadores, ele parece equacionar o “antagonismo absoluto entre a
defesa apaixonada da propriedade ‘burguesa’ ¢ os programas socialistas visando
a sua apropriagdo”, envolvendo nessa aparente solu¢do os assalariados, os
empregadores, os que defendiam o patriménio privado e os que defendiam a acao
estatal (CASTEL, 2013, p. 407).

Nessa perspectiva, a seguridade social foi construida lentamente a partir
de uma nova relagdo, agora com o trabalho e, por isso, uma relacéo salarial. Esta,
por sua vez, inclui e da respostas, dentro da ordem capitalista, para duas fases
antecedentes: a fase de total exclusdo social, do inicio da industrializacdo, e a
fase de constituicdo do operariado, ja com alguns direitos, porém instaveis, ainda
muito ligados a assisténcia e a caridade. A relacdo salarial cria uma nova
identidade, marcada pela possibilidade de mobilidade social, acumulacdo de
bens, maior segmentacdo do mercado, possibilidades de progresso, direitos,
garantias, ampliacdo da seguridade nos marcos institucionais
fordista/keynesiano, no qual o Estado torna-se o condutor da economia,
integrando metas econémicas com objetivos sociais (CASTEL, 2013).

A passagem para a relacdo salarial se deu a partir dos seguintes
fundamentos: a) identificacdo clara dos que trabalham, disciplinamento dos que
ndo trabalham, controle das contratacGes; b) racionalizacdo do processo de
trabalho; c) producéo e consumo de massa por parte dos trabalhadores; d) direito
a propriedade social e aos servigos publicos; e) reconhecimento do trabalhador
como parte de um coletivo, com estatuto social, a partir do direito do trabalho
(CASTEL, 2013).

Com base nos argumentos expostos, é possivel afirmar que a seguridade
social surge como politica social no inicio do século XX, atrelada a conformacéo

do desemprego como campo de acdo e do seguro como mediador dos conflitos
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entre as classes sociais fundamentais. Foi nesse periodo, até aproximadamente a
Primeira Guerra Mundial, que os poderes publicos passaram a contribuir de
formas diferenciadas com os ja existentes programas de seguro-desemprego,
tanto por subsidios as associagdes privadas como pela criacao de fundos publicos
para este fim®. A maior parte das acdes nesse sentido surgiram de iniciativas
voluntérias por parte dos sindicatos ou municipais, em diversas cidades
européias (CHAHAD, 1986).

Destarte, estavam langadas as bases do seguro-desemprego que, no Estado
de Bem-Estar Social, deixa de ser voluntério e de iniciativa dos trabalhadores,
com ou sem o apoio do Estado, e passa a ser compulsorio, envolvendo também
0s patrdes. Tal arranjo se deve a complexidade do mercado de trabalho
internacional, ao crescimento industrial e a formacéo dos Estados reguladores.
Convém ainda atentar para a interferéncia econdmica do seguro para uma
economia que tinha como um de seus pilares 0 consumo em massa, como dito
anteriormente. Mesmo em situacdes de desemprego, 0 Seguro-desemprego
servia como um estabilizador, mantendo o poder de compra do trabalhador
enquanto 0 mercado se recuperasse e novas vagas surgissem. Teria entdo essa
protecdo um efeito anticiclico (CHAHAD, 1986). Nessa direcéo:

O objetivo de estabilizagdo do seguro-desemprego transcende a esfera meramente
econdmica. A necessidade de seguro-desemprego, principalmente como garantia
de renda ao desempregado, relaciona-se mais estritamente como garantia de
renda ao desempregado, relaciona-se mais estreitamente com sistemas
econdmicos onde a ocorréncia do desemprego e a flutuacéo ciclica da economia
se fazem sentir em maior escala, ou seja, no sistema capitalista de producéo.
Nesse sentido, 0 seguro-desemprego exerce um papel importante na estabilidade
politica e social do sistema como um todo, sendo uma pega fundamental na
legislagdo trabalhista, operando sempre no sentido de conciliar interesses opostos
e permitir que a presséo social causada pelo desemprego flua de modo natural e
automatico (CHAHAD, 1986, p. 78).

Vejamos, no quadro a seguir, a evolugdo do seguro-desemprego nas duas
modalidades até a década de 1930.

%5 Um exemplo de contribuicdo foi a realizada na cidade de Ghent, na Bélgica, em 1901.
Contudo, a participacdo apenas de trabalhadores e Estado ndo se mostrou tdo eficaz por ndo
comprometer também os patrdes, responsaveis diretos pelas demissées. Tal comprometimento
s6 ocorreu no desdobrar do século XX. (CHAHAD, 1986).
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Quadro 6
Evolucao do seguro-desemprego (voluntario e compulsorio) até a década de 1930
Seguro voluntario Ar_10 ge Seguro compulsério Ar_10 ge
criacdo criacdo
Franca 1905 Inglaterra 1911
Noruega 1915 Italia 1919
Holanda 1916 Austria 1920
Finlandia 1917 Irlanda independente 1920
Bélgica 1920 Luxemburgo 1921
Tchecoslovaquia 1921 Australia 1922
Dinamarca 1927 Polbnia 1924
Espanha 1931 Bulgéria 1925
Alemanha 1927
Estados Unidos 1936

Fonte: elaborado pelo autor, com base em Chahad (1986, p.41).

O quadro acima nos traz dados que permitem compreender momentos
distintos da materializacdo do seguro-desemprego. Nota-se que, na primeira
década do século XX, nenhuma nacdo tinha o seguro compulsério, fato que s6
ocorreu na Inglaterra, em 1911, como ja explicitado anteriormente. Isso mostra
0 quanto essa politica sofreu resisténcia por parte dos empregadores e do proprio
Estado. Dado interessante é que, a partir de 1917, varios paises foram aderindo
a esse tipo de protecdo, possivelmente pela definicdo do desemprego como
questdo social, mensuravel e passivel de intervencao, bem como pela vitoria do
bloco socialista na Russia. Mas, independentemente de quais fossem as razoes,
a criacdo da OIT, em 1919, merece ser citada como estimulo para que o0s paises
estruturassem seus mercados, regulamentassem as relacbes de trabalho e
criassem meios de protecdo social para os trabalhadores.

No proximo item, analisaremos o papel da OIT na generalizacdo do
seguro-desemprego, bem como na organizacdo do mercado de trabalho, de modo
geral, englobando o periodo de sua criagdo até a instituicdo do Estado de Bem-

Estar Social.
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3.3 O papel da OIT na instituicdo do seguro-desemprego

O inicio do século XX foi marcado pelo inicio de um novo padrdo de
acumulacdo do capital, cujo preparo se deu com a criacdo da OIT, apos a
Primeira Guerra Mundial (1914-1918), atravessando a crise de 1929, com o New
Deal e culminando no pdés Segunda Guerra Mundial (1939- 1945), com a
consolidagdo das bases do Estado de Bem-Estar Social. Esses momentos
historicos, apesar de distintos, possuem um eixo comum e somam importante
significado para o avanc¢o do seguro-desemprego como politica social.

A OIT se tornou um 6rgdo especializado nas questbes relativas ao
emprego, bem como aos direitos dos trabalhadores, sendo o seguro-desemprego
um tema de destaque em suas orientacfes. Em seguida, temos o periodo entre
1929 e 1945, que marcou o0 surgimento e a expansdo das politicas sociais no
mundo capitalista.

Vimos no item anterior que a seguridade social tratou de se vincular ao
trabalho, contribuindo com a nocao de propriedade social, para a qual o seguro-
desemprego também caminhou. Convém destacar que esse tipo de propriedade
encontra na politica social a sua coroacdo e legitimidade maior, avangando numa
politica de negociacdo entre classes. A ideologia “todos juntos por um bem
maior” passou a ser difundida pela OIT como estratagema de obtencdo do
consenso dos trabalhadores e de suas organizacGes, buscando também a
intensificacdo e o disciplinamento da producdo e a passivizacdo dos
trabalhadores, por meio do consumo e das prdprias politicas sociais, que,
contraditoriamente, também representaram ganhos para os trabalhadores.

A criacdo da OIT se deu apds a Primeira Guerra Mundial, como parte do
Tratado de Tratado de Versalhes36, em 1919. Enquanto organismo multilateral,
ela inaugurou uma forma literalmente concertadora de funcionar, sendo
composta por representantes dos empregadores, trabalhadores e dos governos,
fruto da articulacdo internacional de varios paises que desejavam tratar dos

assuntos relativos ao trabalho e aos trabalhadores, aglutinando, conforme mostra

3 Consistiu simbolicamente num acordo de paz entre as poténcias europeias, assinado em 1919.
Por meio dele foram impostos um conjunto de ajustes para a Alemanha. O Brasil € um membro
fundador.
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Leitdo (2016), debates que j& vinham sendo feitos desde o final do século XIX,
tanto por operérios e partidos, quanto pelo poder publico de diversos paises.

Para Pronko (2003), para além do discurso de defesa de direitos dos
trabalhadores, a OIT tinha a funcdo de controle social, pois, ao passo que gerava
e fazia circular consensos, também exercia poder punitivo sobre os paises
membros. Desse modo, sua criagdo reconhecidamente:

[...] abriu um espaco privilegiado para a troca e circulagdo das idéias. [mas era]

Desenhada, no papel, para harmonizar, sob mediagdo dos governos, os interesses

de trabalhadores e empregadores na definicdo de politicas referidas as relac6es

de producédo e trabalho, o organismo se mostrou, na pratica, um espago de
legitimacdo para a definicdo de orientacdes corporativas comuns (PRONKO,

2003, p. 1).

Assumindo papel relevante na construcdo da relacdo salarial, a OIT foi
responsavel pela edificacdo de um arcabouco teorico ligado aos direitos do
trabalho e aos sistemas de protecdo ao trabalhador, como, por exemplo, o
combate ao trabalho infantil, ao trabalho escravo, as jornadas de trabalho
abusivas, dentre outras pautas. Ela atuou num momento sécio-histérico em que
a maior parte dos paises estavam buscando solu¢6es para problemas nacionais e
também viam-se ameagados pela expansdo comunista, a “ameaca vermelha”.
Diante dessa ameaca, ocupou lugar estratégico para a solidificacdo de um novo
padrdo de acumulacdo e também na instituicdo de novos modos de vida, pautadas
pelo taylorismo/fordismo. Conforme Braga (2008):

O fordismo soube combinar processos de trabalho taylorizados, altos salarios,
beneficios limitados a ‘aristocracia operaria’ com intervencdo por parte dos
gerentes nas vidas privadas dos trabalhadores, para criar certas praticas
individuais e coletivas consistentes com a producdo em série. Nesse sentido,
representou uma vitoria obtida - por meio de uma peculiar combinacédo de forca
9a derrota do sindicalismo de oficio) e persuasdo (os chamado altos salarios, 0s
beneficios sociais, a propaganda moral e a instrugdo)- pelo capitalismo
estadunidense contra o poder dos antigos artesdos pelo controle do processo de
trabalho. Assim, o fordismo logrou criar um ‘novo tipo de trabalhador’ a partir
da conjugacéo de consenso e forca (BRAGA, 2008, p. 17).

Contudo esse processo foi sendo lentamente construido e tendo forte
impulso a partir dos anos 1930. Inicialmente, em suas primeiras Convengdes, a
OIT tratou de questdes que haviam motivado as lutas operarias na passagem do
século. Desse modo, limitou a jornada de trabalho em oito horas por dia, orientou
sobre protecdo a maternidade, idade minima para o trabalho, disciplinou ainda o

trabalho noturno, as formas de protecdo contra os acidentes de trabalho,
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contribuindo para fazer avancar o campo da seguridade social, enquanto
propriedade social ligada ao assalariamento.

Da sua criacdo, em 1919, até o final da Segunda Guerra Mundial, a OIT
realizou 58 Convencdes, postulando por um conjunto de medidas contra o
desemprego e no sentido de melhorar as condic¢Ges de vida e trabalho nos paises
membros, dos quais o Brasil era parte.

No entanto, a partir dos efeitos da crise de 1929, a OIT passou a intensificar
a proposicao de acdes de medicdo, planejamento e intervencdo no/do mercado
de trabalho, integrando politicas ativas e passivas®’. O posicionamento da
organizacdo diante do desemprego em massa foi no sentido de amparo dos
individuos por meio de suplementacdo de renda temporaria e/ou na preparacao
para o reingresso no mercado de trabalho, fornecendo, dentro da sociabilidade
do capital, insumos para a obtencdo do consenso da classe trabalhadora.

O desenvolvimento conjunto do econémico e do social estava dentro dos
objetivos da OIT e se alinhavam com a resposta norte americana para a crise de
1929, o New Deal, pois caminhavam na direcdo de maior intervencéo estatal na
economia, de novos acordos com os sindicatos e do nascimento das politicas de
pleno emprego.

Explicando melhor, o New Deal foi um plano politico e econémico que
tinha como meta recuperar a economia norte americana, que, em 1929, foi
solapada pela queda das ac¢des de corporacfes na bolsa de valores. Esse fato foi
acompanhado ainda pelas quedas consecutivas do Produto Interno Bruto (PIB)
e pela formacéo de uma massa de desempregados, atingindo nao apenas 0s EUA,
mas diversos paises do mundo. Diante disso, a proposta do entdo presidente dos
EUA, Franklin Delano Roosevelt, era constituir um pacto entre Estado,
empregadores e trabalhadores, dentro do qual o Estado assumiria a direcéo

econdmica até entdo deixada aos cuidados da mao invisivel do mercado. A

37 Segundo Moretto (2007), o sentido desses termos tem a sua origem nos paises escandinavos
como fruto da compreenséo do dever do Estado em garantir o direito ao trabalho, inerente a todos
os trabalhadores. Na origem, as politicas ativas seriam as que estimulassem a geracdo de
emprego, em outros termos, que ativassem o mercado de trabalho, ao passo em que as politicas
passivas seriam as destinadas & manutencdo da vida do trabalhador, como os auxilios. No
entanto, o uso neoliberal do termo “politicas ativas” tem conotagdo de ativagcdo dos
trabalhadores, entenda-se controle e pressdo social para que 0 mesmo busque um novo emprego
ou formas de obtencéo de renda.
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atuacdo estatal imporia esta regulacdo, procedendo na geracdo de emprego e na
distribuicdo de renda (LIMONCIC, 2009).

Estava no rol de objetivos desse plano a elevacdo do poder de compra dos
trabalhadores, a criacdo de empregos no setor privado e em obras pablicas, além
da criacéo de uma forte rede de assisténcia e seguridade social. Assim:

Ao construir para o Estado um novo papel na execucdo de programas de bem-
estar social, o que tradicionalmente era deixado a cargo de instituicdes
filantrépicas privadas, o New Deal contribuiu para importantes mudancas na
cultura politica americana, até entdo fortemente marcada pela tradi¢do da defesa
do individuo contra a a¢do do Estado (LIMONCIC, 2009, p. 27).

Na base produtiva, o plano contava com a organizacdo do trabalho, dos
trabalhadores e com as grandes corporacdes. Propunha-se a ser um pacto “acima
das classes”, uma nova forma de organizar a sociedade, que previa aumentar o
lucro do empresariado, mas também inserir os trabalhadores no mundo do
consumo, ou seja, repassando parte dos lucros para o salario. Para tal, a producéo
também deveria ser feita de modo ostensivo, demanda atendida pelo modo de
producdo fordista, que partiu da industria automotiva para praticamente todas as
outras (LIMONCIC, 2009).

Antes do New Deal havia, nos EUA, acOes isoladas de protecdo ao
desempregado, como planos organizados por empresas, planos colaborativos
entre sindicatos/empresas e planos unicamente sindicais. Estes, até 1930, eram a
principal e mais abrangente forma de amparar o desempregado, contudo, restrita
aos sindicalizados. Todavia essas experiéncias ndo foram semelhantes as dos
paises europeus, € 0S governos estadunidenses nunca se interessaram em
completar os fundos de pagamentos, nem em propor aces de protecdo do
desempregado (CHAHAD, 1986).

Apesar de o desemprego ndo ser uma questdao nacional, alguns estados ja
discutiam a criacdo de programas desse tipo, sendo Wisconsin®®, o primeiro a
criar o seguro-desemprego em 1932, mesmo sem uma direcdo federal para acoes
desse tipo. A partir das pressodes sociais relativas a crise, o presidente Franklin
Delano Roosevelt, instituiu, em 1934, um comité para estudar questdes inerentes

ao seguro social. O resultado dos estudos foi o Social Security Act, que

38 O primeiro modelo desse Estado foi pensado em 1922, no qual, ao demitir, o empregador
deveria contribuir com um fundo de indenizac8o. Antes, tentativas sem sucesso surgiram em
diversos Estados.
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englobava o seguro-desemprego. Este se organizou de modo misto (federal e
estadual), por contribuicbes dos empregadores, excetuando-se as empresas
pequenas, com menos de oito trabalhadores. Os termos principais eram: pagar o
seguro em agéncias publicas; concentrar todos os recursos no Fundo Federal para
0 Desemprego; usar os recursos do fundo apenas para pagamento do seguro;
negativa do seguro para o trabalhador que néo aceitasse emprego; reversibilidade
dos direitos previstos na legislacao dos Estados (CHAHAD, 1986).

O New Deal redefiniu o espaco de operacdo estatal, especialmente no
campo do emprego e da renda, preparando o terreno para as ideias de John
Maynard Keynes (1883-1946), cuja poténcia foi “simultaneamente, reconciliar
0 econdmico e o social, que o século XIX pensava contraditorios” (GAUTIE,
1998, p. 77).

Nessa esteira, para além dos Estados nacionais, havia um sincronismo
internacional coordenado pela OIT na implementacdo de esforgos em busca do
pleno emprego e da criacdo de sistemas de protecdo ao desempregado, dentro da
relacdo fordista/keynesiana, que abrangeu diversos paises desenvolvidos.

A instituicdo do seguro-desemprego nos EUA foi fundamental para que
outras nacdes do mundo capitalista e também do bloco socialista o fizessem.
Além de representar uma curva no pensamento social norte americano, 0 seguro
abarcou licdes dos paises europeus. Sua generalizacdo foi basicamente com
pelos menos um dos seguintes objetivos: a) garantir a sobrevivéncia do
trabalhador e de sua familia em momentos de desemprego; b) conservar a forca
de trabalho, suas habilidades para boas escolhas; ¢) envolver o empresariado no
seguro, a fim de comprometé-los com a reducdo do desemprego; d) formar um
ambiente politico, econdmico e social mais estavel (CHAHAD, 1986).

Todos os objetivos mencionados se coadunaram com a formacdo do
Estado de Bem-Estar Social que, por sua vez, nao representou o
desenvolvimento humanista dentro do capitalismo. Antes, foi fruto das
contradicbes desse sistema, ao passo que deveria garantir o pleno
desenvolvimento do capital com a regulacdo estatal necessaria para garantir
condicdes de vida menos desfavoraveis aos trabalhadores, pois além de serem
essenciais para a producdo e consumo de massa, 0 Estado também pretendia dar
resposta as lutas por melhores condi¢des de trabalho e de vida (FALEIROS,
1986).
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Porém convém lembrar que os paises periféricos, como o Brasil, ndo
provaram o Estado de Bem-Estar Social e as politicas sociais se desenvolveram
de modo fragmentado e focalizado em grupos especificos, geralmente mediados
pela cultura do favor, caracterizando, assim, forte assistencialismo (FALEIROS,
1986). O caso do seguro-desemprego no Brasil serd apresentado no capitulo
seguinte.

Passemos agora a apresentar as normativas da OIT sobre o seguro-
desemprego.

A primeira regulamentacédo foi feita em 1934, por meio da Convencéo

3 Considerando o

nimero 44, intitulada “Convengdo sobre o Desemprego
desemprego em massa causado pela crise de 1929, sai desta convencdo o
direcionamento para que 0s paises membros criassem sistemas de protecdo para
os desempregados que contemplassem: a) seguros obrigatérios; b) seguros
voluntérios; ¢) seguros mistos. Para complementar essas acdes, recomendou-se
a assisténcia social. A perspectiva principal apresentada foi a de indenizacao.
Conforme Moretto (2007), a resolucdo abrangia tanto seguro, como a assisténcia,
mas esta de um tipo diferente daquela destinada aos indigentes, sendo uma agéo
que complementaria o seguro. Outra observacao € que tanto o seguro como a
assisténcia complementar se tornaram formas de acompanhamento dos
trabalhadores até a aposentadoria, em suas entradas e saidas do mercado de
trabalho.

Em 1944, a OIT reafirmou o0s seus objetivos por meio da anexacao da
Declaracio de Filadélfia*®, que afirmou o compromisso com os direitos humanos
no que tange a construcao da politica social, bem como a necessidade de pensar

de modo internacionalizado e planejado o crescimento econémico. Além do

3 “E ¢ instrumento mais importante da agdo da OIT, porque uniformiza os direitos nacionais em
relagdo a matéria em causa. Uma vez aprovada pela CIT [Conferéncia Internacional do
Trabalho], cada Estado-membro ‘obriga-se’, num prazo maximo de 18 meses, a apresenta-la,
para efeitos de aprovacéo, ao 6rgdo nacional competente. Caso seja aprovada, o Estado-membro
‘comunicara a sua ratificagdo formal [...] ao Diretor-Geral e tomara as medidas que forem
necessarias para tornar efetivas as disposi¢des da referida convengdo’. No caso de ndo aprovagio
‘pelo 6rgao nacional competente’, o Estado-membro ‘apenas terd a obrigacdo de informar o
Diretor-Geral do BIT [o secretério]’, enviando um relatorio sobre o estado da sua legislagdo em
relagio as matérias da convengdo, sua aplicacdo e projetos de modificagdo” (LEITAO, 2016, p.
108).

40 Para maiores detalhes, ver: <https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---americas/---ro-
lima/---ilo-brasilia/documents/genericdocument/wcms_336957.pdf>. Acesso em: 03 jun. 2019.


https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---americas/---ro-lima/---ilo-brasilia/documents/genericdocument/wcms_336957.pdf
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mais, a declaragdo afirma que o trabalho ndo é uma mercadoria, defende a
liberdade de associacdo e expressdo, se posiciona contra a penuria e engloba
empregadores, trabalhadores e governos na luta contra a pobreza. Por fim, vale
observarmos melhor alguns compromissos da OIT junto as nacgdes na referida
declaragéo, pois alguns nos remetem diretamente ao conjunto de transformacoes
relativos a chao de fabrica, bem como a ideologia construida na relacédo salarial
fordista. Vejamos:

a. “proporcionar emprego integral para todos e elevar os niveis de vida” -
Esse compromisso fundamenta o pleno emprego como perspectiva e como
possibilidade de mobilidade social nessa fase de acumulagéo capitalista;

b. “dar a cada trabalhador uma ocupacao na qual ele tenha a satisfagao de
utilizar, plenamente, sua habilidade e seus conhecimentos e de contribuir para o
bem geral”. Base da difusdo dos sistemas de intermediagéo da forca de trabalho
e dos mecanismos de controle de demissdo e admissao, que buscaram organizar
demanda e oferta da forca de trabalho;

C. “favorecer, para atingir o fim mencionado no paragrafo precedente, as
possibilidades de formacé&o profissional e facilitar as transferéncias e migracgoes
de trabalhadores e de colonos, dando as devidas garantias a todos 0s
interessados” A formacdo profissional € colocada como facilitadora da
intermediacdo citada anteriormente, com viés amplo no sentido da
movimentacdo da forca de trabalho;

d. “adotar normas referentes aos saldrios e as remuneragdes, ao horario e as
outras condi¢es de trabalho, a fim de permitir que todos usufruam do progresso
e, também, que todos os assalariados, que ainda ndo o tenham, percebam, no
minimo, um salario vital”- Tal compromisso de agdo é o0 que entra
especificamente na regulamentacdo dos contratos de trabalho, dando a eles um
caréater publico, padronizado, corroborando com o estabelecimento de um direito
internacional do trabalho que garanta direitos minimos para todos os
trabalhadores;

e. “assegurar o direito de ajustes coletivos, incentivar a cooperagédo entre
empregadores e trabalhadores para melhoria continua da organizacdo da
producdo e a colaboracgdo de uns e outros na elaboracao e na aplicacéo da politica
social e econdmica” - Este item confirma o carater contraditorio da politica

social de protecdo ao desempregado. Temos o0 reconhecimento dos ajustes
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coletivos, ao passo em que se convoca para o encerramento dos conflitos que
perpassam toda a histdria do operariado. Parece ndo haver interesses distintos
entre patrdes e trabalhadores, pois todos sao postos num processo de cooperacao.
Ao invés de luta, temos cooperacéo de classes*;

f. “ampliar as medidas de seguranga social, a fim de assegurar tanto uma
renda minima e essencial a todos a quem tal protecdo é necesséria, como
assisténcia medica completa”; - o salario indireto passa a ser componente
importante dos ganhos auferidos pelo trabalhador, contribuindo para que o
mesmo se sinta cuidado, protegido e valorizado;

g. “assegurar uma protecdo adequada da vida e da satde dos trabalhadores
em todas as ocupacdes”; - compromisso de seguridade, fundamental para a
construcdo da seguranca do trabalhador;

h. “garantir a protecdo da infancia e da maternidade”; - compromisso que
atinge simultaneamente dois antigos problemas: o trabalho infantil e a questéo
da maternidade, ambos incluidos nas pautas histéricas de lutas dos
trabalhadores;

I. “obter um nivel adequado de alimentacdo, de alojamento, de recreacdo e
de cultura”; - alinhamento ao fordismo, com oferta de trabalho, cultura, lazer,
esportes, para que fora da fabrica um conjunto de atividades disciplinadoras e
rigidas pudessem contribuir com o processo de construcdo de consenso;

J. “assegurar as mesmas oportunidades para todos em matéria educativa e
profissional”- a OIT confirma sua concepcdo de organizacdo do mercado de
trabalho e de suas oportunidades. E como se a desejada justica social estivesse
disponivel, carecendo de gestdo. Igualdade de oportunidade nesse sentido ndo

questiona a estrutura fundamentalmente desigual do sistema.

41 Apesar do lapso de tempo entre a fundacdo da OIT e o tempo presente ser grande, podemos
dizer que a politica social vigorou e tem vigorado até os dias atuais dentro dessa perspectiva
conciliadora. Atualmente, no Brasil, o fim da politica social também se sustenta sobre a mesma
premissa, agora clamando pela unido de todos, patrdes e empregados, pelo bem do pais. Exemplo
categorico é a declaracdo do atual presidente da Republica, Jair Messias Bolsonaro, no dia 19 de
julho de 2019, acerca da necessidade de extinguir o FGTS. Em sua fala, o presidente afirma que
no Brasil é impossivel ser patrdo e que a esquerda sempre colocou empregados contra os patrdes,
incentivando a divisdo de classes. Disponivel em
-https://g1.globo.com/economia/noticia/2019/07/19/bolsonaro-diz-que-governo-estuda-fim-da-
multa-de-40percent-do-fgts-e-em-seguida-afirma-desconhecer-tema.ghtml. Acesso em 20 jul.
2019.
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Apo6s serem firmados os compromissos da OIT na Declaracdo de
Filadélfia, em 1948, foi criada a Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU). A
ONU se intitula uma organizacao internacional criada para buscar a paz e o
desenvolvimento mundial. Sua Declaragdo Universal de Direitos Humanos®,
datada também de 1948, em seus artigos 23 e 25, reafirmou o direito a protecéo
e seguranca contra o desemprego. Na mesma dire¢do, a Declaragdo Americana
de Direitos do Homem*3, de 1948, traz a protecio contra as consequéncias do
desemprego como um direito de previdéncia social. Portanto nota-se uma
convergéncia entre as concepgdes acerca do trabalho, do emprego e da protecao
social por parte dos organismos internacionais. Era um momento de
conformacéo e adequacdo mundial ao novo patamar de organizacao social e a
OIT foi se tornando a agéncia especializada em criar, acompanhar e avaliar o
desenvolvimento dessas agoes.

A 31° Reunido da Conferéncia Internacional do Trabalho* da OIT,
realizada também em 1948, em S&o Francisco, EUA, colocou a protecdo do
desempregado como parte integrante de um Sistema Publico de Emprego (SPE),
que deveria ser criado nos paises signatéarios, a fim de organizar melhor o
mercado de trabalho e alcancar o pleno emprego, integrando, para tal objetivo,
organismos publicos e privados e promovendo a cooperacgao entre representantes
dos empregados e dos empregadores. As tarefas do SPE foram assim
estabelecidas: a) ajudar trabalhadores a encontrar empregos; b) ajudar
empregadores a encontrar trabalhadores; c) obter informac6es sobre vagas e
encaminhar os trabalhadores. Além disso, o SPE deveria:

Registrar os pretendentes a empregos, anotar suas qualidades profissionais, sua
experiéncia e seus gostos, interroga-los para fins de emprego, examinar, se
necessario, suas aptiddes fisicas e profissionais e ajuda-los a obter, se preciso,
uma orientacdo, uma formacdo ou readaptacdo profissional; [...] colaborar na
administracdo do seguro-desemprego e da assisténcia desemprego e na aplicacao
de outras medidas destinadas a amparar os desempregados; (OIT, CONVENCAO
88, ART. 6, l e IV d, 1948).

E possivel perceber que, em 1948, a OIT determinou de modo claro qual

deveria ser o trabalho do SPE e articulou o seguro-desemprego ao sistema. Em

4 Disponivel em: <https://www.ohchr.org/EN/UDHR/Documents/UDHR_Translations/
por.pdf>. Acesso em: 7 de jun. 2018.

4 Disponivel em: <https://www.cidh.oas.org/basicos/portugues/b.Declaracao_Americana.
htm>. Acesso em 7 de jun. 2018.

4 O Brasil ratificou essas determinaces em 1957.


https://www.ohchr.org/EN/UDHR/Documents/UDHR_Translations/por.pdf
https://www.ohchr.org/EN/UDHR/Documents/UDHR_Translations/por.pdf
https://www.cidh.oas.org/basicos/portugues/b.Declaracao_Americana.htm
https://www.cidh.oas.org/basicos/portugues/b.Declaracao_Americana.htm
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certa medida contribuindo para a institucionalizagdo dos servigos de seguro-
desemprego e fazendo deles um processo controlado, crivado pela relagéo entre
habilidades, experiéncias profissionais e vagas existentes, ou seja, uma
indenizacdo que ndo deveria ser isolada, mas condicionada aos recursos de
intermediacdo da forga de trabalho. Em suma, o seguro-desemprego se tornou
um programa organizador do mercado de trabalho, na medida em que informa
ndo apenas a demissdo mas também a disponibilidade da for¢a de trabalho, com
todas as suas habilidades, para os empregadores. Chahad (1986) explica melhor
essa funcéo:

O seguro-desemprego pressupfe uma situacdo em que o individuo solicitando
beneficios possa ser identificado, sem muita margem a ddvidas e com rapidez,
como desempregado. Para isso, um dos expedientes utilizados é oferecer aos
desempregados um conjunto de vagas disponiveis, coerentes com 0s requisitos
ocupacionais do solicitante. Num mercado onde os fluxos de entrada e saida de
mao-de-obra na empresa ocorrem dinamicamente, e onde as informagdes sobre
demanda de trabalhadores ndo sdo instantaneamente percebidas pelos mesmos, o
seguro-desemprego vem suprir essa deficiéncia, na medida em que a distribuicdo
dos beneficios é centralizada em algum 6rgdo publico, o qual se responsabiliza
pela aproximagdo entre as partes que compdem o mercado de trabalho
(CHAHAD, 1986, p. 72 e 73).

Apesar de citado como parte integrante do SPE, a protecdo contra o
desemprego s6 foi melhor definida e colocada como orientagdo para os paises
membros da OIT em 1952, quando a seguridade social foi reconhecida como um
direito fundamental. A seguridade social é entendida como uma protecdo que a
prépria sociedade organiza e mantém para seus membros, buscando combater
privagOes econdmicas e sociais e reduzir consequéncias oriundas de acidente de
trabalho, maternidade, enfermidade, invalidez, velhice, morte e desemprego
(OIT, 1952).

Finalmente, a preocupacdo com os desempregados é tratada nessa mesma
convencdo, na qual foram estabelecidas as “Normas Minimas para a Seguridade
Social”, sob o titulo Prestagdes do Desemprego. Desse modo, o amparo ao
trabalhador desempregado passa a ser um direito dentro do rol da seguridade
social, através do pagamento de parcelas, respeitado um determinado tempo de
caréncia (OIT, 1952).

Posteriormente, em 1964, a “Convengao sobre Politica de Emprego

4595

coloca a necessidade de implementacéo de politicas ativas de emprego, a fim de

4 Ratificada pelo Brasil em 1970.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1512151/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1512151/CA

98

resolver o problema do desemprego e do subemprego. Séo trés os pilares da
politica de emprego: a) que haja trabalho para quem deseja trabalhar; b) que esse
trabalho seja produtivo; c) que os trabalhadores tenham a possibilidade de
adquirir as qualificagcdes para ocupar 0 emprego que escolham, utilizando nesse
emprego suas qualificagcdes e seus dons (OIT, 1964).

Ndo obstante as politicas ativas ndo diminuiram a importancia das
consideradas passivas e, em 1982, a OIT reiterou 0 seguro-desemprego como
indenizagao ao trabalhador demitido na “Convencao sobre o Término da Relagao
de Trabalho”, de 1982. Nela, o seguro-desemprego compde, juntamente com a
assisténcia ao desempregado e uma indenizacao por término da relagcdo (como
FGTS ou acgdes similares), o conjunto de direitos dos trabalhadores demitidos
(OIT, 1982). Apesar de trazer o seguro-desemprego como compensacao e direito
garantido, ela mantém o baixo alcance dessa acdo, permitindo a excluséo de
grupos mais vulneraveis como os de contrato temporéario de trabalho e os que
tém pouco tempo de servico, por exemplo.

No que diz respeito ao término da relacédo de trabalho, a referida convencéo
trouxe avangos importantes para frear a tirania e o autoritarismo dos
empregadores. Ela determina que a relagdo de trabalho ndo sera rompida a menos
gue exista uma causa justificada com base no comportamento ou na capacidade
do trabalhador. Outra possibilidade seria a necessidade das empresas, 0 que
deveria ser comprovado. Dentre as causas que ndo poderiam ser usadas como
justificativa, enquadram-se a filiacdo sindical, a participacdo em denlncias e
procedimentos contra o empregador, a auséncia do trabalho durante a licenca
maternidade, raca, religido, opinido politica, cor, sexo, origem social, dentre
outros.

A implementacdo dessa convengéo poderia resultar em ganhos reais para
a classe trabalhadora na perspectiva da protecdo contra a demissdo e, sem
duvida, deveria fazer parte de um verdadeiro programa de seguro-desemprego,
pois ataca algumas raizes que originam o0s processos de demissdo, tais como a
vontade injustificada do empregador. No Brasil, em 1995, ela foi ratificada, mas,
em 1996, foi denunciada. No governo de Luis Inécio Lula da Silva (2003-2011),


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1512151/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1512151/CA

99

em 2008, houve nova tentativa de ratificagcdo, mas foi rejeitada na Comissao de
RelagBes Exteriores e de Defesa Nacional®.

Na realidade, o patronato fez muita pressao para que a Convencéo fosse
rejeitada no Brasil, pois representava um perigo, algo proximo da estabilidade
do trabalhador no emprego, segundo o entendimento dos patrdes. Maior (2008)
aponta as principais justificativas dos empresarios, como, por exemplo, a posi¢ao
da Firjan, cujo presidente declarou que essa Convencao seria a valorizacdo da
incompeténcia do trabalhador e, se 0 mesmo se qualificasse e fosse competente,
jamais seria demitido. J& o presidente da CNI afirmou que se tratava de um
retrocesso. Por fim, a Convencéo ndo tem validade para o mercado de trabalho
brasileiro.

Em 1988, através da “Convencdo Relativa & Promocdo do Emprego e a
Protecao contra o Desemprego” (OIT, 1988), ja num contexto de ampliacao do
desemprego estrutural, a OIT trouxe um novo impulso no aumento da protecao
social dos trabalhadores. Ela recomendou que os paises membros se esforgassem
para que a seguridade social protegesse 0 maior numero de pessoas. Indicou
também que a protecdo contra 0 desemprego nao resultasse na persuasdo de
empregadores e trabalhadores, tanto para a oferta como para a procura de
empregos, o que significa menor pressao sobre o desempregado.

Outros elementos foram: incremento no valor das indeniza¢6es; ampliacao
do tempo de pagamento; adaptacdo da seguridade para o trabalho em tempo
parcial, o que neste caso néo retrata 0 abandono do ideal de pleno emprego, mas
a aceitacdo de outras formas de contrato como uma realidade social ndo téo
transitoria; se o pais exigir a participacdo em cursos de qualificagdo, que ndo seja
por tempo superior ao recebimento; se houver caréncia de dias para receber, que
ndo ultrapassasse sete dias; que o tempo de indenizacdo seja contado para
calculos de seguridade, como invalidez.

Finalmente, temos a “Declaragdo Laboral do Mercado Comum do Sul
(Mercosul)*”™, de 1988, que comprometeu os Estados membros - Argentina,

Brasil, Paraguai e Uruguai - a:

4% Ratificaram a convencdo Franca, Finlandia, Suécia, Luxemburgo, Portugal, Australia e
Espanha (MAIOR, 2008).

4 Para maiores informacGes, ver: <http://www.dhnet.org.br/direitos/deconu/a_pdf/
dec_sociolaboral_mercosul.pdf>. Acesso em: 15 fev. 2019.
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Instituir, manter e melhorar mecanismos de protecdo contra o0 desemprego,
compativeis com as legislacdes e as condi¢bes internas de cada pais, a fim de
garantir a subsisténcia dos trabalhadores afetados pela desocupacéo involuntéria
e a0 mesmo tempo facilitar o acesso a servicos de recolocacdo e a programas de
requalificacdo profissional que facilitem seu retorno a uma atividade produtiva
(MERCOSUL, 1998, p. 4).

Como jé dito, a partir da criagdo da categoria “desemprego” e a vinculagao
do trabalho com a seguridade social e aimplementag&o do modo de vida fordista,
a OIT assumiu a tarefa de regular o mercado de trabalho, incentivando
legislacBes que garantissem a protecao dos trabalhadores no emprego e apds a
demissdo. O espectro de acbes é variado e exige esforcos no campo da
previdéncia, da assisténcia e no investimento em politicas de emprego,
integradas a um SPE. Assim, o desempregado se tornou sujeito de um conjunto
de acdes, que passou a exigir também um esforco individual do trabalhador na
busca por um novo emprego e por novas qualificacGes.

Até a metade do século XX, a maior parte dos paises ja haviam iniciado a

estruturacdo de seus sistemas de seguro-desemprego, como apresenta o quadro

7 a sequir:
Quadro 7
Criacéo do seguro-desemprego: paises selecionados, 1905-1990
Pais Apo Eie Pais Ar_lo ge
criacdo criacdo
Franca 1905 Suécia 1934
Dinamarca 1907 Uruguai 1934
Inglaterra 1911 EUA 1935
Irlanda 1911 Chile 1937
Finlandia 1917 Venezuela 1940
Italia 1919 Canada 1940
Espanha 1919 Equador 1951
Austria 1920 Grécia 1954
Russia 1921 Islandia 1956
Poldnia 1924 Argentina 1967
Suica 1924 Portugal 1975
Germania 1927 Brasil 1986
Alemanha 1927 Colombia 1990

Fonte: Organizado pelo autor a partir dos dados da Social Security Programs Throughout
the World — Europe, 20124,

4 Disponivel em: <https://www.ssa.gov/policy/docs/progdesc/ssptw/2014-2015/americas/
index.html>. Acesso em: 15 mai. 2019. N4o estdo relacionados todos os paises do mundo que
possuem Seguro-desemprego.
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Com formas diferenciadas de operacéo, o seguro-desemprego se espalhou
em quase todos os paises do mundo como um instrumento de protecdo e de
compensacdo do trabalhador pelo desemprego. O Brasil foi um dos Gltimos
paises a criar esse tipo de seguro, ficando atras apenas da Colémbia. Na maior
parte dos paises, os trabalhadores precisam estar disponiveis para ocupar vagas
no mercado de trabalho e, em alguns, é exigido, ainda, que entrem em cursos de
qualificacdo e/ou programas de reconversdo profissional, que pode ser uma
mudanca de perfil ou de ocupacdo no mesmo ramo ou em outro ramo da
economia, bem como do mercado formal para o informal e também no perfil
educacional (SOUZA; SANTANA; DELUIZ, 1999).

N&o obstante a generalizacdo do seguro-desemprego em diversos paises
do mundo durante o Estado de Bem Estar Social, com o esgotamento deste,
perceptivel a partir do final dos anos 1960, o capital comegou intensa busca por
flexibilizagdo, diminuicdo do gasto publico com direitos sociais, num contexto
de alta da inflacdo, baixo crescimento e grande recessao, sinalizando os limites
do acordo levado a cabo pela regulacéo social fordista/keynesiana (HARVEY,
2012).

Sendo o esgotamento de um modo de acumulagdo, consequentemente, se
tornou uma crise do assalariamento, que afetava diretamente os vinculos
construidos entre trabalho e seguridade, nos termos da ja explicada propriedade
social. Assim, a burguesia, tendo tomado como chave explicativa da crise 0s
direitos sociais, a rigidez dos trabalhadores, o tamanho do Estado e os sistemas
de protecdo social até entdo construidos, as estratégias de recomposicdo das
bases de acumulacdo do capital®® se consolidaram a partir de um modo de
acumulacdo diferenciado, 0 modo flexivel.

Com a sua implementacéo, alguns paises da Europa e os EUA passam a
vivenciar a elevacédo das taxas de desemprego, especialmente a partir dos 1980.
Como exemplo podemos citar o Chile e EUA com 19,6% e 9,7% em 1982, 9,7%
na Dinamarca em 1983, a Irlanda e Espanha com 18% e 20,6% em 1986. Tal
situacdo se agravou no inicio dos anos 1990, atingindo também paises como

Polbnia, Franca, Italia, Grécia, Canada, Finlandia, Suécia (OCDE, s/d),

4 Por acumulagdo do capital refiro-me a transformacgéo do mais-valor em capital. Ver Marx
(2013).
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enfraquecimento dos sindicatos e perdas significativas no campo dos direitos
trabalhistas, devido, principalmente, a flexibilizacdo das relagdes de trabalho e
do mercado. Conforme aponta Harvey:

A acumulacéo flexivel [...] é marcada por um confronto direto com a rigidez do
fordismo. Ela se apoia na flexibilidade dos processos de trabalho, dos mercados
de trabalho, dos produtos e padrdes de consumo. Caracteriza-se pelo surgimento
de setores de producgéo inteiramente novos, novas maneiras de fornecimento de
servicos financeiros, novos mercados €, sobretudo, taxas altamente intensificadas
de inovagdo comercial, tecnoldgica e organizacional (HARVEY, 2012, p. 140).

Na mesma direcdo, ao explicar as transformac6es do periodo, Chesnais
(1996) aponta para o descomprometimento do capitalismo com os acordos em
torno do Estado de Bem-Estar Social, avangando, dessa forma, para a
mundializacdo multidoméstica com Investimento Externo Direto (IED). Isso
pois, a partir da crise, 0s capitalistas passaram a procurar territorios que
pudessem assegurar a rentabilidade, por meio do escoamento de bens de
consumo e da ndo resisténcia dos trabalhadores, enfraquecendo os Estados
nacionais e toda a inspiracao fordista/keynesiana.

Essa mobilidade do capital para territorios desprotegidos socialmente
gerou desaparecimento de postos de trabalho nos paises de origem e a criacdo de
trabalhos extremamente precarios e desvinculados dos sistemas de protecao
social ainda pouco consolidados nos paises de destino. Isso ocorreu porque “a
mobilidade do capital permite que as empresas obriguem os paises a alinharem
suas legislacdes trabalhistas e de protecdo social aquelas do Estado onde forem
mais favoraveis e elas (isto ¢, onde a protecdo for mais fraca)” (CHESNALIS,
1996, p. 306).

Com adestruicdo e a criagéo de postos de trabalho desprotegidos, quebrou-
se 0 vinculo entre trabalho e seguridade, desmontando também o assalariamento
e, por consequéncia, reduzindo ou eliminando todos os direitos conquistados a
partir da relacdo salarial. Se, antes, 0 consumo domestico era uma forma de
integracdo do trabalhador, devido a queda dos rendimentos do trabalho ele tende
a diminuir. Na mesma dire¢do, 0s servigos publicos e as politicas sociais
retraem-se, pois a queda do consumo, o desemprego e a diminuicdo da esfera
estatal tem reflexfes na arrecadacdo. Tamanha inseguranca induz a busca pelo
crédito, pelos seguros, pelos planos privados para atender a multiplas
necessidades da vida (CHESNAIS, 1996).
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Conforme apontou Silva (2012), o colapso do Estado de Bem-Estar Social
inaugurou um novo modo regulacdo na ordem do capital: o neoliberalismo. Este
combina diminuicdo do papel do Estado, financeirizacdo do capital e formas
combinadas de exploracao dos trabalhadores (acumulacgéo flexivel). Por isso 0s
sistemas de protecdo de todo o mundo passaram a retroceder, sendo esse efeito
mais nocivo aos trabalhadores nos paises de capitalismo periférico, em que a
protecdo social mal chegou a se consolidar, como o Brasil. Nosso processo de
readequacdo®® as transformagbes no mundo do trabalho se deu, mais
expressivamente, a partir dos anos 1990, quando o receituario neoliberal passou
a ser aplicado, combinando alto indice de desemprego e pobreza, desestruturacéo
do trabalho e reducéo da protecéo social.

A partir dessas reflexdes, é possivel dizer que houve uma fratura na relagéo
estabelecida no inicio do século XX entre trabalho e seguridade, especialmente
por conta do processo de reestruturacdo produtiva, pelo neoliberalismo, ambos
numa economia mundializada, que exige o fim de todas as barreiras geogréaficas,
sociais, legais, institucionais e humanas para a reproducao ampliada do capital.

Encerra-se, dessa maneira, a capacidade de generalizacdo da relagéo
salarial e esta passa a ser substituida por formas flexiveis de contratacdo (tempo
parcial, terceirizacdo, contratos temporarios, etc.), além de grande estimulo ao
empreendedorismo. Tudo isso busca naturalizar o desemprego e,
consequentemente, as demandas por protecdo do desempregado. Toda a base
ideoldgica é para que este internalize a responsabilidade e crie estratégias de
solucdo que ndo passem pelo questionamento estrutural.

Por esse viés, foram introduzidas estratégias de flexibilizagdo do proprio
seguro-desemprego, que passou a ser analisado como uma politica passiva
associada ao desestimulo a busca pelo emprego, ampliando as fileiras dos que
defendem a existéncia de risco moral por parte do trabalhador e, por isso,
também postulam pelo condicionamento a qualificacdo profissional, servicos de
intermediacdo e reducdo do valor e do tempo desse direito social. Moretto (2007)

explica que a partir do neoliberalismo, os sistemas publicos de emprego foram

%0 Readequacdo, pois entendemos que paises como o Brasil ndo vivenciaram o Estado de Bem
estar devido a sua insercdo na divisdo social do trabalho, que é fruto dos acordos entre a burguesia
local e a internacional e ndo por um desajuste nacional. Assim, o que ja era adequado apenas se
readequou.
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incentivados pela Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econémico (OCDE) a ampliarem politicas ativas, com maior foco em apoiar o
reemprego. Apesar de ndo eliminar o seguro-desemprego, 0 quadro geral das
politicas ativas tendem a se distanciar do direito ao trabalho, agregando
diminuicdo dos pagamentos, com mais treinamentos e sistemas de controle e
monitoramento do desempregado.

Essa mudanca de direcdo também teve reflexdes na propria OIT, que até
entdo defendia a centralidade do papel do Estado na constituicdo e
fortalecimento de um SPE. Seu redirecionamento pode ser visto na Convencao
n® 181, de 1997 (OIT, 1997), que adere a flexibilizacdo do mercado e também
do Estado, orientando os paises a ampliarem sistemas de emprego com
participacdo de agéncias privadas. Desta maneira:

[...] verifica-se que a OIT perde o espaco privilegiado que possuia como centro

de elaboracdo de diretrizes para o mercado de trabalho. Ainda que essa

organizagdo mantenha uma posicao equidistante das posi¢fes de outras agéncias
multilaterais, reforcando sua preocupacdo com a promocdo do emprego e das
condigdes dignas de trabalho, é inegavel que sua formulagéo ndo passou ilesa aos

ventos neoliberais (MORETTO, 2007, p. 46).

Sendo o seguro-desemprego um direito de seguridade fruto da constituicao
da propriedade social que, por sua vez, tem com a relacéo salarial um elo, a ideia
de que o emprego formal, com direitos, é para poucos, também coloca para
poucos 0 seguro-desemprego e institui uma convivéncia aparentemente
harmonica com as desigualdades sociais, fomentando ainda uma ideologia de
individualizacdo e meritocracia entre os préprios trabalhadores.

Apesar de vivermos mundialmente um processo de aviltamento das
condicgdes de vida dos trabalhadores, os paises centrais, que possuem tradicao
sindical bem demarcada, ainda contam com sistemas de seguro-desemprego
mais robustos, diferentemente do Brasil. Isso pode ser comprovado no préximo

quadro.
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Quadro 8
Seguro-desemprego, segundo valor e periodicidade de concessdo: paises selecionados,
2016
PAIS PERIODO MAXIMO VALOR MAXIMO
BRASIL 5 meses R$ 1.735,00
ESTADOS UNIDOS 6, 5 meses 40 ou 50% do ultimo salério
. . de 65% do ultimo salério a
BELGICA Ilimitado R$ 130,00 por dia
75% e 70% do dltimo
HOLANDA 41 meses salario
ALEMANHA 26 meses 60% do Gltimo salario
IRLANDA 8 meses R$ 707,00 por semana
AUSTRIA 13 meses 55% dos ultimo salario
SUICA 26 meses 70% do salério
de 70% dos ultimos salarios
s DS até 75% do sal&rio minimo
0 0 L
FRANCA 39 meses entre_57 % e 75% do ultimo
salario
> 0, 0,
ITALIA 19 meses entre 60% e 45 % dos
ultimos 16 salarios
67% do Gltimo ano e meio
NORUEGA 26 meses de trabalho
0, 11t
DINAMARCA 26 Meses 90(0_d05 ultimos 2 anos de
salario
entre 80% e 70% dos
SUECIA 15 meses Gltimos salarios/ piso de R$
140,00 por dia (til
Entre R$ 248,00 e R$
REINO UNIDO 6,5 meses 316,00 por semana, variando
pela idade

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir de Which Countries in Europe Offer the Fairest Paid Leave
& Unemployment Benefits? 2016 Glassdoor®™

O quadro acima mostra que 0 seguro-desemprego em paises europeus
continua sendo mais abrangente no que diz respeito ao tempo de pagamento e,
na maior parte dos casos, a relacdo tempo/valor. Nota-se que EUA e Reino Unido
destoam dos demais paises, e que o Brasil é o pais que tem o0 seguro-desemprego

mais reduzido em tempo.

51 Disponivel em: <https://research-content.glassdoor.com/app/uploads/sites/2/2016/02/GD _
FairestPaidLeave_Final.pdf>. Acesso em 20/07/2019; Carbonari, P. Como é 0 seguro-
desemprego no restante do mundo? Revista Superinteressante, Dez. 2017. Disponivel em:
<https://super.abril.com.br/comportamento/como-e-0-seguro-desemprego-no-resto-do-
mundo/>. Acesso em: 21 jul. 2019.
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E importante considerar que, de todos os paises citados no quadro, o Brasil
foi o ultimo a criar o seguro-desemprego e tem especificidades que fazem dele
um pais dependente na constituicdo dos direitos sociais. Como ja dito, ndo
vivemos um Estado de Bem-Estar Social e nossa estrutura de direitos do trabalho
foi construida sem o protagonismo dos trabalhadores, num tipo de revolugdo
passiva, nos termos de Gramsci (1999). Ademais, compreendendo que 0 seguro-
desemprego em nosso pais so foi regulamentado em 1990, cabe ponderar que ele
passa a funcionar entre visdes neoliberais e visdes que ainda viam o Estado de
Bem-Estar Social com entusiasmo.

No préximo capitulo, vamos abordar especificamente o seguro-

desemprego brasileiro a partir da producao cientifica sobre o0 mesmo.
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Vocé deve notar que ndo tem mais tutu
e dizer que ndo esta preocupado

Vocé deve lutar pela xepa da feira

e dizer que esta recompensado

Vocé deve estampar sempre um ar de alegria
e dizer: tudo tem melhorado

Vocé deve rezar pelo bem do patréo

e esquecer gque esta desempregado
\0oCcé merece, VOCé merece

Tudo vai bem, tudo legal

Cerveja, samba, e amanhd, seu Zé

Se acabarem com o teu Carnaval?
Vocé deve aprender a baixar a cabega
E dizer sempre: "Muito obrigado™

S&o palavras que ainda te deixam dizer
Por ser homem bem disciplinado
Deve pois so fazer pelo bem da Nacéao
Tudo aquilo que for ordenado

Pra ganhar um Fuscéo no juizo final
E diploma de bem comportado

\/0oCé merece, VOCé merece

Tudo vai bem, tudo legal

Cerveja, samba, e amanhd, seu Zé

Se acabarem com o teu Carnaval?
\/OCé merece, vOCé merece

Tudo vai bem, tudo legal

E um Fuscéo no juizo final

Vocé merece, VOCé merece

E diploma de bem comportado

Vocé merece, VOCcé merece

Esqueca que estd desempregado

Vocé merece, VOCcé merece

Tudo vai bem, tudo legal
(Gonzaguinha)
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4. A producdo cientifica sobre o Programa Seguro-
desemprego brasileiro

Neste capitulo, apresentamos os fundamentos do PSD brasileiro,
partindo da sua génese até os dias atuais, buscando analisar os seus pilares
historicos, politicos e econdmicos, no contexto das especificidades do mercado
de trabalho e da formacao social brasileira. Tal contextualizacdo fornece a base
para que possamos também adentrar nos caminhos da producéo cientifica sobre
0 PSD, apresentando dados quantitativos que mostram as regifes, as
universidades, os programas de pos-graduacdo que se destacam na producao,
bem como aspectos qualitativos relacionados aos debates trazidos por essas

producdes.

4.1 Aspectos histéricos e politicos do Programa Seguro-
desemprego brasileiro

Como visto no capitulo anterior, o seguro-desemprego se desenvolveu em
varios paises do mundo capitalista, incorporado a um processo de mediacao das
relacBes de classe, que, a partir da terceira década do século XX, foi incluido na
organizacdo do mercado de trabalho, compondo os direitos do trabalhador.
Contudo, importa destacar que ndo se tratando de benevoléncia, essa demanda
historica foi agregada como instrumento de “conciliagdo” entre o capital e o
trabalho, a partir das lutas politicas e sociais dos trabalhadores ao longo do
processo de industrializacdo, principalmente em paises europeus, conduzidos
pelas experiéncias da social-democracia.

Partindo desse historico, reafirma-se que sem luta de classes o pauperismo
inicial em que os trabalhadores foram lancados ndo daria lugar a outras formas
de relacdo, nem resultaria na aplicacdo das politicas sociais. No caso brasileiro,
a formacdo social e a diviséo social do trabalho tém desdobramentos relevantes
nos processos de luta dos trabalhadores e na forma como as pautas
reivindicatorias foram sendo incorporadas pelo Estado a partir do inicio da
industrializagdo nacional.

Nessa direcdo, fomos o penultimo pais do mundo capitalista a criar o
seguro-desemprego e temos um dos programas mais restritos, conforme

apresentado nos quadros numero sete e oito, 0 que revela o carater sui generis
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do capitalismo brasileiro em sua forma desigual e combinada de
desenvolvimento.

Outro elemento importante da formacéo social brasileira é a tradi¢do
sindical estatal e mais fragilizada frente ao mandonismo presente na histéria de
um pais que foi escravocrata até 1888, com lenta e descompromissada transi¢éo
para o trabalho livre e que, 42 anos apds a aboli¢do formal, inicia a estruturacdo
de um mercado de trabalho clivado pelo autoritarismo senhorial, por revolugoes
passivas (GRAMSCI, 1999) e grande desconfianca com relacéo ao trabalhador.

O controle de ideias operado pela Lei Adolfo Gordo, aprovada em 1907,
que resultou na expulsdo de imigrantes europeus com ideias marxistas e
anarquistas, ao passo em que No mMesmo ano permitiu-se a associacdo por
categorias profissionais (sem interferéncia de ideologias contrarias ao governo),
é uma comprovacao dos limites impostos a atuacdo sindical, com consequéncias
diretas na exploracédo da forca de trabalho.

Importa lembrar que, pouco antes da “aboli¢ao”, no ano 1850, foi
regulamentada a propriedade privada das terras brasileiras®, dando titulo de
proprietario para os que ja viviam e produziam na terra. No demais, todas as
terras desocupadas pertenciam ao Império e, a partir de entdo, novos
proprietarios teriam que compra-las.

Quando livres, os ex-escravizados se viram totalmente impedidos de
possuirem terra e, para sobreviverem, precisaram manter as rela¢cbes com 0s
grandes latifundiarios, em muitos casos mantendo a base servil. Aqui temos o
nascimento da liberdade tutelada e restrita da forca de trabalho no Brasil, que,
acima de tudo, nasce totalmente separada da propriedade e vai se tornando, ao
longo do tempo, forga de trabalho sobrante e pauperizada, especialmente com a
imigragdo de trabalhadores europeus.

Posteriormente, em 1879, a Lei de Locagéo de Servigos® buscava regular

o trabalho livre na agricultura, sendo a sua principal novidade os dispositivos

52 Trata-se da Lei de Terras, como ficou conhecida a Lei n° 601 de 18 de setembro de 1850. Foi
a primeira iniciativa no sentido de organizar a propriedade privada no Brasil. Trata-se de uma
legislagdo especifica para a questdo fundiaria. Esta lei estabelecia a compra como a Unica forma
de acesso a terra e abolia, em definitivo, o regime de sesmarias. Muito embora ndo tenha havido
revogacao formal, considera-se que a mesma foi derrogada quando da edicdo da Lei n® 4.504, de
30 de novembro de 1964 (o "Estatuto da Terra"), que trata do mesmo assunto (STAMPA, 2001).
%3 Trata-se do Decreto n° 2.827, de 15 de margo de 1879, que dispunha sobre o0 modo como deve
ser feito o contrato de locacdo de servicos. A Lei de Terras (lei n° 601 de 18 de setembro de
1850) foi uma das primeiras leis brasileiras, apés a independéncia do Brasil.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Propriedade_privada
https://pt.wikipedia.org/wiki/Sesmaria
https://pt.wikipedia.org/wiki/30_de_novembro
https://pt.wikipedia.org/wiki/1964
https://pt.wikipedia.org/wiki/Estatuto_da_Terra
https://pt.wikipedia.org/wiki/18_de_setembro
https://pt.wikipedia.org/wiki/1850
https://pt.wikipedia.org/wiki/Lei
https://pt.wikipedia.org/wiki/Independ%C3%AAncia_do_Brasil
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anti-greves. Convém dizer que os debates do periodo giravam em torno de como
abolir a escraviddo e, a0 mesmo tempo, garantir a organizacdo do trabalho em
torno das necessidades dos fazendeiros. Entre estes a ideia era de que, quando
libertos, os escravos se dedicariam a vadiagem, ndo se interessando pelo trabalho
com salario (LAMOUNIER, 1986). Temos aqui a expressdao de uma ideia
preconceituosa sobre forgca de trabalho do escravizado, que contribui para a
exclusdo desses trabalhadores no processo de industrializacéo.

O projeto de lei escrito por Nabuco Araujo, conselheiro do Estado, em
1868, serviu de base para a regulacdo do trabalho e também influenciou a Lei do
Ventre Livre, de 1871. Em suas ideias, o recém-nascido deve estar dedicado ao
trabalho do senhor até completar 21 anos. Outra ideia perversa do referido
projeto de lei era a obrigatoriedade de o ex-escravo estar na producédo agricola,
de modo que libertos deveriam ter a obrigacdo de contratar seus servigos por
cinco anos, sob pena de trabalho forgado em estabelecimentos disciplinares que
seriam criados pelo governo ou em obras publicas, estando livre de
constrangimentos apenas quando apresentassem contrato de servico
(LAMOUNIER, 1986).

Apesar de s6 entrar na Lei de Locacdo de Servicos parte que trata do
trabalho por cinco anos, as demais elaboracBes sdo importantes sinais da
compreensdo do trabalho como disciplinador da vagabundagem, sendo o
contrato de servigo a prova de diligéncia. Outrossim, sobre a quebra do contrato
durante os cinco anos, o senhor poderia despedir unilateralmente o locatario por
razbes concretas, como embriaguez, e subjetivas, como impericia e
insubordina¢do. Por outro lado, o trabalhador “livre” tinha pena de prisdo se,
unilateralmente, ausentar-se ou nao quisesse trabalhar (LAMOUNIER, 1986).

Em que pese a distancia temporal entre o periodo acima relatado e o
ocorrido durante o processo de industrializacdo inglés, ja explicitado
anteriormente, nota-se certa similitude na separacdo da propriedade, na
obrigacdo de vender a forga de trabalho, sendo produtivo e na desconfianca de
que, na realidade, o sujeito ndo gosta mesmo € de trabalhar. Apesar de ndo se
tratar de fato da constituicdo do livre mercado, tendo em vista a tutela imposta
ao ex-escravizado, estavam sendo postas as bases para a relagdo de compra e
venda da forca de trabalho, criando a cultura do constrangimento de ndo ter um

trabalho. Em resumo: separa o trabalhador da propriedade, impde o trabalho
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como obrigacdo e critério de dignidade, o impede de parar a producdo com
greves, classifica como vadio e prende quem se negar a trabalhar.

Por este viés de ndo estar trabalhando, o trabalhador sempre foi visto de
modo muito negativo, moralista, preconceituoso, porém com fins de
constrangimento, subjugacdo e exploracdo, como ¢é até os dias atuais. E
trabalhador ou é vagabundo? Questdo importante, que vai perpassar a construgao
de todo o sistema de protecéo social ao desempregado no Brasil, podendo ser
chave explicativa também para a auséncia dessa protecdo por muitos anos.

E sabido, como ja dito anteriormente, que durante o Estado de Bem-Estar
Social, nos paises que o vivenciaram, houve significativo avanco na constituicao
do seguro-desemprego>*. O mesmo n&o aconteceu no Brasil, que s criou seu
seguro-desemprego em 1986, visto que ndo vivenciamos um Estado de Bem-
Estar Social. Na realidade, temos aqui um tipo especifico de capitalismo, de
modo dependente, o qual limitou significativamente o protagonismo dos
trabalhadores, protagonismo esse que, ao nosso ver, foi fundamental para todos
0S avancos sociais nos paises centrais.

Quanto ao lugar do Brasil na economia mundial, lanni (2009), explica que
até 1930 grande parte do produto nacional ia para o exterior, por meio da
exportacdo de base agraria e na importacdo de artigos de consumo de paises
centrais, tais como EUA, Inglaterra, Franca, Alemanha, dentre outros. Tal
modelo econémico impedia a formacdo, no cenario nacional, de massas
trabalhadoras conscientes do antagonismo entre elas e a burguesia.

Fernandes (2006) afirma que, no caso brasileiro, diferentemente dos paises
centrais, a passagem do Império para a Republica ndo garantiu todos os
elementos necessarios para uma revolucao burguesa, nem para a formacao dessa
classe trabalhadora consciente. Nessa direcdo, o autor afirma que esse tipico
Estado burgués so vai se consolidar a partir da crise das oligarquias.

Para o autor, 0 movimento de consolidagdo burguesa se deu em torno de
interesses unicamente comerciais, dando forma ao Estado brasileiro, contudo
ndo assumindo um papel propulsor da modernidade, de modo universal. O

escopo das liderancas nacionais era unicamente ganhar vantagem com as varias

% Protecdo com tonalidades muito distintas, como, por exemplo, na Dinamarca, que adotou a
flexicurity, ou seja, uma legislacdo muito flexivel, permitindo niveis altos de rotatividade, mas
um sistema de protecdo amplo e duradouro para o desempregado.
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formas politicas, sociais e econdmicas vigentes. Dessa maneira, o bindmio
avanco econdmico e atraso politico fez com que fosse protelada a abrangéncia
universal de mudancas sociais inerentes ao mercado de trabalho livre
(FERNANDES, 2006).

Inicialmente, a criagdo de um tipo de democracia burguesa foi direcionada
aos proprios membros da elite, como se existissem dois paises, sendo a outra
parte a que ainda convivia com o mandonismo oligarquico, formado por todos
que ndo compunham a classe dirigente. Acima de tudo, a modernizacao
promovida pela burguesia tratou de ser empresarial e econdmica, sendo 0s
pequenos atos que fugissem dos caminhos econdmicos tratados como agoes
pontuais no campo social, apenas uma forma de alcancar seus objetivos e ndo
um projeto de nacdo, como verificado, principalmente, pelo atraso na
consolidagéo do nosso sistema educacional. Desse modo, a dominagao burguesa
sempre teve muito cuidado para que a modernizagdo do mercado de trabalho ndo
trouxesse ou inspirasse outras transformacdes sociais (FERNANDES, 2006).

Destarte, a0 passo em que se preservava a autocracia do passado, a
burguesia ndo se movimentava no sentido de estabelecer uma democracia para
além da letra da lei. O eixo central da revolucdo burguesa levada a cabo pela
adequacdo de velhas e novas estruturas no Brasil foi a repressdo aos
trabalhadores. Nesse processo, a “consolidagdo conservadora” foi composta
tanto pela oligarquia, como pelos setores médios e os industriais. Entretanto, a
direcdo politica para o pais foi delineada pela oligarquia (FERNANDES, 2006).

N&o obstante, a partir de 1930, a necessidade de instituir o capitalismo
monopolista trouxe novamente para a burguesia brasileira (até entdo alinhada ao
capitalismo concorrencial) as pautas “genuinas” de uma democracia burguesa.
A pressdo externa para adaptar o mercado de trabalho brasileiro tinha como
objetivo garantir um ambiente politico, econémico e social seguro para o pleno
desenvolvimento do capital estrangeiro (FERNANDES, 2006).

Paralelamente a essa pressédo externa, havia ainda a que se originava pela
crescente necessidade de atuacéo estatal em diversas areas e, principalmente, as

exercidas pelas massas populares®®, que colocavam para a burguesia a

%5 Sd0 exemplos as lutas que ocorreram entre os anos 1905 e 1920, com greves e manifestaces
de diversas categorias profissionais no Rio de Janeiro e em S&o Paulo. A influéncia de imigrantes
europeus contribuia com a articulagdo dos trabalhadores em torno de pautas como redugdo da
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necessidade de se reconfigurar no sentido de lidar com as multiplas demandas.
Essa nova posigéo significava principalmente tomar o Estado, fazendo dele a
plataforma principal de dominacéo, controle e direcdo dos subalternos, bem
como agente das transformacGes necessarias para 0 cenario internacional.
Tratava-se, em suma, de alavancar o desenvolvimento capitalista no Brasil
(FERNANDES, 2006).

A década de 1920 foi importante na preparacdo das bases de um modo
burgués tipicamente brasileiro. Tivemos em cenas 0s interesses da incipiente
indUstria, expansdo do setor terciario, nlcleos proletarios, expansdo da classe
média, fundacdo do Partido Comunista Brasileiro (PCB), expressdes do
movimento tenentista, expansao das ideias fascistas com a Legido do Cruzeiro
do Sul, Semana de Arte Moderna, expressao de artistas progressistas, a forte
migracdo de trabalhadores europeus, o crescimento do mercado interno, os
efeitos da crise de 1929, dentre outros acontecimentos que solidificaram a
sociedade brasileira, com foco na organizacdo da vida urbana e do mercado de
trabalho (IANNI, 2009).

Como ja mencionado, a crise de 1929 trouxe para 0 mundo capitalista o
desenho preciso do desemprego como campo de intervencéo estatal e, no Brasil,
ela resultou em uma tomada de consciéncia, inclusive burguesa, das
problematicas relativas a uma economia voltada para o mercado externo,
carecendo de reorganizagdo das forgas produtivas, especialmente na relagdo
capital-trabalho (IANNI, 2009). Tal organizacdo implicou, dentre outros
elementos, no controle politico dos sindicatos, persegui¢do aos movimentos de
trabalhadores e reformas advindas do alto, com incorporagbes de algumas
demandas sindicais (SANTANA, 2001).

Foi assim, com transformagdes vindas do alto, que Getulio Vargas (1882-
1954), apesar de ter perdido as elei¢cdes, conseguiu 0 apoio do Exército e de
grupos politicos que viabilizaram um golpe que o colocou no poder em 1930,
estabelecendo o governo provisorio (1930-1934), a denominada revolucdo de

1930, como uma “revolu¢ao” sem a forca dos trabalhadores.

jornada de trabalho, direito a férias, assisténcia médica, protecdo contra acidentes, dentre outras
demandas.
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Essa “revolu¢do” demarcou o desenvolvimento de um tipo especifico de
Estado burgués, com aliancas entre setores econdmicos e politicos, instituindo
novos valores sociais e buscando romper com o Estado Oligarquico. Ha, a partir
de entdo, o acionamento de um poder publico, o planejamento do mercado, a
organizacdo das forgas produtivas e uma expressdo clara e potente dessa
transicdo: a evolucdo da legislacéo trabalhista (IANNI, 2009).

N&o negamos as lutas dos trabalhadores nesse inicio de século, inclusive
foram elas que levantaram questdes referentes a vida laboral que careciam de
atencdo. A lei de seguro de acidentes de trabalho de 1919 pode ser citada como
fruto desses movimentos. Porém, por termos sido uma sociedade escravocrata
até o final do seculo XIX, termos, no periodo, predominancia de atividade rural
e, por nossa proporcao de pais continental, tais lutas tinham muita dificuldade
de se generalizar e envolver um espectro maior de trabalhadores (SUSSEKIND,
s/d).

Logo, se até a década de 1930 os canais de mediacao estavam fechados, a
partir de entdo a questdo social passa a ser tida como legitima, reconhecida pelo
proprio Getdlio Vargas que, em seu discurso de campanha a presidéncia, se
colocou como cumpridor das normativas da OIT, a fim de estruturar o mercado
e a legislacdo social. Tal intento foi se materializando na medida em que o Brasil
ratificou as convencbes da referida organizacdo, totalizando a adesdo a 12
convencgdes entre 0s anos 1934 e 1938 e 38 convencdes entre 0s anos 1952 e
1969 (SUSSEKIND, s/d).

Com isso, foram criados aparelhos do Estado com posi¢do de coercédo
e mediacdo dos conflitos sociais. Destaque especial teve o Ministério do
Trabalho Industria e Comércio, criado em 1930, considerado o “ministério da
revolugdo”, sendo, na pratica, o “ministério da passivizagdo”. Este passou a
regulamentar o mercado de acordo com 0s pressupostos internacionais, com 0s
quais o Brasil se alinhou e a passou a ter suas instituicdes como solucionadoras
dos conflitos entre patrdes e empregados. A funcdo do Ministério do Trabalho
era “pacificar as relagdes entre os vendedores e os compradores de forca de
trabalho no mercado urbano (setor secundario e terciario)” (IANNI, 2009, p. 44;
CERQUEIRA FILHO, 1982). Temos, nesse sentido, uma mudanga no
tratamento dos trabalhadores, que antes era sempre uma questao de policia, com
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leis absolutamente repressivas. Se alinhando com o projeto conciliador da OIT,
Vargas discursava sobre o projeto de colaboragéo nacional que estava em curso:

Faz-se mister congregar todas as classes, em uma colaboracdo efetiva e

inteligente. Ao direito cumpre dar expressdo e forma a essa alianga capaz de

evitar a derrocada final; O Estado ndo compreende, nem permite, antagonismos
de classes nem explosdes violentas de luta; para esse fim, criou &rgdos

reguladores, que ndo sé coordenam as relages, como dirimem divergéncias e

conflitos entre as diferentes classes sociais (VARGAS, 1931; 1938 apud IANNI,

2009, p. 45).

A afinacdo capital-trabalho foi sendo construida aos poucos. O salario
minimo, jornada de oito horas, férias, igualdade salarial, o descanso semanal
remunerado, regulamentacao do trabalho noturno, assisténcia médica, proibicdo
de trabalho aos menores de 14 anos, carteira de trabalho, previdéncia social,
somados ao impulso do processo de industrializacdo®® foram importantes
incorporacdes de reivindicagdes dos trabalhadores®’, que redefiniram o cenario,
caminhando para a “paz social”. Porém, se, por um lado, houve avancos, por
outro houve centralizacdo do poder na pessoa do presidente e muita repressdo as
manifestagBes populares, alem de controle politico-juridico dos sindicatos e
demais organizagcbes de trabalhadores, que eram consideradas como
cooperadoras do Ministério do Trabalho® (CERQUEIRA FILHO, 1982; IANNI,
2009).

Sistematicamente o Estado combateu a agdo sindical durante as trés primeiras
décadas do século passado. Somente na década de 30 ele iniciou o
reconhecimento da organizacdo sindical, entretanto, de maneira tutelada.
Também, naquela década foram reconhecidos alguns direitos sociais do trabalho,
bem como ganharam impulso os sistemas previdenciarios por categorias de
trabalhadores (DEDECCA, 2005, p. 119).

A organizacdo da previdéncia social, por categorias, teve um forte
impulso, sendo, ao nosso ver, a fragmentacdo das acOes e auséncia de

planejamento caracteristicas muito presentes e também desarticuladoras das

%6 Fatores como as duas grandes guerras, a crise de 1929, crescimento populacional nos centros
urbanos, crise do comércio exterior, a mobilidade da forca de trabalho, a formacdo de um
mercado interno e a limitacdo dos limites de exploracdo da forca de trabalho sdo apontados por
IANNI (2009) como elementos motivadores da expansado industrial nacional.

57 Todas essas mudancas integraram a Consolidacéo das Leis Trabalhistas (CLT), em 1943.

58 Nesse arranjo foi criado o imposto sindical, regulamentado pela CLT, determinando que a
remuneracdo de um dia de trabalho de todo assalariado fosse destinada ao sindicato, mas apenas
aos reconhecidos pelo Ministério do Trabalho.
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organizacOes dos trabalhadores. O quadro nove percorre a evolugdo dessas
acoes.

Quadro 9
Evolugéo da previdéncia social brasileira, 1930- 1954

O Decreto n°® 19.497, de 17 de dezembro de 1930, determinou a criacdo de
Caixas de Aposentadorias e Pensfes para os empregados nos servigos de forca,
luz e bondes.
1930 O Decreto n° 19.433, de 26 de novembro de 1930, criou o Ministério do
Trabalho, Industria e Comércio, tendo como uma das atribui¢bes orientar e
supervisionar a Previdéncia Social, inclusive como drgdo de recursos das
decisOes das Caixas de Aposentadorias e Pensoes.

O Decreto n° 20.465, de 1° de outubro de 1931, estendeu o Regime da Lei El6i
Chaves aos empregados dos demais servigos publicos concedidos ou
explorados pelo Poder Pdblico, além de consolidar a legislacdo referente as
Caixas de Aposentadorias e Pensdes.

1931

Os trabalhadores nas empresas de mineracao foram incluidos no Regime da Lei

1932 Elo6i Chaves.

O Decreto n° 22.872, de 29 de junho de 1933, criou o Instituto de Aposentadoria
e Pensdes dos Maritimos, considerado “a primeira instituicdo brasileira de
previdéncia social de dmbito nacional, com base na atividade genérica da
empresa’”.

1933

A Portaria n° 32, de 19 de maio de 1934, do Conselho Nacional do Trabalho,
criou a Caixa de Aposentadoria e Pensfes dos Aeroviarios.

Os trabalhadores nas empresas de transportes aéreo foram incluidos no Regime
da Lei EIo6i Chaves.

O Decreto n° 24.272, de 21 de maio de 1934, criou o Instituto de Aposentadoria
e PensBes dos Comerciarios.

O Decreto n° 24.274, de 21 de maio de 1934, criou a Caixa de Aposentadoria e

1934 Pens6es dos Trabalhadores em Trapiches e Armazeéns.

O Decreto n° 24.275, de 21 de maio de 1934, criou a Caixa de Aposentadoria e
Pens6es dos Operarios Estivadores.

O Decreto n°® 24.615, de 9 de julho de 1934, criou o Instituto de Aposentadoria
e Pensdes dos Bancaérios.

O Decreto n° 24.637, de 10 de julho de 1934, modificou a legislagdo de
acidentes do trabalho.

A Lein® 367, de 31 de dezembro de 1936, criou o Instituto de Aposentadoria e

1936 Pensdes dos Industriarios.
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1938

O Decreto-Lei n° 288, de 23 de fevereiro de 1938, criou o Instituto de
Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do Estado.

O Decreto-Lei n°® 651, de 26 de agosto de 1938, criou o Instituto de
Aposentadorias e Pensdes dos Empregados em Transportes e Cargas, mediante
a transformacéo da Caixa de Aposentadoria e Penses dos Trabalhadores em
Trapiches e Armazéns.

1939

O Decreto-Lei n° 1.142, de 9 de marco de 1939, estabeleceu exce¢do ao
principio da vinculagdo pela categoria profissional, com base na atividade
genérica da empresa, e filiou os condutores de veiculos ao Instituto de
Aposentadoria e Pensbes dos Empregados em Transportes e Cargas.

O Decreto-Lei n° 1.355, de 19 de junho de 1939, criou o Instituto de
Aposentadoria e Pensbes dos Operéarios Estivadores.

O Decreto-Lei n° 1.469, de 1° de agosto de 1939, criou o Servico Central de
Alimentacéo do Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Industriarios.

Foi reorganizado o Conselho Nacional do Trabalho, criando-se a Camara e o
Departamento de Previdéncia Social.

1940

O Decreto-Lei n° 2.122, de 9 de abril de 1940, estabeleceu para 0s comerciantes
regime misto de filiagdo ao sistema previdenciario. Até 30 contos de réis de
capital o titular de firma individual, o interessado e o sdcio-quotista eram
segurados obrigatérios; acima desse limite a filiacdo era facultativa.

O Decreto-Lei n° 2.478, de 5 de agosto de 1940, criou o Servico de Alimentagdo
da Previdéncia Social, que absorveu o Servico Central de Alimentagdo do IAPI.

1943

O Decreto-Lei n° 5.452, de 1° de maio de 1943, aprovou a Consolidacdo das
Leis do Trabalho, elaborada pelo Ministério do Trabalho, IndUstria e Comércio
e que elaborou também o primeiro projeto de Consolidagdo das Leis de
Previdéncia Social.

1944

A Portaria n° 58, de 22 de setembro de 1944, criou 0 Servi¢o de Assisténcia
Domiciliar e de Urgéncia, como comunidade de servigos da Previdéncia Social.

O Decreto-Lei n° 7.036, de 10 de novembro de 1944, reformou a legislacdo
sobre o seguro de acidentes do trabalho.

1945

O Decreto n°® 7.526, de 7 de maio de 1945, disp6s sobre a criacdo do Instituto
de Servigos Sociais do Brasil.

O Decreto-Lei n° 7.720, de 9 de julho de 1945, incorporou ao Instituto dos
Empregados em Transportes e Cargas 0 da Estiva.

O Decreto-Lei n° 7.835, de 6 de agosto de 1945, estabeleceu que as
aposentadorias e pensdes ndo poderiam ser inferiores a 70% e 35% do salario
minimo.
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O Decreto-Lei n° 8.738, de 19 de janeiro de 1946, criou o Conselho Superior
da Previdéncia Social.

O Decreto-Lei n° 8.742, de 19 de janeiro de 1946, criou o Departamento
1946 Nacional de Previdéncia Social.

O Decreto-Lei n° 8.769, de 21 de janeiro de 1946, expediu normas destinadas
a facilitar ao Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Industriarios melhor
consecucdo de seus fins.

O Decreto n° 26.778, de 14 de junho de 1949, regulamentou a Lei n° 593, de
24 de dezembro de 1948, referente a aposentadoria ordinaria (por tempo de

1949 servico) e disciplinou a aplicacdo da legislacdo em vigor sobre Caixas de
Aposentadorias e Pensoes.
O Decreto n° 32.667, de 1° de maio de 1953, aprovou 0 novo Regulamento do
Instituto de Aposentadoria e Pensbes dos Comerciérios e facultou a filiagdo dos
profissionais liberais como auténomos.

1953

O Decreto n° 34.586, de 12 de novembro de 1953, criou a Caixa de
Aposentadoria e Pensoes dos Ferroviarios e Empregados em Servicos Publicos,
que ficou sendo a Caixa Unica.

O Decreto n® 35.448, de 1° de maio de 1954, expediu 0 Regulamento Geral dos
1954 Institutos de

Aposentadoria e Pensoes.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir das informacBes encontradas no site
<http://www.previdencia.gov.br/acesso-a-informacao/institucional/historico/>. Acesso em: 03
de jun. 2019.

Como pode ser visto no quadro acima, a constituicdo da previdéncia foi
um processo fracionado e focalizado em grupos profissionais. I1sso era agravado
pela incapacidade da prote¢do social vinculada ao trabalho assalariado de
absorver a forca de trabalho existente, especialmente a partir da migracéo
campo-cidade, a vinda de pessoas de varias regides, especialmente do Nordeste
e da centralizagdo da regido Sudeste como concentradora da inddstria nacional.
Como resultado, houve grande excedente de forca de trabalho, pois era atrativo
auferir os ganhos e a protecdo social advinda desse modelo de contrato, mas
tratava-se de uma realidade que ndo podia se generalizar.

A principal razdo da ndo expansdo do modelo de contrato de trabalho
trazido pela CLT e da protecdo social referente a este modelo estd no
impedimento da acdo sindical de modo livre. Assim, 0 espaco de negociagédo
coletiva, que teria condicdes de estender e até mesmo de criar novos direitos, foi

burocratizado e aparelhado pelo Estado varguista. Dessa forma, o controle e a
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passivizacdo sindical durante o periodo foi importante para 0 modo de
acumulagdo em curso, mas obstaculizou as bases de direitos dos trabalhadores
no mercado (DEDECCA, 2005).

N&o havia nesse periodo um debate acerca do apoio ao desempregado
como questdo a ser enfrentada. Tal fato pode ser comprovado pelas proprias
Constituicdes Federais que, depois, inspiraram a CLT. Nas Constituigdes de
1934 e de 1937 o trabalhador demitido sem justa causa tinha o direito de receber
apenas uma indenizacdo e a no¢do de previdéncia posta nessas cartas magnas se
restringiam apenas a protecdo em casos de acidente de trabalho, invalidez,
velhice e morte. Ja dentre os 922 artigos da CLT, o termo “desemprego” surge
uma Unica vez, deslocado de qualquer problematizacdo ou intervencao.
Enquanto que o termo “desempregado” surge duas vezes em toda a CLT, sendo
a primeira no artigo n.22 - sobre a isengéo de taxas para emisséo da carteira de
trabalho - e outra ao determinar que o sindicato preste assessoria juridica gratuita
ao desempregado de sua categoria profissional.

O desemprego tinha na CLT um carater mais preventivo do que corretivo,
considerando o artigo n.492, por meio do qual se impedia a demissdo do
trabalhador com mais de dez anos de servico em uma empresa, a nao ser por falta
grave ou circunstancia de forca maior, devidamente comprovadas. Além de
prever pagamento em dobro das indenizacdes para a¢oes de burla a estabilidade
do trabalhador.

Todos esses fatores podem ter contribuido para a inexisténcia real de um
seguro-desemprego durante o periodo em tela. Para além do foco governamental
na questdo do emprego, entendemos que a perseguicdo aos sindicatos de
oposicgdo, a incorporacdo dos adeptos na estrutura do Ministério do Trabalho,
que pode ser vista na parceria explicitada entre ambos na propria CLT, somadas
a segmentacao das ac¢Oes de previdéncia social, por categorias, tenham abortado
a construcdo de agcdes mais amplas de protecdo ao trabalhador demitido, acéo
que historicamente tem primazia no seio do movimento sindical, ainda que,
posteriormente, incorporada no leque mais amplo das politicas sociais
capitalistas. Nao h& na literatura sobre a experiéncia brasileira de seguro-
desemprego acbes preliminares de cunho sindical, como ha vérios registros de
aposentadoria, seguro-salde, acidente, dentre outras pautas de luta.
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Nessa dire¢do, partindo do exemplo internacional, ja explanado
preliminarmente, a solidariedade de classe e as organizacGes dos trabalhadores
que agiam de modo auténomo, em paises industrializados, foram responsaveis
por olhar ndo apenas para a criacdo de empregos, mas também em amparar 0s
trabalhadores demitidos. A maturacdo dessa agdo humanitaria no bojo da luta de
classe resultou numa processual incorporacdo desse principio, de modos
diversos, pelos Estados. Conforme nos lembra Luduvice (1997) “quem primeiro
se preocupou com o0s desempregados foram os sindicatos”, de modo que “foi por
causa de muita luta dos sindicatos de trabalhadores [...] que os paises europeus
comegaram a intervir em favor dos desempregados”. Por fim, “toda a iniciativa
a respeito do desemprego surgiu inicialmente das entidades sindicais”
(LUDUVICE, 1997, p. 18; 19).

Resumidamente, nossa tradicdo autoritaria limitou as organizacdes dos
trabalhadores e também a prépria constitui¢do da protecdo social, de modo que
estamos ainda muito aquém dos paises centrais (BALESTRO ET AL., 2012).
Além do mais, 0 seguro-desemprego nos paises industrializados ndo foi
incorporado a politica social sem que se fizesse o enfrentamento da ideia de que
estar desempregado era uma responsabilizacdo individual e que o trabalhador
nessa condicdo era um vadio, sendo o0 seguro um estimulo ao écio.

No Brasil, a transicdo da sociedade escravocrata para o livre mercado
ocorreu conservando o mandonismo e os padrdes ideoldgicos do passado servil,
inclusive no que diz respeito ao 6cio de boa parte dos escravos libertos e seus
descendentes que, sem condicdes de disputar com imigrantes europeus as vagas
no incipiente mercado e sem terras, engrossavam as fileiras de forga de trabalho
excedente, sendo por vezes considerados vadios. Ampliavam o rol de sobrantes,
trabalhadores que participavam de atos, greves, os demitidos por diminuicdo da
producéo etc.

A ideologia da vadiagem era um obstaculo ao devido tratamento do
desemprego. O decreto-lei 3.688/41 (BRASIL, 1941) determinava a priséo pelo
“crime” de vadiagem ou mendicancia. Quem praticasse tais ‘“crimes” era
considerado perigoso, de acordo com o artigo n.14 da referida norma, e o
ajustamento podia passar por internacdo em coldnia agricola, instituto de
trabalho, e ensino profissional, além de pena de 15 dias até 3 meses de priséo.

Eram enquadrados nesse crime bicheiros, prostitutas, pessoas sem documentos


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1512151/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1512151/CA

121

e também os que descumpriam a seguinte norma: “Entregar-se alguém
habitualmente a ociosidade, sendo valido para o trabalho, sem ter renda que Ihe
assegure meios bastantes de subsisténcia, ou prover a propria subsisténcia
mediante ocupagdo ilicita” (BRASIL, 1941, ART. 59). Em suma, era uma
ferramenta de punicédo pela pobreza e pelo desemprego, o0 que vai na contramao
do estabelecimento de agOes de protecdo ao desempregado.

Os desempregados sdo citados na Constituicdo de 1946, porém nao tém
direito a um “seguro”, como era o caso da velhice, morte, invalidez. Eles sao
citados e a acdo para atendé-los se da como “assisténcia aos desempregados”,
mesmo que para tal ndo houvesse nenhuma agéo efetiva. Observa-se que a ideia
de assisténcia adotada nesta década estd diretamente relacionada a nocdo de
correcdo, disciplinamento e controle da forca de trabalho, tomando as expressoes
da questdo social por um olhar moralizador, anti antagonismos de classe
(FORTI, 2013).

Além disso “a assisténcia varia conforme a prioridade dada aos recursos
do governo, aos arranjos politicos, as conjunturas eleitorais” e “nessas
condigdes, ndo prevalece o direito de acesso universal do cidaddo aos servicos,
mas um sistema clientelistico de favores e vantagens”, tipico do modo de
desenvolvimento do capitalismo nos paises da Ameérica Latina, cuja
generalizacdo da cidadania burguesa ndo vigorou (FALEIROS, 1982, p. 30- 31).

Nessa sequéncia de autoritarismo, controle sindical, excedente de forga de
trabalho, assistencialismo e o crescimento dos contratos informais, a economia
brasileira se colocou diante do problema da criacdo de emprego de 1930 até a
década de 1980. Cabe observar que na década de 1950, a partir do governo JK,
teve inicio um profundo processo de acumulagéo capitalista, com a aplicacdo do
Plano de Metas, que, com abertura para investimentos estrangeiros, atrelados a
investimentos publicos em infraestrutura, prometia desenvolver “50 anos em 5”
(DEDECCA, 2005; MEDEIROS, 2012).

No bojo desse processo, foi possivel realizar a expansdo do parque
industrial, com reestruturacdo da producdo, adequando ao padrdo estabelecido
no pos-segunda guerra, cujo modelo era o fordista/taylorista, aplicado
especialmente na produgdo automotiva, cuja expressdo de destaque foi o0 ABC
Paulista. O surgimento da classe operaria se deu junto com uma inflexdo na

atuacdo do Estado, que se abriu para 0 mercado internacional, aproveitando-se
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da fraca resisténcia sindical diante das mudancas no processo produtivo. Esse
quadro gerou um tipo de fordismo tipico de um pais de capitalismo dependente,
que teve ainda marcas repressoras a partir da ditadura de 1964 (MEDEIROS,
2012).

A ditadura militar trouxe graves problemas para os trabalhadores
brasileiros, sendo um dos mais impactantes o fim da estabilidade no emprego
que fora estabelecida pela CLT, em 1943. Ao passo em que desmontado esse
importante instrumento protetivo do trabalho, impedia greves e manifestacdes
contrérias ao governo, criando um ambiente favoravel para a implementacéo do
autoritarismo dentro e fora dos locais de trabalho. Em troca da estabilidade, o
governo criou o “auxilio desemprego” e o FGTS, em 1966 e 1967,
respectivamente.

Essa mudanca foi realizada tanto por manobras institucionais, como por
uma forte campanha governamental, que buscava constranger os trabalhadores
a ndo desejarem indenizacGes com o fim das relacdes de trabalho. Colocando o
FGTS como solucdo para todos os problemas causados pela estabilidade.
Contudo, esse fundo, na medida em que indenizava o trabalhador também
contribuiu com a sua rotatividade (CHAHAD, 2000).

A seguir apresentamos a figura 1, que ilustra uma campanha do periodo
ditatorial, sobre 0 FGTS, mecanismo que contribuiu com a aceitacdo do fim da
estabilidade apds 10 anos de trabalho. Percebe-se total aversdo a ideia de
indenizagédo pela demiss&o.
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Figura 1

Propaganda do periodo da ditadura militar a favor do FGTS

Este homem
nao quer
iIndenizacodes

uer
progredir
3 e traba!hc

‘Hoje é o primeiro dia de trabalho de Laércio SRR
Lopes de Oliveira. Ele comega com vontade
de trabalhar e nio pensando em indenizacio.

le sabe que, no regime do FGTS, depende
apenas dégle sair do emprégo ou ficar e fazer
carreira, subir na vida. NZo ha mais o fantasma
da eslabilidade, que aparentemente o beneficiava,
mas que na maicria dos casos era o responsavel
pelo corte de muitas carreiras de futuro, logo
no comeégo.

Agora, mais 8% do seu saldrio, conquistados
a cada més de trabalho, estao depositados
.em uma conta bancéria no seu nome, rendendo
juros e crescendo com a corre¢io monetéria.
Se éle sair do emprégo para um melhor n#o vai
perder os anos de trabalho. Sua conta continua
a aumenlar e vai servir de suporte para quando éle
casar, ficar desempregado, adoecer ou para comprar
sua casa prépria com a ajuda do Govérno, através
do Plano Nacional de Habitagio do BNH.

O seu primeiro dia de trabalho é muito mais tranquilo
que o do seu pai. Ele estd amparado pelo FGTS —
Fundo de Garanlia do Tempo de Servico — uma
conquista do trabalhador brasileiro e de sua familia, que
s6 se lornou possivel com a Revolugiio de 31 de margo,
implementada pelo Govérno Costa e Silva,

Para Laércio Lopes de Oliveira, FGTS quer dizer
«Futuro Garanlido para Todos os Seusn».

FGTS | 8 BEr |

FUNDO BANCO NACIONAL DA HABITACAO
DE GARANTIA CO
TEMPO DE SERVICO

Com anuncio, ditadura quis convencer trabalhador a abrir m@o da estabilidade

Fonte: Portal Senado Noticias®®.

Apesar de serem o “auxilio-desemprego” e o FGTS formas de garantir ao
patrdo a liberdade para demitir, possibilitando maior flexibilizagdo do mercado

de trabalho, por outro lado também traziam uma compensacgéo para 0s que, por

% Disponivel em: <https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2017/05/05/em-1967-fgts-
substituiu-estabilidade-no-emprego>. Acesso em: 5 ago. 2019.


https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2017/05/05/em-1967-fgts-substituiu-estabilidade-no-emprego
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2017/05/05/em-1967-fgts-substituiu-estabilidade-no-emprego
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manobras empresariais, eram demitidos antes de completados 10 anos de
trabalho. Apesar dessa ambiguidade, parece claro que, se a estabilidade fosse
importante para o governo, as acdes seriam de controle, fiscalizacao e regulacdo
do empresariado e ndo de mera compensacdo ao trabalhador. Pelas grandes
limitacdes do auxilio-desemprego, a ferramenta que mais se aproximava do
seguro era 0 FGTS.

Sobre o auxilio-desemprego desse periodo, Chahad (1986) entende que a
canalizacdo de recursos do Ministério do Trabalho e da folha de pagamentos dos
trabalhadores para tal buscou amenizar os conflitos entre patrdes e empregados,
instituindo a negociagcdo como regra para as questdes referentes a demisséo,
podendo ser tomadas a¢6es como reducdo da jornada de trabalho em casos de
crise, com compromisso da empresa em recontratar os demitidos em casos de
recuperacao.

Importa aqui destacar que, em 1960, foi promulgada a Lei Orgénica da
Previdéncia Social, que trouxe em seu artigo 167 a seguinte redagdo: “para
atender a situacdo excepcional decorrente de crise ou calamidade publica que
ocasione desemprego em massa, podera ser instituido o seguro-desemprego,
custeado pela Unido e pelos empregadores™.

Segundo Balera (1993), esse dispositivo ndo parece estar voltado para
suprir as necessidades dos trabalhadores que passam pela demissdo, mas, sim,
em diminuir a perturbacgdo social, as crises e as calamidades publicas. Quanto a
iIsso concordamos com o autor, devido ao entendimento de que o clima trazido
pelo FGTS posteriormente era de anti-indenizacdo. Ademais, na ocasido da Lei
Orgénica da Previdéncia, ainda vigorava a estabilidade ap6s 10 anos de servigo
na mesma empresa, de modo que o0 seguro-desemprego é citado com vinculagéo
social mais ampla do que as necessidades individuais dos trabalhadores.

Antes de acabar com a estabilidade dos trabalhadores, o governo militar
desenhou uma estrutura de acompanhamento do processo demissional. Em 1965,
com o Decreto 4.923/65 (BRASIL, 1965), havia instituido, no ambito do
Ministério do Trabalho, o Cadastro de Admissdes e Dispensas de Empregados,
que era alimentado de informac6es pelas empresas. A mesma lei determinou que
a assisténcia aos desempregados se daria via previdéncia social, por meio de um
pagamento que ndo poderia exceder 80% do salario minimo, nem o prazo de seis

meses, ou seja, as bases do auxilio desemprego de 1966.
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No mais, a lei instituiu uma comissdo de estudo do seguro-desemprego®,
formada por trés representantes de trabalhadores, empregadores e do governo.
Esta teria como funcdo criar o anteprojeto de lei do seguro-desemprego. Importa
destacar que junto com o cadastro ndo se criou 0 seguro, mas se vislumbrou uma
forma de assisténcia e tambem a elaboragdo do seguro.

Em 1966 foi criado o Fundo de Assisténcia ao Desempregado (FAD), que
deveria custear o auxilio previsto apés 120 dias de trabalho com carteira
assinada. No caso, o auxilio seria de 50% do valor do salario minimo®! e apenas
por, no maximo, trés meses. Na direcdo de restricdo, veio o Decreto 58.155/66
(BRASIL, 1966) determinando que o auxilio seria pago para casos de
fechamento total ou parcial da empresa e por demissdo de mais de 50
funcionarios, devido a modificacGes estruturais.

Dentre os recursos destinados para o FAD, estavam a contribuicdo de 1%
do fundo de indenizacgdes trabalhistas, depositado pelas empresas, por forca da
Lei 4.357/64 (BRASIL, 1964) e pela transferéncia do fundo sindical para o fundo
“emprego e salario”, a fim de somar nos recursos do Ministério do Trabalho e
Previdéncia Social. Mas, com a criagdo do FGTS em 1966, os 1% destinado ao
FAD foi suspenso, de modo que restava apenas o uso de % tercos do fundo
“emprego e salario”. Dessa forma, as verbas remanescentes do imposto sindical
passaram a ser utilizadas no auxilio aos desempregados (BALERA, 1993).

Balera (1993) chama a atencdo para o desvirtuamento das fungdes desse
auxilio, especialmente pela auséncia de recursos suficientes, pela submisséo de
analise do sindicato, pela limitacdo do nimero de auxilios, sendo para Sdo Paulo
e para a Guanabara, mil auxilios. Para o Rio de Janeiro, Minas Gerais, Rio
Grande do Sul Pernambuco, Bahia e Parand, oitocentos auxilios por estado, e
para os demais estados quinhentos auxilios. Logo o que de fato se aproximava
de um seguro para o trabalhador era o FGTS.

Tragcando um paralelo dessas normativas com as Constituigdes Federais do

periodo, temos a de 1967, que coloca o0 seguro-desemprego na “letra da lei”,

%0 N#o ha registros dos resultados desta comisso na literatura sobre o tema. Balera (2003) cita
um relatério publicado pela Revista de Previdéncia Social, n. 45, em que estd escrito que a
comissao escolheu ndo buscar solucdo para certas questdes, dentre as quais a criacdo do seguro-
desemprego.

61 Reducéo se comparado ao Decreto 4.923/65 (BRSIL, 1965), que previa 80%.
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igualando a sua raiz previdenciaria com a protecdo a maternidade, doenca,
velhice, invalidez e morte, no artigo 158, inciso XVI. Mas, destaca-se que ao
colocar o seguro-desemprego no rol previdenciario também o situa no modelo
de financiamento empregador-trabalhador-governo, o que nao se verificava até
0 momento (BALERA, 1993).

Temos entdo uma mudanca de paradigma, considerando que outrora todas
as normativas vigentes tratavam da assisténcia ao desempregado e agora este
item é posto como um tipo de seguro, embora ndo tenha sido posta em pratica
nenhuma acgao que consubstanciasse um seguro social, vigorando ainda as bases
assistenciais, o que caracterizou “um jogo protelatorio” (BALERA, 1993, p. 43).

A0 que parece, esse atraso na constituicdo do seguro-desemprego tem
relacdo com um total descompasso entre os decretos e a Constituicdo, com
grande confusédo terminoldgica e descaracterizacdo de ideias ja estruturadas nos
sistemas econdmicos internacionais. Apesar de néo existir no Brasil, o seguro-
desemprego ja era uma instituicdo capitalista antiga e validada socialmente. No
entanto o Brasil foi, ao longo da década de 1960, se afastando e se aproximando
da criacdo de um seguro, com auséncia sindical nos processos relacionados a
essa criacao.

Na virada dos anos 1960 para 1970, houve expansdo do mercado de
trabalho, divulgava-se o “milagre econdémico”, periodo de crescimento
industrial, com geragcdo de empregos, crescimento do PIB a 14%, em 1973, e
baixa inflagdo com expansdo do consumo interno. Isso com endividamento
publico, intensificacdo da exploracdo da forca de trabalho, aumento da
concentracéo de renda nas maos dos mais ricos e forte repressao social imposta
pelo Ato Institucional n. 5 (AI-5)%, que vigorou entre 1968 e 1978.
(POCHMANN, 2009; ANTUNES, 1999). Em seguida, apresentamos uma
propaganda do referido periodo.

2.0 Ato Institucional N° 5, de 13 de dezembro de 1968, foi 0 quinto de dezessete grandes
decretos emitidos pela ditadura militar nos anos que se seguiram ao golpe de estado de 1964 no
Brasil.
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Figura 2

Propaganda do periodo da ditadura militar sobre o “milagre econdmico”

Propaganda oficial do governo federal no Rio de Janeiro, nos anos 70

Fonte: Site TodaMatéria®3.

N&o obstante a implementacdo do fordismo brasileiro ndo foi capaz de
incorporar as massas trabalhadoras ao trabalho assalariado, impossibilitando
também a producdo e o consumo de massa. Além disso, durante o governo
militar houve arrocho salarial dos mais pobres, ao invés de aumentos. Contudo,
a movimentacdo da forca de trabalho, especialmente pela transicdo campo-
cidade, com concentracdo da forca de trabalho nos grandes centros urbanos e
rotatividade no mercado assalariado e o fim do “milagre econdémico”
contribuiram com a centralidade do seguro-desemprego nacional. Segundo
Chahad (1986):

O crescimento da proporcao dos assalariados no mercado de trabalho, se por um
lado deve ser visto como algo inevitavel quando o pais se industrializa, e sob
determinados aspectos, representa uma situacdo melhor para a classe
trabalhadora, por outro vem a significar que um contingente crescente de
trabalhadores passa a ser vulneravel as flutuacbes da atividade econdmica, ou
seja, passam todos a serem desempregados potenciais. Nesse sentido o
assalariamento e a urbanizacdo acabam por revelar um novo fenémeno para a
sociedade, o do desemprego urbano, formado por um contingente de
trabalhadores sem ocupacéo, aptos ao trabalho e realizando efetivamente esforgos
para obter emprego, sem contudo, ter éxito nessa missdéo (CHAHAD, 1986, p.
223).

83 Disponivel em: <https://www.todamateria.com.br/milagre-economico/>. Acesso em: 10 de
ago. 2019.
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Essa vulnerabilidade de massa passou a ser importante no cenario
nacional, de modo que, nos anos 1980, devido a grande recessdo que atingia o
pais, iniciou-se a pesquisa de emprego e desemprego na cidade de S&o Paulo,
numa conjuntura de luta pela redemocratizacdo, de esgotamento do modelo
econémico de substituicdo de importacoes, de perda salarial e alta da inflagdo.
No periodo, observou-se uma retomada no engajamento politico do movimento
sindical, em busca de solucdes tanto para o0 desemprego como para a democracia.
A oposicdo trabalhista se organiza com a criagdo do PT® e das Centrais
Sindicais®. Segundo Dedecca (2005, p. 121):

A emergéncia do desemprego ndo foi observada de maneira homogénea no
territorio nacional. Sua ocorréncia ficou, em grande medida, restrita as zonas
urbanas com maior densidade industrial, que possuiam inclusive um mercado de
trabalho com maior presenca da regulago social existente. E por esse motivo que
a Grande Séo Paulo despontou também como o centro da crise social. Boa parte
dos desempregados era originaria de grandes empresas industriais, possuindo a
situacdo de assalariamento como Unica trajetoria realizada no mercado de
trabalho. Para a grande maioria, a perda do emprego se traduziu, em um primeiro
momento, na situacdo de desemprego aberto. Entretanto, a falta de um sistema de
seguro-desemprego induzia que, posteriormente, a situacdo de desocupagao fosse
associada a algum tipo de atividade irregular que pudesse viabilizar a propria
sobrevivéncia ou financiar a procura de um novo posto de trabalho.

Durante o processo de redemocratizacdo, apesar das interferéncias
internacionais conservadoras, o Brasil se pautou na tentativa de instituicdo do
Estado de Bem Estar, com o econdmico e o0 social andando juntos,
implementando dessa forma a politica social (DEDECCA, 2005). No que tange
ao seguro-desemprego, de fato foi durante o processo de redemocratizacao e de
grande recessao econémica que esse direito social entrou “na ordem do dia”, por
conta da pressdao dos trabalhadores, como, por exemplo, as greves dos
metaldrgicos e de outras categorias na passagem para a década de 1980. Tal fato
pode ser comprovado pelo aumento de projetos de Lei para instituir o seguro, o

qual pode ser visualizado no gréafico 1.

64 Para maiores informagdes sobre a fundagdo do PT, ver: <https://pt.org.br/nossa-historia/>.
Acesso em: 11 jul. 2019.
8 Para saber mais sobre as Centrais Sindicais brasileiras e suas lutas, ver Souza Et Al. (1999).
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Gréfico 1

Evolucdo do namero de projetos de Lei para instituir o seguro-desemprego, 1975-1985

10
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Fonte: Elaborado pelo autor, a partir de CHAHAD (1986).

E possivel perceber que desde 1975 ja existiam projetos de criagio do
seguro-desemprego, contudo, o inicio da década de 1980 foi marcado pelo
aumento significativo de tais proposicdes. Tal fato se justifica pelo aumento do
desemprego e também pelo rearticulacdo sindical, que foi se tornando importante
fator de presséo social.

Apesar das interferéncias liberais e conservadoras no arcabouco legal do
seguro-desemprego, algumas conquistas foram incorporadas na legislacdo.
Além disso, apesar de pouco evidenciada na literatura nacional, a luta dos
trabalhadores contribuiu para que o seguro-desemprego ndo fosse mais uma vez
deixado de lado. No que diz respeito a essa reivindicacdo, apresentamos, no

quadro 10, as pautas colocadas pela CUT acerca do tema.
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Quadro 10

Evolucéo das principais reivindica¢fes da CUT sobre o seguro-desemprego, 1981-1986

Ano Titulo

Principais reivindicac6es sobre o seguro-desemprego

1981 12 Conferéncia
Nacional da
Classe
Trabalhadora

Estabilidade no emprego;

Impossibilidade de dispensa por automacao;

Seguro-desemprego enquanto o Estado ndo garantir direito ao
trabalho;

Instituicdo do seguro-desemprego cobrindo o pagamento salarial até
que o trabalhador tenha outro emprego;

O seguro-desemprego sera devido apos 30 dias do desligamento do
emprego;

Criar um fundo-desemprego gerido e administrado pelos sindicatos,
ouvida a assembléia-geral da categoria;

As empresas e 0 Estado contribuirdo paritariamente com o valor de 2%
calculado sobre o faturamento das empresas, sem permissdo do repasse
aos precos de venda.

1983 1° Congresso
Nacional da
Classe
Trabalhadora

Instituicdo do salério-desemprego, extensivo aos trabalhadores rurais;
Que seja instituida uma contribuicdo a ser paga exclusivamente pelos
empregadores e pela Unido ao Sistema Nacional de Assisténcia e
Previdéncia Social para o custeio do salario-desemprego;

Que o valor do sal&rio-desemprego seja igual a 70% do Ultimo salério
recebido pelo trabalhador demitido, desde que ndo seja menor do que
o0 salario minimo;

Que o salario-desemprego seja mensal e pago aos desempregados
durante todo o periodo em que dure o desemprego involuntério, e que
este tempo ndo seja descontado no tempo de servico a ser computado
para efeito de aposentadoria;

Que o salario-desemprego seja reajustado apds 6 meses; que 0S
trabalhadores desempregados possam utilizar o Simpas; que o SINE
seja a agéncia oficial de emprego, com fiscalizagdo do sindicato; que
os trabalhadores sem vinculo empregaticio também tenha direito ao
salario-desemprego.

1984 1° Congresso
Nacional da
CuT

Salario-desemprego;

Nesta crise, o desemprego ja atinge cerca de doze milhGes de
trabalhadores, sem que o Estado tenha qualquer politica social de apoio
ao desempregado, e sem que estes tenham o direito ao salario
desemprego, como acontece em outros paises.

1986 2° Congresso
Nacional da
CuUT

Seguro-desemprego para todos;

Quanto ao seguro-desemprego, 0 pacote além de pagar niveis minimos
de salarios por um curto periodo e exigir condi¢des absurdas, alijou
todos os que j& estavam desempregados além dos trabalhadores do
campo que ndo tém qualquer direito [...] a CUT exigira sua extensao
para todos os trabalhadores, além de niveis de remuneracdo mais
elevados.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados disponiveis em: <https://www.cut.org.br/>.

Acesso em: 06 de mar. 2019.

Como é possivel ver no quadro acima, em sua primeira resolu¢do a CUT

vinculava o seguro-desemprego ao trabalho como um direito a ser garantido pelo

Estado. Assim, ndo cogitava um seguro que findasse enquanto o desemprego

involuntario existisse. Tal pauta ndo vem de modo isolado, mas vem junto com

a luta pela estabilidade perdida durante a ditadura militar e com uma resisténcia


https://www.cut.org.br/
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a automacéo trazida pelo processo de reestruturagdo produtiva. Em 1983, a
ampliacdo do tempo de seguro (agora chamado salério-desemprego) se mantém,
mas o rol de trabalhadores atendidos se expande, englobando também os
trabalhadores rurais e até os sem vinculo empregaticio. Em 1984, a Central
denuncia a letargia brasileira acerca do assunto diante do elevado nimero de
desempregados e, finalmente, em 1986, ano em que foi criado o seguro-
desemprego, a CUT se posiciona contra a rigidez impressa na Lei 2.284/86
(BRASIL, 1986), que exigia “condigdes absurdas”, excluindo a maioria dos
trabalhadores do direito de receber as parcelas do seguro, e reafirma a
necessidade da generalizacdo do seguro a todos os trabalhadores em situagéo de

desemprego involuntario.

Figura 3

Charge do periodo da ditadura militar sobre a recessao dos anos 1980

ESCREVA s
NAD EXISTE
RECESSAD No
BRASIL !

Fonte: Lor, 1995%.

Dessa forma, € possivel dizer que até a instituicdo do seguro-desemprego,
em 1986, a CUT manteve um padrdo de oposicao direta a0 modelo restrito e
rigido das propostas governamentais de protecdo ao desempregado trazidas

como solucdo para a crise dos anos 1980. Desta maneira, merece registro a

% Disponivel em: <https://lorcartunista.blogspot.com/search/label/desemprego >. Acesso em: 25
jul. 2019.
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posicdo da CUT no periodo de redemocratizacdo, quando disputava com as
concepcdes do empresariado acerca do seguro-desemprego, evidenciando que
protecdo do desempregado era também uma disputa de classes, no ambito do
Estado, que se materializaria na legislacéo.

E importante resgatar esse impasse entre os interesses dos trabalhadores e
os do capital para que o seguro-desemprego brasileiro ndo seja entendido
apartado das contradi¢des inerentes as lutas sociais e politicas no interior do
Estado capitalista. No entanto cabe na questdo sindical trazer Chahad (1986)
para esclarecer que o seguro-desemprego foi historicamente relegado pelos
sindicatos e partidos, inclusive, pelo Partido do Movimento Democréatico
Brasileiro (PMDB) e PT.

Quanto ao partido, concordamos com o autor, porém, na questdo sindical,
concordamos apenas em parte. Sim, entendemos que 0 seguro-desemprego nao
tenha sido posto como prioridade entre as pautas de luta e entendemos que isso
tenha relacdo com o fato de a estrutura sindical no Brasil ter sido fortemente
perseguida e incorporada ao governo a partir de 1930, passando pela ditadura
militar, o que limitou os espacos de negociacao entre capital-trabalho.

Nesse sentido, ao nosso ver, ndo foi possivel ao sindicalismo nacional
ampliar as suas bases de atuacdo para demandas mais complexas, como a
protecdo ao desempregado, que sé se torna também um problema na mesma
propor¢do em que o emprego formal mostra seu esgotamento, em tempos de
grandes crises, com impactos profundos no seio social. Um exemplo € a crise de
1929, que para paises mais desenvolvidos teve um significado diferente, que
impulsionou o seguro-desemprego. Diferentemente do que representou a crise
para o Brasil, cuja economia ainda néo era sustentada por relagdes de trabalho
claras devido a incipiéncia do mercado e da base sindical.

Em parte, a luta possivel se dedicava a manter a estabilidade trazida pela
CLT e outra no sentido de impedir que a reestruturacdo da produgéo em diversos
momentos resultasse em demissdo. No limite, o ter de lidar com a demisséo sem
readmissdo, ao longo do tempo, foi conformando os sindicatos, assim como
outros setores, para a figura do desempregado como a de um trabalhador que
necessita de protecéo social.

Ao impeto sindical se agregava o debate social realizado pela midia sobre

o desemprego, com “avalanche de textos de cunho jornalisticos evidenciando a
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importancia e a necessidade do seguro-desemprego para enfrentar o trauma pelo
qual passava a sociedade” (CHAHAD, 1986, 251). Ambos os elementos
fomentaram assim uma grande oportunidade politica em torno da criacdo do
seguro-desemprego (LUDUVICE, 1997), juntamente com o Plano Cruzado®’.

Até aqui, analisamos como a constituicdo do seguro-desemprego foi
adiada ou substituida por medidas paliativas até o final da ditadura militar, fato
que se expressa nas pautas do movimento sindical pdés-ditadura. Assim, foram
nos ares da redemocratizacdo, com maior oposi¢do sindical e debate social de
modo geral, que esse direito foi, finalmente criado, apesar das limitagdes
estruturais.

Notemos, como ja aludido, o seguro-desemprego foi criado por meio do
Decreto 2.284/86 (BRASIL, 1986), que instituiu essa indenizacdo para
demissOes sem justa causa, assim como para casos de paralisacao total ou parcial
da empresa. A respeito desse decreto, Balera (1993) entende se tratar ainda de
uma extensdo da assisténcia que vinha sendo mantida ao longo dos anos.

Contudo, apesar de entendermos as limitacdes de alcance, especialmente
pela falta de recursos do FAD, notamos que cria-se uma perspectiva segurancial,
que parece aderir aos principios da constituicdo de 1967. As razfes sdo as
contribuicdes do trabalhador a previdéncia social durante 36 meses, nos Gltimos
guatro anos, somados aos seis meses de carteira assinada e o fato de ter sido
dispensado, sem ter conseguido novo emprego, por mais de 30 dias.

Apesar da dureza das regras, a0 n0sso ver 0 comprometimento com a
contribuicdo previdenciaria € uma aproximacéao da formatacdo do seguro, isso,
pois, ndo se avalia o trabalhador apenas pelo critério da “necessidade”. Exige-se
dele contrapartidas especificas, ainda que absurdas, ao passo em que
compromete o Estado a executar o pagamento. Por equivaler a um amplo
processo de exclusdo dos demitidos, essa norma foi duramente criticada pela
CUT, como vimos anteriormente.

Sobre a fonte de pagamento, o decreto indica 0 FAD, mas aponta que a

partir de 1987 os pagamentos deveriam ser feitos de outra forma, o que, por sua

67 O Plano Cruzado foi um conjunto de medidas econdmicas, lancado pelo governo brasileiro
em 28 de fevereiro de 1986, com base no decreto-lei n® 2.283, de 27 de fevereiro de 1986, sendo
José Sarney o presidente da Republica e Dilson Funaro o ministro da Fazenda.
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vez, seria resultado de contribui¢cbes do Estado, dos trabalhadores e dos
empregadores.

A despeito do austero regulamento do seguro-desemprego, que
inviabilizava o acesso de muitos trabalhadores, ainda em 1986 foi promulgado o
Decreto 92.608/86 (BRASIL, 1986a), que o tornou ainda mais inclemente. O
decreto trouxe o esteio conservador da assisténcia, com base na necessidade,
afastando, desse modo, a concepc¢éo de seguro. Averiguemos: ele ampliou para
60 dias o tempo de desemprego para solicitar 0 seguro, manteve as longas
contribuicdes para regime de previdéncia e acrescentou como regra ndo possuir
renda de qualquer natureza que desse para manter a familia, alem de ndo estar
em gozo de nenhum beneficio previdenciario. Se fez, dessa forma, uma mistura
entre principios assistencialistas e seguranciais. Quanto ao pagamento, este seria
variavel de acordo com os salarios anteriores, mas ndo inferior a 70% do salario
minimo. Ou seja, a reposicdo de renda sequer tomava como base o salério
minimo, estabelecendo um subsalério.

Essas mudancas combinavam muitos pré-requisitos para solicitar o seguro,
longa espera para passar a receber, baixa reposicéo salarial com curta duragao
das parcelas, sendo, por essas causas, um tipo de seguro muito criticado e pouco
usufruido pelos trabalhadores. Basta considerarmos que a baixa abrangéncia
desse seguro no ano de sua criacdo, que teve apenas 204.324 mil requerentes e
150.751 segurados, correspondente a uma taxa de habilitacdo de pouco mais de
73% (MTE, 2019).

A criacdo do seguro-desemprego nunca se tratou de uma questdo apenas
contabil, mas principalmente ideoldgica. As resisténcias, até mesmo pos 1986,
se baseavam em argumentos superficiais, moralistas e desconfiados. Os
principais eram: 0 seguro incentiva a preguica do trabalhador; os trabalhadores
vao fazer uso de fraudes para gozar das parcelas; 0s seguros nao deram certo nos
paises desenvolvidos e estes estdo recuando; ao invés de pagar seguro é melhor
investir na geracdo de emprego; 0 seguro néo seria positivo no Brasil, porque o

pais tem muita informalidade; ndo existem recursos (CHAHAD, 1986).
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Talvez, por tamanha resisténcia, o seguro-desemprego aprovado na
Constituinte®® tenha sofrido um rebaixamento, com relag&o ao projeto original,
que era mais amplo e organico em seus lacos com a seguridade até entdo
fragilizados. O anteprojeto elaborado pelo professor Afonso Arinos de Melo
Franco, juntamente com outros especialistas em seguridade social, como
Evaristo de Moraes Filho e Moacyr Veloso Cardoso, a pedido do presidente José
Sarney, trazia para a Constituinte principios de direito ao trabalho e pleno
emprego. Ainda colocavam no campo da seguridade social a cobertura do
seguro-desemprego, extensivo para todos os trabalhadores, sendo assim
enquadrado como beneficio universal da seguridade social. Porém tal
anteprojeto ndo foi encaminhado ao congresso por José Sarney (BALERA,
1993).

Tendo iniciado os trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte, em
1987, foram divididos os grupos de trabalho por tema. Em junho de 1987, foi
submetida a comissdo de sistematizacdo constitucional a parte que tratava da
ordem social. Esta, por sua vez, assegurava a todos os trabalhadores urbanos e
rurais, até mesmo servidores publicos de todas as esferas, 0 seguro-desemprego
em caso de demissdo involuntéria. A protecdo deveria ser compativel com o
ultimo salério e ter a duracdo nivelada pelo tempo de desemprego no pais
(BALERA, 1993).

Para dar conta de um seguro-desemprego amplo, seria criado o Fundo de
Garantia do Seguro-desemprego, que seria gerido de modo tripartite. Esse fundo
seria integrante do orcamento geral da Seguridade Social, poderia ser aplicado
em programas de interesse social e seria acrescido de um adicional para
empresas cuja dispensa fosse superior aos indices médios de rotatividade. Nesse

caminho, o FGTS seria extinto e o Programa de Integracdo Social (PIS) e o

8 A Assembleia Nacional Constituinte de 1987, também referida como Assembleia Nacional
Constituinte de 1988 ou como Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988, foi instalada no
Congresso Nacional, em Brasilia, a 1° de fevereiro de 1987, resultante da Emenda Constitucional
n° 26, de 1985, com a finalidade de elaborar uma Constituicdo democratica para o Brasil, ap6s
21 anos sob regime militar. Sua convocagdo foi resultado do compromisso firmado durante a
campanha presidencial de Tancredo Neves (1910-1985), primeiro presidente civil eleito, pelo
voto indireto, apés a ditadura. O presidente, entretanto, morreu antes de assumir o cargo. Ficou
nas maos de José Sarney assumir o Palacio do Planalto e instalar a Assembleia. Os trabalhos da
Constituinte foram encerrados em 22 de setembro de 1988, apds a votagdo e aprovacao do texto
final da nova Constituicdo brasileira.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Congresso_Nacional_do_Brasil
https://pt.wikipedia.org/wiki/Bras%C3%ADlia
https://pt.wikipedia.org/wiki/1%C2%BA_de_fevereiro
https://pt.wikipedia.org/wiki/1987
https://pt.wikipedia.org/wiki/Constitui%C3%A7%C3%A3o_do_Brasil
https://pt.wikipedia.org/wiki/Brasil
https://pt.wikipedia.org/wiki/Regime_militar_no_Brasil_(1964%E2%80%931985)
https://pt.wikipedia.org/wiki/Tancredo_Neves
https://pt.wikipedia.org/wiki/Jos%C3%A9_Sarney
https://pt.wikipedia.org/wiki/Pal%C3%A1cio_do_Planalto
https://pt.wikipedia.org/wiki/22_de_setembro
https://pt.wikipedia.org/wiki/1988
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Programa de Formacdo do Patrimdnio do Servidor Publico (PASEP)
constituiriam a parte do empregador para o fundo. Contudo o anteprojeto foi
totalmente desfigurado, por meio de diversas emendas propostas, especialmente
pelo “centrdo”®®, e também por um conjunto de negociagdes que eram frutos de
convicgdes politicas sobre o programa (BALERA, 1993).

A época da apresentacdo do projeto de regulamentagdo do seguro-
desemprego, o deputado federal Jorge Uequede (PMDB) fez uma justificativa
que parece sintetizar adequadamente 0s impasses que permeavam o0s debates
sobre seguro-desemprego até a promulgacgdo da Constituicdo de 1988. Apesar de
extenso, por seu potencial elucidativo, o transcrevemos abaixo. Apds explicar o
seguro-desemprego em diversos paises do mundo, questiona:

E no Brasil, que registros de instrumentos legais podem revelar uma possivel
trajetoria que consubstancie intencdo de se instituir o seguro-desemprego?

Na verdade, a prote¢do ao trabalhador que perde o emprego, ndo obstante objeto
de algumas brasileiro A referéncias em nossa legislacéo, inclusive em textos
constitucionais, esteve sempre bloqueada face as omissGes governamentais e em
documentos regulamentadores da matéria.

Né&o tém sido poucos os artificios protelatorios a execucao de um plano de seguro-
desemprego em nosso pais, alguns baseados em falsos argumentos oficiais de que
ndo cabia a instituicdo do beneficio, porque "a economia brasileira atravessa fase
de pleno emprego”, conforme se proclamou insistentemente na primeira metade
dos anos setenta, um corolario da visiondria tese do milagre brasileiro.
Demonstrando absoluta convergéncia de interesses, governantes e empresarios
brasileiros tém utilizado, nas Gltimas décadas, a mesma argumentacdo para
inviabilizar essa importante conquista a classe trabalhadora: nos periodos de
maior crescimento econdmico, aproveitam-se da referida assertiva, segundo a
qual o desemprego tenderia a registrar niveis pouco significativos, situacdo que,
teoricamente, dispensaria a existéncia do respectivo seguro. Nos tempos de
recessdo e crise, a justificativa passa a ser a falta de recursos para custear o
programa do seguro-desemprego, bem assim a escolha de outras areas de
reconhecida caréncia para a suposta aplicacdo de verbas orcamentarias.

Gracas a tal malabarismo retérico, facilitado pelas condicbes politico-
institucionais do longo periodo ditatorial que vitimou a Nacdo em recente
passado, a implantacdo do seguro-desemprego foi sendo sistematicamente
postergada, como também suas possiveis fontes de sustentacdo tiveram o0s
recursos desviados para financiar projetos contrarios aos interesses dos
trabalhadores (UEQUED, 1988, p. 7).

Dessa forma, foi a Constituichio de 1988 que avancou tanto na

categorizacdo do seguro-desemprego como um direito social, quanto na sua

69 Historicamente, o “centrdio” aglutina partidos politicos que ndo possuem afinidades
ideologicas explicitas nem com a “direita”, nem com a “esquerda”, estando no transito entre
ambas as perspectivas, de acordo com o0s seus interesses de negociago.
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inclusdo como acéo integrante da Previdéncia Social. O quadro abaixo apresenta
como a protecdo ao desempregado foi posta no texto constitucional.

Quadro 11

A protecéo ao desempregado na Constituicdo Federal de 1988

Constituicdo de 1988

Art. 7° Sdo direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que visem a melhoria
de sua condicdo social:

| - relagdo de emprego protegida contra despedida arbitraria ou sem justa causa, nos
termos de lei complementar, que prevera indenizagdo compensatoria, dentre outros
direitos;

Il - seguro-desemprego, em caso de desemprego involuntério;

1i- fundo de garantia do tempo de servico;

Art. 201. A previdéncia social serd organizada sob a forma de regime geral, de carater
contributivo e de filiagdo obrigatoria, observados critérios que preservem o equilibrio
financeiro e atuarial, e atendera, nos termos da lei, a:

111 - protecéo ao trabalhador em situagdo de desemprego involuntario;

Art. 239. A arrecadacgéo decorrente das contribui¢des para o Programa de Integracgéo
Social e para o Programa de Formacdo do Patriménio do Servidor Publico passa, a
partir da promulgacéo desta Constituicdo, a financiar, nos termos que a lei dispuser, o

programa do seguro-desemprego e o abono de que trata o § 3° deste artigo.

8§ 1° Dos recursos mencionados no "caput” deste artigo, pelo menos quarenta por cento serdo
destinados a financiar programas de desenvolvimento econémico, através do Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico e Social, com critérios de remuneracdo que lhes preservem
o valor. § 2° Os patrimdnios acumulados do Programa de Integracdo Social e do Programa de
Formac&o do Patriménio do Servidor Publico séo preservados, mantendo-se os critérios de
saque nas situacOes previstas nas leis especificas, com excecéo da retirada por motivo de
casamento, ficando vedada a distribuicdo da arrecadacdo de que trata o "caput"” deste artigo,
para depdsito nas contas individuais dos participantes. § 3° Aos empregados que percebam
de empregadores que contribuem para o Programa de Integracdo Social ou para o Programa
de Formacéo do Patriménio do Servidor Publico, até dois salarios minimos de remuneracéo
mensal, é assegurado o pagamento de um salario minimo anual, computado neste valor o
rendimento das contas individuais, no caso daqueles que j& participavam dos referidos
programas, até a data da promulgacéo desta Constitui¢do. § 4° O financiamento do seguro-
desemprego receberd uma contribuicdo adicional da empresa cujo indice de
rotatividade da forca de trabalho superar o indice médio da rotatividade do setor, na
forma estabelecida por lei.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de Brasil (1988).

Diferentemente das demais Constituicdes, a de 1988 tem também o seu
mérito na definicdo das fontes de financiamento, sendo as principais o
PIS/PASEP’®, conforme descrito no artigo 239 da referida carta magna. Além

disso, ela cria um mecanismo de protecdo contra a despedida arbitraria e a

70 Unificacdo, a partir de 1975, do PIS e o Pasep.
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rotatividade, pois permite a cobranga de um adicional do empregador para casos
em que a rotatividade supere o indice médio. Essa seria uma forma de envolver
0s patrdes na problematica do emprego, mas até os dias de hoje, esse dispositivo
ndo foi regulamentado.

Outra novidade foi o termo “programa seguro-desemprego”, acolhido na
regulamentacédo dessa acgdo realizada nos anos 1990, por meio da Lei 7. 998/90
(BRASIL, 1990), que ndo se restringiu apenas ao pagamento de parcelas
pecuniarias, mas também a acOes integradas de qualificacdo e intermediacédo da
forca de trabalho. Luduvice (1997) explica, a partir de outros autores, que ndo se
tratou de acaso inserir o termo “programa”. O que de fato ocorreu foi a criagao
de uma politica em que o tradicional seguro-desemprego, entendido como
pagamento, se juntasse a politicas de criacdo de emprego e de organizagédo e
desenvolvimento do mercado de trabalho nacional. Sendo ambas as tarefas um
dever do Estado.

A modalidade criada e regulamentada em 1990 ficou conhecida como
seguro-desemprego trabalhador formal. Posteriormente, em 1992, foi criado o
seguro-desemprego para o pescador artesanal, chamado também de seguro-
defeso. Em 2001, criou-se o seguro-desemprego trabalhador doméstico e, em
2002, o seguro-desemprego trabalhador resgatado. Também em 2001 foi criada
a Bolsa Qualificacdo. Todas essas ultimas modalidades, como ja mencionamos,
tém particularidades especificas no &mbito do seguro-desemprego’’.

Dessa forma, o Programa Seguro-desemprego se tornou um grande
aglutinador de ac6es de protecdo aos trabalhadores de diversos ramos, ganhando
desenhos distintos de acordo com o setor atendido, estabelecendo vinculos entre
previdéncia, trabalho, protecdo ao meio ambiente, qualificacdo profissional e
intermediacdo da forca de trabalho. Devido a diversidade de assistidos, bem
como de seus investimentos financeiros, tem sido objeto de diversas pesquisas
desde a sua regulamentacgdo em 1990.

Considerando as reflexdes feitas até aqui, para as quais ja foram utilizadas
algumas producdes do nosso corpus de analise, passemos a partir de agora a

analisar mais ostensivamente os caminhos da producéo cientifica sobre o PSD

L Para entender melhor as especificidades de cada uma das modalidades citadas, ver:
<http://trabalho.gov.br/seguro-desemprego>. Acesso em: 28 jun. 2019.
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brasileiro, com base no material de pesquisa coletado e descrito no capitulo 2
desse trabalho.

4.2
O Programa Seguro-desemprego brasileiro e os caminhos da
producdao cientifica

A modalidade dedicada aos trabalhadores formais é a matriz de todas as
outras formas de seguro-desemprego, tendo seu embrido na primeira versao do
seguro, ainda em 1986, estando relacionada ao emprego formal. Ela sucede a
assisténcia e se firma no texto constitucional como um direito do trabalhador,
parte integrante da previdéncia social brasileira.

Balera (1993) entende o programa como uma combinagdo entre
previdéncia e assisténcia. Para ele, 0 pagamento pecuniario, por ser previsivel,
estd no plano da previdéncia, enquanto que a¢Ges que visam sua reinser¢ao no
mercado de trabalho, como a qualificacdo e a intermediacdo (acdo que abre
possibilidades, mas ndo d& garantias) estdo mais proximas da assisténcia.

Se afastando teoricamente do referido autor, Sousa (2014) argumenta que
0 PSD, apesar de também ser uma programa que transfere renda, esta longe da
assisténcia, se diferenciando por uma questdo central: a vinculacdo desse
programa com o trabalho, o que faz com que o mesmo tenha mais aceitagédo
social do que os programas de transferéncia de renda, como o Bolsa Familia.

De fato, o vinculo direto com o0 emprego formal € o que distingue o sujeito
atendido pelo programa. Isso, pois, as acdes que se articulam dentro do PSD néao
tem como publico-alvo todo o desempregado, mas sim o “trabalhador que
trabalha habitualmente para o empregador, mediante salario e, embora
capacitado fisicamente, bem como desejoso em manter o emprego, se Vé privado
do mesmo, com a consequente perda do salario, por motivo totalmente alheio a
sua vontade” (LUDUVICE, 1997, p. 35).

Tendo como base fundamental de sua operacdo o desemprego, o PSD se
insere num campo de luta em que a forma reguladora acabou por também
favorecer, se ndo todos, a0 menos parte da classe trabalhadora, ndo significando
com isso emancipacdo social (GOMES, 2016).

Entendemos que nenhum programa que ultrapassasse o papel de mediacéo

das relacbes de classe, questionando ou obstaculizando o processo de
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acumulacdo capitalista, se manteria na Constituicdo de 1988. Em se tratando do
PSD, n&o é diferente, pois este sua contradicdo é amortecer os impactos e fazer
conviver com o desemprego. Tendo clareza disso, Maia (2016) acerta em afirmar
que o PSD atende aos trabalhadores, no sentido de amenizar a exploracao, e ao
sistema econdmico como mecanismo de correcdo das imperfeigdes do mercado
de trabalho, sendo apenas um paliativo, pois ndo interfere na esséncia do
capitalismo.

Consagrado como um direito do trabalhador na Constituicdo de 1988, o
PSD foi regulamentado por lei ordinaria (BRASIL, 1990), o que permitiu maior
influéncia de concepgdes nem sempre a favor dos trabalhadores, como as
trazidas pela aplicacdo do receituario neoliberal, que atravessaram 0s governos
de Fernando Collor de Mello (1990 - 1992), Fernando Henrique Cardoso (1995
a 2003) e também os governos petistas. Esse fato colocou um freio a edificacéo
de PSD como universalizador da protecéo social aos trabalhadores, perdurando
até os dias atuais.

Dessa forma, a década de 1990 n&o é entendida neste trabalho como de
aplicacdo de um tipo de Estado de Bem-Estar tardio, advindo da recente
Constituicdo de 1988, apesar de concordarmos que o referido texto
constitucional, salvo suas limitaces, trouxe avangos importantissimos nos
campos dos direitos sociais e trabalhistas, chegando teoricamente aos patamares
de uma cidadania burguesa. Todavia, aquém de uma cidadania burguesa,
vivenciamos a redefinicdo do papel do Estado brasileiro nas politicas sociais,
sendo aquelas menos consolidadas as mais atravessadas pela ideologia de
reducdo do tamanho do Estado e de sua funcdo social. Acerca disse, discorre
Gomes (2016):

Visto em seu conjunto, o corolario reformista tinha como objetivo precipuo
desregulamentar o Estado, limitar os gastos estatais e suprimir os direitos sociais,
mercantilizando a previdéncia, a salde e a educagédo, reduzindo ao minimo a
legislacdo de protecdo social ao trabalho e as garantias constitucionais (GOMES,
2016, p. 83).

O panorama agregava ideologia do Estado minimo, novas articulacfes
entre “atores sociais” para gerir a coisa publica, aumento da exploragdo da forca
de trabalho, devido a aplicagdo de métodos que mesclavam principios fordistas
e toyotistas na producéo, diminuicao de postos de trabalho com carteira assinada

e a diminuicdo da protecdo social. Novas palavras de ordem: privatizacao,
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terceirizacdo e publicizagdo ganharam destague na agenda governamental.
Tratava-se da reforma do Estado brasileiro, que influiria no conjunto das
politicas sociais em curso, bem como nas que ainda seriam regulamentadas.

No periodo, o tamanho do Estado e a liberdade do mercado eram os pontos
centrais da reforma. Com essa base social, obviamente ndo seria possivel
constituir um PSD que ndo carregasse tais principios, materializando uma
protecdo focalizada, seletiva e educadora dos trabalhadores para uma viséo de
mundo em que o desemprego se explica pelas capacidades, qualificacdes e nivel
moral dos trabalhadores.

Lembremos que a conformacdo do desemprego como espaco de
intervencdo estatal do inicio do século XX evocou a forte figura do Estado,
deixando de lado parte da doutrina liberal classica do mercado auto-regulado.
Porém, nos anos 1990, o que estava como pano de fundo das politicas sociais no
Brasil e em outros paises era exatamente a necessidade de limitar o papel do
Estado, o que na pratica significava “racionalizar recursos e esvaziar o poder das
instituicBes, ja que instituicdes democraticas sdo permeaveis as pressdes e
demandas da populacdo, além de serem consideradas como improdutivas, pela
lo6gica de mercado” (PERONI, 2006, p. 14). Por fim:

[...] teve inicio um processo de mudancas institucionais com forte impacto sobre
a estrutura produtiva nacional e o mercado de trabalho. A abertura financeira e
comercial e o plano de estabilizacdo, largamente baseado numa taxa de cdmbio
apreciada e em juros reais elevados, colocaram sob forte pressdo concorrencial as
empresas nacionais que tentavam responder & mudancas via reestruturacao
produtiva. Concomitantemente, afirmava-se a visdo de mundo denominada
neoliberal e teses como a da flexibilizagdo do mercado de trabalho passavam a
ser encaradas como chave para a promogdo de ganhos de produtividade que
permitissem a elevacdo da competitividade em nivel internacional (DIEESE,
2011, p. 27; 28).

A circulacdo das concepgOes neoliberais que ecoaram nos paises de
capitalismo dependente buscava remodelar a esfera pablica, sugerindo um novo
acordo de cooperacdo, cujos atores seriam o Estado e a sociedade civil, que
deveriam juntos gerar solugdes para 0 novo tempo, no qual a questdo do

desemprego pode ser superada pelo esforco individual e coletivo na formagéo de
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capital humano’> e com aumento da empregabilidade™ dos trabalhadores
(OLIVEIRA, 2010; MOTTA, 2012). A partir desse fundamento é que foram
construidas e articuladas as politicas de trabalho e renda.

Com base nesse direcionamento, a luta contra o desemprego ganha um
contorno individual, invertendo o paradigma combativo, que, no inicio dos anos
1980, fez com que a CUT reivindicasse o seguro-desemprego até que o Estado
conseguisse outro emprego para o trabalhador. Nesse novo tempo, o desemprego
passa a ser tratado como problema do individuo que, em desajuste dentro do
sistema, precisa se adequar, tendo a qualificacdo profissional esse papel de
“ajustamento do trabalhador”. Convém dizer que a pauta da CUT por seguro-
desemprego (até que o Estado encontrasse um novo emprego) nao se repetiu Nos
Congressos dos anos 1990 e 2000, indicando uma possivel adeséo cutista ao
processo de reestruturacdo produtiva, conforme apontou os estudos de Sousa
(2009). Nessa adesdo, a qualificagdo profissional tornou-se um instrumento de
aumento da produtividade, da empregabilidade e também de formas alternativas
de auto sustento. Nessa légica, em 2003, na ocasido do 8° Congresso Nacional
da CUT (Concut), a Central assim se posiciona:

[...] é imprescindivel articular a habilitagdo ao seguro-desemprego, ao abono
salarial e a intermediacdo da mao-de-obra. E preciso também garantir que os
beneficiarios do seguro-desemprego tenham acesso, no momento mesmo de sua
habilitagdo, a alternativas de requalificacdo profissional, a iniciativas de
autogestao solidaria, empreendedorismo, assim como a informacdes sobre formas

e linhas de crédito e financiamento (CUT, 2003, p. 20)"*.

Em 2003, possivelmente por uma recuperacdo no nivel de emprego, o
trabalho ndo é mais exigido como um direito e 0 seguro-desemprego também
nédo entra como um dever do Estado enquanto o trabalhador esta desempregado.
Ao contrério, 0 seguro-desemprego passa a ser um espaco de desenvolvimento
da empregabilidade, da polivaléncia, de controle dos trabalhadores. Sugerindo

que o expediente para o desemprego nao passa pela critica ao modo de producao

72 Sistematizada por Theodore Schultz nos anos de 1960, a Teoria do Capital Humano defende
que os investimentos em educacdo tém relacdo direta com o desenvolvimento econdmico. E
submete a educacéo aos interesses do mercado. Para mais detalhes ver Frigotto (2006).

73 O termo empregabilidade tem sido utilizado como sindnimo da capacidade do individuo em
se inserir e manter-se no mercado de trabalho, agregando ao seu ser diversas qualidades que o
favoreca na disputa pelo emprego.

™ Importante sinalizar que, em 2012, a regulamentacéo do imposto adicional por rotatividade,
previsto no PSD, foi pauta da CUT e que, em 2015, a Central se coloca contra a medida
proviséria 665/ 2014, que restringiu as regras do PSD.
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capitalista, mas sim pela capacidade empreendedora, pela competéncia e grau de
esforco do trabalhador na busca e na manutencdo do emprego. Como disse
Rodrigues (1998, p. 114) “[...] a polivaléncia seria um ‘seguro contra o
desemprego’, em caso de desatualizagao profissional ou até mesmo em caso de
extingdo da ocupagdo profissional, original do trabalhador”.

Nesse interim, 0 seguro-desemprego torna-se um espaco privilegiado de
construcdo de uma nova subjetividade, articulado as transformacdes do mundo
do trabalho, em especial as que se davam em nivel nacional. Isso, no campo
ideoldgico, redefine o tratamento de temas sociais importantes, como € o
desemprego e a protecdo ao desempregado. Dentro dessa redefinicdo, estes
temas:

[...] sdo tratados sob uma abordagem pedagdgica que os distancia do conflitivo e
antagonico processo de construcdo social que os define. Trata-se de uma acao
orientada por uma concepcao pedagdgica que procura criar novas ancoragens
tedricas e simbolicas responsaveis por estabelecer mediagdes entre sujeito e
realidade social em uma perspectiva de conservacgao de relagdes sociais (LIMA,;
MARTINS, 2005, p. 65).

Foi desse modo que o PSD foi sendo instituido na sociedade brasileira e,
ao longo desse processo, foi analisado teoricamente sob diversas matizes. E por
qual motivo nos detemos a explicar as bases articuladoras entre trabalho e
educacéo, enquanto fomento de uma nova subjetividade, com distor¢do dos reais
problemas e auto-responsabilizacdo dos trabalhadores? A resposta esta no

gréfico 2.
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Gréfico 2
Distribuicdo da producao académico-cientifica identificada, segundo temas centrais

abordados: dissertacdes, teses e artigos selecionados, 1990-2017

Percentual de trabalhos por assunto dentro
do PSD trabalhador formal

= Qualificac3o profissonal
m Risco Moral

inter mediag3o

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir do material de anélise.

Como é possivel perceber, a modalidade Trabalhador Formal é debatida
principalmente no que diz respeito & integragdo com a qualificacdo profissional,
assumindo esta acdo grande destaque nos trabalhos analisados ao longo da
pesquisa para esta tese, tais como os de Teixeira (2013), Andrade (2009),
Moretto (2007), Esteves (2012), Ebling (2012), Koyanage (2010), Balestro &
Reymao (2011), Oliveira (2016), Magalhaes (2015), Stampa & Ramos (2016),
dentre outros. Em alguns casos, esse aspecto até é considerado mais importante
do que o préprio pagamento das parcelas. O pagamento em si tem sido pouco
discutido, mas os seus efeitos no comportamento dos trabalhadores tém recebido
destaque, configurando o risco moral (Moral Hazard), como, por exemplo, em
Ambrozio (2003), Teixeira (2009), Andrade (2009), Oliveira (2016) e Carvalho
(2017). Por fim, a intermediacdo € citada, mas fica em Gltimo lugar nos debates,
sendo 0 mais ostensivo nessa questdo Chahad (1990), tendo porém, outros que
passam pelo debate, como Koyanage (2010), Balestro et Al. (2008; 2010; 2011)
e Santos (2014).

A teoria do risco moral é oriunda do mercado de seguros privados e
funciona com base nos seguintes principios: a) existe uma mudanca no

comportamento do trabalhador no sentido de se esforgcar pouco na busca por
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emprego enquanto recebe o seguro-desemprego; b) o trabalhador, sabendo que
estd em condi¢bes de habilitacdo do seguro, passar a forcar a demissdo;
(CHAHAD; FERNANDES, 2002; AMBROZIO, 2003; TEIXEIRA, 2013)

Se relacionam com o risco moral a teoria da selecdo adversa, que, a partir
da assimetria de informagdes no ato do contrato de seguro, existem aquelas que
séo privadas do contratante (o trabalhador), como, por exemplo, o quanto ele
esta disposto a se arriscar ou ndo (o emprego). Por isso o que oferta o seguro (o
principal, que no caso é o Estado) tende a ser prejudicado pela imprevisibilidade
do comportamento do agente (o trabalhador), que por sua vez esta propenso a
ter menos cuidado por saber que conta com um seguro (CHAHAD;
FERNANDES, 2002, AMBROZIO, 2003; TEIXEIRA, 2013;). Além disso, essa
discussdo pode ser feita para todos 0s casos em que o trabalhador se move no
sentido de criar estratégias para acionar, gozar e permanecer recebendo as
parcelas do PSD.

Considerando os interesses tematicos das pesquisas, estes no remetem a
Chahad (2000), que explica o campo de maior tensdo no PSD brasileiro, a saber:

Com relagdo ao seguro-desemprego, ainda que sua concepcao original aproxime-
se dos padrdes internacionais, ele tem operado em total desarticulagdo com as
demais politicas voltadas para o mercado de trabalho, como a intermediacéo de
mé&o de obra, a formacao profissional e outras acfes de emprego e recolocacéo.
Consequentemente, acabou por se transformar numa “indenizagdo compulsoria”,
onde o trabalhador acaba por entender que tem direito a receber todas as parcelas
do beneficio, independentemente de sua iniciativa em busca de um novo emprego
(CHAHAD, 2000, p. 62).

Conforme o autor explica, a problema central que envolve o PSD e os
trabalhadores reside no campo do pagamento, da qualificacdo e da
intermediacdo, sendo a auséncia de integracdo entre essas subareas do programa
0 espaco para que o risco moral aconteca. Mesmo sendo o risco moral um debate
internacional, segundo o autor citado, o Brasil aprofunda isso pela nao
implementacdo de agOes para minimizar o problema.

Para entendermos mais precisamente as imbricacgdes das questdes citadas,
vamos elucidar melhor o PSD, suas funcGes e 0 que as pesquisas trazem sobre
essa modalidade. Por serem assuntos que se articulam, optamos por nao
subdividir a tematica. Em varios momentos os trés assuntos sdo tratados ao
mesmo tempo pelos autores, como, por exemplo, quando sugerem que a

qualificacdo pode impedir o risco moral ou que a intermediacdo depende da
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qualificacéo para funcionar. Por isso, em alguns momentos, tais elementos vao
ser citados conjuntamente, e em outros sera possivel perceber mais de cada um
deles. Passemos, entdo, para a explicacdo do PSD Trabalhador Formal,
articulando com as producdes selecionadas na pesquisa.

O PSD foi regulamentado em 11 de janeiro de 1990, com a promulgacéo
da Lei n° 7998/90 (BRASIL, 1990), que também criou o FAT®, cuja fonte
principal de recursos € o PIS/PASEP, programa que é parte integrante da
Previdéncia Social.

Apesar de o FAT ter sido criado para amparar o trabalhador demitido, seus
recursos passaram a ser disputados por diversas outras areas que ndo tinham
relacdo direta com a criacdo do emprego, sua preservacdo ou a protecdo do
trabalhador demitido. Para dar conta dos multiplos interesses em torno desse
fundo, em 1990, o FAT foi flexibilizado. Com isso, o fundo passou a ser aplicado
no Tesouro Direto, com Reserva Minima de Liquidez’®. Posteriormente, em
1991, foi autorizada a emissdo de titulos da divida publica pelo Banco do Brasil
(BB), tendo como garantia para os empréstimos os recursos do FAT. Tal
afrouxamento das regras permitiu a criacdo de outros programas
governamentais, tal como o Programa de Expansdo do Emprego e Melhoria da
Qualidade de Vida do Trabalhador (Proemprego), que tinha como objetivo
revitalizar setores importantes da economia com obras de infraestrutura, a fim
de reduzir o “Custo Brasil’”” (CHAHAD, 2000).

A modalidade PSD Trabalhador Formal foi criada para dar assisténcia
financeira aos trabalhadores com carteira de trabalho assinada que cumprissem
determinado tempo de servico e fossem demitidos sem justa causa. Na época, 0

artigo n° 2 também declarava a atribui¢do de auxiliar os trabalhadores na busca

> Balera (1993) explica que diferentemente do sistema de reparticdo simples, o FAT opera pela
I6gica de capitalizacdo coletiva, especialmente, pelos recursos herdados do PIS/PASEP. E ainda
esse fundo um importante para o desenvolvimento econdmico, sendo a rubrica de 40% do fundo
administrada pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES).

6 “A Reserva Minima de Liquidez é o nivel minimo de caixa a ser mantido pelo Banco,
compativel com a exposicdo ao risco decorrente das caracteristicas dos seus ativos e passivos e
das condi¢des de mercado, utilizado como parametro para identificacdo de crise de liquidez e
acionamento do Plano de Contingéncia de Liquidez e, se necessario, adocdo das Medidas de
Contingéncia de Liquidez.” (BANCO DO BRASIL, s/d, texto em html).

7 Entende-se como o conjunto de fatores sociais que impedem o investimento empresarial no
Brasil, como por exemplo altos imposto e direitos trabalhistas.
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por um novo emprego, podendo, para tal, promover a chamada “reciclagem
profissional” (BRASIL, 1990, AT.2, I).

Tinha o direito de ser assistido pelo PSD, podendo receber até quatro
parcelas pecuniarias, o trabalhador que tivesse recebido salario nos seis meses
anteriores a demissdo e que ndo tivesse renda para o sustento de sua familia.

Com essas alteracdes, o PSD tornou-se mais abrangente pela flexibilidade
das novas regras. Diferentemente das regras anteriores, ndo era mais preciso
esperar 60 dias de desemprego para solicitar, bastavam sete, e também néo
requeria 36 meses de contribuigdo a Previdéncia Social, além de aumentar o
pagamento para um salario minimo.

Posteriormente, em 1994, a Lei n° 8.900/94 (BRASIL, 1994) trouxe novas
regras, variando o numero de parcelas pelo tempo de servico e dando a
possibilidade de extensdo em duas parcelas a critério do CODEFAT. Vejamos
no quadro a seguir as alteracdes trazidas pela referia lei:

Quadro 12
Correspondéncia entre tempo de trabalho e nimero de parcelas do PSD dadas pela Lei
8.900/ 1994.
Tempo de trabalho Ndmero de parcelas
6 a 11 meses 3 parcelas
12 a 23 meses 4 parcelas
24 meses ou mais 5 parcelas

Fonte: Elaboracéo do autor, com base em Brasil (1994).

Nesta nova lei, o artigo n° 2 foi alterado novamente, passando a ser fungéo
do PSD promover agOes integradas de orientacdo, recolocacédo e qualificacdo
profissional. Ja na ultima mudanca, em 2001, o PSD passou a ter de auxiliar na
“busca e na preservacdo” do emprego, preservando os demais pontos.

Com relacdo ao que se praticava, a referida lei avangou na segmentacéo do
seguro, gque antes era pago por, no maximo, quatro meses, fazendo jus o
trabalhador a uma parcela por més de desemprego. Mas, apesar de ndo haver
alteracdo no tempo minimo de trabalho, houve perda de uma parcela para quem
acumulasse apenas seis meses de trabalho e criou-se uma faixa superior, com

cinco parcelas, para os trabalhadores que somassem 24 meses ou mais.
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Quanto aos trabalhadores atendidos, Teixeira & Netto (2014) com base
nos dados relativos a 1997 e 2010, cujo recorte temporal reflete um padréo,
mostram que 66,74% sdo homens e 33, 26% sdo mulheres. Acerca da
escolaridade, 65% da totalidade tem nivel educacional entre ensino fundamental
completo e médio completo, ou seja, o publico mais expressivo do PSD
Trabalhador tem, minimamente, nove anos de estudo.

Considerando a geografia do programa, a regido Sudeste dispara em
atendimentos, com 52% dos segurados, apds vem a regido Sul com 18, 41%,
sequida de 17, 33% no Nordeste, 7, 79% Centro-Oeste e apenas 4,46% na regido
Norte do pais.

Sobre a origem das demissdes, estas sS40 maiores nos setores de servico e
de comeércio, com 32,45% e 26,50% dos trabalhadores, respectivamente,
seguidos dos 23,46% da industria. Uma configuracao que expde a transformacao
na estrutura do mercado de trabalho brasileiro, ja que entre 1993 e 1998 o setor
industrial somava com o de servigos cerca de 57% dos segurados. Quanto a faixa

etaria dos trabalhadores, temos os dados apresentados no gréafico 3.

Gréfico 3
Faixa etaria dos trabalhadores do PSD, 1997-2010

65 anos ou mais RE

De 50 a 64 anos 508

De 40 a 49 anos

d 1469
De 30 2 39 anos § 28 50
De 25329 anos 47138
De 18 a 24 anos i 2832
De 14217 anos S 161
0 5 10 15 20 25 30 35

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em Teixeira & Neto (2014).

O grafico comprova que o0s que a os trabalhadores do PSD estdo entre 18
e 39 anos de idade, com destaque para a faixa entre 18 e 24 anos que, na transi¢ao

para a vida adulta, sdo sujeitos de um conjunto de politicas de incluséo no setor
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produtivo, como de primeiro emprego, mas sofrem mais fortemente os efeitos
da rotatividade. Tendo conhecido um pouco do perfil dos trabalhadores e das
duas primeiras regulamentacdes, vejamos a evolugdo do programa, em nimero

de atendimentos, ao longo dos anos, na tabela seguinte.

Tabela 3
Evolucdo PSD trabalhador formal, 1986- 2018

Ano Requerentes Segurados h;-tﬁ)l(i?acciggo Valor pago
1986 204.324 150.741 73,78% 224.475.933,00
1987 999.967 734.260 73,43% 6.421.714.540,00
1988 1.322.432 1.045.534 79,06% 54.400.339.067,00
1989 1.912.185 1.620.543 84,75% 1.285.054.453,48
1990 3.099.910 2.806.820 90,55% 97.272.435.280,17
1991 3.724.840 3.498.235 93,92% 522.544.397.728,51
1992 4.015.225 3.895.157 97,01% 6.538.804.697.470,94
1993 3.828.060 3.759.623 98,21% 129.865.123.650,74
1994 4.090.975 4.031.230 98,54% 1.547.497.917,88
1995 4.792.288 4.742.043 98,95% 2.898.877.634,74
1996 4.397.264 4.360.917 99,17% 3.309.166.687,18
1997 4.426.718 4.400.738 99,41% 3.451.041.786,70
1998 4.398.302 4.357.528 99,07% 4.056.869.881,86
1999 4.416.358 4.315.593 97,72% 3.834.850.257,04
2000 4.260.699 4.176.004 98,01% 4.053.431.405,33
2001 4.772.779 4.686.756 98,20% 4.808.307.730,23
2002 4.884.001 4.803.535 98,35% 5.677.882.289,93
2003 5.051.407 4.971.712 98,42% 6.616.842.241,54
2004 4.892.760 4.812.008 98,35% 7.020.915.730,91
2005 5.473.693 5.362.968 97,98% 8.770.725.441,33
2006 5.857.041 5.749.511 98,16% 10.302.100.879,07
2007 6.275.716 6.149.789 97,99% 12.497.137.105,00

2008 6.950.857 6.816.600 98,07% 14.101.807.891,83
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2009 7.485.475 7.330.864 97,93% 18.685.057.880,91
2010 7.593.338 7.439.915 97,98% 19.884.749.529,02
2011 8.006.731 7.839.900 97,92% 22.781.535.838,13
2012 8.061.722 7.779.832 96,50% 25.696.406.576,91
2013 8.570.257 8.291.800 96,75% 30.688.177.429,58
2014 8.798.671 8.440.041 95,92% 33.218.007.669,33
2015 8.191.170 7.668.624 93,62% 34.424.351.026,65
2016 7.562.697 7.180.776 94,95% 35.231.049.035,97
2017 6.843.584 6.515.063 95,20% 34.649.830.677,33
2018 6.580.596 6.240.206 94,83% 33.045.863.272,88
TOTAL 171.742.042 165.974.866 96,61% 7.732.070.721.941,12

Fonte: elaborado pelo autor, a partir de MTE, 2019.

O quadro mostra que, ao longo dos anos, houve acréscimo significativo
nos valores pagos, em decorréncia do nimero de trabalhadores segurados e de
maior equilibrio na taxa de habilitacdo. Contudo, ha oscilagdes em momentos
distintos, especialmente apos as regulamentactes de 1990, 1994 e 2014/2015.

N&o temos intencdo de detalhar explicacGes sobre as flutuagbes do nimero
de segurados, mas algumas consideracdes se fazem necessarias. Primeiramente,
nota-se que a regulamentacdo de 1990 possibilitou o acesso de muitos
trabalhadores que ficavam impedidos pelas normas antigas, de 1986, de maneira
que os valores pagos teve um aumento expressivo, saltando da casa de 224
milhGes em 1986 para a dos 97 bilhdes em 1990.

Em seguida temos a elevacdo dos gastos entre 1990 e 1994, que tem
relagdo com a diminuicdo dos requisitos para habilitacdo, combinada com a
recessdo vivida no periodo, que resultou no aumento da taxa de desemprego.
Esta taxa, apesar de ser menor que a da recessao dos anos 1980, trazia elementos
de esgotamento estrutural, pela perda de postos de trabalho na industria, com
ampliacdo do setor de comercio e servico, que puxou a recuperacdo do emprego
a partir de 1992 (NERI ET AL, 2000).

Com a diminuicdo do emprego na industria e a rotatividade dos setores de
servicos e comércio, houve incrementos nos gastos com o PSD, como € possivel

ver no quadro n°® xx. Assim, o Programa teve uma nova regulamentacao em 1994,
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cujas regras ja foram citadas. Nesta, foi retirada uma parcela do seguro dos
trabalhadores mais rotativos, os que ficavam apenas seis meses no trabalho, ao
passo em gque aumentava em um més as parcelas para segmentos mais estaveis
da classe trabalhadora. Tais modificacbes conseguiram manter a estabilidade do
fluxo de pagamentos do PSD, entre 1994 e 2000, criando um padrdo de
requerentes e segurados, mesmo durante a alta do desemprego entre 1997 a 2000,
anos em que conforme dados do Departamento Intersindical de Estatistica e
Estudos Socioeconémicos- DIEESE (2011), o nimero de desligamentos variou
da faixa dos 10.575.925, em 1997, a 11.033.757, no ano 2000.

Desde entdo, os gastos com o volume de habilitagdo do PSD foram
crescendo, principalmente pelo nimero de desligamentos que também nao se
estabilizou nos anos ap6s 2000. Esta década correspondeu em aumento do
emprego e também das demissdes, sendo nos anos 2002, 2005 e 2009 43% das
demissdes antes mesmo de 5,9 meses de trabalho e, no cOmputo geral, 63,3 %
ndo ultrapassou um ano de trabalho (DIEESE, 2011).

Ha crescimento em todas as variaveis ao longo dos anos, com destaque pos
2003. Percebe-se que o0 uso do PSD néo recuou na medida em que 0 emprego
formal era criado, o que pode ser explicado pela degradacdo desses postos de
trabalho, conforme aponta Pochmann (2009). Fato que pode ser melhor
compreendido pelas altas taxas de rotatividade, que ultrapassou 40% em todos
0s anos, alcangando 45% em 2008 e 44% em 2011, sendo a demissdo sem justa
causa o principal motivo, conforme apontado nos estudos de Santos (2014).

Devido ao elevado numero de desligamentos e a politica de valorizacdo
salarial (MAGALHAES, 2015; SANTOS, 2014; GADELHA, 2014), os gastos
do PSD Trabalhador Formal dispararam ano apds ano, indo na contramao de
tendéncias internacionais, em que o aumento do emprego formal, num mercado
estavel, tende a diminuir os requerimentos de seguro-desemprego, configurando
0 que Pochmann (2015) classificou como maior anomalia do PSD brasileiro.
Essa especificidade brasileira é evidente, pois:

Nos paises ricos, os segurados e valor total dos gastos aumentam justamente na
fase em que o desemprego se eleva e ndo o contrario, como ocorre no Brasil. Isso
porque, aqui, a flexibilidade contratual estabelecida pela facilidade no uso da
rotatividade no emprego termina por ampliar a quantidade de trabalhadores que
passam a cumprir 0s requisitos do programa de garantia de renda aos
desocupados. Com a reducéo da rotatividade, o Brasil poderia presenciar situacdo
equivalente ao que ocorre na dindmica do seguro desemprego nas economias
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avancadas, ou seja, a redugdo sensivel na quantidade de usuéarios do seguro
desemprego e, por consequéncia, no volume de gastos publicos (POCHMANN,
2015, texto em html).

Essa configuracdo da ao Brasil, em compara¢do com outros paises, um
lugar totalmente distinto sobre as politicas de protecdo ao trabalhador. Se no
campo da protecéo social os mais rotativos deveriam ser mais protegidos, assim
como acontece em paises como Dinamarca e Holanda, onde a flexibilidade de
demissédo é amortecida pelas fortes politicas de seguro-desemprego, no Brasil 0s
mais rotativos sdo aqueles que, gradualmente, estdo sendo excluidos do PSD.
Isso, pois, a primeira regulamentacéo feita em 1990, solicitava seis meses de
trabalho para até quatro meses de pagamento do seguro. Posteriormente, a
regulamentacdo de 1994, apesar de manter os seis meses de tempo de trabalho,
reduziu para trés parcelas de pagamento do seguro. Sendo, como ja dito, uma
forma estabilizadora do fundo até 2003, quando a combinacéo entre rotatividade
e aumento do emprego com carteira fez subir os gastos com o PSD em
proporc¢des nunca vistas anteriormente. Isso representa mais recursos do FAT
sendo investidos no pagamento de seguros, 0 que significa menos recursos para
investimentos no campo do desenvolvimento econémico de modo mais amplo,
como os executados via BNDES, além de menos investimentos no campo da
qualificacdo profissional e limitacdes para as desvinculacfes da receita da unido.
Além do mais, a base fundamental do fundo sdo as contribuicdes de parte dos
lucros da burguesia empresarial nas rubricas do PIS/PASEP.

Nessa direcdo, as regulamentacdes que ampliam ou restringem 0 acesso
dos trabalhadores ao PSD variaram de acordo com a correlacdo das forgas sociais
em disputa no &mbito do Estado e dos recursos captados por ele para executar a
politica social. Logo, com o crescimento econdmico ap6s 2003, com expansdo
do crédito, dos programas de transferéncia de renda, elevando o poder de
consumo da maior parte dos trabalhadores, atrelados a incentivos fiscais,
microcrédito e varios estimulos ao empresariado, parece existir maior tolerancia
do mercado financeiro com os gastos do PSD.

No entanto, com o esgotamento dos canais de mediacdo entre capital-
trabalho, os reflexos da crise iniciada em 2008, o baixo crescimento econdmico
e 0 aumento exponencial do desemprego que se verificou durante os mandatos

de Dilma Rousseff (2011-2016), desencadeou-se um novo processo de regressao
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do PSD, com fins de reducdo e redirecionamento dos gastos, pois era preciso
“reajustar as contas publicas”. Esse momento foi duplamente direcionado, com
excluséo da faixa de trabalhadores com menos de 12 meses de trabalho e com a
alteracdes juridicas no campo das contrapartidas de qualificacdo instituidas que
vinham acompanhando o programa de modo ndo compulsorio desde 1995.

A partir de entdo, houve um novo processo de reestruturacdo do PSD, que
abortou parte significativa dos trabalhadores, na ocasido da primeira solicitacao,
cuja representatividade na forca de trabalho empregada formalmente pode ser
vista abaixo, na tabela 3, que apresenta um quadro comparativo com outros

paises.

Tabela 4
Distribui¢do dos empregados, segundo faixas de tempo de permanéncia no atual emprego

- Brasil e paises selecionados, 2009 (em %0)

i E 1Tamenos 3amenos 5amenos 10anosou
Paises Ate Tano de3anos de5anos de10anos mais [
Brasil ™ 435 251 9,7 10,0 17 100,0
Coreia 372 215 10,9 14,0 16,5 100,0
México 26,4 15,0 15,7 18,5 243 100,0
Dinamarca 219 23,0 14,3 15,4 254 100,0
Australia 20,7 254 15,6 17,7 207 100,0
Finlandia 20,1 14,5 11,2 17,0 373 100,0
Canada 19,9 22,6 12,5 175 275 100,0
Islandia 19,6 191 16,0 18,4 26,9 100,0
Espanha 17,7 15,7 13,9 19,1 335 100,0
Noruega 173 18,8 13,2 174 333 100,0
Suica 16,3 17,0 14,7 21,7 30,3 100,0
Austria 15,8 11,8 13,7 20,3 385 100,0
Poldnia 15,5 18,2 14,3 17,8 343 100,0
Alemanha 14,7 13,7 11,3 189 41,4 100,0
Ilanda 14,3 16,4 17,0 232 291 100,0
Franca 14,2 10,6 12,0 20,5 42,6 100,0
Luxemburgo 141 13,3 13,8 18,7 40,1 100,0
Portugal 13,2 12,6 1,7 20,3 42,2 100,0
Hungria 13,0 14,8 14,6 246 33,0 100,0
Bélgica 12,5 14,3 1,7 19,0 42,4 100,0
Republica Tcheca 113 13,5 14,5 23,6 371 100,0
Italia 10,8 12,6 1,7 21,7 433 100,0
Holanda 86 15,3 13,4 22,7 39,0 100,0
Reino Unido 88 16,9 15,7 23,2 29,0 100,0

Fonte: DIEESE, 2011, p. 61.

No ano 2009, os 43,5% de trabalhadores que ndo chegavam a completar
um ano de trabalho faziam parte dos segurados do PSD. Apesar de ndo ser
possivel apreender todas as motivacdes das demissdes, os dados mostram que
mais de 50% ao longo dos anos 2000 foram sem justa causa, por iniciativa do
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empregador. Tal indice aguca a importancia da regulamentacdo do Art. 239 da
Constituicdo de 1988, que prevé contribuicdo adicional por parte de empresas
com elevado indice de rotatividade. Esta seria uma forma de comprometer o
empresariado com a diminuicao da rotatividade, diferente da forma como é feita
nos dias atuais, nos quais as contribuicdes via PIS/PASEP independem dos
fatores demissdo e rotatividade. Tal configuracéo reflete diretamente no nimero
de demissdes sem justa causa, por iniciativa do empregador, como podemos

observar no gréafico 4.

Gréfico 4

Desligamentos no ano segundo as causas — Brasil — 2000, 2005 e 2009 (em %b)

Desligamentos no ano segundo as causas
Brasil - 2000, 2005 e 2009 (em %)
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Fonte: DIEESE, 2012, p. 64.

A seguir, no quadro 13, é possivel verificar que ndo houve estabilizacéo
do numero de segurados, nem do nimero de demissdes, contudo ambos foram
acompanhados também da elevacdo dos contratos. Fica evidente ainda a
limitacdo do PSD, expressa na porcentagem de protecdo dada aos trabalhadores
demitidos.
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Tabela 5

Total de vinculo, demissao, segurados e valor pago, segundo ano (em milhdes)

Total de Taxa
Ano contratos Demissao Segurados demisséo/

do ano segurados
1997 34,7 10,6 4.4 41,5%
1998 35,0 10,5 4,4 42%
1999 35,1 10,2 4.3 42%
2000 37,3 11,0 4,2 38%
2001 39,2 12,1 4,7 39%
2002 40,9 12,2 4.8 39%
2003 42,0 12,4 5,0 40%
2004 447 13,3 4.8 36%
2005 47,7 14,4 54 37,5%
2006 50,7 15,5 57 38%
2007 54,6 17,0 6,1 36%
2008 59,7 20,3 6,8 33,5%
2009 61,1 19,9 7,3 37%
2010 66,7 22,7 7,4 32,5%
2011 71,0 247 7,8 31,5%
2012 73,3 25,9 7,8 30%
2013 75,4 26,5 8,3 31%

Fonte: Elaborado pelo autor com base em DIEESE (2003; 2014), MTE (2019) e Santos (2014).

O quadro acima indica que o PSD ndo acompanhou o aumento do das
demissdes ao longo dos anos. Isso fica evidente entre os anos 1997 e 2000, nos
quais o Programa manteve um padrdo muito reduzido diante das demandas. A
partir do ano 2000 o nimero de atendimentos aumenta, mas ainda fica muito
distante do total de demitidos, com queda da taxa de habilitacdo no decorrer de
todos os anos. O padréo decrescente do Programa revela os limites do mesmo
enquanto ferramenta de protecdo dos trabalhadores, mesmo em periodo de
aumento da lucratividade que, por consequéncia, aumenta também 0s recursos

do FAT. Logo, sdo “filtros dentro de filtros”, sendo o primeiro o trabalho formal


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1512151/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1512151/CA

156

e, dentro deste, os critérios de habilitacdo, que, cada vez mais rigidos, impedem
0 acesso de muitos trabalhadores ao seguro.

Tendo em vista a manutencdo do padrdo regressivo do PSD, com o
esgotamento do crescimento econémico, mais alteracdes entraram em cena, pois
era preciso reduzir gostos apoiando-se, para tal, em concepg¢des de que o
trabalhador que recebe o seguro ndo procura emprego, quando empregado forca
a demissdo apenas para gozar do PSD e trabalha no mercado informal enquanto
recebe. Temos nesses elementos a definicdo do risco moral. Alem disso, esses
trabalhadores ndo se qualificam e por isso sdo demitidos ou ndo conseguem
empregos. O clamor empresarial passa a ser a redugé@o das parcelas, 0 aumento
das exigéncias e a contrapartida de qualificacdo profissional. O empresariado
deu o seu recado ao governo de diversas formas, dentre as quais no documento
“101 Propostas para a modernizacao trabalhista”, elaborado pela CNI (2012).

Por meio do citado documento, o empresariado defende que 0 uso dos
recursos do FAT para 0 seguro-desemprego seria desnecessario “se nao
houvesse tantos estimulos a rotatividade/ informalidade, e os trabalhadores
tivessem melhor qualificacdo e pudessem ocupar as vagas abertas no mercado
de trabalho. Ao ndo fomentar a qualificacdo, esse modelo restringe 0 acesso ao
trabalhador a um novo emprego” (CNI, 2012, p.102). Ha mais detalhes sobre o
PSD na visdo empresarial:

Da forma como estd desenhado, o Programa do Seguro-Desemprego (PSD),
somado aos ganhos auferidos com o fim do contrato de trabalho (aviso prévio
indenizado e FGTS com multa de 40%), cria um verdadeiro incentivo ao
trabalhador que quer ser demitido. Isto ocorre em especial quando o mercado de
trabalho est4 aquecido e ha possibilidades de trabalho na informalidade, o que
permite uma renda significativamente superior a que teria em condigfes normais.
A cada 12 meses formais, o trabalhador tem direito a quatro meses de seguro-
desemprego. Apo6s novos 12 meses, completa 0s 16 necessarios para acessar
novamente o seguro-desemprego. Isto contribui para o aumento da rotatividade,
gue causa prejuizos ao pais, tanto pelos elevados gastos do FAT, quanto pelos
custos para as empresas e 0 enfraquecimento dos sindicatos (CNI, 2012, p. 103).

Para eliminar os efeitos negativos do PSD, a entidade sugere a “revisao
dos mecanismos de concessédo do seguro-desemprego, de modo a condicionar o
acesso aqueles que participem de cursos de qualificagdo disponibilizados e que
ndo neguem empregos disponibilizados” (CNI, 2012, p.103).

Temos, entdo, a expressdo de um consenso do empresariado acerca da

forca de trabalho: ela é desqualificada, tem comportamento de risco moral e por
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essas razbes é constantemente demitida, sendo a solucdo para tais desvios o
arrocho das regras e os condicionamentos a qualificacdo profissional. Isso
mostra como o empresariado colocou a rotatividade como um fenémeno gerado
pelos trabalhadores e ndo pelas empresas.

Os novos filtros governamentais vieram entre 2013 e 2015 e os efeitos
percebidos foram percebidos de 2014 em diante, com inicio de um periodo de
estabilidade conforme demonstrado na tabela 3.

Para melhor entendermos as raizes da integracdo entre pagamento e
qualificacdo no PSD, que d& base para as transformacdes operadas a partir de
2013, é necesséario fazermos um breve retorno aos anos 1990, exatamente a Lei
8.900/ 94 (BRASIL, 1994). Ela trouxe em sua redacdo que uma das tarefas do
PSD era a promocdo de acdes integradas de orientacdo, recolocacdo e
qualificacdo profissional dos trabalhadores. A fim de atender ao dispositivo, 0
CODEFAT ratificou seu contetdo na Resolugdo n° 64/94, art. 16.

A partir de entdo, os recursos do FAT passaram a ser utilizados também
para a qualificacdo profissional dos trabalhadores demitidos e também para
outras politicas publicas de trabalho e renda. Este se tornou um debate
importante no PSD brasileiro, reverberando os elos entre educagéo e trabalho,
porém restrito a qualificacdo profissional.

Em 1996, durante o governo de Fernando Henrique Cardoso FHC (1995-
2002), passou a vigorar o Plano Nacional de Formagdo do Trabalhador
(PLANFOR), que integrava o Plano Plurianual “Brasil em Acdo”. A
operacionalizacdo do PLANFOR se dava por meio de acdes descentralizadas
(planos nacionais e estaduais de qualificacdo), envolvendo mdaltiplas entidades
na sua execucdo. Ele foi criado para atender as determinacgdes do PSD, mas se
ampliou significativamente para diversos outros grupos considerados
vulneraveis socialmente também.

Em 2003, ja no governo de Luis Inacio Lula da Silva (2003-2010), o
PLANFOR foi substituido pelo Plano Nacional de Qualificagcdo (PNQ). O PNQ
prometia se diferenciar de seu antecessor por ndo estar voltado apenas para o
mercado de trabalho, mas para uma formacédo integral do trabalhador. Ele
propunha agOes de qualificacdo social e profissional articuladas com outras
politicas de trabalho, emprego e renda.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1512151/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1512151/CA

158

Tanto no PLANFOR quanto no PNQ, os trabalhadores do PSD
constituiam-se como publico-alvo prioritario, a fim de que se cumprissem as
determinacfes da Lei 8.900/94 (BRASIL, 1994), que coloca para o PSD a
atribuicdo de auxiliar os trabalhadores na busca por um novo emprego,
promovendo, para tal, acdes de qualificagdo profissional. Porém nenhum dos
programas citados alterou a Lei n°® 7998/90 (BRASIL, 1990), que regulamenta o
PSD. Tal fato s6 ocorreu com a criacdo do Programa Nacional de Acesso ao
Ensino Técnico e Emprego (PRONATEC), condicionando o recebimento das
parcelas do seguro a matricula dos trabalhadores em curso de qualificagdo
profissional.

O PRONATEC trabalhava com a chamada bolsa formacdo, que previa
repasses financeiros para que as instituicdes atendessem alunos do ensino médio,
ofertando cursos técnicos concomitantes — bolsa formacdo estudante. Ja os
trabalhadores e beneficiarios de programas sociais sdo atendidos na bolsa
formacdo trabalhador, modalidade que oferta cursos de Formacdo Inicial e
Continuada (FIC), com carga horaria minima de 160h.

Outro diferencial do PRONATEC é a coordenacdo do Ministério da
Educacdo (MEC). Seus antecessores eram geridos do Ministério de Trabalho e
Emprego (MTE)’®, o que, sob o aspecto formal, afastava a qualificagio
profissional da educacdo basica. No caso do PRONATEC, as instituicGes de
educacdo profissional pactuam com o MEC o quantitativo de vagas a serem
ofertadas e o0s outros ministérios atuam como demandantes de vagas, ou seja,
solicitam ao MEC cursos de acordo com suas especificidades.

A bolsa formacéo, paga pelo governo, custeia os encargos educacionais,
transporte e alimentacdo dos estudantes e trabalhadores atendidos pelo
PRONATEC. Diferentemente da bolsa formacéo estudante, a bolsa formagéo
trabalhador é mantida com recursos do FAT e dentro do rol de trabalhadores
atendidos nessa modalidade estdo os encaminhados pelo MTE. Como ja dito, o
PRONATEC modificou as regras do PSD, alterando os artigos 3°, 8° e 10° da
Lei 7.998/90 (BRASIL, 1990). Desse modo, a Unido passa a ter a opcéo de

condicionar o recebimento das parcelas do seguro a matricula e frequéncia em

8 Transformado em Secretaria do Trabalho, parte do Ministério da Economia, pelo atual
presidente, Jair Messias Bolsonaro.
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um curso de qualificacdo profissional, passando este também a ser um novo
motivo de cancelamento do PSD.

Contudo € o Decreto 7.721/2012 (BRASIL, 2012) que determina quais
trabalhadores poderdo ser obrigados a realizar um curso de qualificacdo
profissional dentro do PSD. Inicialmente seriam todos os que acionassem o PSD
pela terceira vez, dentro do prazo de dez anos. Em 2013 passou a ser o
trabalhador que acionasse o PSD pela segunda vez no prazo de dez anos,
podendo, em caso de sobra de vagas, serem obrigados também os trabalhadores
que acionassem pela primeira vez (BRASIL, 2012).

O MEC é responsavel pela oferta de vagas utilizando, para isso, toda a sua
rede de educacéo profissional, que inclui escolas federais e Sistema S’°. O MTE
atua na habilitacdo do PSD, o que engloba a liberacdo do pagamento, a
orientacdo e o encaminhamento dos trabalhadores, levantando o perfil e as
caracteristicas dos demitidos para que o MEC adeque os cursos ao perfil do
publico atendido. A recusa em fazer ou a evasdo do curso, bem como a ndo
realizacdo da matricula dentro do prazo previsto, gera o cancelamento das
parcelas do PSD (BRASIL, 2012, ART.3; 6;7)%. Para Stampa; Ramos (2016):

[..] a gestdo do PRONATEC no MEC poderia ser um elemento facilitador da
integracdo entre qualificacdo profissional e educacgdo bésica, a fim de elevar a
escolaridade dos trabalhadores demitidos. No entanto, para os trabalhadores do
Programa Seguro-Desemprego, tém sido destinados apenas cursos de curta
duracdo, sem dialogo com a escolarizacdo anterior nem com o perfil profissional
dos alunos. Isso confirma que a gestdo do MEC ndo representa a abertura de um
didlogo com a educagdo bésica e perpetua a dualidade estrutural da educagéo
brasileira (STAMPA; RAMOS, 2016, p. 785).

Dados cedidos pelo MTE apontam que, em 2014 e em 2015, o numero de
trabalhadores atendidos pelo PSD foi de 14.641.833. Desse total, 8.594.828 eram
reincidentes, ou seja, estavam no PSD, no minimo, pela segunda vez. Do total
de reincidentes, se matricularam no PRONATEC apenas 128.084 trabalhadores,

ou seja 1,49% do publico alvo, sendo o menor indice em 2015, apenas 0,21%.

 Conjunto de instituicdes de categoriais profissionais, como o Servico Nacional de
Aprendizagem Industrial (Senai), o Servico Nacional de Aprendizagem Comercial (Senac), o
Servi¢o Social do Comércio (Sesc), dentre outras.

8 O que também pode ocorrer, na prética, é o endividamento do trabalhador junto ao PSD.
Devido a falta de mecanismos efetivos de controle de frequéncia dos trabalhadores nos cursos,
0 MTE s0 é notificado pelo MEC apds o fim das parcelas. Nesse caso, quando o trabalhador
aciona novamente o PSD ele ¢ identificado como evadido ou como quem ndo se matriculou
anteriormente, tendo que devolver ao erario todo o valor recebido. Esta informacé&o foi repassada
por gerente de atendimento de uma agéncia do MTE, localizada na cidade do Rio de Janeiro.
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Esses dados, somados com a diminuicdo no numero de beneficiarios entre os
anos 2014 e 2015, com diferenca de 1.823.259 trabalhadores ja sdo frutos do
endurecimento das regras pela Medida Proviséria (MP) n° 665, publicada em
dezembro de 2014 (BRASIL, 2014) e transformada na Lei 13.134, em junho de
2015 (BRASIL, 2015).

Por questdo de ndo aceitagdo ou evasdo da qualificagdo profissional 9.328
trabalhadores® foram impedidos de receber as parcelas do PSD (BRASIL,
2016), o que mostra que apesar de ter sido tal dispositivo criado para ser um
obstaculo ao PSD, o impacto maior foi 0o do endurecimento das regras. 1sso
também tem relacdo com o fato de serem muito poucos os trabalhadores que ndo
desejavam fazer um curso de qualificacdo enquanto recebiam as parcelas do
PSD. Mas, na medida em que aceitavam fazer os cursos, a propria organizacdo
do sistema de educacdo profissional mostrava grandes limites, conforme
apontam Stampa; Ramos (2016):

Face ao nimero de trabalhadores atendidos pelo PRONATEC, é possivel dizer
gue a oferta de vagas em educacdo profissional ndo tem sido suficiente para
atender o ja restrito publico alvo do Programa Seguro-Desemprego. Em
contrapartida, os trabalhadores que foram encaminhados para 0 PRONATEC
estdo submetidos a um processo de certificagdo que se caracteriza pela
precarizacdo dos processos formativos, como baixa carga horaria, estruturas
improvisadas, ndo articulacdo com as trajetérias profissionais, etc. Além disso,
h& problemas significativos no processo de encaminhamento do trabalhador,
tanto pela falta de orientagdo, como pela desconsideracdo do perfil profissional
(Stampa; Ramos, 2016, p. 790).

Em que pese o0 consenso por parte do empresariado de que o trabalhador
ndo é qualificado é nem deseja se qualificar, 0 PRONATEC teve, a0 mesmo
tempo, um numero baixissimo de negativas e, simultaneamente, baixo
percentual de atendimento, o que nos da insumos para questionar se €, de fato, a
indisponibilidade do trabalhador em se qualificar o real problema.

No quadro 14, é possivel ver as alteracfes realizadas no PSD pela Lei
13.134/2015 (BRASIL, 2015).

81 Apesar de ndo ser um niimero expressivo em relacédo ao universo de trabalhadores do PSD, ele
é importante para explicar a dinamica da politica social que pretende ser generalizada.
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Comparativo entre a Lei 8.900/1994 e 13.134/2015, segundo tempo de trabalho,
qualificacao profissional e cancelamento do seguro-desemprego
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Tempo de Trabalho

Qualificacio
Profissional

Cancelamento do
Seguro

6 meses - 3 parcelas
12 meses - 4 parcelas

Lei 8.900/1994 24 meses - 5 parcelas

Recusa de um novo
emprego;
Falsidade nas
mformacdes prestadas;
Fraude no recebimento
das parcelas;
Morte do segurado.

1° solicitacio
12 meses - 4 parcelas
24 meses — 5 parcelas

27 solicitacio
9 meses - 3 parcelas

Lei 13.134/20155 11 meses - 4 parcelas

3° solicitaciio em
diante
6 meses - 3 parcelas

12 meses - 4 parcelas
24 meses - 5 parcelas

Matricula e frequéncia,
quando aplicavel. nos
termos do regulamento,
em curso de formacio
inicial e continuada ou
de qualificacio
profissional habilitado
pelo Ministério da
Educacio. nos termos
do ofertado por meio da
Bolsa-Formacio
Trabalhador concedida
no dmbito do Programa
Nacional de Acesso ao
Ensino Técnico e
Emprego (Pronatec).
wmstituido pela, ou de
vagas gratuitas na rede
de educacio
profissional e
tecnologica (BRASIL
2011; 2012).

Recusa de um novo
emprego;
Falsidade nas
mformacdes prestadas;
Fraude no recebimento
das parcelas;
Morte do segurado;
Pode ser cancelado no
caso de recusa de pré-
matricula, ndo
confirmacio da
matricula e evasio no
curso de qualificacio
oferecido pelo Pronatec
(BRASIL 2011, ART.
14: 2012).

Fonte: Elaborado pelo autor.

Dito isso, é possivel afirmar que o PSD foi se consolidando ao longo dos
anos como um importante instrumento de protecao ao trabalhador demitido sem
justa causa. No entanto, apresenta limitacbes em acompanhar os altos indices de
desemprego em periodos distintos do mercado de trabalho brasileiro, sendo esta
limitagdo uma determinagdo historica fruto dos conflitos de classes e do
alargamento da capacidade de mediac&o capital-trabalho por meio dessa politica
social.

Vimos, ainda, que as regulamentacbes ora flexibilizaram, oram
endureceram as regras de habilitacdo, fazendo, para isso, uso dos
condicionamentos de tempo de trabalho, recebimento ou ndo de outros recursos
previdenciarios, dentre outras regras e também da obrigatoriedade de

qualificacdo profissional para acessar o Programa, ainda que esta acdo, por
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peculiaridades inerentes ao nosso sistema de educacgéo profissional e a relagéo
deste com o sistema de emprego, ndo tenha logrado tanto éxito até o0 momento.

Assim, ao longo das transformacdes do PSD, pesquisas sobre ele também
foram sendo desenvolvidas, acompanhando, principalmente, a ampliacdo do
Programa nos periodos de maior crescimento do ndmero de trabalhadores
atendidos. Passemos entdo a analisar o percurso das produces cientificas do
nosso corpus analitico.

Consideremos novamente a evolucao do nimero de trabalhadores do PSD:

Gréfico 5
Evolugéo do nimero de atendidos no PSD, 1986-2018
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Fonte: Elaborado pelo autor, com base em MTE (2019).

Agora consideremos a evolucéo das producdes cientificas sobre o PSD, ao

longo dos anos:
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Gréfico 6

Evolucao do numero de teses, dissertacoes e artigos sobre o PSD, 1990-2017
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Fonte: Elaborado pelo autor, a partir do material de pesquisa.

Observando os dois graficos apresentados, é possivel afirmar que ao longo
dos anos a producdo cientifica acompanhou o crescimento do Programa, o que
ja era previsto, considerando a importancia socioeconémica que ele foi
ganhando, bem como as questdes suscitadas a partir disso. Assim, esses
trabalhos apresentaram uma producdo fixa nos anos 1990, que dobrou no inicio
dos anos 2000 e aumenta mais expressivamente em 2012 e 2016. A partir de
entdo ela recua.

Agora vamos entender um pouco mais sobre o percurso das teses de
dissertagdes encontradas.

Dentro desse agrupamento, a pesquisa revelou que as teses e dissertacoes
localizadas foram defendidas a partir de 1992 e véo até 2017, porém com
intervalos considerdveis. Na década de 1990 esse intervalo foi de cinco anos e
no inicio dos anos 2000 o intervalo é reduzido para quatro anos entre 2003 e
2007, depois para dois anos entre 2007 e 2009. Apds, passa a ser anual, sendo
2011 a Gnica exce¢do. Lembrando que o que estamos considerando sdo 0s anos
em gue os trabalhos foram defendidos.

O gréfico 7 apresenta o percurso desse tipo de producao.
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Gréfico 7

Evolucao do numero de teses e dissertagdes sobre o PSD, 1990-2017
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Fonte: Elaborado pelo autor, a partir do material de pesquisa.

A maior parte dessas producdes sdo oriundas de universidades das regides
Sudeste e Centro-Oeste, sendo a menor producdo a da regido Sul. Conforme
Teixeira; Neto (2014) apontaram em seus estudos, entre 1997 e 2010 a regido
Sudeste correspondeu a 52% do numero total de trabalhadores atendidos pelo
PSD, seguida da regido Nordeste, com 17,33%. Nesse caminho, a producéo foi
maior nas regides em que o numero de beneficiarios ao longo dos anos também
foi mais expressiva. Mas uma diferenca se revela na regido Centro-Oeste, que
em namero de trabalhadores soma 7,79%, porém, nas producdes sobre o tema
tem 29% dos trabalhos localizados. Essa poténcia tem sido possivel a partir dos
estudos realizados na UNB, como veremos. A seguir apresentamos os resultados

por regido e, logo depois, por Estado. Observemos:
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Graéfico 8

Percentual de teses e dissertacfes sobre o PSD, segundo regido, 1990-2017
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Fonte: Elaborado pelo autor, a partir do material de pesquisa.

Gréfico 9
Teses e dissertagdes sobre 0 PSD, segundo Estado, 1990- 2017
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Fonte: Elaborado pelo autor, a partir do material de pesquisa.

A partir dos graficos é possivel observar que no Sudeste as pesquisas sao
oriundas dos estados de S&o Paulo e Rio de Janeiro. No Centro-Oeste quem
lidera é o Distrito Federal, e no Nordeste é o Ceara. Ja da regido Sul ha paridade

P Centro-Oeste 29%
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entre as producgdes origindrias do Rio Grande do Sul e de Santa Catarina.
Também hé paridade entre o Distrito Federal e o estado de S&o Paulo. Vejamos

agora quais instituicdes de ensino aparecem dentro desses estados.

Gréfico 10

Teses e dissertagdes sobre o PSD, segundo instituicao de ensino, 1990-2017

5
45
4
35
25
2
15
1
S SNENENE i
0
£ & re:’ -;ﬂ’ & &

-] ?‘ el i
@ Q
R § & &S = N
o O o & 3 F ®
& S & g
G&

\h{‘

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir do material de pesquisa.

De fato a UNB é a que mais se destaca nesses pesquisas, sendo a
responsavel pela maior parte das teses e dissertacdes sobre o PSD no Distrito
Federal. J4 em S&o Paulo, que apresentou 0 mesmo quantitativo de estudos que
o Distrito Federal, tem uma producdo mais pulverizada, assim como as demais
regides.

Nota-se que a participacdo das universidades publicas no estudo do PSD é
muito expressiva, em especial as federais, que correspondem a 57% do total de
pesquisas realizadas, sendo a segunda esfera mais produtiva nesse campo a das
universidades privadas. No entanto, é importante citar que foi classificada como
privada toda universidade que ndo fosse federal ou estadual, o que fez com que
os resultados da PUC-Rio e PUC/SP contribuam com as producdes destas
instituicdes filantropicas e acrescentem no resultado geral das privadas. No
entanto, é de nosso conhecimento que estas instituicdes comunitérias operam
com corpo académico semelhante ao das publicas, inclusive também utilizam

recursos publicos para o desenvolvimento de pesquisas. Observemos:
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Gréfico 11

Teses e dissertagdes sobre o PSD, segundo tipo de institui¢do de ensino, 1990-2017
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Fonte: Elaborado pelo autor, a partir do material de pesquisa.

Dentro dessas instituicdes existem diversos programas de p6s-graduacéo,
de forma que é importante sabermos em quais programas essas teses e
dissertacOes foram desenvolvidas. 1sso mostra auséncias de debates oriundos de
alguns campos, prevaléncia de outros e nos ajuda a contextualizar o
direcionamento das pesquisas, 0s problemas que elas buscam resolver, a forma
como se ddo. Em nosso universo de pesquisa, considerando os nomes dos
programas de poés-graduacdo registrados em cada trabalho, temos uma

hegemonia da pos-graduacdo em Economia, com 43% de todas as producoes.
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Gréfico 12

Teses e dissertacGes sobre o PSD, segundo area de pesquisa, 1990-2017
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Fonte: Elaborado pelo autor, a partir do material de pesquisa.

Apesar de haver trabalhos do Servico Social, percebe-se que é uma
producdo muito reduzida, ainda mais se concordarmos que a previdéncia social
e as politicas de trabalho sdo de interesse desta area do conhecimento. A Unica
tese declaradamente de um programa de pds-graduacao em Servico Social € a de
Maia (2016), realizada na Universidade Federal de Santa Catarina. No entanto,
as duas dissertacfes em Politica Social/Politicas Sociais estdo ligadas aos
departamentos de Servigco Social da UNB e da Universidade Cruzeiro do Sul.
Por isso, considerando a soma dessas producdes, 0 Servi¢o Social esta paritario
com o Direito. Contudo, o somatério de ambas as areas ainda ndo supera o total
de pesquisas no campo da Economia.

Dito isto, passemos a aspectos relativos aos artigos cientificos.

Quanto aos artigos publicados em periddicos cientificos localizados para
esta pesquisa, o primeiro data de 1990 e tem espacamento de tempo de 18 com
0s posteriores, publicados em 2008. Ap0s, a sequéncia anual vai de 2010 até
2016, com excecdo do anos 2015. H4 uma oscilagdo entre um e dois artigos ao
longo dos anos, mantendo uma certa tendéncia, exceto no ano 2016, em que
foram publicados quatro artigos. Comparativamente com as teses e dissertacoes,
podemos dizer que houve similaridade no nimero de producdes até o ano 2010.
Posteriormente, em 2014 h4 uma aproximagdo com 2016. Essa comparacao €

apenas para referenciar, pois entendemos que os tipos de comunicacgdo em tela


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1512151/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1512151/CA

169

possuem processos de producgéo totalmente distintos, bem como que, por vezes,
teses e dissertagdes originem Vvarios artigos cientificos. Contudo, o contrério
também pode ocorrer. Logo, sdo producdes correlacionadas, apesar de suas

especificidades. Segue a evolugéo da publicacdo de artigos sobre o PSD:

Grafico 13
Evolugdo da producéo de artigos sobre o PSD, 1990-2017
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Fonte: Elaborado pelo autor, a partir do material de pesquisa.

A tabela com nome dos autores e das revistas cientificas consta no primeiro
capitulo deste trabalho (colocar a pagina, se possivel) e para ndo nos tornarmos
repetitivos. Contudo, importa destacar que os autores com maior nimero de
artigos, dentro do nosso material de trabalho para esta tese, sdo 0s seguintes:
Gibran Teixeira da Silva e Giacomo Balbinotto Neto, cada um com trés artigos
e ambos com graduacdo e doutorado em Ciéncias Econémicas/ Economia;
Moisés Villamil Balestro e Danilo Nolasco Cortes Marinho, também com dois
artigos cada, tendo o primeiro autor graduacdo em Letras e o ultimo em
Psicologia, porém ambos com doutorado em Sociologia/ Ciéncias Sociais.

Nesse cenério, considerando todas as producdes, é possivel afirmar que
ha simetria entre teses-dissertacdes e artigos, no que diz respeito a temporalidade
dos trabalhos. H& também predominéncia das regiGes Sudeste, Nordeste e

Centro-Oeste, estando nesta Gltima regido a Universidade que mais produziu
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sobre o PSD no Brasil, a UNB. Vimos ainda que a area de pds-graduacdo que
mais pesquisa o0 PSD ¢é a Economia.

A partir da leitura dos trabalhos, notou-se que os debates que envolvem o
PSD concentram-se nas seguintes tematicas: pagamento das parcelas, servicos
de intermediagdo, qualificacdo profissional, histéria e fundamentos do
Programa, impactos do PSD no mercado de trabalho, PSD e sua relagcdo com a
rotatividade etc. Todavia, existem basicamente trés debates pelos quais
praticamente todos os trabalhos passam: a) 0 pagamento e o risco moral; b) a
urgéncia da qualificagio profissional dentro do PSD; c) a intermediagdo. Essas
questdes, apesar de sempre estarem presentes desde a criagdo do Programa,
passaram a ser mais estudadas na medida em que o mesmo foi sendo ampliado.

Nessa direcdo, os trés trabalhos produzidos entre 1990 e em 1994
apresentam estudos mais direcionados para a historia, estrutura e funcionamento
do Programa, com foco também no enquadramento juridico, na comparacao
internacional e em sugestBes de operacionalizacdo. Estes, em alguns momentos,
abordam as tematicas de destaque de modo vinculado aos “fundamentos do
Programa”.

Entre os anos 1994 e 2014 a tematica da qualificacdo profissional e do
risco moral ganhou mais evidéncia nas producdes. Tendo ao todo 16 trabalhos,
11 expressam concep¢des sobre a questdo da qualificacdo profissional, oito sobre
o0 risco moral, nove também tratam sobre o papel da intermediacéo, as causas e
efeitos da rotatividade, papel da informalidade e salario de reinsercdo no
mercado a partir do PSD. De 2014 em diante a questdo da qualificacdo
profissional e do risco moral continua recorrente, porém em menor quantidade,
juntamente com a diminuicio de trabalhos®?.

Dito isto, as proximas duas partes do texto discutem algumas tendéncias
acerca desses assuntos, com base no material coletado. Convém lembrar que, ao
longo de todo este trabalho, utilizamos varios desses autores. Por isso, 0 que
sucede esse topico € uma tentativa de organizar as ideias dos autores dentro dos

debates especificos que se fizeram mais presentes nos trabalhos lidos, quais

82 Esta identificacdo de assuntos ndo é restritiva, pois geralmente os trabalhos acabam versando
sobre o PSD em suas mdltiplas correlagdes, de modo que um mesmo trabalho pode tratar da
questdo do risco moral, da qualificacdo e da intermediag8o. Assim, a divisdo de assuntos parte
da leitura do autor sobre o que mais esta presente em cada trabalho.
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sejam, o da qualificacéo profissional, o risco moral a partir do pagamento e sobre
a intermediacdo.

Assim, 0 que apresentamos a partir de agora sdo as concep¢des sobre
essas tematicas. Para isso, teremos dois subitens, sendo 3.3. Concepcdes sobre a
qualificacéo profissional no PSD e 3.4 Concepgdes sobre o pagamento no PSD.
Neste ultimo também foram incluidas algumas concepcbes sobre a
intermediacao da forca de trabalho e, assim, direcionamentos por se tratar de um
debate mais marginal nos trabalhos analisados e surgir estruturado com o

pagamento e também com a qualificacdo, a excecdo de Chahad (1990).

L(‘Sgncepgc”)es sobre a qualificacéo profissional no PSD

Anteriormente, explicamos os vinculos legais e também operacionais da
relacdo entre o PSD e a qualificacao profissional que, de modo compulsorio, foi
implementada através do PRONATEC. Antes desse Programa, os trabalhadores
também foram atendidos pelo PNQ e pelo PLANFOR, sem que com isso houve
alteracéo na lei do PSD, inserindo a condicionalidade.

Esta articulacdo busca a “integracdo de politicas de desenvolvimento
econdmico com politicas de distribui¢ao de renda”, movimento fundamental na
construcdo de um sistema de protecéo ao trabalhador, mas que tem recebido mais
atencdo na literatura do que nos investimentos governamentais (EBLING, 2016,
p. 131). Seria 0 que Balestro e Reyméo (2014), Balestro e Marinho (2011; 2010)
chamam de equilibrio entre protecdo social e eficiéncia econémica. Dito de
outro modo, é atender as necessidades dos trabalhadores juntamente com as do
mercado, intento que requer o equilibrio entre ambas as necessidades, sendo esta
uma tarefa complexa tanto pelas exigéncias que o mercado impde (corte de
gastos, empregabilidade, inteligéncia emocional, capacidade de adaptacéo etc.),
como pelas necessidades dos trabalhadores.

Contudo, apesar de vitimados pela rotatividade, como ja mostramos
anteriormente, possuem escolaridade entre ensino fundamental e médio
completo, o que é resultado da politica de democratizacdo das vagas em
educacdo basica das Ultimas décadas. Dessa forma, os desafios para o campo da

formacgéo continuada desses trabalhadores estdo na relagdo entre educacdo e
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mundo do trabalho, vinculos frageis no sistema capitalista, cuja educacgdo esta
diretamente relacionada as demandas do mercado de trabalho, com fins de
preparo da forca de trabalho, em altos niveis de qualificacdo e competéncia, e
que ndo necessariamente terdo empregos com direitos trabalhistas, nem salarios
adequados ao nivel de qualificagéo.

Dessa forma, as demandas do mercado entram na disputa pelos objetivos
e meios de desenvolvimento das politicas sociais, pela atuacdo de seus
representantes nos quadros governamentais, incluindo conselhos, 0rgaos
gestores e demais esferas do poder publico, de modo que os interesses privados
possam conviver e se desenvolver juntamente com os interesses coletivos.
Quando isso ndo é possivel, o privado imp&e-se em nome de uma racionalidade
de mercado.

Em se tratando de educacdo dos trabalhadores, perde-se a sua dimensao de
processo histérico contraditério de formacdo humana, que se materializa em
processos de conservacao e ruptura com as ideias dominantes, fato que contribui
com a luta da classe trabalhadora por emancipacdo. Porém, essa educacdo é
pensada em funcdo do mercado de trabalho, e se reduz ao treinamento para
tarefas simples, reproduzindo a separacdo historica entre trabalho manual e
intelectual. Quando a educacdo se reduz a tarefas simples, o educando-
trabalhador é alijado do conhecimento cientifico historicamente acumulado em
torno de determinada pratica e seu desenvolvimento no processo educativo nao
tem como referéncia as suas capacidades, desejos, possibilidades, nem mesmo a
sua necessidade de conhecer e intervir na realidade social. Em suma, o que é
ofertado tende a ser “pedago do saber” necessdrio para alavancar os lucros do
capital. Dessa forma, sendo o Estado integrante da reproducdo do capital cabe a
ele a tarefa de tirar todos os “freios” para o processo de acumulagdo (desprotecdo
social, flexibilizacdo de leis, rotatividade, retirada de direitos, aumento da
jornada) e, ao mesmo tempo, atuar na legitimacao dessa realidade, fazendo com
que ela seja entendida pelos proprios trabalhadores como natural, formando uma
unidade que engloba “a expropriacdo crescente do trabalho pelo capital e a
extracdo da mais-valia, por intermedio da intensidade do trabalho e do aumento
da produtividade da forga de trabalho” e “um Estado que intervém nos rumos da
producdo e nas rela¢des politico-sociais com vistas a legitimacao dos padrées de
relagdes sociais vigentes” (NEVES; SANT’ANNA, 2005, p. 20).


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1512151/CA


PUC-Rio- CertificagaoDigital N° 1512151/CA

173

H& porém uma flexibilidade na educacdo dos trabalhadores, pois esta
comporta um conjunto de possibilidades de acordo com as demandas do
mercado. A educacdo ndo é tida como um direito social e a formacéo, simples
ou complexa, é realizada de acordo com a inser¢do do trabalhador no setor
produtivo, incluindo as estratégias de sobrevivéncia em caso de ndo haver
emprego, minimizando, assim , a pressdo social em torno das expressdes da
questdo social. Desse modo, uma pequena parcela da classe trabalhadora tem
acesso ao cabedal de conhecimentos acumulados, enquanto a maior parcela é
inserida em processos de formacao precarizados.

Tal realidade coloca a “educag¢do” como ferramenta de obtengdo do
consenso dos trabalhadores, com escopo de naturalizar a pobreza, o desemprego,
0 empreendedorismo, a rotatividade e todas as formas de contratos sem direitos,
sendo uma “légica econémica estritamente privada e guiada pela énfase nas
capacidades e competéncias que cada pessoa deve adquirir no mercado
educacional para atingir uma melhor posicdo no mercado de trabalho”
(GENTILI, 2002, p. 51).

No campo ideoldgico, melhor posi¢cdo no mercado € alcangada por aqueles
que desenvolvem a empregabilidade, ideologia que “passou a ser expressao
dessa responsabilizacdo do individuo por seu emprego e desemprego [...] uma
clara tentativa de transferir riscos e responsabilidades aos mais fracos, fazendo
o trabalhador assumir a sua empregabilidade, por meio de formacéo profissional,
requalificacdo etc.” (MATTOSO, 1999, p. 20). Para tanto, por mais que a
educacdo seja compreendida pelos trabalhadores como uma possibilidade de
“inclusdo” e de exercicio da cidadania, as determinagdes mais gerais do processo
capitalista cancelam essa possibilidade.

A transferéncia de responsabilidade pelo desemprego, no caso do PSD,
tem sido realizada por meio do risco de perda do proprio seguro, na medida em
que o trabalhador que entrar no Programa passa a ser objeto de um conjunto de
analises sobre a sua empregabilidade. Tais analises, na maior parte das vezes,
isolam o trabalhador de todas as determinac@es sociais e concluem que o que
falta para ele é empregabilidade, esforco na busca por emprego e até mesmo
vontade de trabalhar.

A combinacdo entre seguridade e qualificacdo tende a avaliar, medir,

julgar e decidir os critérios de distribuicdo dos recursos também de acordo com
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os esforgos para a qualificagdo. Dessa maneira, 0 processo de conformacéo dos
trabalhadores por meio da qualificacdo profissional passa a ter uma legitimacao
dentro do proprio ordenamento juridico, que condiciona a protecéo social ao
esforco em se qualificar.

Contudo, ao passo em que a “combinagdo” entre qualificacdo e prote¢ao
se da, esta ganha status de eficiéncia de acordo com as regras do mercado de
trabalho. Esta eficiéncia tem sido evocada como necessaria dentro do PSD desde
a sua regulamentacdo em 1990, com fins de possibilitar os processos de
intermediacdo e aumentar as chances de reinsercao dos trabalhadores. Porém,
fato interessante dentro do conjunto das produgdes é a centralidade da
qualificacdo como solucdo para quase todos os problemas relativos ao
desempregado, o que, na realidade, parece ndo se confirmar, considerando que,
nos dias atuais, 0 PSD tem como desafio coordenar um mercado de trabalho
abalado pelo desemprego estrutural.

Nesse sentido, percebemos que as concepgdes sobre a qualificacdo
profissional dentro do PSD parecem analisar 0 desemprego unicamente como
friccional ou sazonal, na medida em que aderem a uma l6gica de organizacao do
mercado de trabalho por meio da criacdo de competéncias e habilidades por parte
dos trabalhadores, que precisam apenas de qualificacdo para se encaixarem
perfeitamente nas vagas. Cria-se, com isso, uma inquietacdo continua para
aqueles que estéo recebendo as parcelas do PSD, que parecem ocupar um espaco
de divida social por estarem desempregados recebendo as parcelas do seguro.
Tal divida precisa movimenta-los ao pagamento, que se da por meio de constante
busca por qualificacdo e procura por emprego. Tendo dito isso, apresentaremos
as concepcoes sobre a qualificagcdo no PSD, trazidas nos textos selecionados.

A defesa dos processos de qualificagdo articulados ao PSD se dao,
geralmente, pela declarada necessidade de combinacéo entre politicas passivas
e ativas, historicamente inerente as politicas de emprego dos paises capitalistas,
porém, segundo parte dos autores, como Koyanage (2010); Teixeira (2013);
Ebling (2016), para citar alguns, essa combinagdo ndo tem recebido a atengéo
necessaria no Brasil, sendo a sua importancia mais tedrica/ formal do que real.
Koyanage (2010) indica que seria necessario que o PSD fosse mais flexivel para

que ndo so esta, mas também outras acdes pudessem se integrar.
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A rigidez do Programa esté diretamente vinculada a sua incapacidade de
ofertar itinerarios diferenciados de pagamento, qualificacdo e intermediacao,
sendo, por isso, predominantemente focado nos pagamentos. Na visdo dos
autores, um modelo de protecdo social que ndo acompanhou as transformacoes
do mundo do trabalho, as quais requerem maiores investimentos na “formacao
do capital humano” (HASENKAMP, 2003; TEIXEIRA, 2009).

A referida padronizagio “beneficia trabalhadores em ambientes diferentes
com caracteristicas distintas da mesma maneira, visto que a Unica forma de
diferenciacdo é relacionada a faixa salarial, e, mesmo assim, com poucas
variagdes” (ANDRADE; TEIXEIRA, 2009, p.12). Diante do isolamento de
acOes, com poucos investimentos no campo da qualificacdo, impede-se a
cobranca de contrapartidas do trabalhador e também de agregar capital humano.

Acerca do agregar capital humano, Teixeira (2009); Teixeira et al (2012),
Teixeira e Netto (2016; 2014) concordam que um dos efeitos positivos é o
aumento do salario de reinsercdo do trabalhador no mercado, ou seja, quanto
mais qualificado, maior sera o salario que o trabalhador aceitara para retornar ao
mercado formal, porque conseguira empregos de maior qualidade e com
melhores salérios. Para cumprir essa funcdo, Teixeira (2009) defende que o
PSD:

[...] seja pensado e estruturado de forma a agregar capital humano aos seus

beneficiados, como geracgéo de cursos de qualificagdo profissional, treinamentos

e reciclagens, pois somente desta forma é que o seu maior publico, trabalhadores

jovens e trabalhadores de meia idade, de pouca instrugdo, poderéo se reinserir no

mercado de trabalho de forma estavel e com um nivel salarial melhor

(TEIXEIRA, 2009, p. 67).

Percebe-se que na visdo do autor a reinsercdo, a estabilidade e salarios
melhores séo frutos do capital humano acumulado pelo trabalhador, de forma
que as varidveis reais do mercado de trabalho, especialmente de paises de
capitalismo dependente, ficam anuladas a uma capacidade individual. Ao nosso
ver é exagerado o poder que é dado a qualificagdo profissional. Contudo, o autor
entende que para auxiliar no processo de agregacgdo de capital humano, no PSD
0 governo deve:

[...] intensificar seus esforgos na promoc¢do da qualificacdo e no treinamento
profissional a fim de que esses jovens tenham maior empregabilidade, tornando
o programa uma forma de politica publica ativa no combate ao desemprego e néo
somente uma politica de transferéncia de renda (TEIXEIRA, 2013, p. 104).
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A citacdo acima remete-nos novamente ao principal objetivo citado, que é
integrar politicas ativas e passivas dentro do PSD, pois assim evita-se apenas o
pagamento das parcelas e também desenvolve a empregabilidade. Acerca dessa
perspectiva de integracdo para a empregabilidade, Moretto (2007) identifica que
discursos com esse tipo de concepgdo de formacéo tiveram grande circulacéo
nacional ao longo dos anos 1990, ano de regulamentacdo do PSD, com
reportagens e estudos que admitiam a impossibilidade de empregar a todos,
formando “a compreensdo de que para conquistar um emprego sera necessaria
maior qualificagdo do trabalhador” (MORETTO, 2007, p. 11). Logo, esse tipo
de ideologia, cujo mérito € o esforco individual, atua na pressao e polarizacao
dos segmentos mais precarizados da classe trabalhadora, estimulando disputas
pelas poucas vagas, entre 0s mais e 0os menos qualificados (OLIVEIRA, 2010),
indicando solugdes individualistas, hierarquizadoras e meritocraticas, que
acabam sendo reforgadas pelos “exemplos de supera¢io®®”, trabalhadores em
experiéncias que ndo podem se generalizar, que conseguiram “vencer na vida”.

Com a ampla aceitacdo social desse discurso, a dire¢do da politica de
emprego foi se consolidando através da centralidade da qualificacdo
profissional. Nesse caminho, os governos agiram duplamente, permitindo muita
flexibilidade no mercado e nas relagbes de emprego, cujo processo resulta na
recente Reforma Trabalhista e, a0 mesmo tempo, ampliando 0 acesso a cursos
de qualificacdo. Esse desenho da politica de emprego destoa do padrdo dos
paises desenvolvidos, nos quais a flexibilidade do mercado e das relages de
trabalho é amortizada por maior protecdo social por parte do Estado.

Nessa direcdo, os trabalhadores brasileiros tiveram juntamente
flexibilizacdo, perdas de postos de trabalho, rotatividade e desprotecdo social,
que passou a ser substituida pelas concepgbes de que a qualificacdo gera
emprego. A partir disso, ndo apenas 0s empresarios € 0 governo passaram a
desejar qualificacdo como forma de protecéo social, mas também a parcela pobre

dos trabalhadores, que desejavam melhores condigfes de vida e trabalho,

8 Nos links abaixo, é possivel casos desse tipo, em que acontecimentos que ndo podem se
generalizar, sdo postos como possivel para todos, a partir de uma ampla gama de esforgos
individuais, bastando forca de vontade. Disponivel em:
<https://administradores.com.br/artigos/empregabilidade-o-segredo-para-0-sucesso/>
<https://revistapegn.globo.com/Noticias/noticia/2014/07/7-historias-de-empreendedores-
brasileiros-de-sucesso.html>. Acesso em: 10 de ago. 2019.


https://administradores.com.br/artigos/empregabilidade-o-segredo-para-o-sucesso/
https://revistapegn.globo.com/Noticias/noticia/2014/07/7-historias-de-empreendedores-brasileiros-de-sucesso.html
https://revistapegn.globo.com/Noticias/noticia/2014/07/7-historias-de-empreendedores-brasileiros-de-sucesso.html
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aderindo, para isso, ao ideal de aumento da produtividade do trabalho, processo
de reestruturacdo dos anos 1990.

Destarte, a integracdo das politicas de educacdo, trabalho e emprego do
periodo alargou os limites de formacéo dos trabalhadores, redefinindo seu papel
na estrutura do Estado e exigindo cada vez mais qualificagéo profissional para o
incremento da produtividade. Acerca das demandas de qualificacdo, Moretto
(2007) e Balera (1993) entendem a importancia de integrar o PSD com a
qualificacdo profissional, mas ndo defendem que esta qualificacdo substitua ou
condicione o pagamento, isto &, demarcam o campo de atuacdo do PSD,
afirmando que a integragcdo com a qualificagdo ndo pode ser confundida com as
atribuices do campo educacional. No nosso entendimento, os autores estdo se
referindo ao sistema formal de educacdo, porém, mesmo assim, esse alerta faz
lembranca de que a origem do PSD é previdenciaria e ndo necessariamente de
qualificacdo do trabalhador. Contudo, a cautela para ndo exigir do PSD o que
ndo cabe a ele ndo foi um pensamento muito aceito. O que foi se convencionando
apontava em direcdo oposta, de solicitacdo de investimentos para a qualificacdo
dentro do PSD, inclusive com amadurecimento dos debates sobre as
condicionalidades.

As condicionalidades ndo sdo novas enquanto ideia, porque mesmo antes
da criacdo do PSD havia debate sobre o que fazer durante o periodo de
recebimento das parcelas do seguro. De forma geral a qualificacdo e a
intermediacdo sempre foram bem aceitas para ocupar o trabalhador, seja
comparecendo ao SINE para mostrar que desejava um emprego ou ha busca por
cursos demandados pelo mercado. Ndo obstante, a qualificagédo foi tendo
importéncia e j& explicamos anteriormente que a qualificagdo compulsoria
enquanto experiéncia real veio com 0o PRONATEC.

Desse modo, ap6s 0 PRONATEC a ideia de condicionalidade passou a ser
mais discutida socialmente e também em pesquisas. Contudo, quais 0s sentidos
dessa qualificacdo para o PSD?

No trabalho de Esteves (2012) ele afirma que o desafio a ser superado no
PSD ¢ de ordem das “condutas condicionadas” cuja nao aplicagdo geraria
tendéncia a acomodacao e ao trabalho clandestino. Para que esse efeito ndo seja
gerado ¢ preciso: “pagar uma renda, exigir atitudes do trabalhador e obriga-lo ao

cadastramento para possibilidade de dar-lhe seguranca pela integragdo em outras
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politicas” (ESTEVES, 2012, p.116), isso pois, em Esteves (2012) a qualificagdo
é um dos sentidos mais fortes para a protecdo e emancipacgéo do trabalhador que
aciona o PSD (ESTEVES, 2012).

Ao que parece, as palavras do autor ddo fé a crenca de que sem ter uma
pressdo social externa, o trabalhador vai acomodar ou trabalhar sem carteira
assinada. Assim, teoricamente, na contramao da acomodagéo temos a aplicagdo
dos verbos pagar-exigir-obrigar como indicativo de uma légica que se sustenta
a partir da ideia de um trabalhador que precisa ser o tempo todo tutelado, pois é
avesso ao trabalho. Assim, a qualificagcdo assume um papel de compensacgéo da
sociedade pelo pagamento do seguro.

Moreira (2016), analisando a funcdo da qualificacdo a partir da articulagédo
entre 0 PSD e o PRONATEC, indica que esta integracdo pode ser um
instrumento positivo no combate ao uso repetido do seguro. Segundo o autor:

[...] a implementacdo do PRONATEC se coaduna perfeitamente bem, na medida

em que pode contribuir para a reducdo do indice do uso repetido do Seguro-

Desemprego e tenta combater o estigma de que o beneficio é uma politica passiva,

no sentido de apenas realizar alguma transferéncia de renda utilize o Seguro-

Desemprego pela segunda vez, dentro de um prazo minimo, receberd, além do

auxilio financeiro, uma requalificag&o profissional se for esse o caso (MOREIRA,

2016, p. 77, 78).

O autor traz uma possibilidade que pode ser interpretada, pelo menos, de
duas formas. Entdo, vamos ver uma de cada vez. A primeira hipotese é que o
trabalhador demitido tenha 12 meses de servico e seja, por isso, habilitado ao
PSD. Dentro do Programa ele participa de um curso pelo PRONATEC e, saindo
do curso, as teorias de que a qualificacdo aumentara seu salério de reinsergéo e
proporcionard empregos mais estaveis se cumpra e por isso ele seja reinserido
com um salario maior e com um emprego estavel, no qual ele trabalhe para o
resto da vida. Nesse caso, 0 PRONATEC evitaria o uso repetido do PSD por ter,
de fato, transformado as condigdes de reinsercdo do trabalhador, gerando para
ele estabilidade a ponto dele ndo necessitar do PSD novamente.

A outra possibilidade de entendimento é que o encaminhamento para o
PRONATEC teoricamente, é feito com base na reincidéncia do trabalhador no
PSD, sendo a atual regra a que encaminha na segunda solicitagdo. Outra regra é
que o pagamento ¢é cancelado em caso de recusa de fazer o curso. Assim, sendo
0 curso negado, o trabalhador ndo usa o Programa pela segunda vez. A primeira

interpretacdo € semelhante aos que acreditam que a qualificagéo resolve todas as
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questdes citadas e a segunda se enquadra no pensamento de que a qualificacdo
pode servir de “peneira” do PSD.

Partindo para o universo empirico de Magalh&es (2015), o qual conta com
trabalhadores e agentes do SINE do Distrito Federal, encontramos na
qualificacdo uma gama de sentidos ora divergentes, ora complementares entre
si. O grupo de trabalhadores de sua amostra era formado por reincidentes no
PSD, isto é, estavam no Programa no minimo pela segunda vez. Foram
entrevistados 10 trabalhadores e seis agentes que atuavam diretamente com o
PSD. Sobre a qualificacdo, Magalhdes (2015) relata que em seu universo ndo
houve integragio do PSD com o PRONATEC ou com outras agbes de
qualificacdo. Considerando que essa articulacdo teve inicio a partir de 2013 e a
qgue pesquisa dela foi concluida em 2015, parece que o Programa teve
dificuldades de se generalizar. Apesar disso, alguns atendentes do SINE mesmo
sem terem participado dos encaminhamentos dos trabalhadores para cursos de
qualificacdo, apresentaram pontos de vista que expressavam davidas acerca dos
interesses dos trabalhadores. No que tange a qualificacdo, um dos atendentes
afirma:

Eu acho que o trabalhador ndo quer se qualificar, eles preferem receber o seguro

e ficar livre para fazer outros trabalhos, mas também as vagas oferecidas ndo sdo

atrativas para eles, sdo cursos na area administrativa que ndo contribuem na

insercdo. Cursos bons sdo de brigadista, operador de maquina, de empilhadeira,

seguranca (Agente GFM). (MAGALHAES, 2015, p. 50).

O agente, sem duvida, tem seu conhecimento e experiéncia e trabalha “na
ponta” do atendimento ao demitido, o que confere a ele uma perspectiva
diferenciada que precisa ser considerada. Além do mais, a0 mesmo tempo em
que ele acha (ndo tem certeza) que o trabalhador prefere receber o seguro e fazer
outros trabalhos, ele afirma que os cursos ndo sejam atrativos e ndo reinsiram o
trabalhador. Considerando que todas as colocagOes sejam verdadeiras, elas
podem explicar muitas questdes.

Primeiramente, se o trabalhador prefere receber e fazer outros trabalhos,
tal fato, por si s@, explica a necessidade de complementagéo de renda? Se sim,
néo seria a reposicdo do seguro suficiente? Outro ponto a ser considerado: as
vagas nédo sao interessantes. Pode ser que, de fato, o trabalhador ndo se sinta
motivado por diversas razGes. Contudo, importa questionar por qual razdo nem

os trabalhadores, nem os agentes participam juntamente com as escolas técnicas
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e Sistema S da defini¢do dos cursos, para que estes se tornem mais interessantes?
Por fim, pode ser que o trabalhador ndo queira se qualificar naquele momento
em que foi demitido - por qual razdo isso se apresenta como um demérito?
Assim, concepgdes sobre os trabalhadores como “nao quer trabalhar”, “nao quer
estudar” podem ser formas de constranger a forca de trabalho, para que ela esteja
sempre em profunda produtividade, por cursos e por procura de emprego, 0 que
se reproduz também institucionalmente nos espacos de atendimento ao
trabalhador.

Convém atentar que, a partir das condicionalidade instituidas na legislacdo
do PSD, em 2012, passando a vigorar em 2013, a submissdo do pagamento a
qualificacdo, que até entdo contava apenas com a base ideoldgica da
“empregabilidade” e do “trabalhador ndo querer se qualificar”, passa a ter um
dispositivo legal que conforma todas essas ideias no direito positivo, criando um
mecanismo de coercdo - cancelamento do pagamento - que se soma aos
argumentos ideoldgicos ja existentes.

Esse arranjo é entendido por Ramos e Stampa (2016) como uma forma de
amarrar o processo de demisséo ao de qualificacdo, ndo deixando opgéo para o
trabalhador. E uma forma de encaminhar questdes relativas ao desemprego com
0 uso de estratégias superficiais, de esfera individual, sem a necessaria indagacao
da base social e econbmica em que estes trabalhadores vendem a sua forca de
trabalho. Dessa forma, a qualificacdo, enquanto geradora de capital humano, se
torna a panaceia para as desigualdades sociais, a depender sempre do dos
esforcos dos trabalhadores.

Também Maia (2016), Fontenelle (2017) e Sousa (2014) discordam da
politica de condicionamento. Em seus trabalhos, expressam que trata-se de uma
das novas formas de retirar direitos em torno do PSD e envolver os segurados na
solucéo de problemas que nao dependem deles, como o desemprego estrutural.
Logo:

O direito constitucional garantido de ser atendido quando em situagdo de
desemprego involuntario agora se vincula a deveres e contrapartida do segurado:
declarar que ndo possui renda, inserir-se em atividades de qualificacdo
profissional (nem sempre ofertadas pelo sistema, devido a reducéo dos recursos
para essa finalidade), comprovar um periodo de trabalho cada vez maior para se
ter acesso aos critérios minimos do beneficio (MAIA, 2016, p. 254; 255).
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Magalhées (2015), como Fontenelle (2017), imprimem em seus trabalhos
grande insatisfagéo de parte dos trabalhadores por conta das condicionalidades
do PSD. Em Magalhées (2015) as opinides dos trabalhadores acerca dos cursos
e da condicionalidade, trazem, ao nosso ver, uma mistura de descontentamento
e expectativa. Vejamos:

Eu tentei fazer um curso do PRONATEC uma vez, mas pediram tantos
documentos que desisti. Meus documentos de escola estdo onde eu morava, que
é no interior do Maranhéo. (Trabalhador MEP).

O PRONATEC seria bom se tivesse bons cursos. (Trabalhador BFS).

N&o acho que os cursos do PRONATEC ajudam a encontrar emprego melhor.
(Trabalhador MDM).

Acho errado vocé ter que fazer um curso do PRONATEC para receber o seguro,
ndo faz sentido a pessoa fazer um curso que nao € da sua area ou de nivel mais
baixo que o seu. (Trabalhador MFS)

(MAGALHAES, 2015, p. 70).

O mesmo descontentamento é relatado no trabalho de Stampa e Ramos
(2016), cuja narrativa de um coordenador do PRONATEC é elucidativa acerca
de como parte dos trabalhadores se sentiam. Segundo ele:

[...] a reclamacdo grande que nossos alunos tém é que eles chegavam no
Ministério de Trabalho, ai eles entregavam uma lista: - oh, escolhe ai! Ai o cara
comecava a ler, mal ele comecava a ler: - Oh, escolhe logo! Precisa andar. Tem
outro na fila. Vamos logo, vamos logo! (RAMOS, 2014, p.119 apud STAMPA,
RAMOS, 2016, p. 787).

E possivel perceber que o descontentamento n&o se resume a negagao de
participar de a¢des de qualificacdo, mas, principalmente, por serem essas a¢oes
desenvolvidas de modo muito desorganizado, com oferta de cursos que nem
sempre fazem sentido para determinados grupos e, além de tudo, ser um meio de
coagir o trabalhador. Para Balestro et al (2012) o 6bice da qualificacdo no PSD
se explica pelos poucos recursos a ela destinados, pela falta de governancga na
implementacéo, junto com a grande centralizagéo das agdes e com a capacidade
institucional limitada. Isso corrobora com trabalhos que foram citados antes,
cujos autores entendem que a qualificacdo no PSD brasileiro tem um valor mais
formal do que real, ganhando no campo das ideias status de valiosa e essencial,
porém, na execugdo da politica, tenha rebaixada a sua importancia. O que nos
conduz ao seguinte questionamento: se ndo recebe tanta importancia real, no

sentido de elevar, ainda que dentro dos interesses do capital, o nivel de
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qualificacdo das massas trabalhadoras, a que serve essa massa de ideias, pouco
materializadas, sobre a qualificacdo profissional no PSD? Temos em Meszéros
(2004) uma pista:

O poder da ideologia predominantemente é indubitavelmente imenso, mas isso
ndo ocorre simplesmente em razdo da forca material esmagadora e do
correspondente arsenal politico-cultural a disposi¢édo das classes dominantes. Tal
poder ideoldgico s6 pode prevalecer gracas a vantagem da mistificagdo, por meio
da qual as pessoas que sofrem as consequéncias da ordem estabelecida podem ser
induzidas a endossar, ‘consensualmente’, valores e politicas que sdo de fato
absolutamente contrarios a seus interesses vitais (MESZARQS, 2004, p. 472).

Por esse Vviés de analise a qualificacdo, tdo aclamada como solucéo para o
desemprego, por vezes nem acontece enquanto politica burguesa de inclusao
produtiva das massas trabalhadoras, mas elas cumprem, no campo das ideias,
uma mistificacdo que engaja os proprios trabalhadores em busca de qualificacao,
por conta propria, pois nem para convencer a burguesia em sua forma de atuar,
no Brasil, se movimenta em direcdo de reestruturar o seu sistema de educacao.

Ao ventilar a ideologia da qualificacdo, ao passo em que ndo a oferta, a
burguesia aguca e conforma o0 senso comum para uma busca também individual,
meritocratica, solitaria e privada de qualificacdo. A esse processo Souza (2006)
denomina de recrudescimento da teoria do capital humano, no qual o Estado, por
um lado, deixa de ser o investidor e a qualificacdo fica a cargo do individuo. Por
outro lado, a intervencdo do Estado sobre a questdo da qualifica¢do profissional
tem um peso decisivo no sentido deste viabilizar as condicbGes para que a
burguesia realize a reforma intelectual e moral necessaria ao desenvolvimento
do seu projeto de classe. Tudo indica que, ao atender as recomendacdes dos
organismos financeiros internacionais, ao dialogar com o empresariado para
formar “mao-de-obra” para o capital e, ao difundir a qualificagdo como sendo
uma problematica dos trabalhadores, o Estado brasileiro abriu méo de ser
dirigente de um processo de educagdo como direito coletivo e como dever do
Estado.

A partir do exposto é possivel afirmar que, de modos distintos, ha consenso
entre os autores que emergiram da pesquisa realizada sobre o potencial da
qualificacéo profissional no desenvolvimento da empregabilidade e do capital
humano. N&o h4, porém, concordancia entre todos acerca disso, havendo os que
orientam cautela e clareza sobre os limites e possibilidades do PSD nessa

questdo. Ha ainda os que ndo se posicionam contra a qualificacdo, mas sim
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contra o condicionamento do pagamento, entendendo que trata-se de um
obstaculo ao direito do trabalhador. N&o obstante, os que postulam pela
necessidade de qualificacéo, capital humano, empregabilidade, apontam que isso
ndo ocorre de modo satisfatorio, por conta da focalizagdo no pagamento e por
serem as politicas de integracdo feitas com poucos recursos, nao recebendo,
assim, a devia atencéo.

Entre estes, hd ainda uma subdivisdo entre o que defendem a qualificacdo
para aumento das possibilidades de reinsercdo no mercado e 0s que a defendem
como estratégia de controlar e dar utilidade ao tempo livre do trabalhador, bem
como diminuir gastos com o pagamento, conforme expressa Moreira (2016),
para quem “a questdo fundamental do PSD ¢ a de como atuar no sentido de
reinserir o trabalhador no mercado de trabalho, da forma mais adequada possivel
as suas necessidades, e do empregador, com 0 menor tempo possivel de espera,
reduzindo, assim, os gastos com o0 Seguro-Desemprego” (MOREIRA, 2016, p.
78).

Por fim, a insuficiéncia da oferta real de qualificacdo no PSD, ja
apresentada no capitulo anterior, de apenas 1,49% de matriculas de trabalhadores
do PSD em 2014 e 0,21% em 2015, torna evidente que esta politica, a despeito
da sua importancia na literatura, ndo tem sido desenvolvida. Porém, nem por isso
deixa de cumprir seu papel ideolégico, mas, ao contrario, nesse processo a
qualificacdo passa a ser mais um fator da esfera privada do trabalhador, sendo
condizente com o modelo de capitalismo dependente no qual ndo se estabelece
uma direcdo burguesa classica.

O que se verifica é que sendo objeto de necessidades tanto do capital como
do trabalho, a qualificacdo torna-se um fetiche na sociedade, posto que é
identificada como mecanismo de inclusdo, de mobilidade social, de autonomia,

enfim, de conquista efetiva de cidadania.

4.4
Concepcdes sobre o pagamento das parcelas no PSD

Os debates sobre 0 pagamento das parcelas aos trabalhadores do PSD nédo
se ddo em torno do pagamento em si, mas, sim, acerca dos efeitos desse

pagamento no comportamento dos trabalhadores. Em geral buscam explicagdes
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para a demissdo, a demora na readmissdo, a partir do que consideram um
estimulo a ambos 0s processos: as parcelas pecuniérias.

Sobre as demissfes, tentam calcular o quanto os trabalhadores com
expectativa de seguro-desemprego forcam para serem demitidos, apenas para
gozarem das parcelas e retornarem ao mercado, para cumprirem novamente a
caréncia e forcarem a demissdo novamente, sendo esta uma explicacdo valida
para o aumento dos gastos do PSD, em especial os do campo da “economia”.

Quanto a demora para a readmissao, os trabalhos tentam medir o esforco
de busca por um emprego durante o recebimento das parcelas, considerando
exacerbadamente que o esforco do trabalhador é o que determina a readmisséo.
Esforco este que ndo implica apenas em “correr atrds de um emprego”, mas
também se qualificar para ele enquanto esta recebendo as parcelas do seguro.
Estas responsabilidades dadas ao trabalhador se relacionam diretamente com o
servigo de intermediacdo, que deve equiparar a relagéo vaga-trabalhador e, para
tal, depende de disponibilidade e qualificacdo adequada por parte dele.

Enfim, toda a cadeia demissdo-procura-qualificacdo-readmissdo converge
para o individuo, agora tomado ndo como um sujeito de direitos, mas sim de
deveres éticos e morais que devem motiva-lo a disponibilizar a sua forca de
trabalho, de modo qualificado, para ser vendida no mercado de trabalho. Assim,
como a formacdo do livre mercado no passado dependeu, sobremaneira, de
expedientes que obrigassem a venda da forca de trabalho - separacdo da
propriedade e fim dos amparos assistenciais - 0s debates sobre o pagamento das
parcelas no PSD giram em torno de como essas parcelas incentivam a decisédo
do trabalhador de ndo vender a sua forga de trabalho por determinado tempo.
Para tais analises, os autores localizados na pesquisa utilizam 0s recursos
teoricos da Teoria do Risco Moral. Passemos a explicar os sentidos dessa teoria
nos estudos sobre o PSD brasileiro.

Em nosso campo analitico, o primeiro trabalho que aborda mais
profundamente o risco moral é o de Ambrosio (2003). Seu estudo busca um
desenho 6timo para o PSD, considerando que o pagamento das parcelas estimula
o trabalhador a ndo procurar emprego e que o préprio pagamento pode ser
utilizado para eliminar essa distor¢do. Com esse objetivo, sugere a existéncia de
assimetria de informagé&o acerca da escolha do trabalhador, sobre o seu esforgo

de busca e sobre o salario de reserva. Essa informacdo de que apenas o
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trabalhador detém resulta em imprevisibilidade, o que, numa relagéo de seguros,
evidencia o risco moral.

Partindo dessas premissas, 0 autor questiona sobre qual seria a escolha de
seguro-desemprego por parte do trabalhador caso esta escolha servisse de
sinalizacdo para as contratacdes das firmas, interferindo assim nos salarios
quando os trabalhadores fossem novamente empregados, ou seja, no salario de
reinsercdo. Seu esquema é:

[...] que o governo estabeleca niveis distintos de beneficio para tipos de

trabalhadores distintos (auto-selecdo). Os trabalhadores mais eficientes

receberiam um menor nivel de seguro-desemprego, mas em contrapartida essa
escolha sinalizaria para as firmas o seu tipo e esses passariam a receber propostas

das firmas [...] (AMBROZIO, 2007, p. 11).

Num quadro em que 0 seguro seria variado, de acordo com a escolha do
trabalhador, o autor defende que tal escolha seja um indicativo de bons
trabalhadores, para que as empresas possam ofertar para estes melhores
empregos. Logo, trabalhadores “eficientes” escolheriam seguros menores,
enquanto os “ineficientes” seguros mais generosos, recebendo, assim, propostas
de empregos ndo tdo boas. Nessa elaboragéo o governo funcionaria como uma
seguradora cujo “resultado ¢ analogo a uma situagdo onde o mercado em questao
fosse o de seguro de automoveis” (AMBROZIO, 2007, p. 44).

Logo, a partir da oferta de bons empregos, é o trabalhador eficiente que
terd maior chance de ter melhores salarios e ainda de trocar o seguro por um
emprego. No mais, se o0 seguro for utilizado como sinalizador, menos seguro sera
sinbnimo de mais eficiéncia, logo, maior a chance de reinsercdo no mercado.
Esse desenho, na visdo do mencionado autor, melhoraria o nivel dos empregos
e diminuiria a pressao pelo seguro.

Na mesma direcdo, Andrade (2009) faz uma avaliagdo sobre o PSD e
sugere um desenho no qual a saida do desemprego depende unicamente do
trabalhador. A autora explica que o risco moral surge por dois caminhos. O
primeiro seria quando o trabalhador, tendo ciéncia do seguro, passa a empenhar
menos esfor¢o no trabalho, pois sabe que, em caso de demissdo, conta com o
seguro. A outra é quando esta recebendo o seguro, passa a se esforcar menos
para a obtencdo de um novo emprego, devido ao recebimento das parcelas.

Assim, considerando a existéncia de risco moral na relacdo entre trabalhadores
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e governo, sugere um desenho mais eficiente do PSD, que seja bom para o
governo e que, a0 mesmo tempo, tenha utilidade para o trabalhador.

Seus estudos admitem o governo como o “ente principal” e o trabalhador
como “o agente”, ambos estdo em uma relagdo em que o principal nao tem
controle sobre as decisdes do agente. Logo, € pensado um conjunto de incentivos
para a busca e 0 pagamento do seguro é condicionado ao esforgo do trabalhador.
Isto posto, entende que estando sem emprego, 0 comportamento do trabalhador
(na busca e na preservacdo do emprego) pode ser modificado a partir da
instituicdo de um imposto salarial, varidvel de acordo com o periodo em que 0
trabalhador estiver desempregado. Dessa maneira:

A politica de incentivos é claramente vista através dos valores do imposto, que
para os primeiros periodos de desemprego é negativo, indicando que o governo
da ao trabalhador um subsidio como prémio por ter realizado uma busca por
trabalho eficiente, tornando-se positivo a medida em que o trabalhador permanece
mais tempo desempregado. O valor positivo do imposto significa que o
trabalhador pagara o respectivo percentual do salario ao governo para sempre,
uma vez que ele esteja empregado [...] (ANDRADE, 2009, p. 158).

A procura por emprego também foi objeto das analises de Teixeira (2013).
Para isso, utilizou dados da Pesquisa de Emprego e Desemprego — PED do
DIEESE no periodo de 2006 a 2010, sendo os dados de tratamento o0s
trabalhadores que, ao sairem do ultimo emprego, estavam habilitados ao seguro,
ou seja, tinham, minimamente, seis meses de trabalho. Ja o de controle sdo os
trabalhadores que ndo chegavam a seis meses de trabalho. Assim, partindo da
expectativa pela recep¢do do beneficio, considerando a variavel “tempo de
busca” e utilizando anélises econdmicas, conclui que os trabalhadores que ndo
receberam o seguro apresentaram maior procura por emprego. Além disso, para
0 autor o risco moral vai depender do sistema de incentivos do seguro, assim
como pela falta de controle do governo sobre a busca de emprego dos
trabalhadores.

As conclusdes de Teixeira se aproximam ainda de estudos sobre demisséo
induzida® por parte do trabalhador, pois avaliam a partir da expectativa de
direito de receber o seguro. Essas analises avaliam se ao cumprir todos 0s
requisitos para receber o seguro, o trabalhador passa a forcar a sua demisséo,

caso explicado também por Andrade (2009).

84 Entende-se por demissdo induzida casos em que o trabalhador, tendo cumprido o tempo
minimo para receber o seguro-desemprego, comeca a criar situacdes para ser demitido.
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Testagem com tal finalidade foi feita pouco antes de entrar em vigor as
regras da MP 665/2014 (BRASIL, 2014), com trabalhadores cuja expectativa de
receber se encerraria a partir da referida MP. Carvalho (2017), utilizando dados
da Rais, estimou a probabilidade de os trabalhadores induzirem a demisséo para
gozarem do seguro nesse periodo. Ao fim das probabilidades, afirma que os
trabalhadores que eram elegiveis a receber o seguro antes da MP 665, em
especial os que estavam no primeiro emprego, tinham maior probabilidade de
serem demitidos, em comparagdo com 0s que ndo possuem a expectativa do
seguro (CARVALHO, 2017).

Moro (2016), em analise analoga de Carvalho (2017), concluiu que o risco
moral, em forma de demissao induzida, estd mais presente entre os trabalhadores
com salarios mais baixos, cuja reposicdo pelas parcelas do seguro sdo mais
proximas de seus antigos salérios. Assim, quanto maior a renda do trabalhador,
menos chance de risco moral.

Outro tipo de comportamento estudado no campo do risco moral séo 0s
acordos de demissdo. Tilman (2017) testou, a partir da teoria dos jogos
(simulacéo do fato), a reagdo dos individuos diante da possibilidade de receber
beneficios em caso de demissdo. Assim, aplicou 12 perguntas a alunos de
graduacdo com ou sem experiéncias profissionais para saber se eles fariam
acordos de demissdo, sabendo que receberiam o seguro. Sua concluséo foi que
os beneficios exercem alguma influéncia mas ndo explicam completamente os
acordos de demisséo (TILMAN, 2017).

Magalhées (2015) problematiza o acordo de demissdo como crime e traz a
fala de dois trabalhadores de seu campo experimental, que afirmam:

Eu fiz acordo nos ultimos dois empregos para receber o seguro. Um deles pagava
o salario minimo na carteira, mas para que a gente ficasse o chefe pagava a mais
por fora. (Trabalhador MRC).

A empresa que trabalhava me demitiu, mas continuei trabalhando recebendo o
seguro-desemprego, ai depois ela me recontratou em outro CNPJ. (Trabalhador
MLC). (MAGALHAES, 2015, p. 70).

Em contrapartida, na pesquisa de campo de Figueiredo (2014), a maior
parte dos trabalhadores (82% de 100) afirmaram que nunca haviam pedido para
trabalhar sem carteira assinada a fim de receber as parcelas do PSD.

Oliveira (2016) analisou o esfor¢o de busca durante o recebimento do

seguro. Seu trabalho tentou clarificar se o esfor¢o do trabalhador aumenta com
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o findar das parcelas. Constata que no curso do fim das parcelas o esfor¢co do
individuo de fato aumenta, especialmente para os do sexo masculino, por conta
de serem “chefes de familia”. Aponta, ainda, que quanto maior for o valor do
salario no emprego anterior, maior sera 0 seguro e, por isso, ele adiara a busca
por um novo emprego. Refletem nesse resultado, ainda a escolaridade e o valor
da renda per capita, que quanto maiores, mais adiam a busca do individuo.

O autor considera que 0 acesso a programas de transferéncia de renda
também interfiram no comportamento de busca por emprego, afirmando que, a
partir de 2004, a busca por emprego dos beneficiarios caiu devido a expanséo do
Bolsa Familia®, “induzindo a uma diminui¢io do esforgo na busca por um novo
emprego” (OLIVEIRA, 2016, p. 105). Por fim, perfaz que “0 aumento do esforco
em comparacdo a inatividade, concentrado nas Ultimas parcelas do seguro indica
que os trabalhadores em média preferem explorar os beneficios do programa até
o seu fim, o que sugere que os individuos otimizam o comportamento de busca
por uma nova reinsercao destinando a receita dos recursos para complementacéo
da renda familiar ou para o lazer” OLIVEIRA, 2016, p.108).

O trabalho de Esteves (2012), no qual se estuda a protecdo do trabalhador
diante da introducdo da automagdo nos processos produtivos, corrobora,
utilizando uma linguagem mais simples, as concepcdes até entdo apresentadas.
Segundo a sua visdo, pagar até cinco parcelas sem exigir contrapartidas “faz com
que ele, o trabalhador, tenha a tendéncia de ficar acomodado e até trabalhar
clandestinamente [...]. Isso significa suas rendas: uma resultando contrato dito
informal e outra do valor pago pelo Estado (ESTEVES, 2012, p. 115).

Na mesma direcdo Moreira (2016) e Mourédo et al (2013) explicam a
problematica do trabalho informal na vida dos segurados. A partir da analise de
dados da Pnad (1999-2009), Mourdo (2013) chega a conclusdo de que o PSD
interfere negativamente sobre a formalidade em 42% dos casos, pois, durante o
seguro, os trabalhadores véo para o mercado informal para complementar renda

e continuam nela apds o fim do seguro.

8 Para detalhes, ver: <http://bolsa-familia.info/>. Acesso em: 5 ago. 2019.
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N&o obstante o pensamento dos autores citados, outras pesquisas em que,
inclusive, realizaram trabalho empirico com trabalhadores, trazem resultados
diferentes acerca de alguns assuntos. Vejamos:

Quanto ao adiamento da busca pelo recebimento das parcelas do seguro,
Fontenelle (2017), em sua pesquisa sobre a articulagio do PSD com o
PRONATEC, entrevistou 15 trabalhadores de uma agéncia do SINE de
Fortaleza, requerente do PSD. Dos participante, 73,3% avaliaram o PSD como
importante para a busca por um novo emprego, pois garante a locomogdo e traz
alivio para as questBes de sobrevivéncia. Tais falas retiram, para o grupo
pesquisado, o PSD apenas como estimulador do 6cio, pois as parcelas eram
importantes para o proprio processo de busca por um novo emprego.

Ao pesquisar a percepcdo dos trabalhadores sobre o PSD, Figueiredo
(2014) aplicou 100 questionarios em um CEAT - Centro de Atendimento ao
Trabalhador da cidade de S&o Paulo. Destes, 88 % afirmaram nunca terem
adiado a busca de um emprego pela recep¢do das parcelas do PSD. Porém, o
campo empirico de Magalhaes (2015) traz elementos importantes para que nao
se generalize nenhuma das possibilidades. A autora entrevistou trabalhadores e
agentes do SINE de Brasilia. Ao questionar exatamente a busca por emprego
enguanto recebia o seguro, obteve as seguintes respostas:

Quando t6 recebendo o seguro fago bicos. Tenho que me virar para sustentar os
filhos. O dinheiro do seguro s6 da pro basico. (Trabalhador BFS).

Eu procurei emprego quando estava recebendo a ultima parcela do seguro.
(Trabalhador LMC).

Minha mé&e tem uma banca na feira, entdo quando recebi o seguro-desemprego
fui ajuda-la, além de poder ficar com meu filho que é pequeno. (Trabalhador
MFS).

T6 sempre em busca de emprego, ndo fico sem trabalhar. Eu aceitei vaga de
auxiliar de servicos gerais, porque ndo consegui na minha area que é telefonia.
(Trabalhador WSR).

(MAGALHAES, 2015, p. 69)

Complementarmente, temos a fala de um agente do SINE, que opera
diretamente com o PSD, em cuja visdo: “Eles [os trabalhadores] fazem corpo

mole, pois o trabalhador que ndo tem seguro ta sempre em busca de vaga. Eu
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acho 6 meses um periodo muito longo, e 0 espago entre um seguro e outro é
muito pequeno (Agente GPS). (MAGALHAES, 2015, p. 49).

O pensamento desse agente do SINE, apesar de ndo poder ser
representativo do conjunto de agentes, nos remete aos limites da politica de
intermediacdo, apontada por alguns autores como fragil dentro do PSD. Sua
fragilidade se deve ao fato de ser uma area que recebe pouco investimento
financeiro dentro do Programa, sendo, por exemplo, em 1997 captadora de
0,50% dos recursos do FAT (CHAHAD, 2000b).

Chahad (1990) aponta que é comum a criagdo de um sistema nacional de
emprego juntamente com a politica de seguro e, para além disso, é importante
para 0 bom funcionamento do PSD. Um dos fatores é a necessidade de
comprovacao do desemprego e também o empenho na busca por uma nova vaga.
Dentro desse viés, a funcdo de intermediacgdo requer forte articulagdo do PSD
com as estruturas de atendimento ao trabalhador a fim de colocar o
desempregado em contato direto com as vagas existentes. Assim, sugere que: 0
trabalhador demitido sem justa causa deva ir ao posto com regularidade, ser
acompanhado a fim de evitar fraudes e comunicar seu esfor¢o de busca; ter um
cadastro do trabalhador, com dados profissionais e educacionais que subsidiem
a intermediacéo:

Nesta perspectiva, é preciso reforcar a tese de que um programa integrado entre

seguro-desemprego e SINE néo dispensa uma complementagédo do ponto de vista

social. Em outras palavras, a atividade de intermediacdo ndo deve se pautar
somente pelo reemprego do trabalhador mas sim por assisti-lo nas varias
necessidades que o desempregado tem ao ser colocado em disponibilidade

(CHAHAD, 1990, p. 68)

A concepgdo de intermediacdo do autor € ampla, ndo se restringindo
apenas ao reemprego, mas traz a possibilidade de uma atuagdo social, o que pode
ser muito positivo para os trabalhadores, na medida em que presta orientacdo,
encaminhamentos e auxilia o trabalhador em questdes referentes ao mercado de
trabalho. Isso também é importante em Balera (1993), pois, em sua visao 0s setes
primeiro dias de demissdo devem ser de efetivo trabalho do sistema de emprego,
podendo até mesmo fazer com que o recebimento das parcelas seja
desnecessario, em caso de encontrarem com o trabalhador um novo emprego.

Mas sem tal apoio, o trabalhador faz uma busca solitaria por emprego “tudo a
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revelia do ente protetor oficial que, por enquanto, permanece ‘deitado em bergo
espléndido” (BALERA, 1993, p.117).

O cuidado que se requer é que 0s servicos de intermediacdo néo
representem um aparelho de controle dos trabalhadores, obrigando-os a aceitar
qualquer emprego apenas por uma questdo moral (SOUSA, 2014), pois:

[...] o fato de ser desempregado, € visto, temporariamente, enquanto durar sua
condicdo de ndo vendedor da sua forga de trabalho, como uma pessoa “indigna”,
devendo de qualquer forma retomar a “honra” de ser inserido em qualquer
trabalho. A necessidade fabricada pela ética capitalista do trabalho de estimular
o desempregado a retomar sua condi¢ao de “trabalhador digno” o mais rapido
possivel [...] (SOUSA, 2014, p. 100).

A problemética apontada acima poderia ser evitada se a intermediagao
fosse utilizada com fins de eficiéncia econémica, nas palavras de Koyanagi
(2007), pois trataria com maior assertividade, corrigindo e combinando
as informac6es do mercado de trabalho, ou seja, promoveria 0 casamento entre
demanda e oferta. Esta combinacéo, junto com a qualificacédo resultaria, segundo
a autora, na reducdo da rotatividade. Desse jeito, a principal tarefa é unir oferta
e demanda de trabalho. Tal acdo pode ainda indicar que "no longo prazo, o
objetivo esta voltado para a contribuicdo de um estabelecimento de relacbes de
trabalho mais duradouras para que as empresas realizem maiores investimentos
em capital humano ou na forca de trabalho, culminando em um incremento da
produtividade, dos salarios e do bem estar social” (KOYANGI, 2010, p.47).

Para Balestro at. al (2010):

A intermediacdo de mdo de obra constitui 0 nd articulador de uma politica de
protecdo social e uma politica ativa para o mercado de trabalho [pois] A
intermediacdo de m&o de obra, como articuladora, permite melhorar a qualidade
dos contetdos dos cursos de qualificacdo, aproximando os do mercado de
trabalho, e, em termos conceituais, ¢ uma forma de mobilizar a forca de trabalho
(BALESTRO, 2010, p.200).

A partir do exposto, fica evidente que as acdes de integracdo com a
intermediacao, viabilizada em articulacdo com o SINE, sdo interdependentes na
visdo da maior parte dos autores pesquisados. Logo, ela é convidada a assumir
diferentes papéis, podendo ser o SINE um lugar de referéncia para o trabalhador
demitido ser acolhido, como também uma forma de saber se o trabalhador esta
realizando o esforco devido para deixar de usar o seguro, ou seja, um local de
controle. Também estd na intermediacdo a capacidade de pressdo sobre a
qualificacdo, na medida em que a oferta de vagas que demande uma formacéo
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que o trabalhador ndo possua pode influencid-lo a aderir a propostas de
qualificacédo para aumentar a empregabilidade.

Apesar de o PSD ter sido estudado desde da sua criacdo, foi durante o
crescimento do Programa, nos anos 2000, com aumento constante do numero de
beneficidrios e também de dendncias de fraudes de diversos tipos, que a
quantidade de pesquisas aumentou, especialmente com a ventilacdo das ideias
de ajuste fiscal.

Destaca-se 0 que o fio condutor da expansdo das pesquisas foi o alto gasto
com PSD em pleno crescimento econdémico, com a criagao de postos de trabalho
com carteira assinada.

Esses debates se deram a partir de escolhas tedricas, metodologicas e
ideologicas relativas a saturacdo de campos diferenciados de pesquisa e sujeitos
politicos com envergadura diferenciadas, que, ao olharem para a contradicéo que
se colocava na sociedade, aplicaram seus cabedais de analise no processo de
construcdo do conhecimento. Assim, entendemos que cada caminho de producao
do conhecimento escolhido pelos autores, somados a experiéncias pessoais,
profissionais e sociais, de modo geral, foram determinantes para os resultados
que alcancaram.

Os caminhos trilhados pelas pesquisas trouxeram aspectos importantes
para compreender o PSD como parte integrante de um sistema que tende a
responsabilizar os trabalhadores pelos problemas inerentes a ele. Assim,
convergiu a maior parte das pesquisas, colocando o trabalhador como o sujeito,
sua tendéncia ao risco moral e sua desqualificacdo como chaves interpretativas
da realidade. No caso do esgotamento do PSD, entre 2003 e 2013, ano que
comecaram as mudancas do PRONATEC, seguidas da MP 665 em 2014,
producdes que explicam o fendmeno para alem do risco moral existem, porém
em menor quantidade, se comparadas ao total das pesquisas. Como exemplo
podemos citar Santos (2014), cuja analise teve como objetivo principal verificar
0 papel da rotatividade no uso do seguro-desemprego, concluindo que:

[...] existem indicios mais robustos no sentido de que as variagdes na Taxa de
Rotatividade do Mercado de Trabalho Brasileiro (inclusive a base de calculo em
que essa taxa € aplicada) afetem as variagcGes na Quantidade de Requerimentos
ao Seguro-Desemprego do que o inverso. Portanto, dentro das limitacGes deste
trabalho, colocadas logo adiante, reforcasse a proposta de se trabalhar para a
mitigacdo da elevada rotatividade observada no mercado de trabalho do Pais
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também como meio de arrefecer os gastos publicos com o programa seguro-
desemprego (SANTOS, 2014, p. 76).

Entender os gastos do PSD sob o crivo da rotatividade é considerar em
algum grau a estrutura do nosso mercado de trabalho e também a nao
regulamentacdo do artigo 329, paragrafo 4°, da Constituicdo Federal de 1988,
que complementaria 0 FAT com a taxacdo extra de empresas com indice de
rotatividade acima da média nacional, as desoneracGes fiscais e as perdas de
recursos do FAT pela Desvinculagéo das Receitas da Unido (DRU). Implicaria
considerar que entre 0s anos 1995 e 2010, apenas 49,62% dos recursos do FAT
foram especificamente para o PSD, conforme apontado por Teixeira e Netto
(2014).

Contudo, conforme nos lembra Rezende (2016, p. 389), no desenho da
politica o caminho foi conservador, “na medida em que culpabiliza e
responsabiliza trabalhadores pelas taxas de rotatividade e por supostos abusos
nos beneficios” e, ao que parece, a produgdo cientifica, em nome de uma
racionalidade econbmica, tem se baseado nos mesmos principios.

Diante do desemprego, do trabalhador, da burguesia e dos meios de
producdo, olhar para apenas um elemento sem considerar todos os demais tende
a enviesar os resultados para consensos em torno desse elemento. Tentar
considerar a totalidade das relagdes sociais de producgéo capitalista e o papel da
ideologia nelas, pode resultar num resultado diferente.

Considerando tais elementos, entendemos que as grandes preocupacoes
sobre o pagamento das parcelas do PSD aos trabalhadores desempregados
expressam teoricamente a pressdo burguesa sobre o exército industrial de
reserva. O objetivo € manter esse excedente dispensado do mercado formal em
plena atividade de busca por emprego, logo, de disponibilizacdo total de sua
forca de trabalho novamente no mercado, com todas as implica¢des que isso tem
para a reducdo do nivel de emprego. Para tal, as parcelas precisam regredir e a
pedagogia moralizadora deve dar conta de fazer com que o trabalhador se sinta
incomodado por estar gozando do seguro-desemprego, sem estar se dedicando
diretamente ao capital, seja pela busca ou por cursos de qualificacéo.

E possivel perceber ao longo das anélises uma adesdo ao movimento de
mercadorizacdo das politicas sociais, no qual todas passam a ser vistas segundo
as leis do mercado, pela eficiéncia e pelo baixo custo. Isso se revela na perda
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substancial das dimensdes ligadas ao bem estar dos trabalhadores nas analises e
0 predominio da preocupac¢do com as demandas do mercado.

Essa forma de ver a politica social esta também na aparelhagem estatal,
que aplica diversas teorias inerentes a0 mundo dos negocios, como o é a questao
do risco na contratacdo de um seguro, para a implementacéo da politica social
de amparo ao trabalhador, o que em parte explica a regressdo do direito ao PSD,
ao longo dos anos, para os trabalhadores mais afetados pela rotatividade. O
resultado mais lastimavel € a perda da dimensdo humana desses trabalhadores
dentro de tais politicas, que passam a ser atendidos pelo grau de risco que
representam ou ndo para os cofres publicos.

Assim, sdo perceptiveis os elos educativos entre essas teorias e 0
empresariado, a exemplo das orientacbes da CNI. Esses elos conformam
interpretacfes da realidade que buscam separar o individuo do contexto real,
com discursos de autodisciplina, autocontrole e até mesmo de uma falsa
moral. 1sso porque ndo ha indagacdes acerca dos processos de exploracdo
vigentes no capitalismo, nem mesmo da base fundamental da existéncia desse
sistema, que é a apropriacdo privada da riqueza socialmente produzida pelo
trabalho. Mas parece haver muita inquietagdo em torno da construcdo de uma
cultura moralizadora dos grupos mais precarizados da classe trabalhadora.

Com isso ndo estamos negando que o PSD tenha problemas, até mesmo
relativos ao melhor direcionamento de seus recursos. O que estd em tela é o
atrelamento de grande liberdade para explorar e demitir a forca de trabalho a um
forte aparelho repressivo e moralizador que tenta educar essa forca de trabalho
de modo que ela se sinta constrangida e culpada por estar desempregada.

Uma questdo importante, para além da existéncia do risco moral, seria
perguntar: quais sdo as condi¢cdes materiais em que 0S grupos mais precarizados
dessa classe tem vivido ao passo em que contribuem com a geracdo da riqueza
para o capitalista e também para o fundo publico por meio do seu trabalho e
impostos? Por qual razdo esse trabalhador que pratica as vérias formas de risco
moral se sente no direito de assim proceder? Ele se sente compensado por isso?
Compensado por e pelo que? Seria todo o esforco para receber as parcelas do
seguro e utilizar seu tempo livre ou para realizar outra atividade uma forma de

participar dos lucros do capital, considerando que a fonte principal do PSD vem
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dessas contribuicdes, a titulo do PIS/PASEP? O que chamam de preguica e
indoléncia poderia ser entendido como resisténcia de quem produz mais valia?

A ideologia do ‘“faz corpo mole” atinge de modo geral todos os
trabalhadores, mas, no Brasil, ela é incrementada pelo tipico tratamento de
nossas elites ao negro escravizado, ao indio e ao caboclo, inspirando personagens
classicos da nossa literatura que representavam o “jeito brasileiro de ser”, cuja
preguica é um traco central, como o Jeca Tatu de Monteiro Lobato, de 1914
e Macunaima, protagonista do romance de mesmo nome de Mario de Andrade,
de 1928 (AZEVEDO, 2012).

Em corolario, essas compreensdes acirraram a desconfianca social sobre
os trabalhadores e atua na construcdo ndo apenas de um consenso sobre o PSD
e suas funcbes, mas também na obtencdo do consentimento ativo dos

trabalhadores e torno de uma visdo de mundo da classe dominante.
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5.
Considerag®es finais

O presente trabalho surgiu com o objetivo de trazer respostas para a
seguinte indagacdo: como tem sido a producdo cientifica sobre o Programa
Seguro-desemprego brasileiro e quais consensos estdo sendo construidos nessas
producdes?

Primeiramente gostariamos de expor o que consideramos serem limites de
nossa analise. O primeiro limite é a amostra. Elegemos alguns bancos de dados
e trés tipos de materiais (teses, dissertacdes e artigos). Essa opcao deixa de fora
materiais que ndo estdo nos bancos digitais. Quanto aos que foram localizados
na pesquisa, sabemos que, por vezes, a leitura dos elementos pré-textuais nao da
conta de expressar todo o conteudo do trabalho, em se tratando de teses e
dissertagdes.

Dito isto, € possivel também considerar que trabalhos que discutem o PSD,
mas gque ndo trouxeram essa informacdo de modo claro, tenham ficado de fora
da amostra. Por fim, tivemos contato com producfes de diversas areas e suas
especificidades foram trabalhadas dentro das limitacbes de um estudo da
natureza de uma tese, que possui prazos bastante curtos para a sua producdo e
exposicao. Além disso, a pesquisa parte da leitura e analise deste autor sobre 0s
trabalhos de outros autores. Por isso podem existir pontos em que a interpretacao
se distancia da inten¢do dos autores, mas aqui se deve considerar que a tese é um
trabalho autoral que carrega as referéncias e as marcas de quem a esta
elaborando.

Tendo explicitado os limites, importa reafirmar que a analise aqui
empreendida partiu de um referencial critico, baseado no materialismo historico
dialético, que nem sempre é a mesma perspectiva dos trabalhos examinados. Por
todas essas variaveis, este é um trabalho marcado pela incompletude, o que, ao
nosso ver, é indicador de grande possibilidade de que mais estudos surjam a
partir dos nossos achados de pesquisa. E essa possibilidade nos faz ndo so
reconhecer os limites do estudo aqui exposto, mas, principalmente, considera-lo
como uma contribuicdo para que novos estudos sobre o PSD brasileiro sejam

realizados, inclusive estudos que facam analise da pesquisa aqui apresentada.
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Desde o comeco tinhamos clareza de que o trabalho do pesquisador é
também um trabalho pedagdgico, ou seja, tem um papel formativo junto a
sociedade, contribuindo com a construcdo do conhecimento. Entendemos
também que a producdo do conhecimento em uma sociedade de classes sempre
estd permeada pelas disputas travadas entre os ideais de emancipagdo ou de
alienacdo dos sujeitos.

Dessa forma, nos interessou saber o que as teses, dissertacdes e artigos
produzidos no Brasil sobre o PSD traziam acerca dessa politica social, que tem
como fundamento a aceitagdo do desemprego. Para isso, ficou clara a
necessidade de buscar nas raizes da sociedade capitalista as bases que
possibilitaram a construcdo dessa politica, a fim de que ndo se tornasse uma
andlise descontextualizada.

Assim, a pesquisa revelou que o PSD tem as suas raizes histdricas na
organizagdo da classe trabalhadora, durante o processo de industrializagdo,
permitido pela construcdo do livre mercado, que incorporou milhares de familias
a fabrica, gerando riqueza para a burguesia e pobreza para os trabalhadores.
Outro fator importante era a liberdade total do capital para explorar a forga de
trabalho sem garantir condi¢6es minimas de reproducéo dessa forca, isso dentro
e fora da inddstria. Adoecimento, acidentes de trabalho, jornadas abusivas,
trabalho infantil, dispensa do trabalhador sem nenhuma motivacdo e também
auséncia de protecdo social séo exemplos que podemos citar.

Diante disso, os trabalhadores passaram a se organizar e a suprir, ainda que
parcialmente, algumas das necessidades mais comuns, dentre as quais as geradas
pelo desemprego. Assim, constatamos que a solidariedade de classe fundou
estratégias de sobrevivéncia e socorro matuo, dentre as quais as direcionadas aos
desempregados.

Nessa direcdo, a partir das lutas, tanto pelo viés de total oposicdo ao
sistema como pela via democratica, variando segundo a organizacdo dos
trabalhadores em cada pais, gradativamente a burguesia foi sendo obrigada a
negociar, mediar e atender algumas reivindicagfes. Tal processo é parte da
criagdo da propriedade social para aqueles que ndo possuiam nenhuma
propriedade a ndo ser a prépria forca de trabalho.

No final do século XX comegam a surgir, entdo, as primeiras acdes no

sentido de incorporar nas fungdes do Estado praticas demandadas pelos
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trabalhadores, sendo que algumas ja eram realizadas no seio da classe
trabalhadora industrial. Foi nesse periodo que Varios paises experimentaram
ensaios de seguro-desemprego.

Contudo foi na virada para o0 século XX que a questdo passou a ter maior
adesdo social, especialmente com a delimitacdo do desemprego enquanto espaco
de intervencéo do Estado, pelas lutas comunistas e, posteriormente, por conta da
crise de 1929. Esses fatores se somaram para que 0 desemprego passasse a ser
visto para além dos aspectos individuais, se impondo como questao social. No
periodo apds a Primeira Guerra Mundial, surge uma organizacdo que assumira a
tarefa de organizacdo do mercado de trabalho e também de mediacdo das
relacGes de classe, com fins de diminuir os conflitos sociais: a OIT, sendo o
Brasil um de seus signatarios.

A OIT passa entdo a orientar a construcdo de sistemas de emprego e
também de protecdo ao desempregado, contribuindo com o avan¢o da prépria
justica do trabalho em diversos paises do mundo e, também, com a construcéo
das politicas do periodo de acumulacdo chamado Estado de Bem-Estar Social
que, no paises de capitalismo desenvolvido, foi fundamentado pelo pacto entre
Estado, trabalhadores e empregadores. Tinhamos, assim, 0 modelo de cidadania
fordista, que impulsionou a expansdo do seguro-desemprego em varios paises
do mundo.

No entanto, no Brasil, a politica de protecdo ao trabalhador néo
acompanhou o movimento intencional, sendo o seguro-desemprego criado
apenas em 1986, periodo marcado pelo esgotamento do modelo
fordista/keynesiano, nos paises que o vivenciaram. Conforme mostrou nossa
pesquisa, um dos fatores para essa cria¢do tao tardia pode ter sido a perseguicdo
aos sindicatos e sua posterior incorporacdo na estrutura estatal. 1sso, pois, 0
seguro-desemprego surgiu, primeiramente, nos paises de origem, como fruto da
organizacdo dos trabalhadores, e, posteriormente, foi incorporado na estrutura
do Estado.

No Brasil, a passagem para o livre mercado, a chegada de imigrantes
europeus e tambeém nosso passado escravocrata, impuseram muitos limites para
a luta politica dos trabalhadores e fez com que os sindicatos chegassem a era
Vargas com forte aparelhamento e sob rigido controle. Isso impediu que 0s
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direitos do trabalho se generalizassem, inclusive o direito a estabilidade no
emprego ap6s 10 anos de trabalho.

Além do mais, nosso mercado foi perpassado pelo mandonismo historico,
pela ideologia de que ex-escravizados, indios e caboclos ndo eram “chegados”
ao trabalho, de modo que houve, durante a ditadura Vargas, a promulgacéo da
lei da vagabundagem, com o objetivo de constranger, julgar e até prender os
trabalhadores que ndo possuiam uma carteira de trabalho assinada.

Mesmo que, ao longo dos anos, varias constituicdes federais citassem o0s
desempregados, até 1967, todas colocam o atendimento desses trabalhadores no
campo da assisténcia. Assim, foi durante a ditadura militar que, num movimento
de abertura para o mercado internacional, cuja necessidade era uma mercado de
trabalho mais flexivel, foram criados 0 FGTS e o Cadastro de Desempregados,
como alternativa a estabilidade no emprego, o que legitimou a liberdade para
demitir.

Foi somente no periodo de redemocratizacdo, em meio aos efeitos da
recessdo do inicio da década e com o fortalecimento das organizacGes dos
trabalhadores, que se estabelecem o direito ao trabalho e ao seguro-desemprego
como pauta de luta, o que fez com que, em 1986, 0 seguro-desemprego fosse
criado no Brasil. As regras eram muito rigidas e ndo contavam ainda com um
fundo de manutencdo financeira. Entretanto, em 1988, é criado o Programa
Seguro-desemprego (PSD), reconhecido como um direito previdenciario do
trabalhador demitido sem justa causa. A carta constitucional de 1988 também
direcionou os recursos do PIS/PASEP para a sua execucdo. Em 1990, o PSD foi
regulamentado, tendo a tarefa de pagar parcelas pecuniarias ao demitido e
auxilid-lo no reemprego por meio da qualificacdo profissional e da
intermediacdo. Logo o PSD foi regulamentado no contexto de aplicacdo do
neoliberalismo, o que também o impediu de ser um programa mais abrangente
na protecao aos trabalhadores.

N&o obstante o PSD foi se constituindo como importante instrumento de
protecdo ao demitido sem justa causa, tendo, s6 em 2014, o quantitativo de
8.440.041 trabalhadores habilitados. Contudo, tem muitas limitacdes, pois ao
longo de todos os anos de existéncia nunca chegou a atender sequer 50% dos
demitidos.
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Quanto ao perfil dos trabalhadores atendidos no PSD, em sua maioria, é
do sexo masculino, com ensino fundamental completo e idade entre 18 a 39 anos.
A regido com maior numero de atendidos é a Sudeste e o0s setores de origem sdo
0 comeércio e servigos, por demissao de iniciativa do empregador.

Juntamente com a ampliagdo do PSD, também aumentaram as pesquisas
sobre o programa, sendo 0s assuntos mais abordados nas mesmas a questao dos
efeitos do pagamento sobre o comportamento do trabalhador (risco moral) e a
importancia da qualificacéo profissional.

A partir do nosso corpus de analise, foi possivel perceber que as producgoes
seguiram o préprio crescimento do programa, sendo a maior parte delas
realizadas a partir da segunda metade dos anos 2000.

Considerando apenas teses e dissertagdes, a regido em que foram
realizados mais estudos foi a regido Sudeste, com 33%, seguida da regido
Centro-Oeste com 29% e da Nordeste com 24%. As regides Sul e o Norte somam
14%. Portanto a regido que mais pesquisa 0 PSD é também a que possui 0 maior
nimero de trabalhadores atendidos, que é a regido Sudeste. Nesta, a maior
producdo esta no Estado de Sdo Paulo, em pesquisas da USP, PUC-SP e
Unicamp. J& no Centro-Oeste, praticamente toda a producdo é oriunda da
UNB. No Nordeste, a producdo é mais fragmentada entre os Estados, como
Ceard, Paraiba dentre outros.

Quanto a natureza das instituicGes de ensino, 57% ¢é federal, liderando as
pesquisas, 24% das pesquisas foram realizadas em universidades privadas,
percentual liderado pela PUC/SP, enquanto somente 19% séo de universidades
estaduais.

Sobre as areas de conhecimento, a que mais pesquisa 0 PSD € a Economia,
que concentra 43% dos estudos. No entanto ha trabalhos também no Direito, no
Servigo Social, na Educacdo, na Administracdo, em Politicas Publicas e em
Ciéncias Sociais. Todavia esses sao em quantidade infima. Quanto aos artigos,
0s autores que mais produzem também sdo da area de Economia.

Como ja dito, os temas centrais sdo a qualificacdo dos trabalhadores e os
efeitos adversos do pagamento, ou seja, 0 risco moral.

Quanto ao primeiro, o consenso geral entre 0s autores é de que essa agdo
tem sido secundarizada dentro do programa, fazendo dele, majoritariamente, um

programa de pagamento financeiro. Nesse sentido, defendem que o PSD precisa
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ser estruturado de modo a ofertar a qualificacdo profissional de modo mais
ostensivo. Os que assim pensam, defendem que apenas a qualificacdo
profissional podera fazer com que o trabalhador retorne para 0 mercado de
trabalho em bons empregos e com melhores salérios, ou seja, a qualificacao
aumentaria o salario de reinsercdo. Isso somente acontecera se 0 PSD agregar
capital humano e empregabilidade na vida dos trabalhadores. Confirmamos
nossas hipdteses iniciais de que as pesquisas consideram que falta integracéo do
PSD com a qualificacdo e que a potencializacdo desta é a solucdo para o
desemprego.

Entre os que postulam pela qualificacdo, ha autores que acionam esse
recurso dentro da politica de condicionalidades, para evitar que o trabalhador
fiqgue acomodado durante o recebimento das parcelas do PSD. Parece que
entendem ser aacomodacgdo uma tendéncia quase natural, logo, ocupam a mesma
direcdo de outros autores que defendem a qualificacdo para evitar 0 uso
recorrente do programa. Portanto comprova-se apenas parcialmente nossa
hipbtese de que as pesquisas sugerem ser essenciais as condicionalidades para o
acesso ao programa, pois surgiram alguns trabalhos que ndo sugerem isso e
outros até se posicionam contrariamente a essa exigéncia.

Assim ha trabalhos cujos autores, apesar de ndo se colocarem contra a
qualificacdo no PSD, sugerem maior cautela, diante das tarefas principais do
programa e as atribuicdes que séo relativas ao campo da educagdo nacional, no
sentido de escolarizacdo. Ha ainda outro grupo de autores que trazem reflexdes
sobre os limites da qualificacdo no sistema capitalista. Para estes, 0 emprego nao
sera alcangado através de um curso de qualificagdo, pois consideram que o
desemprego € estrutural. Esse grupo tende a discordar ainda da politica de
condicionamento do pagamento do seguro a matricula em cursos de qualificacao.
Afirmam se tratar de um obstaculo ao direito adquirido, com fins de nao
pagamento, logo, de corte de gastos.

Logo é possivel afirmar que existem trés linhas de pensamento entre 0s
que estdo discutindo a qualificacéo profissional no PSD, sendo o0 maior consenso
aquele no qual a qualificacéo € central para a reinsercéo e a funcédo dela é agregar
capital humano e aumentar a empregabilidade.

Nossa hipotese de que o PSD tem sido analisado pelo viés mercadolégico

se confirmou tanto nas concepgdes sobre a qualificagdo profissional, como nas
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do risco moral. O debate sobre o este tema se da pela da analise do
comportamento dos trabalhadores, a partir do recebimento das parcelas.

A maior parte dos autores que aborda essa tematica acredita na existéncia
de um tipo de tendéncia ao risco moral por parte do trabalhador. A partir disso,
eles sugerem desenhos para o PSD, para evitar esse “perigo”. De modo geral, as
solucBes passam por regressdo das parcelas, endurecimento das regras e até
mesmo taxacdo pos-emprego, casos em que, apds ser reinserido no mercado, o
trabalhador pagaria ao governo uma taxa pelo tempo em que esteve
desempregado. Ha ainda estudos que trazem reflexes sobre a demissao
induzida e acordo de demiss&o e outros que indicam que o pagamento do seguro
é um dos responsaveis pela rotatividade, pois o trabalhador com perspectiva de
receber o0 seguro, passa a fazer de tudo para ser mandado embora, e isso torna-
se um ciclo vicioso.

Em suma, o consenso € de que o trabalhador tende a se comportar de modo
indolente tanto quando estd em condicdes de receber as parcelas do PSD quanto
guando ja as estd recebendo, o que comprova a nossa hipotese de que as
pesquisas estejam colocando o trabalhador em um lugar de desconfianca e
suspeita. Além disso, a teoria do risco moral e seus desdobramentos confirmam
0 viés mercadoldgico com que o PSD tem sido analisado, distante da concepcao
de direito social.

Dessa forma, entendemos que as analises do PSD brasileiro aparentam ser
reflexo da desapropriacdo desse programa do rol de direitos conquistados, com
muita luta, pela classe trabalhadora. Isso acontece, primeiramente, devido ao
tratamento a-histérico que é dispensado ao PSD. Pouco se discute sobre sua
relagdo com a solidariedade de classe, ou melhor, da classe trabalhadora.

Portanto, mesmo sendo oriundo do seio da classe trabalhadora, ao ser
incorporado como politica do Estado capitalista, 0 PSD passa a ser estranho
enguanto conquista dessa classe. Assim, perde a raiz politica, que esta ligada
diretamente aos meios de vida e as condi¢fes necessarias para a reproducdo da
classe trabalhadora, em momentos em que ela se torna a forga de trabalho
sobrante.

Apesar disso, 0 programa é um caminho de compreensdo do modo de
reproducdo do capital em cada nacdo, havendo equivaléncia entre a pressao

burguesa contra ele e a sua incapacidade de mediar os conflitos de classe. Isso
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ocorre porque o0 seguro-desemprego, desde a sua incorporagao pelo Estado, no
inicio do século XX, passando pelo Estado de Bem Estar, sempre representou
um convite a conciliacdo, o que faz com que alguns paises, em especial os de
tradicdo sindical forte, ainda mantenham sistemas muito bem estruturados de
protecdo ao trabalhador, o que ndo é o caso brasileiro.

Tendo em vista nossa especificidade sociohistorica, na qual a atuagdo
politica da burguesia sempre foi marcada por sobreposi¢do das estratégias de
coercdo sobre as de consenso, evidenciando uma burguesia pouco mediadora, 0
PSD é, paradoxalmente, a criacdo que se volta contra o seu criador, pois ele esta
estruturado, inclusive ideologicamente, por principios de aceitacdo e repulsa do
trabalhador.

Por fim, a producdo académica expressa a justificacdo ideoldgica que
mantém um Estado “forte” para os interesses do capital e um Estado “reduzido”
para os trabalhadores. O empresariado se utiliza do PSD para rebaixar a forca de
trabalho, sufoca o sistema com a alta rotatividade e € o trabalhador que é acusado

de risco moral.
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