Mercado de
Trabalho

conjuntura e analise
ANO 26 | Abril de 2020




Governo Federal

Ministério da Economia
Ministro Paulo Guedes

u
I e a Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada

Fundagéo publica vinculada ao Ministério da Economia, o Ipea
fornece suporte técnico e institucional as acdes governamentais —
possibilitando a formulacdo de inimeras politicas pUblicas e
programas de desenvolvimento brasileiros — e disponibiliza, para
a sociedade, pesquisas e estudos realizados por seus técnicos.

Presidente
Carlos von Doellinger

Diretor de Desenvolvimento Institucional
Manoel Rodrigues Junior

Diretora de Estudos e Politicas do Estado,
das Instituicoes e da Democracia
Flavia de Holanda Schmidt

Diretor de Estudos e Politicas
Macroecondmicas
José Ronaldo de Castro Souza Junior

Diretor de Estudos e Politicas Regionais,
Urbanas e Ambientais
Nilo Luiz Saccaro Junior

Diretor de Estudos e Politicas Setoriais de Inovaciao
e Infraestrutura
André Tortato Rauen

Diretora de Estudos e Politicas Sociais
Lenita Maria Turchi

Diretor de Estudos e Relacdes Econdmicas
e Politicas Internacionais
Ivan Tiago Machado Oliveira

Assessora-chefe de Imprensa
e Comunicacao
Mylena Fiori

Ouvidoria: http://www.ipea.gov.br/ouvidoria
URL: http://www.ipea.gov.br

Mercado de Trabalho:
conjuntura e analise

CORPO EDITORIAL

Editor Responsavel
Carlos Henrique Leite Corseuil

Membros

Felipe Mendonca Russo

Lauro Ramos

Sandro Pereira Silva

Sandro Sacchet de Carvalho
Equipe de Apoio

Bruna de Souza Azevedo

Carolina Lopes de Carvalho Vital
Gabriela Carolina Rezende Padilha

Maira Albuquerque Penna Franca
Leandro Pereira da Rocha

As publicacoes do Ipea estao disponiveis para download gratuito
nos formatos PDF (todas) e EPUB (livros e periodicos). Acesse:
http://www.ipea.gov.br/portal/publicacoes

As opinides emitidas nesta publicacdo sao de exclusiva e inteira
responsabilidade dos autores, nao exprimindo,necessariamente,
o ponto de vista do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada ou do
Ministério da Economia.

E permitida a reproducdo deste texto e dos dados nele contidos, desde
que citada a fonte. Reproducdes para fins comerciais sao proibidas.



Fernando Holanda Barbosa Filho'
Marcelo Leandro Ferreira?
Pedro Lucas da Cruz Pereira Araujo?

1 INTRODUCAO

O Sistema Nacional de Emprego (Sine) ¢ o sistema publico responsavel pela intermediagao
de mao de obra (IMO) no Brasil. Ele foi fundado em 1975 para executar politicas
publicas de emprego e apoiar a populagao na busca pelo trabalho.

Por meio de sua rede de atendimento, composta por unidades fisicas e canais digitais,
o Sine funciona como a porta de entrada do cidadio para o recebimento do seguro-
desemprego (SD) e para o processo de IMO. Como o requerimento do SD requer o
cadastramento (ou atualiza¢ao do cadastro) do trabalhador no Sine, os requerentes do
seguro sdo o “cliente” natural do sistema.

Entretanto, diferentemente dos trabalhadores, que buscam eles préprios se cadastrarem,
a captagdo de vagas de emprego depende de um movimento ativo das unidades de
atendimento do Sine. De posse dos cadastros, o processo de pareamento (matching)
entre trabalhadores e vagas de emprego ¢ a tltima ponta do mecanismo de IMO.

A andlise dos dados mostra que o Sine foi muito pouco efetivo ao longo de 2018,
conseguindo intermediar menos de 4% do total de trabalhadores admitidos em vagas
formais de emprego (Observatério Nacional de Mercado de Trabalho, 2019). Em parte,
o baixo desempenho ¢ explicado pelas dificuldades do Sine na captagio de vagas, o que
limita a chance de encaminhamento do trabalhador a entrevista de emprego adequado
ao seu perfil profissional.

1. Secretério da Secretaria de Politicas Publicas de Emprego (SPPE). E-mail. <fernando.filho@economia.gov.br>.
2. Subsecretario de Emprego na SPPE. £-mail: <marcelo.|.ferreira@economia.gov.br>.
3. Coordenador-geral do Sistema Nacional de Emprego. E-mail: <pedrolucas.araujo@mte.gov.br>.



Atualmente, o Sine é totalmente ptblico, com mais de 1.400 unidades de atendimento
gerenciadas por estados, Distrito Federal e municipios que, até recentemente, firmavam
parceria com a Unido por meio de convénios firmados com a SPPE e com a interveniéncia
do Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador (Codefat). Por for¢a da
Lei n® 13.677, de 17 de maio de 2018, que instituiu uma nova forma de organizagao
do Sine, desde 17 de maio de 2019, o convénio foi substituido pela modalidade de
transferéncia automdtica de recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) aos
fundos do trabalho dos entes parceiros (repasse fundo a fundo).

O objetivo deste artigo é apresentar as medidas que estao sendo adotadas para
transformar o atual modelo do Sine em um modelo mais efetivo na IMO, de forma
a ampliar a probabilidade de os desempregados brasileiros terem acesso a um posto
de trabalho. Para tanto, o atual sistema publico passard mudangas estruturais a fim
de incorporar préticas e mecanismos de IMO alinhados aos adotados nos paises da
Organizagao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE).

As mudangas serao implementadas de maneira gradativa em diversas etapas, quais
sejam: £) o Sine Aberto; /i) a ado¢do de perfilizagao de trabalhadores para permitir um
melhor atendimento que inclua a personalizagio dos servicos de IMO, de orientagio
profissional e de qualificagio; 77) a revisao e a atualizagio das plataformas digitais do Sine,
com a incorporacio de inteligéncia artificial e de técnicas de aprendizado de miquina
(machine learning); iv) a adogao da modalidade de repasse fundo a fundo baseado no indice
de gestao descentralizada do Sine (IGD-Sine); v) a adogao de pagamento condicionado
a (re)colocacao do trabalhador no mercado de trabalho; e v7) a abertura de unidades de
atendimento privadas do Sine.

O objetivo final desse conjunto de agoes, além de criar um novo modelo para o
Sine, é fazer com que a incorporagio de tecnologias digitais permita melhor classificar o
trabalhador quanto & probabilidade de obter um emprego.* As inovagoes digitais desse
sistema’ permitirdo que as unidades de atendimento se concentrem em dispensar ao
trabalhador um tratamento individualizado e contribuirao para reduzir a assimetria de
informagao na busca por emprego, de modo a aumentar chance do trabalhador ser (re)
colocado no mercado.

Dessa maneira, o programa de aprimoramento do Sine incorpora uma série de
modificages estruturais no sistema para seu melhor funcionamento. A seguir, apresentamos
as medidas que serao tomadas na dire¢ao de um aprimoramento do atual sistema.

4. Dammert, Galdo e Galdo (2013) apontam que crescimento do fluxo de informac@es para os trabalhadores desempregados
do Peru aumenta a probabilidade de emprego destes.

5. Bagues e Labini (2009) mostram que a divulgagdo de informacdes on-line sobre os egressos de faculdades na Italia reduz
a probabilidade de desemprego. Os alunos das instituicbes que faziam parte da AlmaLaurea, uma rede de informacdes sobre
curriculos dos alunos egressos, tinham menor chance de desemprego.



2 MEDIDAS
2.1 Sine Aberto

A abertura dos dados da Sine para as empresas de IMO foi a primeira medida adotada e
ocorreu no més de abril de 2019.¢ Nesse contexto, disponibiliza-se a empresas privadas
o acesso aos dados cadastrais desidentificados de trabalhadores inscritos no Sine. Cada
empresa habilitada a participar da iniciativa tem acesso a uma amostra dos cadastros de
trabalhadores no Sine, que inclui informacoes tipicas de curriculo profissional (educagao,
experiéncia, pretensio profissional etc.).

Sao milhoes de cadastros ativos (isto é, realizados ou alterados recentemente)
selecionados de modo aleatério. Essa amostra é utilizada diretamente pela empresa ou
por seus usudrios (por meio de pdgina na internet e aplicativo para dispositivos méveis,
por exemplo) para encontrar trabalhadores adequados a vagas de emprego. Quando hd
pareamento (ou seja, quando um cadastro ¢ identificado como adequado a uma vaga
de emprego), a empresa tem acesso as informagodes de contato do trabalhador (nome,
telefone etc.). O trabalhador, entao, pode ser contatado e, eventualmente, contratado
para ocupar uma vaga de emprego.

Ainiciativa é um primeiro passo no sentido de diversificar os instrumentos tecnoldgicos
utilizados para a IMO. Nesse caso, a tecnologia é usada para incorporar agentes privados
com a finalidade de estruturar um sistema mais efetivo dessa intermediacio.

Conforme ja mencionado, a avaliagao do Sine revela que, apesar do grande niimero
de desempregados cadastrados, o Sine consegue intermediar somente uma pequena
fracao do total de desempregados tendo sido responsdvel em 2018 por somente 4% das
vagas formais no pais.”

Por um lado, a abertura do banco de dados do Sine aumenta a quantidade de vagas
de emprego disponiveis para o trabalhador, que pode ser encaminhado a vagas, geridas
pelas empresas privadas de intermedia¢io, que nao estdo cadastradas no sistema. Isto é,
além da rede de atendimento do Sine, empresas privadas passam a estar engajadas na busca
de vagas de emprego para o trabalhador. Por outro lado, amplia o rol de trabalhadores
(e seus respectivos curriculos) aos quais as empresas tém acesso.

O resultado esperado dessa modificagio é a obtencio de emprego por parte dos
trabalhadores mais bem capacitados e qualificados da amostra do Sine e, ao longo do
tempo, a reducio do desemprego friccional. E importante ressaltar que a abertura do
Sine nio criard novas vagas de trabalho. A iniciativa busca acelerar o preenchimento das
vagas disponiveis na economia e, além disso, incluir, por meio das empresas privadas,
os milhoes de trabalhadores cadastrados do Sine nos diversos aplicativos de emprego

6. O projeto Sine Aberto foi instituido pela Resolucdo Codefat n° 826, de 26 de marco de 2019, publicada em 2 de abril de
2019, que autoriza e fornece as diretrizes para o compartilhamento do banco de dados do Sine com pessoas juridicas de
direito privado, com ou sem fins lucrativos, incluindo sociedades empresérias (empresas), associacdes, entidades filantropicas
e entidades sindicais, que exercam atividades de IMO.

7. E necessario ressaltar que o objetivo da medida nao é fazer com que toda a mudanca de emprego no Brasil seja intermediada
pelo Sine, mas sim prestar um melhor atendimento para o trabalhador desempregado.



disponiveis no mercado. Este apresenta uma dinimica acelerada de mecanismos e modelos
de negdcios distintos que dao novas possibilidades de emprego para os trabalhadores.

Nesse contexto, é essencial salientar que a abertura dos dados do Sine nio alterard, em
um primeiro momento, a maneira de atuagao do atual sistema, permitindo a comparagio
entre os dois processos para avaliar a nova politica.

A medida também contempla a disponibilizagao das informagées desindentificadas,
no modelo de dados abertos, de forma a permitir a criagio de um ecossistema de inovagao,
bem como o aprimoramento de mecanismos de transparéncia relativos a qualidade das
informagées contidas nas bases de dados do Sine. Nesse sentido, planejam-se a realizagao
de eventos (hackathons) para ampliagao da utilizagio desses dados e a busca de novas
solugdes tecnoldgicas.

2.2 Perfilizacao dos trabalhadores do Sine

A experiéncia internacional indica que o sucesso da iniciativa de (re)inser¢ao de
profissionais no mercado de trabalho depende da customiza¢io do atendimento, que,
por sua vez, demanda que os diferentes perfis de trabalhadores sejam identificados no

inicio do processo de IMO.

A perfilizagao dos trabalhadores requer a incorporagao de inteligéncia artificial e
de técnicas de aprendizado de maquina (machine learning) no sistema do Sine. Com
base na andlise de informacoes contidas nos cadastros de trabalhadores e vagas, bem
como de resultados de processos ja concluidos de IMO, essas ferramentas tecnoldgicas
viabilizam a estimagido da probabilidade de re(colocagio) do trabalhador no mercado,
isto é, o seu grau de empregabilidade.

Essa iniciativa estd sendo desenvolvida em parceria com a Microsoft. Todo trabalhador
cadastrado no Sine serd classificado em um dos trés grupos: ) trabalhadores que estao
prontos para ocuparem uma vaga de emprego; 77) trabalhadores que necessitam de
alguma qualificacio profissional para estarem aptos a uma vaga; e iz) trabalhadores que
necessitam de qualificacio profissional e de outros servigos para estarem aptos a uma
vaga. O objetivo é fornecer um tratamento distinto para cada grupo, permitindo uma
melhor aplicagio das politicas pablicas de intermediagio e qualificagao profissional.

Esse é um passo fundamental para realizar um atendimento customizado para
o trabalhador do Sine. Com esse mecanismo de perfilizagio em funcionamento, serd
feita uma padronizagao do atendimento das agéncias, principalmente no que tange ao
encaminhamento dos trabalhadores que necessitam de atengao personalizada.

A falta de uma perfilizacio significa um desperdicio de recursos, uma vez que se
adotam medidas iguais no tratamento de trabalhadores diferentes, indicando desperdicio
de recursos do Estado e de tempo dos trabalhadores.

2.3 Revisao e atualizacao das plataformas digitais do Sine
Além das unidades de atendimento presencial, a rede do Sine também comporta
plataformas digitais: o portal Emprega Brasil e os aplicativos para dispositivos méveis,
o Sine Fécil Trabalhador e o Sine Ficil Empregador. Essa iniciativa tem o objetivo de



massificar (popularizar) a utilizagiao das plataformas digitais, tornando o acesso aos
servigos do Sine mais fdcil e 4gil.

Uma das inovagdes ¢ a inclusio de ferramenta de reconhecimento de fala (speech-
to-text), de modo a dispensar a digitagao de um grande volume de informagées e, assim,
facilitar o cadastramento de trabalhadores e de vagas de emprego.® Outra novidade é
a disponibilizagio de campos de filtro para melhorar a precisio do processo de busca
e a identificagdo de trabalhadores e de vagas com o perfil desejado por empregadores e
trabalhadores, respectivamente.

Além disso, serao promovidas mudancas no questiondrio do cadastro do trabalhador
para acrescentar mais informagoes relevantes para a IMO e suprimir campos voltados a
mera caracterizagao socioeconémica do trabalhador.

2.3.1 Sistema de pareamento (matching)

Atualmente, o pareamento promovido pelo sistema do Sine depende da correspondéncia
entre a ocupagdo profissional pretendida pelo trabalhador e a ocupagao as quais se
referem as vagas de emprego disponiveis. Quando fazem uso do sistema, trabalhadores e
empregadores devem utilizar a lista de ocupagoes e a nomenclatura do Cédigo Brasileiro
de Ocupagdes (CBO), de 2003, muito defasadas em relacdo a realidade atual do mercado
de trabalho brasileiro.

A mudanca pretendida busca aplicar inteligéncia artificial e de aprendizado de
mdquina ao desenvolvimento de um mecanismo de correspondéncia que nio seja baseado
em ocupagdes, mas, sim, em competéncias, de modo a proporcionar um pareamento
que aumente a probabilidade de (re)colocagio do trabalhador no mercado de trabalho.
Isso porque, além de contornar a dificuldade imposta pela estrutura da CBO, essa
inovagio permitird que trabalhadores/empregadores identifiquem vagas de emprego/
trabalhadores, que, apesar de estarem associados a ocupagdes diversas, demandam/
possuem as competéncias que possuem/demandam.

Ademais, essa inovagao viabilizard a descoberta e a classificagio de ocupagoes nio
contempladas na CBO, permitindo, assim, uma dinamiza¢io no processo de atualizagao
do cédigo.

2.3.2 Ligacdo da intermediacdo com a qualificagdo

Na atualidade, as informacoes de qualificagio que compéem o cadastro sao declaradas
pelo trabalhador e, por isso, sujeitas & imprecisao. Consequentemente, em referéncia a
qualificagao profissional, o processo de IMO se baseia em informagoes de baixa qualidade.

Por essa razao, a iniciativa de evolugao das plataformas digitais também contempla
a integracio do Sine com os bancos de dados de diversos projetos de qualificagio
profissional existentes no pais. A intengao é carregar, de maneira automdtica, no cadastro
do trabalhador, as informagées de qualificagdo eventualmente localizadas nesses bancos

de dados.

8. O'Leary et al. (2019) mostram que a atuagdo do Sine amplia a chance de emprego do trabalhador desempregado, mas
0 uso do aplicativo é menos efetivo do que a ida na agéncia.



2.4 Adocao do sistema fundo a fundo com o IGD-Sine

Até recentemente, as agdes do Sine foram executadas por meio de convénios plurianuais
celebrados entre a Unido e os governos dos estados, do Distrito Federal e dos municipios.
A experiéncia de anos de opera¢io da rede de atendimento revelou que o convénio, por
sua inflexibilidade, é um instrumento inadequado para a execucio descentralizada de
uma politica de cardter continuado. Praticamente qualquer alteragao do plano de trabalho
originalmente pactuado necessitava da aprovacio do 6rgao concedente, dificultando a
gestao do convenente, que se via impossibilitado de realizar ajustes tempestivos em sua
rede de atendimento em resposta a mudancas nas condigoes de operagio.

Odutra caracteristica negativa dos convénios era o fato de nao serem orientados por
indicadores tipicos de resultado. Os planos de trabalho pactuados simplesmente previam
uma meta de quantidade absoluta de diferentes servios (inscri¢oes, vagas captadas,
trabalhadores encaminhados etc.) que deveriam ser realizados. Além disso, os indicadores
monitorados nos convénios nio afetavam a distribuicio de recursos federais. Nao havia,
portanto, incentivo a melhoria do desempenho da rede de atendimento.

A consequéncia da combinacio de instrumento inadequado com gestao voltada a
maximizagao da quantidade de atendimentos foi acimulo de procedimentos burocraticos
e de resultados insatisfatérios em IMO.

Levando-se em consideragio esses problemas, foi promulgada a Lei n° 13.667,
de 17 de maio de 2018, que instituiu um novo modelo de organizacao do Sine. Em
substituicdo aos convénios plurianuais, os repasses fundo a fundo passaram a amparar
a parceria entre a Unido e os demais entes federados, e a diretriz passou a ser a gestao
com foco na melhoria do desempenho da politica puablica.

De acordo com a lei e com regulamentagdes do Codefat, a distribuigao dos repasses
fundo a fundo, para cada ente federado, deve ser fun¢io do valor apurado de seu IGD-
Sine, um indicador sintético dos resultados obtidos pelo ente em termos de efetividade
dos servigos prestados na rede de atendimento. O IGD-Sine serd utilizado para premiar
com mais recursos da Unido os entes que registrarem os melhores desempenhos.

A metodologia de célculo do IGD estd sendo desenvolvida no 4mbito de uma
coopera¢do técnica com o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), para a
qual também contribuiu o Banco Mundial.

A modalidade de repasse de recursos fundo a fundo e o IGD-Sine permitirdo uma
gestdo mais 4gil e eficiente da rede de atendimento, que se concentrard na prestagao de
melhores servigos a trabalhadores e empregadores com vistas a aumentar a participagao
do Sine no total de admissoes do mercado de trabalho formal.

2.5 Adocao de remuneracao por desempenho por empregado colocado
O compartilhamento dos dados do Sine, a modernizacio de plataformas digitais e a
adogao da sistemdtica de repasse fundo a fundo com a utilizagao do IGD-Sine, em
conjunto, permitirao um melhor funcionamento do Novo Sine.



A iniciativa de perfilizagio e agrupamento dos trabalhadores viabiliza a incorporagio
de incentivos financeiros para induzir um aumento da taxa de sucesso do processo de
IMO do Sine. Isso porque, uma vez estimada a probabilidade de (re)colocacio do
trabalhador e definido o tipo de tratamento que deve receber no processo de IMO, ¢é
possivel conceber um mecanismo padronizado de pagamentos varidveis (isto é, uma
tabela de remuneragoes ou precos), cujos valores sejam fung¢ao do perfil do trabalhador,
do custo do processo de intermediacio e do sucesso verificado de sua (re)inser¢io no
mercado de trabalho.

2.6 Permissao de abertura de agéncias privadas do Sine

Diversos paises do mundo possuem provisao privada de servigos de IMO, por exemplo:
Reino Unido, Estados Unidos, Dinamarca, Suécia, Alemanha e Austrdlia.’ A criagao
de um Sine misto busca adicionar agentes privados a rede de atendimento provida por
estados e municipios para atingir uma maior efetividade em sua agao.'

Essa solugao pretende incluir novos agentes com novas tecnologias no processo de
IMO, o que pode ampliar a efetividade do programa e, a0 mesmo tempo, aumentar
os servicos oferecidos em momento de grande restrigao fiscal para municipios, estados
e Uniao.

Além da presenca de agéncias privadas do Sine no cadastramento dos trabalhadores,
estas também poderao trabalhar diretamente na intermediagao desses individuos, sendo
remuneradas nio somente pelo cadastro bem realizado como, também, pela recolocagao
no mercado de trabalho.

E importante ressaltar que a introdugio de agentes privados no processo pode se
realizar para: atividades especificas; grupos especificos; ou atividades mais gerais como
uma agéncia do Sine propriamente dita. Esse processo poderd dar maior flexibilidade
para ampliar a gama de servigos providos pelo Sine aos trabalhadores desempregados.

3 CONCLUSAO

O Sine é um sistema publico no qual o servigo é prestado por estados, Distrito Federal e
municipios por meio de parcerias com a Uniao. Ele conta atualmente com mais de 1.400
postos de atendimento em todo o pais.'' No entanto, as colocagbes promovidas por esse
sistema representaram menos de 4% do total de admissoes registradas pelo Caged ao
longo de 2018, mostrando baixa efetividade em sua fungao de IMO.

Com o propésito de aprimorar o seu funcionamento, diversas mudangas estruturais
foram desenhadas, buscando um novo Sine mais eficiente no atendimento da populagio.
As principais mudancas foram elencadas neste artigo: o compartilhamento dos dados
do Sine com empresas que atuam na IMO; a inclusao da perfilizagio do trabalhador

9. OECD (2012) aponta que a incorporacao de servicos privados na IMO é positiva. No entanto, a forma de contratacdo é
fundamental para o sucesso.

10. OECD (2012) indica que o sistema privado australiano entrega bons resultados, mas possui desafios a serem superados.

11. Albuquerque et al. (2018) sugerem um modelo no qual os postos do Sine podem ser melhor colocados geograficamente
para ampliar a eficiéncia do sistema de IMO.



cadastrado no Sine; a revisdo e a atualizacao das plataformas digitais do Sine com a
incorporagio de inteligéncia artificial e aprendizado de mdquina; a adogao do sistema
fundo a fundo com o0 IGD; a adogio de remuneragio por desempenho por empregado
colocado; e a autorizagao para abertura de agéncias privadas do Sine.

Todas essas mudancas procuram colocar o Novo Sine em sintonia com as melhores
préticas adotadas pelos sistemas de IMO dos paises da OCDE e aumentar a eficiéncia
em beneficio do trabalhador brasileiro.
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