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APRESENTACAO

Aproximar nomes da academia, formuladores e executores de politicas ptiblicas “na ponta”,
proporcionando debate aberto, qualificado e produtivo, foi um dos maiores méritos do
Semindrio “Inclusio Produtiva Urbana: Experiéncias, desafios e resultados”, realizado na
Universidade Estadual de Campinas (Unicamp) nos dias 8 e 9 de maio de 2013, a partir
do qual foram produzidos os textos reunidos neste ntimero do Cadernos de Estudos -
Desenvolvimento Social em Debate.

Foi uma grata surpresa a adesio e o interesse de servidores de administragdes municipais
e estaduais de todo o Brasil, responsaveis pelo desenho e pela implementagio de politicas
publicas direcionadas a populagio mais pobre do pais — o que enriqueceu muito as dis-
cussoes sobre a situacio e as perspectivas para a Inclusio Produtiva para esses cidadaos.

Com o objetivo de deixar registrado parte significativa desse debate, este volume da
série Caderno de Estudos traz sete artigos de palestrantes do Semindario. O primeiro
texto, da Profa. Aldaiza Sposati, discute a importincia da intersetorialidade na agio de
servigos sociais publicos. Na sequéncia, o Prof. Claudio Dedecca defende o enfoque
multidimensional na formulagio de politicas de superagio da pobreza. A Secretiria
Denise Colin apresenta o Programa de Promogio do Acesso ao Mundo do Trabalho
(Acessuas Trabalho) e sua articulagio com o Pronatec. As perspectivas de inclusio
produtiva no Brasil e os desafios para a continuidade deste processo sio discutidos pelo
Prof. Marcio Pochmann. O Consultor Franco de Matos analisa no quinto capitulo o
papel do microcrédito e das microfinangas na inclusio produtiva dos extremamente
pobres. Com base em um amplo conjunto de pesquisas empiricas, a Profa. Nadya
Guimaries desvela as estratégias da populagio em busca de emprego e mobilidade
sécio-ocupacional. Por fim, o Secretirio Paulo Jannuzzi e colegas registram o processo
de construgio da ferramenta que permite gestores e técnicos municipais consultarem
0 Mapa de Pobreza e 0 Mapa de Oportunidades e Servicos Publicos, a fim de orientar
acoes do Plano Brasil Sem Miséria.

Esses textos e o debate do Semindrio deixaram claro que nio hi como pensar uma
estratégia bem sucedida de Inclusdo Produtiva sem a articulagdo e a integracio de
politicas — ainda mais para um puablico como o do Plano Brasil Sem Miséria, extre-
mamente vulnerivel e tradicionalmente 3 margem de iniciativas desta natureza. E,
como foi apontado ao longo das discussoes, o articulador das politicas nio pode ser
o cidadao, indo de balcio em balcio.

Os estudos mostraram que a maioria da populagio vulnerivel é economicamente ativa.
Essa inser¢ao laboral é, contudo, precaria na maior parte dos casos, caracterizando-se
por baixa remuneracio e auséncia de acesso a prote¢io social (como sio exemplos a
previdéncia social, e a satide). A Inclusio Produtiva deve ser objeto de politicas ativas
do Estado, que promovam o ingresso da populag¢io mais pobre em a¢oes de qualifi-
cacio profissional, intermedia¢io de mio de obra e apoio ao empreendedorismo e a
economia solidaria.



"Doutora em Familia e Relacoes de Gé-
nero — USP; Mestre em Histéria Social e
do Trabalho (Unicamp); Pesquisadora do
Nucleo de Estudos de Politicas Publicas
(NEPP/UNICAMP). Foi Secretaria da Se-
cretaria Extraordinaria para Superacdo
da Extrema Pobreza do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a
Fome (Sesep/MDS) — janeiro 2011 — ja-
neiro 2012; Secretaria-Executiva do MDS
—2004; Secretdria-Executiva do Programa
Bolsa Familia — 2003; Coordenadora do
programa de renda minima da Prefeitura
de Séo Paulo - 2001 e 2002.

Com o Plano Brasil Sem Miséria, nio sé o governo federal, mas os governos estaduais e
municipais de toda federacio encararam o desafio de fortalecer os mecanismos tanto de
articulagio como de integragio de politicas de Inclusio Produtiva para o atendimento
das pessoas em situagio de pobreza. Atuando de forma articulada, as dreas do trabalho,
da educagio, da assisténcia social e da satide, nos trés niveis de governo, estao alcangando
importantes vitérias. Um bom exemplo € o sucesso do Pronatec/Brasil sem Miséria, carro-
-chefe da estratégia de inclusio produtiva do Plano em dreas urbanas.

Durante o Semindrio, a Inclusio Produtiva foi defendida como um direito. E a valorizacio
das escolhas e dos anseios do cidadio, com vistas ao desenvolvimento de suas habilidades
e competéncias, esteve no centro do debate. Identificou-se, no entanto, um obsticulo a
inser¢ao no mundo do trabalho. Obsticulo esse que se transforma em grande e sélida bar-
reira no caso dos mais pobres: a desigualdade no acesso a informagao sobre oportunidades.

Para superar essa dificuldade, defendeu-se o fortalecimento do sistema ptblico de inter-
mediagio de mio de obra e a ampliacio dos canais de acesso ao microcrédito produtivo
orientado, bem como a outras fontes de assisténcia técnica ao microempreendedor. Também
foram discutidas alternativas coletivas de Inclusio Produtiva, por meio de associagoes e
cooperativas, na perspectiva da Economia Popular e Solidéria.

Por fim, destacaram-se a importancia do papel do Estado como organizador de mercados
institucionais e o desafio de pensar em solugdes para a Inclusio Produtiva em regides de
baixo dinamismo econdémico.

Destaque-se que o Semindrio e os textos que dele resultaram apenas se tornaram realidade
gragas A determinacio da professora Ana Fonseca', da Unicamp, que dedica sua carreira as
questdes de cidadania, combate a pobreza. E a0 Banco Mundial, sempre pronto a apoiar
iniciativas relacionadas a redu¢io da pobreza no Brasil.

Superada a visio preconceituosa que associa pobreza a conformismo e acomodagio, abre-
-se espago para o rico debate de agdes concretas no intuito de ampliar oportunidades e
reduzir os efeitos da exclusio.

Obrigado a todos os que participaram desse esforgo e boa leitura.

Tereza Campello

Ministra do Desenvolvimento Social e Combate a2 Fome
Tiago Falcao

Secretirio Extraordinario para Superagio da Extrema Pobreza
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l. INTERSETORIALIDADE(S) NA ACAO DE
SERVICOS SOCIAIS PUBLICOS: PRESENCA E
COMPLEMENTARIEDADE

Aldaiza Sposati®

A reflexdo ocupa-se de dois dngulos do debate sobre intersetorialidade dos servigos
sociais pablicos. O primeiro dngulo se refere a0 modo de distribuigio dos equipa-
mentos de diferentes destinacdes (educacio, creche, escola, satide, assisténcia social
etc.) pelos espagos da cidade. O segundo se refere a dindmica por meio da qual os
equipamentos deixam de ser meros prédios ou instalagdes e passam a ser servicos, isto
¢, produzem atengio, cuidados e atendimento a diversas necessidades da populag¢io.

A intersetorialidade pode ser interrogada sob essas duas perspectivas. Na primeira,
trata-se de indagar se 0 mesmo territério é servido por todos os equipamentos ne-
cessarios a producio de diferentes servigos. Na segunda perspectiva, as indagagoes
se colocam em plano dinidmico e quanti-qualitativo.

A capacidade instalada é compativel com a demanda do territério quanto ao namero
de vagas que oferta, quanto aos critérios de cobertura, quanto aos horirios de fun-
cionamento, quanto as exigéncias que apresenta para o cidadio que venha a utilizar
os servigos. Cabe lembrar que nio hi um mecanismo de gestio instalado a priori
que articule diferentes servigos sociais publicos atuantes em uma mesma drea, ou
com uma popula¢io idéntica ou similar. Essa necessiria processualidade de gestao
interinstitucional, quando ocorre, € resultante mais de eventual “inspiragio volunti-
ria” de técnicos e gestores que atuam em 4reas similares, e, por vezes, acontece para
promover resposta a uma exigéncia da populagio — que acaba por chamar todos para
uma conversa.

A presencga de servigos sociais publicos em um espaco préximo aos cidadios nao
significa, de pronto, a intersetorialidade, ja que, além do prédio, é necessirio que
existam, de fato, atencoes sendo prestadas a populagio.

Deve-se considerar que dificilmente todos os tipos de servigos publicos estarao
instalados de forma mais ou menos avizinhada nos territérios dos bairros de uma
cidade. Isto significa que modelos/formatos de possiveis a¢oes sob o paradigma da
intersetorialidade tém factibilidades diversas face ao elenco de varidveis que jd foram
levantadas nos parigrafos anteriores.

Para caracterizar uma possivel intersetorialidade, é melhor optar pelo plural “inter-
setorialidades”, uma vez que a presenga de diferentes servigos sociais publicos nos
diversos espagos de ocupagio intraurbana da cidade nio é uma realidade. Todavia,
naqueles espacos em que a populagio demandante tem sua condicio de vida direta-
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mente afetada pela presenga/auséncia dessa atengao publica diferenciada a demanda
de intersetorialidade se torna uma busca prioritiria.

E preciso chamar a atengio neste debate, que discute o contetido de uma politica
publica em um espago académico, para o fato de que a academia € espago de anilise e
de critica que raramente configura um espago para construgao e qualificagio daquilo
que a politica estd realizando.

A difusio da habilitagio daqueles que estio em processo formativo, para que obtenham
maior dominio das questdes que se fazem presentes na dindmica de politicas de aten-
¢3o a populagio, dificilmente se faz presente no curriculo das diferentes formagoes
profissionais. Trabalhar conhecimentos necessirios ao desenvolvimento da politica
publica nio € algo trivial no processo de graduagio.

A presenca de discussoes de categorias analiticas genéricas para anilises de politicas
publicas, como a¢oes do Estado, ocupa a centralidade do processo formativo. As anilises
tendem a se centrar em politicas especificas, e ndo em necessidades efetivas da populagio.
Naio é raro que o processo formativo se ocupe mais do exercicio privado das profissoes.

Tomo de empréstimo a reflexdo, aqui adiantada por Cliudio Dedecca, Professor
Titular de Economia Social e do Trabalho da Universidade Estadual de Campinas
(UNICAMP), ao se referir ao momento que estamos vivendo no Brasil, que exige
um social que ocupe lugar secundirio. Demandamos o preparo para exercer um
social forte que exige, efetivamente, conhecimento e dominio. Um social que exige,
sobretudo, esforco para moldar e encaminhar questoes de tal monta e complexidade
que, embora nio possa prescindir do saber que deriva da experiéncia, exige sair do
patamar do imediatismo e construir outro horizonte para o alcance de politicas so-
ciais com desenho marcado pela permanéncia e pela efetividade em seus resultados.

Pensar e propor um social articulado, unificado, e nio resultante de politicas setoriais que
nasceram e se desenvolveram de forma isolada, isto ¢, referidas a agdes e resultados parciais.

Na perspectiva de um novo horizonte é que se faz necessirio pensar a presenga da
intersetorialidade na articulacio das atencoes entre cuidados, servigos e programas
presentes nas politicas sociais em curso. Uma questio ji abordada nesta mesa ¢ a
de que: o entendimento de intersetorialidade nao pode se pautar na leitura
de que este flua como resultante natural de acoes de agentes ou de uma ou
outra politica social.

E preciso sair do patamar personalista, e até mesmo imediatista, da compreensio da
intersetorialidade como mera resultante da boa vontade ou do conhecimento de uma
ou outra pessoa que trabalha nesta ou naquela politica. E necessirio algo maior para
que ela realmente ocorra, um empenho articulado entre as atengdes de diferentes

10 Cadernos de Estudos - Desenvolvimento Social em Debate



politicas sociais e seus servigos técnicos. A intersetorialidade precisa ser equacionada
como uma atividade que seja transversal a todas as politicas sociais.

Cabe, ainda, outro anteaviso. Nio é dificil encontrar uma relagio de confronto entre
esferas de uma mesma area de a¢io. Relembro que dentro de uma mesma area nem
sempre hd o necessirio fluxo de a¢cdes de modo a se complementarem. A integragao
entre servigos e cuidados € ainda uma perspectiva, e nio um fato.

A politica de assisténcia social, uma das dreas mais novas dentre as politicas sociais
de seguridade social, esti em processo de implantagio como um sistema tnico. Os
servigos dessa politica, exatamente por nio terem, de imediato, uma oferta homogénea,
vém permitindo a escuta da demanda. E, ao permitir essa escuta, captam o conjunto
de necessidades exatamente dos representantes de segmentos da populagio que estao
abaixo da condigio digna de enfrentamento da vida. Ao se atentar para esse conjunto
de necessidades, nao hi davida de que aquele profissional que processa a escuta, seja
um psicélogo ou um assistente social, permanece em um embate entre o que podera
resolver no 4mbito da politica em que atua e como poderd resolver o conjunto de
necessidades pertencentes ao Ambito de outras politicas sociais.

O trabalho da protecio social bésica, na assisténcia social, tem por escopo fazer com
que as necessidades do cidadio ganhem visibilidade no Ambito de outras politicas e
sejam incluidas nas politicas sociais em atengdes que lhe sio devidas. Em geral, nessas
situagOes existe uma forte indagagio sobre qual seria a atencio especifica da assisténcia
social diante de tal conjunto de necessidades.

Por estudar e pesquisar a politica brasileira de assisténcia social, é possivel identificar
um conjunto de dificuldades que existe no campo de sua atengio, exatamente pelo
fato de que, em seu desempenho, ocorre um imbricamento entre:

a. necessidades sociais diferenciadas (necessidades de reprodugio social do
cidadio e de sua familia), manifestadas por segmentos de classes sociais que
se configuram como os mais desiguais, e

b. regramento para acesso nas atencoes de diferentes politicas — suas
diferenciacoes sdo pouco visiveis as normas de atengao e, por consequéncia,
nem sempre encontram acolhida.

O formato padronizado das atengoes, em geral, é adotado para cumprir com a exigéncia
da isonomia do direito. Todavia, as necessidades apresentadas por esses demandantes, a
partir de sua situagao de destituigio, é bastante variada, como ¢ variada também a expec-
tativa dos agentes operacionais das politicas quanto a presenga, a priori, de determinados
requisitos na populacio, para que o desempenho de um dado servigo possa ser realizado.
Sao vividas situagoes que registram uma distincia de expectativas entre os dois lados.
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Refiro-me 2 expectativa de que o cidadio ji tenha o usufruto em sua vida de um
conjunto de pré-condigdes que o permitam absorver as respostas de cada politica
social. Lembro alguns exemplos: se espera que a crianga tenha mesa e cadeira para
fazer o dever de casa, o que nio é uma realidade em muitos domicilios, ou entao
que um idoso tenha condigdes de comprar fraldas geriitricas, o que nio ¢ real para
seu poder aquisitivo. Outra situagao € a atengao a satide de pessoas em situagio de
rua, que nio possuem a minima condig¢ao de ter cuidados pessoais de higiene ou de
dominar referéncias, até mesmo de tempo, para ingestiao de remédios, menos ainda
para fazer um regime alimentar.

O impacto das desigualdades sociais traz diferenciagdes no cotidiano da vida das
pessoas, que nao seriam imaginaveis em uma condi¢io bdsica de dignidade.

Fica, pois, a questio: por que discutir intersetorialidade nas e das politicas sociais?
Que implicagdes tem essa andlise? Serd possivel termos a intersetorialidade de servigos
sociais publicos na ponta, na execuc¢io?

Com certeza, ¢ em qualquer das politicas sociais, o imbricamento das condigdes
reais de vida é mutuamente determinante nas condi¢des de atencio a ser prestada na
educagio, na satide, na habitacio, na assisténcia social. A aproximagio com cotidiano
das condigoes de vida das pessoas se torna necessdria para o resultado da ago.

Sob esse entendimento, as agdes dos agentes institucionais que operam as politicas
sociais veem-se demarcadas por duas grandes categorias: as condigdes do cotidiano
e as do territério onde vive a populagio atendida. Essas duas categorias respondem,
em boa parte, as indagagOes acima levantadas quanto a presenca de servigos sociais
em um dado territério e a dinimica que cada um mantém em si e na relagio com os
servigos sociais publicos.

A INTER-RELACAO DE ATENCAO ENTRE OS SERVICOS SOCIAIS
PUBLICOS

Em um pais com a dimensao do Brasil, com seu enorme ntimero de municipios, de
gente, de realidades discrepantes, de diversidades, o que é tomado como um encami-
nhamento acertado em termos gerais, quando chega na ponta e no servigo local, chega
com boa chance de ji estar bastante esgarcado. Esse esgarcamento decorre de uma
série de filtros de diversas origens, desde a disputa politica entre os entes federativos,
até o preparo dos profissionais para operarem uma nova orientagao.

E preciso, portanto, entender que a dinimica gerencial de cada politica social de-
manda forte e continua articulagio caso se queira chegar a agdes articuladas e, quigi,
intersetoriais. Percebe-se que estd dado o sentido 2 intersetorialidade, a similitude
de uma sinergia na operacio de diferentes servigos e atengoes.
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Exatamente essa sinergia que me parece importante destacar aqui, até porque estamos
centrados em uma discussio sobre ateng¢ao da populagio brasileira de mais baixa ren-
da ou do Programa de superacio da miserabilidade. E a sinergia das acdes voltadas A
intersetorialidade que me parece ganhar relevincia.

Recorro novamente as palavras de Claudio Dedecca. Vale a pena afirmar, novamente,
que o enfrentamento das desigualdades em suas maltiplas formas tem na interseto-
rialidade um apoio singular, pois a intersetorialidade faz as politicas sociais ficarem
mais fortes.

E de se sublinhar que, ao tecer essas consideragoes, estd subjacente que o enfrentamen-
to da precariedade da vida dos brasileiros de mais baixa renda vai muito além da renda.

INTERSETORIALIDADE: ENTRE UTOPIA E POSSIBILIDADE

Partindo-se da premissa de que a intersetorialidade é mutuamente fortalecedora dos
resultados das politicas sociais e € uma estratégia para afiangar maior completude nas
respostas necessarias a populagio de menor renda e mais dependente do alcance dos
servigos publicos, pode-se afirmar que:

a. a primeira finalidade da intersetorialidade ¢ trazer um efeito sinérgico as
iniciativas voltadas 4 construg¢io da identidade entre as a¢oes a serem desen-
volvidas pelas diversas politicas em um mesmo territdrio e as necessidades
da populagio demandatiria.

Reafirmo, refor¢ando o que o Secretirio Extraordinario para Superagio da Extrema
Pobreza, Tiago Falcio, ji adiantou: no Brasil, a universalidade ¢ incompleta, ou seja,
o horizonte em que foi construida cada politica social se funda em aspectos gené-
ricos, e nio leva necessariamente em conta as caracteristicas das condigdes reais de
vida da populagio que vive sob contextos de maior desigualdade e sob situagio de
miserabilidade.

Essa é a populacio que, por exemplo, nio terd em casa alguém a disposi¢io para acom-
panhar a crianga na ligio de casa. E isso deve ser atribuido nio a negligéncia de um
pai ou de uma mie, mas a dois principais fatores: a auséncia dos pais, dos provedores,
durante largo periodo de tempo, torna os segmentos dependentes da composigao
da familia menos protegidos. Essa auséncia alongada é provocada pelo tempo de
trabalho que consome significativa parte do dia das pessoas, pois além da jornada de
trabalho propriamente dita, inclui o longo tempo de deslocamento entre a morada
e o local de trabalho, seja ele formal ou informal. Outra situa¢io decorre do fato de
estarmos vivendo no pais uma nova situagio, em que os filhos tém mais chances
educacionais que os pais. Portanto, nio se pode esperar pais habilitados a ensinar a
seus filhos durante a li¢do de casa exercicios que eles mesmos nunca aprenderam.
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E preciso, ainda, conhecer as condigdes efetivas de moradia da familia e dos espagos
que seus membros contam.

Estudo realizado em Sio Paulo, pelo engenheiro Luiz Kohara, relacionou a moradia
em cortigo e o desempenho escolar de criancas que ali vivem. Suas visitas de campo
demonstram que muitas das criangas nio dispdem, no comodo em que a familia vive,
de um espago razoavel para simplesmente sentar e fazer a ligdo de casa. Relata que
um professor disse para uma dessas criangas: ‘Menino, o que € isso que estd acontecendo
ai? Vocé sentado no chdo e comendo? Vocé, na sua casa, come onde vocé pisa?’ Essa crianga olha
assustada para a professora sem entender muito bem o que ocorria, pois em sua vida
cotidiana ela come exatamente onde pisa, pois o comodo do corti¢o onde sua familia
vive nao tem mesa.

O tamanho da desigualdade faz com que a questdo da universalidade tenha de ser
repensada, de modo que inclua respostas diversas em nome da equidade e da atengao
aos diferentes. E preciso repensar, inclusive, qual é o perfil da atencio a ser prestada
- 0 que exige, em qualquer politica social, uma aproximacio com a realidade. E a uni-
versalidade s6 se completard na perspectiva do concreto, no real da vida das familias.

Alguns analistas levantam um interdito afirmando que desenvolver esse olhar e essa
compreensio levari a precariza¢io de uma politica social, pois serd necessario fazer
com que seus padroes alcancem as situagdes concretas e objetivas da populacio, e
nio os padrdes da politica que requerem sua qualificacio.

Vale atentar para o fato de que a universalidade nio representa nem precarizagio,
nem focalizagio da politica social, mas sim a busca de respostas de acordo com o que
estd posto na realidade da vida daquele cidadao usudrio. Quanto a essa perspectiva,
pode-se chegar a outra exigéncia:

b. a concretizagio da intersetorialidade depende de um modo de gestio inte-
rinstitucional e intersetorial, que exige pactos federativos mais gerais que
revertam na necessidade de pactos locais, para que possam, de fato, alcangar
o cotidiano das politicas sociais.

Sem diivida, trata-se de um imenso desafio, por isso é urgente um grau de articulagao
municipal para a gestio dos servigos sociais face as demandas. Nio bastam pactos
gerais ou de Ambito nacional, pois é preciso que se constituam em objetivos dos
gOovernos municipais.

Embora se tenha presente que cada uma das politicas sociais tem seu contetdo de
agio especifico, é preciso encontrar aproximagdes entre elas, em busca da matua
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complementaridade. No entanto, para o enfrentamento da realidade brasileira, ¢é
preciso a compreensio e a operagio de uma complementaridade em rede.

Esse movimento enfrenta, porém, mais uma questio: a cultura institucional dos
agentes publicos de cada irea setorial tende a ser mais sectdria que articulada. Por
exemplo, é mais préprio do agente da educagio se filiar a sala de aula, desconsiderando
o territdrio onde a crianga com que trabalha tem suas condi¢oes concretas de vida
estabelecidas. Para a intersetorialidade, sio exatamente essas condigdes concretas que
se materializam nesse territorio de vivéncia que podem dar bases efetivas as propostas
de cobertura intersetorial.

O CONVIiVIO DOS SERVICOS NO TERRITORIO

Outra questio muito importante para a intersetorialidade diz respeito a drea de
abrangéncia de cada servigo social basico. Dito em outros termos, cabe indagar se a
populagio abrangida em cada um dos servigos seria a mesma. A abrangéncia territorial
dos servigos publicos € varidvel para cada tipo de servico. Nao hd um compromisso
entre os servigos que trabalham com a mesma populagio. A escola tem por refe-
réncia um espago de abrangéncia diverso da creche, ou da unidade de satide, ou do
Centro de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS). Nio existe uma base comum
na abrangéncia dos servigos, articulando diferentes politicas sociais a partir do que é
oferecido ao cidadio.

E preciso superar a situacio atual que o efetivo “gestor articulador das politicas sociais
no cotidiano” é o préprio usudrio. Ele é quem bate de porta em porta buscando uma
atengio. Essa situagio caracteriza uma omissao da capacidade de gestio do Estado,
transferindo ao préprio usudrio a capacidade de estabelecer os links entre as agdes
dos diferentes servigos, como o de encontrar uma escola que o atenda, conseguir
determinada consulta de especialidade, e assim por diante. Tal sobrecarga nio pode
permanecer acometendo o usuirio em decorréncia de uma auséncia de gestio do

Estado.

O desdobramento das relagdes de convivio dos servigos pablicos em um dado terri-
torio tem outros desdobramentos. Um deles diz respeito aos préoprios profissionais
que atuam nos servigos de ponta. Mas outros sio um pouco mais distanciados desse
cotidiano, embora influam também no desempenho de ponta. A referéncia ¢ a do
entendimento e do desentendimento que ocorre no movimento das politicas sociais.

Destaco nesta anilise trés aspectos: o primeiro, que denomino de constatagio; o se-

gundo, de entendimento/ desentendimento das e entre as politicas sociais; e terceiro,
levanto algumas hipéteses e experiéncias em curso voltadas a intersetorialidade.
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3Trata-se do Nucleo de Estudos e Pesqui-
sas em Seguridade e Assisténcia Social da
PUCSP- Pontificia Universidade Catdlica
de Sao Paulo onde se desenvolve projeto
(n°753/2012) de intercambio no ambito
da CAPES-COFECUB com Prof. Dr. Serge
Paugam da EHESS-Ecole des Hautes
Etudes em Sciences Sociales.

Constatacao

Sob o aspecto da constatagio ocorre o predominio, nos profissionais a ponta, do
conhecimento genérico da acio a ser prestada pelo servigo especifico em que opera,
apartado do conhecimento das possibilidades e das dificuldades do territério onde
vive a populagio usudria desse servigo.

Os profissionais, quando pautados por conhecimentos genéricos, em geral perma-
necem apartados do conhecimento das possibilidades e das dificuldades presentes
nas familias da populagio usudiria. Alguns, inclusive, consideram que conhecer no
territério suas caracteristicas e as da populagao é algo que pertence a funcio de pla-
nejamento e nao a agao.

“Eu estou aqui, ndo sou do pedaco, tenho que cumprir minhas horas, sé vou fazer o que consta no
programa. Nao tenho responsabilidade de estar adequando ou reconhecendo quais as necessidades
dispostas aqui”.

Esta, entendo, é uma das questdes constatadas que teria de ser modificada.

Verifica-se que ainda impera o paradigma da gestio de um equipamento em detri-
mento da nogio de servigo. Menos ainda, de um servigo publico que pela natureza
deve ser voltado ao alcance do que se poderia nominar (por auséncia de outro ter-
mo) de bem estar de uma dada populagio que vive na drea de abrangéncia desse
servigo social publico. Equipamento é o prédio, e servigo é a dinimica. Esse feno-
meno vem correndo nao sé no Brasil, como em outras realidades. Tomo o exem-
plo do estudo comparado que se estd desenvolvendo na PUCSP pelo NEPSAS?®
com servigos localizados junto a Conjuntos Habitacionais da periferia parisiense. Vem
ocorrendo uma espécie de desertificacio profissional de médicos, professores, entre
outros profissionais, nas dreas onde estd assentada a populagio de mais baixa renda.

Nio se tem hoje a certeza de que para além do prédio exista, de fato, o servico. Hi
o servigo? Talvez em alguns dias e nio em outros. A presenga do servi¢o deveria ser
garantida, mas nio estd assegurada.

Entendimento/desentendimento entre os servicos das politicas sociais

As atengdes prestadas em cada politica social adotam 16gica propria e independente.
Ocorre baixo conhecimento na gestao ptiblica quanto a cobertura capilar dos diferentes
servigos sociais publicos. A nio correspondéncia entre a drea de abrangéncia de cada
um dos servigos sociais, uma vez que operam de forma plenamente desarticulada, é
algo complicado, ji que a politica social se expressa concretamente pelas atengdes, e
a intersetorialidade demanda uma agio que ocorra, de fato, por atengdes concretas.
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E verificivel o impacto que essa auséncia de conhecimento produz na populagio,
principalmente a que vive em dreas precarias.

Cada politica social nasce, cresce, é implantada e se fortalece no Brasil em momen-
tos histéricos diversos, com maturagdes diferentes na sua consolidagio, provocando
como um dos seus efeitos o que aqui estd se denominando de entendimento/desen-
tendimento.

A Previdéncia Social, por exemplo, a nossa mais antiga politica social, e que tem a
forma de um seguro, nasce em 1923, antes da crise de 1929, configurando a politica
brasileira mais poderosa em recursos financeiros. Entretanto, o alcance da Previdén-
cia nio ¢ universal, e alcangou mais de 50% dos trabalhadores empregados gragas a
formalizacio do trabalho que vem ocorrendo nos dltimos anos no pais. Sua protegao
ainda tem muito para progredir, apesar de j4 ter crescido muito. Embora seja de 1923,
em 2013 o sistema ainda esta incluindo segmentos que, durante todo esse periodo de
90 anos de sua histdria, nao inseriu.

Na outra ponta, a Assisténcia Social, que aparece como politica ptiblica pela primeira
vez na Constituigao de 1988, no meio da crise de escala global do neoliberalismo,
tem que viabilizar uma proposta associada ao direito 3 prote¢io nio contributiva.

O aparato governamental, em todos os niveis de governo, ¢ setorializado por areas
de conhecimento e especializa¢io. As ldgicas sio particulares, de organizacio, ope-
ragio, descentraliza¢io, financiamento, modo de gestao, monitoramento, avaliacio,
territorializagio, abrangéncia dos servigos. Cada politica social tem um ordenamento
particular, nio hi um reconhecimento comum entre os que operam. As lutas histéri-
cas, inclusive sociais, pelos direitos sociais, também se deram em movimentos sociais
especificos: pela creche, saade, educacio, todos reforgando necessidades, digamos,
parciais. H4 um momento também em que as organizagdes, as formas, os movimentos
de representagio territorial foram sendo reduzidos no pais por terem uma tradigao
conservadora, por serem formas “abduzidas” de apoio a esse ou aquele politico.

Sem dtvida, a presenca do servigo ptiblico em um local é a presenga do Estado. E essa
presenca é marcada, principalmente, pela escola. A escola é a presenca do Estado mais
préxima da vida da populagio. E a escola paga um tributo alto, pois tudo que ocorre
de problema ou conflito naquele local vai diretamente para a escola. Mais ainda, nos
momentos de urgéncia, de emergéncia, quando enchentes, incéndios, desabamentos
desabrigam a populagio, para onde as pessoas sio levadas? Para a escola.

Suspendem-se aulas, transformam-se salas em dormitérios coletivos, e por tempo

indeterminado. A escola digamos que paga um tributo pela sua capilaridade, e todavia
isto nio é considerado como uma manifesta¢io de importancia.
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Hipdteses, experiéncias em direcao a intersetorialidade

Em diregio as conclusoes desta reflexio, destaco trés grandes principios para a in-
tersetorialidade que tenho nominado de: gradualidade (metas e patamares), hetero-
geneidade (respeito a diversidade e 4 equidade) e convergéncia (equilibrio entre a
especialidade e a completude de demandas).

Na perspectiva de construgio da intersetorialidade, é preciso ultrapassar seu carater
de projeto experimental. O pais nio pode mais viver a experimentagao.

Quando abordo o principio da gradualidade, entendo que nio se trata de determinar
a intersetorialidade com um decreto, um papel ou uma assinatura. Ainda que sejam
necessarios pactos formais entre os entes federativos. E necessario o desencadear de
um processo. Nessa direcio, entende-se que seria um caminho recomendivel que
se elegesse, de saida, alguns territérios de intersetorialidade, ou de acio interseto-
rial — seriam aqueles onde, em cada cidade, a popula¢io com mais evidéncia de vida
preciria estd assentada. Neles deveria ocorrer um processo de articulagio entre os
servigos sociais publicos.

Aqui poder-se-ia contar com as informaces do CadUnico. Ele poderia operar como
um sistema de informacio que, somado ao Censo do Instituto Brasileiro de Geogra-
fia e Estatistica (IBGE) e a estudos universais de cada politica social, constituiriam a
possibilidade real de objetivagio (com a complementagio do georreferenciamento
de territérios precarizados). Seria explicitado, desse modo, o assentamento dos be-
neficirios para identificar sua efetiva inter-relagio com servigos publicos, a partir da
anilise do Estado e, nio s, do cumprimento de condicionalidades pelos beneficidrios.

Outra questio importante ¢ a da heterogeneidade, justamente o que diz respeito a
diversidade e a equidade que estio dentro da intersetorialidade. O dltimo principio
¢ o equilibrio entre a especialidade e a completude da atengio as demandas.

Ha algumas experiéncias, como a desenvolvida por Lena Lavinas, em Nova Iguacu,
de um sistema de operagio integrado da aten¢io aos usudrios dos diferentes servigos
municipais.

Sabemos que uma sensibilidade aos servigos de educagio, satide, assisténcia social, a
partir da condigio do contexto em que vivem, certamente potencializa as condigdes de
vida das pessoas. Portanto, faz-se necessirio incorporar as dimensoes que caracterizam
a externalidade da pessoa, ou da familia, nio bastando olhi-la s6 internamente, mas
atentando as condicoes do lugar onde ela vive. Tais condi¢oes sao também determi-
nantes para o enfrentamento e a superagao da miséria.
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Com esse objetivo e financiados pelo Programa de Apoio ao Desenvolvime to Ins-
titucional do Sistema Unico de Satide (PROADI-SUS) e pela Associacio Hospital
Samaritano temos PUC/SP e INPE?, tem-se realizado um estudo quanto a oferta de
servigos sociais publicos a partir dos setores censitirios da cidade de Sio Paulo. De
inicio, vem sendo medida a distdncia dos servigos existentes do ponto central de cada
setor censitirio, buscando construir uma métrica de distincia dos servigos sociais
publicos da moradia da populagio.

Os mapas abaixo, voltados aos servigos de educagio e satide (produzidos pelo gedgrafo
Gustavo Coelho, coordenador da pds-graduagio em Geografia da PUC), ilustram esse
processo. As cores e as medidas obtidas registram o intervalo de distincia entre a centra-
lidade do setor censitario e a unidade de educagio e de satide mais préxima. Quanto mais
vermelho é o mapa, mais distante é esse servigo, em termos de distAncia da moradia da
populagio usudria. Quanto mais clara a tonalidade, mais préximo ele se situa. Essa mé-
trica tornou possivel medir, junto as familias beneficidrias da cidade de Sao Paulo, quan-
to de distincia elas tém a percorrer para chegar a uma creche, a uma escola infantil ou
de ensino fundamental, a uma Unidade Basica de Satide (UBS), a um pronto-socorro.

MAPA 1 E 2 - INCIDENCIA DE DISTANCIAS DOS SERVICOS SOCIAIS PUBLICOS DE
EDUCACAO E DE SAUDE NA CIDADE DE SAO PAULO

EDUCACAO SAUDE
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Essa iniciativa se mostra interessante para sensibilizar o conjunto dos operadores das
politicas sociais, os gestores ¢ os prefeitos a tentarem buscar,z outra forma de apro-
ximagio e de acesso da populagio aos servicos sociais publicos, ji que os habitantes
fazem tudo isso a pé. O estudo informa também a distincia da moradia ao ponto do
6nibus, além do préprio custo-custeio.

Entrevistas com os moradores informam que eles sentem mais falta, em primeiro lu-
gar, de espagos de lazer no bairro; em segundo lugar, de servigos de educagio e satide;
e, em terceiro lugar, de seguranca publica. Portanto, sio trés demandas reclamadas
como necessidades pela prépria populagio.

MAPA 3
DISTRITO DE BRASILANDIA COM O CONJUNTO DE SERVICOS DE EDUCACAO

O estudo, enquanto métrica, se estende com a aplicagio de escala um pouco mais
abrangente (20 a 25 setores censitirios), mostrando a diversidade de agregagio dos
servigos que sio avizinhados nos territérios. Por fim, tentar-se-4, a partir dos tipos
de agregagio de servigos em um mesmo territorio, indagar como os agentes de cada
politica/servigo percebem a possivel territorializagio dos servigos e as relagdes inter-
setoriais entre os servigos ali existentes.
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I1. O ENFOQUE MULTIDIMENSIONAL DA
POBREZA NO PLANO BRASIL SEM MISERIA>

Claudio Salvadori Dedecca®

A politica de combate ou de superagio da pobreza é um tema que hoje ocupa cen-
tralidade nio s6 da politica puiblica, mas também da sociedade brasileira, pois esta
questio social pela primeira vez ¢ valorizada e colocada no debate nacional, o que
abre a possibilidade de éxito e de superagio da miséria.

Sabemos que no Brasil sempre terd segmentos em situa¢io de pobreza, por ser algo
intrinseco a prépria tradi¢ao da sociedade capitalista. No entanto, o problema que deve
ser enfrentado ¢ a pobreza de massa. As situagdes localizadas em certos segmentos
sociais e em algumas dreas do territdrio brasileiro continuario a existir, exigindo a
manutengio de programas e a¢oes permanentes para seu combate.

No final da década de 1970, em meio aos problemas socioeconémicos e a condigao
restrita de liberdade dos setores populacionais e meios de comunicagio tinhamos
poucas oportunidades em contribuir para a construg¢ao da protegio social e do enfren-
tamento da desigualdade e de pobreza no Brasil. Hoje, a situacio privilegiada vivida
pelos brasileiros propicia um maior debate acerca de vérias questdes contribuindo
para a constru¢io do futuro do pais.

A importincia dessa situagio pode ser reconhecida por aqueles que participaram do
debate sobre a questio social na década de 1990, quando a critica situagio econdmi-
ca vivida pelo pais anulou a possibilidade de discutir o futuro da nag¢io. Em outras
palavras, a discussio esteve bastante circunstanciada aos desafios de sobrevivéncia e
pouco nas perspectivas de nosso desenvolvimento socioeconémico.

Vale ressaltar que nos dias atuais o Brasil em relacio a alguns paises da América Latina
destaca-se em termos de politicas sociais e da propria politica de superagio da pobreza,
situacio que gera, muitas vezes, certo constrangimento aos brasileiros, por parecer que
fazem propaganda do pais. Porém o que explica tal diferenga é o fato de que a maioria
dos paises da América Latina vem encontrando dificuldade para o desenvolvimento
da politica social, por nio ter uma matriz institucional diversificada como a que tem
o Brasil, estabelecida pela Constitui¢io Federal de 1988.

Se por um lado a situagio institucional brasileira é extremamente favorivel a tentar
construir e consolidar as politicas sociais, superar a pobreza e reduzir as desigualdades,
constata-se que, por outro lado, os desafios sio enormes. A responsabilidade dessa tarefa
se faz substantiva e, portanto, o esfor¢o tem que ser devidamente ponderado.
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Neste artigo, exploraremos os desafios da politica de superagio da pobreza, tratando,
inicialmente, de seu cardter multidimensional e, posteriormente, discutindo alguns
de seus desafios mais relevantes.

E fundamental que possamos dar continuidade a um processo de aprendizagem e de
consolidagio da politica de superagio da pobreza, tendo, entretanto, a consciéncia de
que a construgio de um pafs sem pobreza somente ocorrerd acompanhada de uma
substantiva transformagio social. O grande desafio encontrado estd relacionado a
definigio da politica e a consecug¢io de uma estratégia de médio e longo prazo.

DESENVOLVIMENTO CAPITALISTA E DESIGUALDADE SOCIAL

Quando tratamos das politicas sociais, a desigualdade, pobreza e o desenvolvimento
constituem uma triade recorrente no capitalismo.

Em duzentos e tantos anos de histéria do capitalismo, temos somente trinta anos de
movimento de redugio consistente da desigualdade, ocorrido nos paises desenvolvidos
entre a década de 1950 e o final da década de 1970. Ou seja, a redugio da desigualdade
e a superacio da pobreza como um movimento natural nio fazem parte da tradigio do
capitalismo e da sua forma de organizagio social, movimento que s6 ocorre quando
a sociedade se mobiliza com o objetivo de combater o problema.

A experiéncia do periodo republicano brasileiro retrata bem tal desafio. A industrializagio
brasileira das décadas de 1930 a 1980 foi acompanhada de um agravamento da situacao
de desigualdade e pobreza, apesar do conhecido processo de crescimento e desenvol-
vimento do pais. Somente nos dltimos vinte anos, se construiu uma convergéncia
politica em favor das politicas de redu¢io da desigualdade e de superagio da pobreza.
E importante ressaltar que nio podemos ter a veleidade de acreditar que se trata de um
processo definitivo, mas algo que temos de vigiar e punir de modo recorrente.

Desta forma, constituiria em uma agio da sociedade contra a economia. Dado que a
tradi¢io da economia € justamente a de ampliar a desigualdade e a pobreza, cabendo
a sociedade vigiar, punir e atacar essa situagao de modo sistemdtico. A experiéncia
brasileira é rica porque mostra que pela primeira vez verificamos uma mobilizagao
nesse sentido e em torno do objetivo, assim tanto a desigualdade quanto a pobreza
vio se transformando no tempo.

Ao se falar sobre a pobreza hoje no Brasil ¢ completamente distinto de discutir so-
bre isso nos anos 1930, pois esta questio ganhou complexidade devido ao pafs ter se
tornado mais complexo, gerando necessidades sociais mais abrangentes e extensas,
portanto, o desafio é mais significativo. Ademais, as iniciativas de enfrentamento
das situagoes de desigualdade e pobreza encontram-se submetidas a determinagdes
constitucionais, questio que discutiremos mais adiante.
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E justamente por causa da transformagio recorrente que caracteriza qualquer socie-
dade capitalista, que estamos sistematicamente expostos a riscos socioecondmicos.

MAS O QUE E POBREZA?

Em termos objetivos, pobreza ¢ o risco de uma pessoa e de sua familia nao ter acesso
aum bem ou a um servico publico considerado essencial, dado o grau de desenvolvi-
mento que a sociedade alcan¢ou. Desse modo, quando mencionamos risco na socieda-
de brasileira significa problemas de acesso universal a satide, educacio, habitagio, em
face do grau de desenvolvimento alcangado e daquilo que socialmente consideramos
que seja aceitivel, razodvel para todos os brasileiros. Devemos, portanto, perguntar
quais sao os bens fundamentais para afirmar que foi superada a situagio de pobreza
em massa da populagio. Para obter resposta, somos obrigados a reconhecer que esses
bens e servigos podem ser definidos politicamente, pois o direito ao acesso adequado
a estes estd inscrito na Constitui¢io Federal de 1988.

Conforme constam nos artigos 5° e 7° desta Constituicio, a sociedade, através do
Estado, deve assegurar acesso adequado ao trabalho, 3 educagio, a sadde, a habitagao,
a0 saneamento, a alimentag¢io, enfim, a todo um conjunto de bens e servigos publicos.

Neste sentido, a defini¢io de linha de pobreza tem um cariter fundamentalmente
académico, pois a condigio de pobreza encontra-se institucionalmente estabelecida
nos principios da Carta Magna. Em se tratando da politica de superagio da pobreza,
cabe a0 Brasil atender aquilo que a sua Constituigio especifica ao garantir acesso a
bens e servigos publicos ali escritos e considerados base da condigio de cidadania.

De certo modo, marcado por marchas e contramarchas, a determinagio constitucional
vem sendo imposta aos Governos Federais nas tltimas duas décadas, processo muitas
vezes marcado pela presenga do Ministério Publico pressionando o Estado para que
cumpra o que lhe foi constitucionalmente determinado. Nesse sentido, o que de-
vemos analisar neste texto ¢ o quadro institucional que determina as obrigagdes ¢ as
restri¢oes para a realizagio de uma politica que permita superar o quadro de pobreza
de massa hoje prevalecente na sociedade brasileira.

Ademais, devemos ater a certas questdes relativas a historia do paifs. Este por ser
muito grande e heterogéneo propicia que a pobreza assuma caracteristicas estruturais
dificeis de ser modificadas. Desta maneira, para se pensar a questdo da pobreza de
massa no Brasil s3o trés os pontos bisicos: em primeiro lugar a dimensio estrutural
do problema, por se tratar de uma questio histérica; em segundo, a promessa social
consubstanciada na Constitui¢io Federal; e, por dltimo, se considerado o grau de
desenvolvimento que o pais alcangou, como atender a essa promessa social. Enfim,
¢ um desafio em termos de estratégia de agdes de curto, médio e longo prazo.
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Consideramos um “desafio em termos de estratégia”, pois um aspecto muito positivo
na defini¢io do Plano Brasil Sem Miséria foi a decisio de, pela primeira vez, ter as-
sumido a posi¢io de que a superacio da pobreza exige diversas etapas, em termos de
politica, sendo que, em uma primeira, serd enfrentada a situagio de extrema pobreza,
a partir do parimetro de R$ 70 menseis per capita.

Ao considerarmos essa perspectiva positiva nao indica que superaremos a pobreza em
massa, pois isso nao se consegue de uma tinica vez, mas por meio de virias tentativas
ao definir etapas e estratégias, pensar o que queremos ¢ aonde queremos chegar, em
razio da dimensio do problema a ser enfrentado, reconhecidamente de natureza
estrutural.

Diante dessa constata¢io, sabemos que este problema enraizado na sociedade brasileira
nao serd superado em um curto espago de tempo, dada sua configuragio complexa.
Conseguiremos superi-lo pouco a pouco, primeiramente atacando os aspectos so-
cialmente mais graves.

Superar a pobreza implica romper o estado de desigualdade socioecondmica preva-
lecente, garantindo os bens e servigos publicos fundamentais a vida da populacio,
em especial a de baixa renda. Esta populacio tem sua situa¢io de bem-estar social
dependente da politica pablica, pois nao possui patrimonio minimo que possa equa-
cionar suas demandas via mercado, e também depende do mercado de trabalho, para
obter renda corrente, e do sistema de renda da protegao social, para acessar os bens
e servigos publicos.

NATUREZA MULTIDIMENSIONAL DA POBREZA

E preciso, portanto, entender a diversidade de bens e servicos que caracteriza uma
situagio basica de bem-estar na sociedade contemporinea, explicitando a necessidade
de uma abordagem multidimensional do que se considera pobreza. Em termos obje-
tivos € preciso resolver os riscos de acesso ao saneamento, a alimentacio, a educacio,
a satide, a energia, a habitagio, ao meio ambiente, a previdéncia social, ao trabalho, a
seguranga e ao transporte — bens e servi¢os publicos de que, hoje, qualquer individuo
necessita dispor com seguranga minima de acesso. O Quadro 2 apresenta os bens e
servigos publicos, inscritos constitucionalmente, que devem ter acesso garantido aos
cidadios, porém quando nio se atende a essas determinagdes, estes tém a sua cidadania
negada, subtraida. Nesse sentido, a cidadania neste pais somente serd alcangada de
forma plena e real quando todos os cidadios tiverem acesso adequado e de qualidade
aos bens assegurados pela Constituigio.
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QUADRO 1
DIMENSOES E DETERMINACOES DO ESTADO DE
DESIGUALDADE E A SITUACAO DE POBREZA

Formas de Renda e Ativos
Dimensoes da . (Individuais) e Bens Publicos
. Formas Bisicas de Renda . . .
Desigualdade e L (Coletivos) determinantes dos riscos
para a situacio de Bem-Estar . ..
da pobreza e econdmicos e sociais do estado de

desigualdades e da situacio de pobreza

Renda do Trabalho (salirio,
remuneracio do trabalho autdnomo,
pro labore, renda da profissio liberal)

Renda da Protecao Social
Renda de Aluguéis
Renda de Juros e Dividendos

Producio para Préprio Consumo

Renda Corrente (Fluxo)

Econdémica

Ativos Imobilidrios

Patrimonio (Estoque) - - -
Ativos Financeiros

Agua e Saneamento

Agriria

Alimentacio

Educagio

Energia

Em espécie (com ou sem
Social alguma contrapartida
monetaria)

Habitacio
Meio Ambiente
Previdéncia
Trabalho

Satde

Seguranca

Transporte

Fonte: The Canberra Group, Expert Group on Housegold Income Statistics, Final Report and Recommendation, Canberra. Elaborado pelo autos a
partir das recomendagdes apresentadas no retatério e considerando as determinagées da Constituicio Federal de 1988.

Como apontado, o pais tem trilhado um caminho de politicas sociais que visam
atender as determinagdes constitucionais. Ao apreciar a trajetdria das iniciativas de
politicas de combate a pobreza, pode-se perceber que comegaram com uma série de
programas pontuais, tentando, em grande medida, atacar aspectos mais candentes da
situagdo de pobreza. Estas iniciativas se consolidaram com o Programa Bolsa Familia
¢ culminaram no Plano Brasil Sem Miséria.
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QUADRO 2
TRAJETORIA DA POLITICA DE COMBATE A POBREZA -
PROGRAMAS E ACOES

Politica Programas e Acoes

Leite para as criangas desnutridas

Distribuigio emergencial de alimentos em 4reas

de seca
Plano de N . ; ;
Combate 3 Forme Combate a mortalidade infantil
1993 e o 1993 ~
¢ 2 Miséria pela Geragio de emprego ¢ renda
Vida Assentamentos rurais
Merenda escolar
Saneamento
1996 | Programa de Erradicagio do Trabalho Infantil
Progrrama 1998 | Programa Nacional de Garantia de Renda Minima
1995 Comunidade Programa Bolsa Escola
Solidria LU : ;
Programa Bolsa Alimentacio
2002 | Programa Auxilio Gis
2003 Fome Zero 2003 | Programa Cartio Alimentagio

Programa Alimenta¢io Bolsa Familia - PBF
Renda Bisica de Cidadania

Inclusio produtiva

2003 Bolsa Familia 2003

Garantia de renda

Documentagio

Combate ao trabalho infantil

Seguranca alimentar

2011 Brasil sem 2011 | Habitagio
Miséria

Educacio

Energia elétrica
Satide

Assiténcia Social

Populag¢io em situagio de rua

Fonte: Draibe (1998), Cunha e Pinto (2008) e Curralero (2012).

Diante de um problema de natureza tio complexa e abrangente, em 2011, passamos
a dar uma renda bisica, a0 mesmo tempo que o Estado passou a ser mobilizado,
em todos os niveis, com o objetivo de atender a um conjunto de necessidades
fundamentais que se nio fosse garantido, tornaria a situagio de pobreza recorrente
ao longo do tempo.
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E toda uma cadeia de problemas socioecondmicos que exige mobilizacio e articulagio
das politicas sociais. Ao garantirmos uma renda minima, ampliamos a possibilidade
da presenca da crianga na escola, reduzindo a pressio para que ela seja impelida ao
trabalho. Porém, ainda que se ofereca escola integral é preciso que sejam dadas boas
condigdes de vida no domicilio e na familia, para que as criangas tenham um contexto
adequado para fazerem seu trabalho de casa. Esse contexto requer condigdes bésicas
de habitagio, satide, alimentagio, saneamento e seguranga. Se estas condigoes de bem-
-estar nio estejam asseguradas, o aprendizado serd, provavelmente, comprometido
ou s6 parcialmente realizado.

A partir das experiéncias anteriores, percebemos a necessidade de expandir o enfo-
que da politica de superagio da pobreza, entendendo seu cariter multidimensional e
considerando que todas as suas dimensdes devem ser articuladas para alcangar uma
transformagio, em termos de qualidade de vida da populagio pobre.

A partir do Grifico a seguir, € possivel explicitar a necessidade de se ampliar o enfoque
sobre o que ¢ a pobreza em uma perspectiva multidimensional.

) GRAFICO 1
EVOLUCAO DO PRODUTO INTERNO BRUTO E
DA POBREZA DE NATUZERA MONETARIA
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Fonte: Contas Nacionais e Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios -
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A linha de pobreza de R$ 70 indica que o estoque de populagio pobre, segundo a
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), estabiliza-se a partir de
2009. Apesar de ser uma questao preocupante, ressaltamos que em épocas anteriores,
diante de situagoes de crise econdmica, a situa¢ao de pobreza se agravava, no entanto
percebemos que isso nio ocorreu entre 2009 e 2011. Ademais, sinais de esgotamento
do Programa Bolsa Familia levaram o Governo Federal a definir novas a¢oes, a partir
de 2011, mais abrangentes em termos de escopo de politicas sociais. Desta maneira,
chegou-se a uma nova fase, a da geragio da politica de superagio da pobreza.

INCLUIR A DESIGUALDADE NA DISCUSSAO DA SUPERACAO
DA POBREZA

Explicitada a importincia da perspectiva multidimensional para a constru¢io da politica
de superagio da pobreza, ¢ fundamental incorporar a problematica da desigualdade
como relevante para o enfrentamento do problema. O Brasil estd reduzindo a situagio
de desigualdade social, determinada em grande medida pela redug¢io da concentragio
de renda corrente. Nio faremos uma discussao neste texto sobre desigualdade social,
que € tao ou mais complexa que a pobreza.

E necessirio pontuar que a superacio da pobreza requer a transformacio do estado
de desigualdade socioecondmica prevalecente na sociedade brasileira. A Tabela a
seguir apresenta um rol amplo de indicadores sociais de natureza multidimensional,
no qual percebe-se que esses indicadores melhoraram nos dltimos anos, embora nio
todos. Entretanto, cabe destacar o fosso que temos em termos de indicadores sociais
quando consideramos as condigdes sociais da populagio em extrema pobreza e da
populagio pertencente aos 10% de domicilios de maior renda. E impossivel a supera-
¢do da pobreza sem que seja superado esse fosso de desigualdades socioecondmicas.
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QUADRO 3
INDICADORES DE BEM ESTAR DA POPULA(;AO BRASILEIRA DAS
FAMILIAS POBRES E DOS 10% DE FAMILIAS DE MAIOR CORRENTE
Brasil, 2009

Pobres (1) 10 + Brasil

Rendimento bruto do trabalho per capita (R$) 14,8 24683 463,0
Redimento médio da politica pablica per capita (R$) 25,2 2848,6 543
Despesa com medicamentos nas renda disponivel (%) 19,3 2.1 35
Familias com posse de cartio de crédito (%) 7,8 82,3 41,9
Incidéncia do ensino médio (%) 29,0 65,9 46,1
Tamanho médio das familias 3,6 2,4 3,1
Razio dependéncia 84,7 29,1 47,2
Proporgio de familias com chefia feminina (%) 26,6 4,2 11,7
Indcidéncia do trabalho infantil (%) 1,9 ,0 ,8
Taxa analfabestimo (%) 19,4 7 9,7
Defasagem escolar (6 a 14 anos) (%) 70,5 43,7 63,5
Densidade morador por banheiro 3,5 1,1 2,4
Proporgao de familias com rede inapropriada de esgoto 43,4 6,9 243
(%)

Proporgio de familias sem acesso i energia elétrica (%) 43 1 1,1
Proporgio de familias sem agua encanada (%) 22,7 3 6,9
Proporgio de familias com combustivel inapropriado 17,3 ,6 59
do fogio (%)

Proporg¢io de familias sem pavimentagio na rua (%) 64,7 7,8 31,1
Proporgao de familias sem coleta de lixo apropriada (%) 30,1 1,6 11,4
Proporgio de familias geladeria ou freezer (%) 20,9 4 5,9
Proporgio de familias sem telefone (%) 35,7 1,1 15,4
Proporgio familias com pelo menos um membro com 9,5 32 6,0
IMC abaixo de recomendado (%)

Taxa desemprego (%) 19,8 33 8,7
Taxa informalidade (%) 82,3 23,7 46,5
Taxa de filiag3o sindical (%) 19,1 30,2 18,6
Incidéncia do trabalho agricola (%) 53,3 3,7 17,0

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios, PNAD ¢ Pesquisa de Or¢amentos Familiares. Microdados. Elaboragio Prépria (1) Linha de
Extrema pobreza de R 70,00 de renda familiar per capita.

Os dados desta tabela ilustram o flagrante e profundo problema de desigualdade social.
Em 2009, a taxa de analfabetismo caiu entre os extremamente pobres, abrangendo
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19,4% destes, sendo que para os 10% mais ricos era de 0,7%. Na proporgao de familias
sem dgua encanada atestamos que atinge 22,7% entre os mais pobres e 0,3% os mais
ricos. Outro exemplo que merece ser destacado refere-se ao mercado de trabalho.
Enquanto o crescimento da ocupagio com maior formalizagio do contrato de trabalho
foi uma marca do periodo, permitindo um recuo importante da taxa de desemprego,
o contrato formal de trabalho continuava tendo baixa expressao para a populagio de
baixa renda no referido ano. Constatamos um fosso em termos de acesso aos bens
publicos e sociais que se mantidos dificilmente permitira tornar residual o risco ao
qual se encontra exposta a populagio miseravel.

Nesse sentido, devemos ampliar nosso olhar sobre a questio da pobreza, entendendo
sua natureza complexa e inserindo-a no seu contexto social. Sendo assim, serd possivel
melhorar o acesso aos bens e servi¢os puiblicos ao conjunto da populagio, de forma
sustentada e universal, de modo a estabelecer a condigio de cidadania enquanto uma
condig¢io comum a todos.

Para que isso seja alcancado, conforme ja mencionamos, temos a vantagem que a
Constituigao brasileira assegura que o pais deve garantir condi¢des socioecondmicas
adequadas a sua populagio, item que nio se encontra em outros paises da América
Latina, nem em discussdes como a que ocorre nos Estados Unidos em relagio a
satide universal a populagio estadunidense. No entanto, nosso desafio é saber como
realizar tais direitos.

Nesse sentido, podemos dizer que a discussao sobre o que é pobreza no Brasil estd
superada, constituindo-se em uma vantagem, pois temos a0 menos um ponto que
nio deve ou nio deveria ser objeto de controvérsia da politica publica.

Outra vantagem refere-se a existéncia de fundos publicos constituidos para o finan-
ciamento da politica social, ainda que estes sejam insuficientes. No entanto, ao ter
fundos para trabalho, previdéncia, satide e educacio garante que a politica social no
Brasil nio estd totalmente desguarnecida, situagio niao encontrada em outros paises
da América Latina. Mesmo que os recursos desses fundos sejam insuficientes té-los
constitui uma vantagem inicial ponderivel para a realizacio da politica de superagio
da pobreza, em especial quando estamos em um periodo de dominincia da politica
econdmica conservadora, em que teriamos de brigar por centavos para as politicas
sociais, se os fundos ptblicos nio existissem.

DESAFIOS DA POLITICA DE SUPERACAO DA POBREZA

Pode-se afirmar que, pela primeira vez, a sociedade tem valorizado e colocado, efetiva-
mente, a questio social na centralidade do debate nacional. Em nossa histéria republi-
cana, a questao social era vista como caso de policia, sendo tratada na base da violéncia,
da prisdo, e no miximo nas brechas deixadas pela politica econémica. Apesar de conti-
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nuar preponderando na politica dos governos, nota-se uma reducio do desequilibrio,
mesmo que limitado, entre a questio econdmica e a questio social. E fundamental que
esse desequilibrio seja superado. Para isso, € preciso reconhecer que a questio social foi
valorizada e ganhou centralidade no debate nacional nos tltimos vinte anos.

Contudo, apesar do avang¢o do debate desta questio € necessirio apontar alguns de-
safios. Qual é o tamanho do esfor¢o que toda a sociedade deve realizar para superar
a pobreza?

Como jd apontado, no primeiro desafio, cabe entender que superar a pobreza implica
enfrentar o problema da desigualdade. Nos paises do continente europeu, imaginava-
-se que a pobreza tinha sido eliminada, mas voltou, recrudesceu, renasceu, consti-
tuindo com a desigualdade o grande debate atual naquele continente. Sendo assim,
desassociar essas duas questdes nao é possivel. Ademais, é preciso que as politicas
soclals atuem permanentemente para que o problema nio tenha um processo de
recrudescimento.

No segundo, devido a complexidade do problema enfrentado serao necessarias, no
minimo, duas décadas para superar a pobreza de massa no Brasil de modo adequado.
Para isso, temos de definir etapas, estratégias e saber o que estamos fazendo e su-
perando. O Plano Brasil Sem Miséria é extremamente acertado, por ter claramente
seu objetivo em superar a extrema pobreza, garantindo uma renda minima para a
populacio que se encontra nessa situacao e buscando atacar os riscos estruturais e
as desvantagens sociais que ela carrega. Se bem sucedida nesse objetivo, a politica
podera assumir novos desafios.

E preciso construir, no terceiro desafio, a articulacio entre as politicas sociais e con-
solidar os recursos em um sistema de protegio social para a populacio brasileira.
Tal questao é necessiria a discussdo porque, por um lado, parte da dificuldade da
populacio mais pobre em aceder aos programas deve-se a fragmentagio das politicas
sociais, que a obriga a buscar vérias politicas para acessi-las. A populagio pobre nio
s6 é carente de recursos para realizar a busca politica a politica, como nio tem tempo
nem conhecimento para bater na porta da previdéncia, depois na do trabalho, em
seguida na da assisténcia social.

A equipe do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) tem que estar integrada,
senio A agdo, a0 menos a sua base de informagio, como a do Programa Satide da
Familia. Ou seja, quando uma das equipes detecta um problema social em uma
determinada familia, deveria ter um sistema tinico de informagdes para acionar as
politicas que nio sio de sua algada. Quando uma crianga estd inscrita em uma escola,
o préprio sistema de informagio escolar deveria informar os demais problemas que
afetam essa crianga, que envolvem outras politicas.
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Nio se deve pensar que para superar a pobreza a populagio pobre tem que buscar de
politica em politica para aceder a cada uma das politicas sociais. Se as politicas sociais
estdo suficientemente integradas na sua organizacio e agio, o objetivo de superar a
pobreza serd bem sucedido. Isso pressupde a superagio da situagio de fragmentagio
das politicas sociais.

Outro desafio a ser enfrentado refere-se a definigio de um orcamento para as poli-
ticas sociais, isto €, tornar efetuado o orcamento da seguridade social, atualizando-o
enquanto or¢amento de um sistema de protecio social. Nio ¢ mais aceitivel que o
Ministro da Satide pega ao Ministro da Fazenda verba para sua atuagio, e em seguida,
que o Ministro da Educagio se apresente com o mesmo objetivo. Ou seja, da mesma
maneira que a politica econémica é conduzida centralizadamente, é fundamental
que haja perspectiva semelhante na condugio das politicas sociais, sendo assim ao
superar o estado atual de fragmentacio das politicas sociais, romperia o recorrente
canibalismo por recursos.

O quinto e taltimo desafio é decisivo para o éxito das politicas sociais. Transitamos, a0
longo da década passada, por um movimento de recuperagio da economia e das poli-
ticas sociais, cujas caracteristicas estao, de certo modo, se esgotando. Nossa situacio,
hoje, nao é mais recuperar as politicas sociais e o crescimento do pais, mas estabelecer
um padrio integrado de investimento que contemple equilibradamente a producio,
a infraestrutura e as politicas sociais, esforco ponderavel e complexo a ser realizado.

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) tem traba-
lhado arduamente no sentido de induzir o investimento produtivo e de infraestrutura
necessario para um crescimento robusto. Porém, essa estratégia define um papel
secundario ou marginal para as politicas sociais, pois em termos de investimento, a
agenda atual exige a reativagio de um bloco articulado e orientado para a produgio, a
infraestrutura e as politicas sociais. Esse é um desafio que nio estd ainda suficiente-
mente claro na pauta politica do governo e da sociedade, sendo necessario entender
a questdo dos investimentos na sua dimensio social, porque disso depende tanto a
diminuigio da desigualdade quanto a superacio da pobreza e, por consequéncia, o
préprio crescimento sustentado.

Mesmo que de forma breve, cabe tratar da questio federativa como um grande e
complexo desafio. E muito mais ficil organizar institucionalmente a a¢io no im-
bito do Governo Federal, porém, nos municipios, a tarefa é muito mais dificil. O
equacionamento da questio federativa, seja tributdria, de financiamento, ou ainda de
estruturagio do ente governativo, ¢ decisivo para a qualidade da politica de superagio
da pobreza.
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MAIS QUE UMA ACAO DE GOVERNO, UMA POLITICA DE ESTADO

Se conseguirmos articular melhor a questio social em termos de entendimento da
necessidade de unificagio da politica social e de uma estratégia que agregue todas
essas dimensoes, poderemos estabelecer outras relacdes com a politica econdmica,
colocando de modo mais significativo a questio do investimento social como parte
da estratégia nacional. Certamente, as condi¢des para o desenvolvimento da politica
de superagio da pobreza serdo muito melhores e as possibilidades de sucesso maiores.

Nesse sentido, é necessario desvinculi-la dos ciclos de governo, tornando-a uma
politica de Estado, pois o ciclo desta é mais longo que o ciclo dos governos ou dos
mandatos. Nesse sentido, reiteramos ser fundamental discutir tal questio enquan-
to direito e condi¢io bésica a cidadania. Ademais, o desenvolvimento do pais e de
politicas sociais adequadas nao significa substitui-la. Da mesma forma em que ha
diversas politicas setoriais, como a de educag¢io, de sadde, de habitacio, a politica de
superagio da pobreza ¢ uma politica a parte e deve ser mantida permanentemente,
inscrita como uma politica de Estado, que independa dos governos Federal, Estadual
ou Municipal. Resta, portanto, enfrentar a complexidade do problema, estabelecendo
uma estratégia que reconheca e enfrente a sua multidimensionalidade.
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7Secretaria Nacional de Assisténcia So-
cial do Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (SNAS/MDS).

Ill. 0 PROGRAMA DE PROMOCAO DO
ACESSO AO MUNDO DO TRABALHO -
ACESSUAS TRABALHO

Denise Colin’”

Representando a Secretaria Nacional de Assisténcia Social (Senarc), este artigo tra-
tard de uma parte da intervengao de uma politica ptblica diretamente relacionada ao
Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec) e a execugao
de todo o eixo da inclusio produtiva no Plano Brasil Sem Miséria. E nesse campo
de articulagbes que se insere a politica de assisténcia social, que assume a missao de
cumprir o artigo 1° da Constitui¢ao Federal de 1988: reduzir as desigualdades sociais
e garantir o desenvolvimento do pais a partir de uma légica na qual a drea social deixa
de ser compreendida apenas como gasto publico para assumir o entendimento de
investimento capaz de formar aliangas entre o desenvolvimento econdmico e o social.

Trata-se de uma politica ptiblica com oferta clara e objetivo definido, que visa assegurar
a protegao social e os direitos socioassistenciais, ou seja, acesso a: escola, qualificagio,
aprimoramento, inser¢io no mercado e renda como fruto do seu préprio trabalho.
Nio é correto culpar o individuo por sua situagao de risco, mas € preciso reconhecer
as inimeras vulnerabilidades que o levam a essa exclusio — questdes que merecem
uma media¢io do poder ptblico.

Foi esse o ponto que Marco Antonio Oliveira, Secretirio de Educagio Profissional
e Tecnoldgica do Ministério da Educacio (Setec/MEC), destacou quando disse nao
entender como as pessoas fazem essa critica entre o que seria politica de governo
e politica de Estado. E justamente o Estado que se coloca em sua funcio de agente
publico e de mediador da populagio para garantir o acesso aos direitos previstos na
Constituigao, tanto os econdmicos, quanto os sociais, visando inverter a 16gica de
mercado exclusivo para uma determinada populag¢io, restando ao outro imenso con-
tingente ficar como reserva de mio de obra barata, excluido desses direitors. Essa &,
portanto, nossa pretensio inscrita no Plano Brasil Sem Miséria, cujos resultados ja
estao sendo mostrados como possibilidades reais de avanco e de absorc¢io.

Vale lembrar aqui uma indaga¢io do Secretirio Extraordinirio para Superagio da
Extrema Pobreza, Tiago Falcio: “Como podemos pensar a assisténcia social e trazer
esse publico chamado de vulnerivel, e que hoje estd completamente excluido des-
sas possibilidades, para o Programa, de uma maneira tal que nio desrespeitemos a
l6gica do funcionamento do Sistema Unico de Assisténcia Social?” Essa questio se
apresenta como fundamental. Por qué? Como o préprio Secretirio Marco Antonio
Oliveira mencionou, o Governo Federal possuia intimeros programas de qualificagio
e de inser¢io de mio de obra, mas nada estava articulado, cabendo 2 assisténcia fazer
ainclusao produtiva, mas de uma maneira bastante precarizada — como uma politica
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de formacio de pobres, para pobres. Nesse sentido, faziamos uma série de cursos
e oficinas, como artesanato e fuxico, pequenas produgdes i no cantinho, em um
espago pequeno, sem nenhuma estrutura, sem leitura de necessidades, de desejos
da populagio e nem da prépria inser¢io dessas pessoas no mercado. Era a l6gica de
bater a porta, de pedir “por favor”, de fazer feiras para que as pessoas vendessem seus
respectivos produtos desvinculados de todas as outras areas e politicas estruturadas.
Assim era pensada a politica de assisténcia social, e assim era atendido esse publico.

Delimitar a especificidade da atribui¢io dessa politica puablica é um subproduto de
grande relevincia neste processo de construgao. A assisténcia social nio esta estrutu-
rada nem dispoe de expertise para realizar qualificagio profissional e intermediagao
de mio de obra. Estamos estruturados para identificar uma populacio excluida dos
seus direitos, assegurar prote¢io, mobiliza-las e orienti-las quanto a essas possibilida-
des, buscando despertar seus projetos de vida e anseios, a partir da mediagio com as
demais dreas. Nio queremos a intermedia¢io de mao de obra de baixa qualificacio,
mas sim a jungio desses desejos e projetos com as demais politicas setoriais, visando
a almejada formagio, especialmente por meio de agdes de educagio e de trabalho,
através das Unidades Ofertantes de cursos de qualificagio do Pronatec.

Nosso grande propdsito, entio, a0 acompanhar essa trajetdria, nao ¢ nos atermos
ao desempenho do aluno, mas principalmente a uma leitura das dificuldades que
esse aluno encontra por conta de diversos motivos, inclusive pelo fato de os cursos
nao estarem adaptados a sua realidade e a forma de apropriagio e participagio nesse
processo de relagio com a comunidade, com as préprias unidades e com o mercado.
Precisamos ajudar o aluno a fazer essa interpretagio, reunindo-nos sistematicamente
com os ofertantes para que consigam absorver a rotina e a logica de funcionamento
dos préprios usudrios e possam organizar os cursos de modo a atender a todas essas
demandas e necessidades. Nesse sentido, nosso compromisso nao é o de acompanhar
o desenvolvimento, a qualidade do curso e a absor¢ao do aluno nessas atividades, mas
de identificar suas dificuldades, ¢ oferecendo nossa colaboragio na superagio destas
por meio de servigos socioassistenciais (como o CRAS e o CREAS) de acompanha-
mento e aten¢io integral a essas familias. Desse modo, damos suporte para que esses
individuos se empoderem do processo, verbalizando essas dificuldades, fazendo esse
acompanhamento da melhor maneira possivel.

Nossa outra fungio é atuar com a politica de trabalho, emprego e renda, mobilizando
o Sistema Nacional de emprego (SINE) para fortalecer essa intermediagio. Nesse
campo, temos alguns processos de trabalho que orientam nossa execu¢io cotidiana.
Avaliamos que, além de o Governo Federal ter conseguido articular o conjunto de
programas que estavam fragmentados e atuando isoladamente, foi fundamental
estruturar uma proposta de qualificagio e de intermediagio também da politica de
assisténcia social, delimitando, assim, nossas atribui¢des para conseguirmos viabilizar
esses acessos ao publico destinatirio e induzirmos as demais politicas.
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Conforme estd ilustrado no quadro a seguir, dispomos de marcos legais e de uma
resolugio do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) que institui um efetivo
programa de acesso intitulado Acessuas Trabalho, que nada mais ¢ do que traduzir a
responsabilidade da drea da assisténcia social e do Sistema Unico de Assisténcia Social
(Suas) nessa intervengao. Os passos seguintes foram a regulamentagio e a pactuagao,
na comissao tripartite, entre gestores, envolvendo municipios e estados, das respectivas
responsabilidades e metas a serem cumpridas ao longo do processo. A partir dessas
normativas, o Programa assume, essencialmente, a fun¢io de identificar as populagoes
de vulnerabilidade e risco, além de desenvolver a¢des de articulagio, mobilizagio e
encaminhamento, para apoiar a inser¢iao desse ptiblico com mio de obra qualificada.

MARCOS NORMATIVOS
RESOLUGCAO CNAS Resolugio CIT n® RESOLUGAO CIT N° 2/2013:

N® 33/2011: Promocdo  5/2012: Pactua  Pactua metas e critérios de
da Integracio ao metas e critérios de  partilha para o
Mercado de Trabalho partilha do  Confinanciamento Federal:

no campo da cofinandmento -Alterou a meta de mobilizacdo
assisténcia social federal. -Alterou a faixa de parilha.

RESOLLI(;EO CIT N® 13/2012:
Define critérios de partilha do
Cofinanciamento Federal em

2012, RESOLUCAD CIT N°
512013

Portaria MDS n® 143/2012: Define metas e critérios de

Regulamenta a transferéncia partilha para 0

de recursos confinanciamento federal.

RESOLUG AD CHAS He
18/2012: Institui o Programa
ACESSUAS

Sabemos que o publico prioritirio ja é o demandante dos servicos de politicas de
assisténcia social, daf a possibilidade do CRAS e de suas equipes procederem a
identificagio dessa populagio, fazendo o levantamento do perfil e a leitura de suas
necessidades e do mapa de oportunidades desse publico, bem como o planejamento
conjunto com o coordenador do Pronatec na drea, para a absor¢io dessa populagio
em um dos cursos do programa.

Cabe ressaltar aqui que tal interveng¢io nao ¢ ficil, ja que se trata de um publico que
tem, muitas vezes, uma experiéncia negativa em relagio a essas oportunidades, como
dificuldade de acesso, baixa escolaridade, etc., o que requer mobilizagio especial e
mediagio especifica com outras areas. Para isso, no entanto, precisamos saber o que
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estd sendo ofertado, qual o perfil desse publico, o que deve ser reordenado, além
do que vem sendo exigido para o mercado, e qual ¢ a habilidade de cada individuo
abordado. Desse modo, a partir dessas conexdes, conseguimos desenvolver outras
habilidades e potencialidades nessas pessoas.

Nesse sentido, valemo-nos do entendimento de que, em uma sociedade capitalista,
o mundo do trabalho ultrapassa o mercado de trabalho e a relagio existente nessa
disputa entre capital e trabalho. Essa é uma leitura que tem de ser feita com o ptblico
do Acessuas Trabalho, para que esses individuos se percebam no processo e para que
consigamos realizar os esperados encaminhamentos e avangos para tal populagio. A
figura abaixo ilustra bem qual € o ptblico do Acessuas Trabalho.

ACESSUAS TRABALHO - Publico

Populagbes urbanas e rurais em situagdo de vulnerabilidade ou risco social, com
idade entre *16 e 59 anos, com prioridade para usuarios de servigos, projetos,
programas de transferéncia de renda e beneficios socioassistenciais, em
especial:

= Inscritos no Cﬁ.DL'JNIDD, beneficiarios do PBF, BPC e situacio de extrema pobreza;

+ Jovens egressosdo PROJOVEM e SCFV de medidas socioeducativas;

» Adolescentes e jovens egressos de medidas socioeducativas;

+ Familias com presenca de situagio de trabalho infantil;

* Populacio em situacido de rua;

= Familias com criancas em situacio de acolhimento provisoric;

+ Adolescentes e jovens egressosde senvicos de acolhimento,

+ Individuos e familias que vivem emterritdrios de risco, decorrente do trafico de
drogas;

+ Egressosdosistema prisional;

+ Beneficiarios do Programa Bolsa Familia;

+ Pessoasretiradasdotrabalho escravo;

* Mulheresvitimas de violéncia;

= entre outros, para atender especificidadesterritoriais.

Decreton® 10.097/2000
{Lista TIP: Piores Formas de Trabalho Infantil)

LN

ATRIBUICOES DOS ENTES FEDERATIVOS NO PROGRAMA
ACESSUAS TRABALHO

E importante ressaltar, ainda, as atribui¢des dos vérios entes federativos. O Governo
Federal estd na coordenacio geral do Programa Acessuas Trabalho, na divulga¢io de
suas técnicas e metodologias, no apoio técnico, e também no cofinanciamento de
equipes adicionais. Caso contririo, sobrecarregariamos a equipe responsavel pelo
atendimento direto as familias. As equipes adicionais necessitam trabalhar absoluta-
mente articuladas, ji que o gestor precisa disponibilizar a base do Cadastro Unico e
realizar a busca ativa, a identifica¢io, a leitura do perfil e do mapa de oportunidades,
bem como o planejamento do atendimento. Apés esse processo € que se dd a execugiao
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e o encaminhamento para servigos socioassistenciais. Os eixos do Programa estao
bem demonstrados na figura abaixo.

ACESSUAS TRABALHO - EIXOS DO PROGRAMA

. IDENTIFICACAD E MONITORAMENTO
[ ARTICULACAD ] [ o }[mmmmummm} DATRAIETORIA

MOBILIZACAD
» Andlise do Mapa de " Divulgacdodo I.:'ES;JTTEE_C * ACESS0 a CUrsos
Oportunidades  do  Frograma (Sistema S ¢ e agoes do mundo
Municipio & u|dentificacio Institutos do trabalho;
levantamento do Puiblico Federais) _
vocacional; Prioritério - Ss_:m:;n_s o
* Mapeamento . - Aciies de socioassistenciais;
territorial g " FPrestacaode inclusdo _ _
identificacio dg Orentacoese produtiva » Agdes conjuntas
plblico do Programa;  INformacoes do Programa com
» Ariculacdo g (sobrecursos, =Intermediacio grgdos e entidades
discuss3o com o Aacoesde de mio de obra  que ofertem aches
Sistema S, Institutos  1NCIUS30 de preparacao e
Federais, orgdos de Produtiva, =Outros services  inclusdo no mundo
intermediacio de Intermediacaode daredede do trabalho.
mﬁﬂ de obra. mﬁﬂ de Ubra} FIDmZICﬂS- S0CEaE

No campo da articulagio, faz-se necessiria a integragao com outras politicas sociais, como
trabalho, educagio e satide, buscando a superacio das vulnerabilidades sociais e a melhoria
da qualidade de vida. E preciso que a equipe conheca programas, servigos e agdes de outras
politicas sociais que trabalham com o mesmo publico, visando potencializar os esforgos.

Para o processo, é fundamental, ainda, a articulagio com o Servigo de Protegio e
Atendimento Integral a Familia (PAIF), que consiste no trabalho social de cariter
continuado com familias com a finalidade de fortalecer a funcio protetiva das familias,
prevenir a ruptura dos seus vinculos, promover seu acesso ¢ usufruto de direitos e
contribuir na melhoria de sua qualidade de vida. Trata-se do principal servigo de Pro-
tegao Social Bisica, a0 qual todos os outros servigos dessa natureza devem se articular,
pois confere a primazia da a¢io do poder publico na garantia do direito a convivéncia
familiar, assegurando a matricialidade sociofamiliar no atendimento socioassistencial.

Cabe ao estado fazer a mobilizagio e 0 apoio técnico aos municipios, e a estes a exe-
cugio direta desses processos de trabalho aqui mencionados. Tudo isso estd na pac-
tuacio com a Comissio Intergestores Tripartite (CIT). Além de todas essas fases, ha
algo que merece ser demarcado como uma instincia fundamental: a articulagio com
a rede socioassistencial, ou seja, a identificagio, por meio das entidades, dos nossos
parceiros, a mobiliza¢io nas diversas igrejas e dos espagos que tém contato com esse
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publico, bem como a elaboragio de material informativo e a realizagio de reunides
que fagam esses devidos esclarecimentos. Embora os ofertantes ji proporcionem as 20
horas de acolhida, precisamos também fazer a preparagio desse ptblico no sentido de
orienti-lo quanto ao funcionamento, quais as atividades e como desenvolverio outras
habilidades, seja para aprimorar a formagio da escolaridade, por meio da Educagio de
Jovens e Adultos (EJA), seja pelo retorno dos jovens para o campo da educagio formal.

ESTRATEGIAS DE MOBILIZACAO E DE MONITORAMENTO

O trabalho de articulagio e mobilizacio do Acessuas Trabalho ¢ realizado por uma
equipe minima de referéncia, formada por um coordenador, um técnico de nivel
superior e dois técnicos de nivel médio.

Nas estratégias de mobilizagdo, é necessario considerar outras possibilidades, como
conversas com as escolas e com os professores, ja que a dinimica de repasse desses co-
nhecimentos deve ser outra, pois os jovens hoje sao dgeis, participativos e estao nas redes.

Nessas a¢oes, o Acessuas deve priorizar estratégias para esse pablico, como visita do-
miciliar, diagndstico social e avaliagio do interesse e das demandas dos beneficiirios
e suas familias. E necessario fazer toda uma articulaciio com drea da satide em relacio
a essas pessoas com debilidades fisicas, ou problemas de satide mental.

Por fim, € preciso considerar o monitoramento da trajetdria, como ji destacamos, nao
s6 do acompanhamento dos cursos, mas de todo o processo dessa nova fase de relagao
do individuo na sua prépria colocagio, lembrando que a intermediac¢io nio € s6 voltada
ao mercado formal. Precisamos reconhecer a importincia e a maior adaptagio desse
publico para os arranjos produtivos locais, principalmente na drea rural — sem duavida,
uma grande possibilidade de desenvolvimento e de ocupacgio. Vale ressaltar que nossa
intervengao no meio rural ainda é muito precdria. Por isso, reiteramos a necessidade de
ampliarmos nossa atuagio para o Norte ¢ Nordeste e para as comunidades ribeirinhas.

Por exemplo, estamos entregando em Belém, no estado do Par4, as primeiras lanchas
sociais, que irdo levar as equipes volantes da assisténcia social para as comunidades
mais isoladas, chegando a um total de 108 unidades até o final do ano de 2013, estando
previstas mais 80 para 2014. Isso significa que mapeamos todas essas comunidades
isoladas e prosseguimos na amplia¢io de equipes volantes para acesso a elas, aos povos
tradicionais e aos ptblicos isolados, para que determinados cursos possam ser levados,
inclusive com transportes preparados para esse deslocamento.

Reiteramos, também, a importincia de uma mobilizagio especifica para as pessoas com
deficiéncia, por se tratar de um puiblico com caracteristicas muito préprias. Isso nao significa
que os nossos beneficidrios do Beneficio de Prestagio Continuada (BPC) tenham, agora,
obrigacio de tentar outra forma de acesso a renda. No processo de aprendizagem, essas
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pessoas podem acumular os dois beneficios: a renda, resultado do trabalho, e o BPC. O
que temos de fazer € identificar potenciais beneficidrios com habilidades e possibilidades
de inserc¢iao no mercado e que, portanto, possam ser encaminhados e preparados para isso,
mas nio com a obrigatoriedade de deixar o programa Bolsa Familia e outros beneficios
eventuais, como o de Prestacio Continuada, que sio devidos e de direito.

Se essas pessoas dispdem de outra forma de acesso a renda, o nosso dever é de acom-
panhi-los e encaminhi-los nessa perspectiva, respeitando-os e preparando-os para o
preenchimento das cotas exigidas pelo comércio ou por empresas, as quais nunca con-
seguem ser alcancadas. Os empresarios argumentam que € por auséncia de ptblico; ji o
publico alega falta de organizagio dessas ofertas segundo suas necessidades e demandas.

Os parimetros de cofinanciamento também foram alterados e ampliados para 2013. Elegi-
veis para esse novo financiamento estao os municipios habilitados em, no minimo, gestao
basica do SUAS, com CRAS implantado e em funcionamento e adesio de, no minimo,
200 vagas dos cursos do Pronatec. Essa possibilidade nio ¢ mais especifica para municipios
com determinado porte populacional, mas para aqueles que consigam garantir a oferta do
curso, seja pelo sistema S, seja pelas demais unidades ofertantes em suas sedes proprias,
ou ainda levando o curso para as populagoes identificadas, desde que o municipio possua
o espaco adequado e que o niimero de vagas justifique todo esse processo de mobilizagio.

Dispomos de um valor de referéncia fixo, baseado nas metas de pactuagio de cada
municipio, e de um componente adicional complementar, correspondente ao niimero
efetivo de pessoas encaminhadas e de matriculas efetivadas em cada um dos cursos,
conforme indica o quadro a seguir.

Parametros para Financiamento em 2013 (Resoclugao CNAS 5/2013)

Componente Basico:
- Meta pactuada de mobilizacdoX Valor de Referéncia

———

Ape E00 RS 20,00
D= 5012 1.000 RSA5,00
Mais de 1001 R523,00

Componente Adicional , composto por:
- En@minhamento para o wmso —* N° de pessoas enaminhadas pelo Progrema com
matricula efetivada X Valor dereferéncia

Até 1000 RS 80,00
D 100122000 R540,00
Mais 2001 RS 20,00

- Acessuas Trabalho e BPC Trabalho: Incentivo de inclusio das pessoas com
deficiéncia 2 MN° de pessoas com deficiénciaincluidasnos cursos do
Pronatec/BSM X R$70,00.
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Na tabela abaixo é possivel verificar os valores repassados em 2012, bem como o
ntmero de municipios elegiveis para o Programa no ano passado. Em 2013, tivemos
um salto imenso: de 292 para 830 municipios contemplados, e de 187 mil vagas para
cerca de 767 mil. E para ampliar ainda mais essa participagio, reforcamos que esses
processos estio abertos e que os municipios devem entrar em contato. O Programa
permanece absolutamente a disposi¢io, com uma equipe destacada para se reunir
com os representantes dos estados e dos municipios, visando orientar sobre a melhor
forma de organizacio e os procedimentos para a expansao do Programa, respondendo,
na medida do possivel, a todas as demandas.

Dados sobre ACESSUAS em 2012

ACESSUAS Trabalho - 2012
Total devagas — Quantidade de Valorrepassado

PROMATEC Municipios
Regido Norte 12.298 16 4 615.048,00

Regido Nordeste 69 328 T6 16.101 405,00

Regiao Centro 16.714 25 5790.859,20
Oeste

Reqg Sudeste 43.005 94 16.101.405,00
Regido Sul 41.149 75 14.905.951,90

Total Brasil 187 494 2082 63.935.14510

BIBLIOGRAFIA

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social ¢ Combate 2 Fome. Portaria n®
143/05.07.2012, sobre Programa Nacional de Promoc¢io do Acesso ao Mundo do
Trabalho. Brasilia, 2012.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 2 Fome. Resoluciao n°
5/13.04.2013, do Conselho Nacional de Assisténcia Social. Brasilia, 2013.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 3 Fome. Apresentacao
do Programa Acessuas Trabalho. Brasilia: SNAS, 2011.

Inclusdo Produtiva Urbana: Experiéncias, desafios e resultados 43



8 Professor Livre Docente da Universi-
dade Estadual de Campinas (Unicamp).

IV. TRABALHO E SEGURIDADE: O PAPEL
DAS POLITICAS PUBLICAS DE EMPREGO E
RENDA NA INCLUSAO DOS MAIS POBRES

Marcio Pochmann?®

E de grande importancia a reflexdo sobre o momento positivo em que vivemos no
Brasil, j4 que estamos resolvendo questdes que tém nos afligido durante séculos,
como os problemas da pobreza e da miséria.

De maneira geral, tal reflexdo nos ajuda a pensar melhor sobre nossas préprias agoes,
uma vez que o Brasil, nos dltimos dez anos, transformou-se em referéncia interna-
cional a partir de sua bem-sucedida experiéncia — embora nossa iniciativa, em termos
de politicas ptblicas, tenha muito mais tempo.

O artigo serd dividido em duas partes: uma mais tedrica, que pretende fazer um breve
balanco a respeito da experiéncia entre capitalismo e pobreza, especialmente em relagao
ao movimento de inclusio a partir da perspectiva capitalista; e outra que trata das pers-
pectivas de inclusio brasileiras e dos desafios da continuidade do processo de inclusio.

De imediato, podemos identificar a vigéncia do modo de producio capitalista como
meio hegemonico de geragio de riqueza nos tltimos trés séculos. Ha uma hipétese
levantada no século XIX por Karl Marx: a de que a presenga da pobreza ¢ intrinseca
ao desenvolvimento capitalista. Se ha capitalismo, hd pobreza.

Portanto, falamos de algo que se manteve ao longo de trezentos anos e que marca
a fundamentacio, a consolidagio do capitalismo e sua consequente expansio em
praticamente todos os paises.

A pobreza é uma marca do capitalismo, justamente por caber ao capital as forcas dinimicas
desse modo de producio, que sio responsaveis tanto pelas fungoes de emprego da forga
de trabalho, na dinimica da produgio de renda e riqueza, como também por determinar
o tamanho da oferta daqueles que dispdem apenas de seu trabalho como possibilidade de
sobrevivéncia.

O capital assume dupla fungao: nio € apenas responsivel pela determinagio do em-
prego, que permite a parcela da sociedade que nao dispoe dos meios de produgio viver
a partir de sua mio de obra, em troca de uma remuneragio, mas ao capital também
¢ dada a condigio de definir o tamanho da oferta da mao de obra, uma vez que esta,
na populagio, pode ser maior ou menor. Ou seja, as pessoas estio disponiveis para o
trabalho a partir dos 16 anos, ou mesmo depois dos dez anos, a legislacio estabelece
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as regras, e somente os que tém satide irdo depender do trabalho. Portanto, as regras
que determinam o tamanho da mio de obra sio estabelecidas a priori pelo préprio
capital no financiamento das condi¢des de vida da forga trabalhadora.

ALTERACAO HISTORICA NA MANIFESTACAO DA POBREZA

E a partir desse pressuposto que temos, entio, durante mais de trés séculos, a pre-
senga da pobreza. Se analisarmos a pobreza nesse arco histdrico, perceberemos uma
metamorfose na forma de sua manifestagio. Ao longo do tempo, a principal linha de
mudanga na apresentacio da pobreza esti relacionada a alteragio da pobreza absoluta,
seja nas condi¢oes da miserabilidade na forma mais primitiva, situagio em que as pes-
soas nio dispdem do minimo para sobreviver, seja no aprisionamento em curto prazo.
Vale lembrar que, em uma sociedade de classes, dependendo da forma de inser¢ao da
populagio, o planejamento das condi¢des de vida limita-se ao fato de que as pessoas
em condig¢des de extrema pobreza ou miséria planejam um dia de cada vez, apenas o
imediato para garantir a sobrevivéncia. “E amanha, vocé nio gostaria de fazer um curso
de capacitagio?” Resposta presumida: “Olha, nio sei se estarei vivo amanha. Estou aqui
tentando encontrar o minimo para viver hoje, nio sei se 20 menos farei as trés refeigoes”.
Ou seja, sio prisioneiros das 24 horas.

O mesmo pode-se dizer da classe trabalhadora que dispde de um saldrio mensal, quando
aesses trabalhadores é dada a possibilidade de planejar o més, ou quando eles fazem horas
extras, para levar a familia a um restaurante ou comprar uma roupa especial, por exemplo.

Para o segmento da classe média, que normalmente tem um emprego de doze meses
ou mais, é possivel planejar o ano. “Este ano vou juntar o décimo terceiro, fazer um
empréstimo e trocar o carro, comprar uma casa, fazer uma viagem para o exterior”.
Ja aos ricos € possibilitada a condigao de planejar décadas, ou seja, podem fazer pla-
nejamentos de longo prazo.

Mencionamos o segmento que, no maximo, consegue planejar 24 horas, pessoas que
vivem em condi¢Oes de pobreza absoluta ou de miserabilidade. Porém, ao longo dos
altimos trezentos anos, temos visto uma metamorfose dessa pobreza de condigdes
mais primitivas em pobreza relativa.

A pobreza relativa € aquela em que somos relativamente pobres em relagio ao padrao
de riqueza existente. Quanto mais sofisticada a riqueza, mais posso ser pobre ou nio.
Nos paises mais ricos, por exemplo, as medidas de pobreza sio cada vez mais de
pobreza relativa, e ndo de pobreza absoluta ou extrema.

Nos dltimos trés séculos, identificamos uma mudanga da manifestagio da pobreza,

que tende a ser menos absoluta e progressivamente mais relativa. Isso configura uma
ideia de evolugio, mas também de involugio.
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Nos periodos de guerra, por exemplo, ou de crise, como vivemos desde 2008, observamos
nos paises ricos uma involugio da forma “pobreza relativa” para a forma “pobreza absoluta”.
Cresceram a pobreza absoluta e as condi¢des de miserabilidade em vérios paises europeus
e mesmo nos Estados Unidos. Essa transi¢ao e metamorfose da pobreza nio sio somente
das formas primitivas, mas também das mais sofisticadas. Ha também o processo inverso.

E preciso acrescentar aqui trés entendimentos classicos dos tltimos trezentos anos
sobre a capacidade das politicas publicas de interagir com as situagdes de pobreza
(absoluta ou relativa). Quais sdo os trés entendimentos que conformam as politicas
publicas e cuja base tedrica da substincia a diversidade de intervengdes por parte da
atuagio do Estado? Identificamos trés visoes.

VISOES DA POBREZA E INTERVENCOES DO ESTADO

Uma primeira visio ¢ a higienista, aquela que trata da incapacidade humana de con-
viver com o modo de produgio capitalista, dada a dinimica mercantil. E perceptivel
que uma parcela da populagio nio consegue se incorporar a essa dinimica de mer-
cado. Na linguagem do século XIX, seriam as “hordas de vagabundos”, até porque
nio havia naquela época o termo “desemprego”, ou o recente “inempregivel” — con-
tingente que nao consegue viver segundo a l6gica mercantil, capitalista, pelo fato de
a dinimica econdmica nio ter capacidade de empregi-los e dar a eles a possibilidade
de administrar suas condig¢des de vida.

Frente a esse reconhecimento, segundo a visio higienista, caberia ao Estado o aper-
feigoamento de a¢oes para “higienizar” e esconder a manifesta¢io desses segmentos
que nio conseguem viver em uma sociedade de condi¢des mercantis. E o aperfeigo-
amento dessas a¢oes se deu por meio do aumento do ntimero de prisdes, sanatdrios,
casas de pobre, como formas de excluir parcela da populacio. Esconde-se o pobre,
sao dadas a ele as minimas condi¢oes de vida, mas ele nio é incorporado a socieda-
de. O protagonista dessa corrente foi Jeremy Bentham, nos séculos XVIII e XIX.

Outra visio contemporinea é a do demégrafo Thomas Malthus, que reconhecia a
condig¢io de pobreza como derivada dos préprios pobres, ji que estes insistiam em ter
filhos em ritmo superior a capacidade da prépria economia de incluir essas pessoas.

Ha4 ainda uma visio mais incorporadora e moderna que faz referéncia ao Estado em
busca da geragio do pleno emprego, mesmo reconhecendo que a economia nio teria
condigdes de incorporar todos. A questao maior seria como fazer a economia capitalista
gerar o pleno emprego em uma situagio de paz, ja que, em condicoes de guerra, o
capitalismo conseguia realizar tal proeza. Como, portanto, em uma situagio de paz,
haveria a possibilidade do pleno emprego (observando-se o ocorrido na Segunda
Guerra Mundial, quando houve emprego para mulheres e criangas nas fibricas e para
grande parte dos homens que recebiam renda como soldados)?
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Nesse contexto, duas agdes tornaram-se fundamentais. De um lado, a perspectiva
de gerar emprego para além da dinimica capitalista, a partir de agdes de natureza
improdutiva — por nio gerarem um valor —, mas fundamentais a prépria dinimica
privada da economia, por meio da expansio das a¢oes publicas do Estado em dreas
como educagio, satide, habitagio e transporte. Seriam segmentos que o setor privado
nio desenvolveria, pois a populacio beneficiada nio teria renda para adquirir tais bens,
cabendo entio ao Estado desenvolver essas agdes de natureza improdutiva que geram
muitos empregos. O emprego publico representava 1% ou 2% da mio de obra entre
1910 e 1915 e chegava a 40%, dependendo do pafs, ap6s a Segunda Guerra Mundial.

Portanto, essas agdes derivadas da interveng¢io do Estado, segundo iniciativas de redu-
¢ao do tempo de trabalho dos sujeitos vinculados a dinimica capitalista, permitiram
que mais pessoas trabalhassem com uma jornada menor, e haveria a introdug¢io das
térias, feriados e descanso semanal. Esse conjunto de medidas permitiu que mais
pessoas fossem empregadas, na medida em que se reduzia o tempo do trabalho.
Isso, por um lado, representou a incorpora¢io de mao de obra no mercado, mas
também um conjunto de a¢des de exclusio dessa mio de obra, ou seja, a geragio de
condicOes para que as pessoas pudessem viver sem recorrer ao mercado de trabalho.

Na modernidade, no capitalismo, aqueles que nio dispdem de um meio de produ-
¢30, que nio sio os proprietirios, ou seja, os trabalhadores, passaram a poder viver
sem depender do mercado de trabalho. Mas de que maneira? Por meio da garantia
de renda. Em que condigbes? Por exemplo, crianga e adolescentes nao trabalham.
Sem dtvida, uma novidade do século XX, porque até o século XIX, em plena so-
ciedade agriria, criangas e adolescentes comecavam a trabalhar antes dos seis anos
de idade. Mas e hoje? Como vivem os filhos dos pobres? A partir da garantia de
renda para poder estar fora do mercado de trabalho, na condig¢io de inatividade.

A segunda condigio diz respeito aos idosos: na sociedade agraria, as pessoas trabalhavam
até morrer. Com a introdugio do sistema de aposentadoria e pensio, uma série de regras
de garantia de renda possibilitou que as pessoas que trabalharam por determinado tempo
pudessem viver sem precisar do mercado de trabalho, a partir de uma renda na condigio de
aposentadoria ou pensionato. O mesmo com as pessoas doentes ou com deficiéncias que
passaram a dispor de uma garantia de renda para viver sem depender do mercado de trabalho.

Com essas a¢oes de garantia de renda, a oferta de mao de obra foi reduzida em até 40%,
ja que foram retirados do mercado de trabalho as criancas, idosos, deficientes, doentes
e até aqueles que nio tinham, na condigio de vida ativa, um trabalho e recorriam ao
seguro-desemprego. Essa visio incorporadora foi defendida, sobretudo, no final do
século XIX, inicio do século XX, por William Beverigde e John Maynard Keynes.

Por fim, a terceira visio é a compartilhada, aquela a partir da qual é possivel gerar
ocupacio e renda 2 margem da dinimica capitalista. Ji que o capitalismo nio vai in-
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corporar todas as pessoas, como criar emprego e renda? A partir de modos alternativos
de produgio e renda, ou seja, pela l6gica da conformagao de ilhas, falanges, coldnias,
cooperativas e economias soliddrias — partes 2 margem da dinimica capitalista.

E nesse sentido que cabe ao Estado o desenvolvimento de politicas que atendam aos
segmentos 3 margem da dinimica capitalista tradicional. O objetivo é construir uma
sociedade harmonica entre os que podem e os que nio podem viver nesse sistema. As
principais referéncias sao Robert Owen e Charles Fourier, protagonistas dessa corrente.

Agora, a partir da perspectiva da inclusio brasileira, chama a ateng¢io, em primeiro
lugar, a longa transic¢iao da visao higienista para a 16gica incorporadora. A tradi¢ao da
a¢io do Estado, de maneira geral, que vem do século XIX e avanga ao longo do sécu-
lo XX, ¢ higienista. Apesar de nossa capacidade de construir a perspectiva urbana e
industrial a partir da década de 1930, trouxemos a pobreza do campo para as cidades.
As cidades brasileiras niao se prepararam para incorporar a mio de obra que veio do
campo. Referimos-nos a uma quantidade entre 80 e 100 milhoes de pessoas que safram,
no periodo de 1930 a 1980, do campo e migraram para as cidades despreparadas para
incorporar esse segmento, a nio ser pela expansio do mercado de trabalho.

A visdo que se constituiu, entio, foi a partir do modelo de exclusio, de esconder, de
colocar 14 longe, na periferia, e cada vez mais distante do convivio, aqueles segmentos
que, de certa maneira, foram incluidas de forma precaria na dinimica capitalista. A visio
incorporadora de inclusio é muito mais presente e recente. Devemos 3 Constituigao
de 1988 a perspectiva de construgio de um Estado de bem-estar social, que permitiu
sairmos de uma situagao de gasto social que equivalia a algo em torno de 13% do PIB nos
anos 1980 para 23% nos dias de hoje. Esses 10% de aumento no gasto social brasileiro
foram absolutamente fundamentais para enfrentar as condi¢des da pobreza brasileira.

Isso nos permitiu ultrapassar a condi¢ao em que o Brasil se encontrava —em 1980, por
exemplo, o pafs era a oitava economia mais importante do mundo, ¢ 50% da popula-
¢ao estavam na pobreza. Hoje somos a sétima economia mundial e temos, de acordo
com os indicadores, 10% da populacio na pobreza, mas ¢ prevista a superagao das
condi¢oes de pobreza mais primitivas e extremas ao final desta década do século XXI.

Esse contexto configura a transi¢ao de uma visao higienista para uma visao incorpo-
radora. Dispomos também de elementos que se fundamentam cada vez mais na visao
compartilhada, a qual fortalece a possibilidade da inser¢io ocupacional em formas a
margem da dinimica capitalista.

PESQUISA SOBRE EXCLUSAO SOCIAL

Apresentaremos aqui, de forma resumida, o resultado de uma pesquisa que estd
sendo realizada por virios estudiosos de diferentes universidades, uma avaliacao

48 Cadernos de Estudos - Desenvolvimento Social em Debate



de comparagio de exclusido social. Trata-se de uma segunda geragio de estudos, ja
que a primeira pesquisa sobre exclusio social no Brasil foi feita hd 10 anos. Esses
estudos permitirdo avaliar as mudangas ocorridas neste inicio do século XXI.

Estamos finalizando a avaliagio dos dltimos 10 anos, trazendo a perspectiva de que a
nossa capacidade de inclusdo e gera¢io de renda depende de trés elementos impor-
tantes: o primeiro diz respeito ao padrio de acumulagio, de crescimento do Brasil e
de sua insergio internacional, ji que teremos capacidade de ampliar as possibilidades
de incorporagio, dependendo do ritmo de expansio no Brasil. Se o pais cresce pouco,
sua capacidade de geragio de emprego é menor; se cresce mais, mais empregos podem
ser gerados. Mas isso também depende muito de como nos inserirmos internacional-
mente. Se nos valermos da capacidade de produgio e exportagio de bens de alto valor
agregado, possivelmente os empregos gerados serao de melhor qualificagio e renda.
Mas se nos inserirmos produzindo e exportando bens primarios, nossa capacidade de
geragio de empregos passa a ser menor, com menos remuneragao. Hi um fator que
compensa isso: o demogrifico. Vivemos uma transi¢io demogrifica, teremos duas
ou trés décadas de uma situag¢io muito confortivel, com a possibilidade de vivermos
algo parecido com o que jd ocorreu na Europa ap6s a Segunda Guerra, incluindo certa
escassez de mio de obra. Trata-se de um debate que comporta teses conservadoras,
como a abertura do mercado de trabalho para a vinda de imigrantes.

Outro importante desafio é a capacidade de o Estado brasileiro transitar das fungdes
setoriais para as funcOes matriciais, articuladas e integradas, constituindo uma visao
holistica, totalizante da condi¢io de pobreza no Brasil.

O nosso Estado ¢ rigido, olha o individuo por partes, cada um se especializa em
determinada parte, um ¢ especialista no olho direito, mas nio sabe nada do olho
esquerdo. Daf advém, inclusive, certa concorréncia entre os especialistas do olho
direito com os do olho esquerdo. E qual a capacidade do Estado de interagir e arti-
cular agdes totalizantes? Essa questdo configura um enorme desafio, ji que é uma
decisio politica. Sabemos que nio ¢é algo simples, porque ndés fomos muito bons.
Sim, o Estado brasileiro foi muito bom na capacidade de arrecadar e distribuir re-
cursos. Nosso pais arrecada bastante, embora saibamos que o Estado ¢ eficiente na
arrecadagio de recursos dos pobres, mas ineficiente na arrecadagio dos recursos dos
ricos. Mas, a0 menos, foi melhorada a forma de distribui¢io, o que permitiu que os
miseraveis que s6 conheciam o Estado pela mio da policia passassem a conhecer o
Estado na forma de renda e de agdes de intervengio na educagao, transporte, satide e
habitagdo. Tudo isso é uma demonstrac¢io de que dispomos da capacidade de avancar
muito mais nessa diregao.

E, por fim, a capacidade de uma efetiva acio territorial. Foi um grande achado do

Estado brasileiro a identificagio dos territérios de cidadania, justamente as areas es-
pecificas que necessitam de uma agio diferenciada.
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Para concluir, se nés combinarmos trés variiveis: a variavel associada aos beneficii-
rios do Programa Bolsa Familia, a capacidade de geragio de empregos no territério
e a terceira, referente ao percentual da populagio em cada territdrio, atestaremos,
segundo dados de 2013, que 40% dos beneficiirios do Bolsa Familia estao localiza-
dos em territdrio nacional, que respondem pela geracio de 74% dos empregos e que
representam 67% da populacio.

As estatisticas comprovam que 40% dos beneficiirios do Bolsa Familia estio em
regides que geram quatro quintos dos empregos do Brasil.

Por outro lado, 60% dos contemplados pelo Programa estio em regides que geram
26% do emprego, o que equivale a 33% da populagio. A questio colocada, portanto,
¢ a de que existem dreas especificas que exigem uma acio diferenciada, a nio ser que
ocorra um movimento de migragio dos pobres das regides pauperizadas com baixa
capacidade de criacio de empregos para outras em situagio inversa.

O estado de Sao Paulo, por exemplo, responde por 28% dos empregos gerados nos
altimos cinco anos e s6 tem 9,2% dos beneficidrios do Bolsa Familia. Quando ana-
lisamos outro estado, a situagao ¢é distinta: o0 Maranhio tem 7% dos beneficiarios e
gerou 2,1% dos empregos. Sendo assim, essa ¢ uma questio importante para um novo
experimentalismo, justamente o experimentalismo de a¢oes articuladas, matriciais do
Estado, em regides de baixo dinamismo que concentram forte presenga da populacio
pobre com um tipo de expansio econdmica capaz de dar conta da situagio que vive-
mos hoje — uma transigio da pobreza absoluta, extrema, para uma pobreza relativa.
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V. O PAPEL DO MICROCREDITO E
DAS MICROFINANCAS NA INCLUSAO
PRODUTIVA DOS EXTREMAMENTE POBRES

Franco de Matos ®

~

E muito importante termos a oportunidade de discutir perspectivas de integracao
entre dois mundos, que, na verdade, nio deveriam ser tratados de forma separada,
o do trabalho ¢ o do desenvolvimento social. Quando introduzimos os temas de
microcrédito e microfinangas, temos que agregar uma terceira complexidade a uma
equagio que ja nao é simples de solucionar: o mundo do crédito. Este dltimo possui
natureza pouco inclusiva. Um universo que, embora seja fundamental para o desen-
volvimento econémico, nio costuma contemplar os grupos mais vulneraveis. Dai
ser tao importante discutir politicas de microcrédito agregadas a essa visao de desen-
volvimento social e econdmico, bem como as politicas e perspectivas de mercado de
trabalho, voltadas principalmente aos grupos mais vulneraveis.

Quando pensamos no microcrédito, imaginamos, muitas vezes, as solu¢oes dadas
pela literatura ao problema do crédito, ou seja, tecnologias sociais e diferenciadas,
como formacio de grupos solidarios. E comum ouvirmos que as tecnologias sociais,
por si s, resolvem o problema de acesso ao crédito das populagdes mais vulneraveis,
desde que se disponha de organizagdes de microcrédito estruturadas e de fundos de
recursos. No entanto, nio ¢ exatamente assim que se da tal processo como este arti-
go tentard mostrar, trazendo um pouco dos resultados de uma pesquisa recente que
tivemos a oportunidade de realizar junto ao Ministério do Desenvolvimento Social
e Combate 2 Fome (MDS), a partir de um estudo com beneficiirios do Programa
Bolsa Familia, os quais também eram beneficiirios de um programa de microcrédito
no Nordeste, operado pelo Banco do Nordeste do Brasil (BNB). Nesse estudo, foi
possivel entender um pouco melhor os efeitos do crédito e do microcrédito na vida
dessas pessoas, bem como os desafios da politica.

Também desenvolvemos o tema de politica de crédito para pequenos empreendi-
mentos em tese de doutorado recentemente defendida na Universidade de Sao Paulo
(USP). Trata-se de uma questio de grande complexidade, ja que essa politica conjuga
uma série de dimensodes que, se nio estiverem devidamente articuladas, podem tornar
frustrada a tentativa de atingir as popula¢oes mais vulneraveis.

Conforme ilustrado no quadro abaixo, sio virias as dimensoes da politica de mi-
crocrédito — e todas passam pela questio do marco legal, que deve articular as varias
dimensodes da atividade de crédito, comportando todos os seus instrumentos, para
que essa “costura” torne a intervengio publica efetiva.
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FPROLAM /USP

Tase: Politicas de Crédito para
Peguencs Empreendimentos

1. DIMENSOES DA POLITICA DE CREDITO

DIMENSAO INSTITUCIONAL

o Marco Legal
o Regulacdo Prudendal e Fundconal
o Coordenacdo Institucional

DIMENSAO DOS INSTRUMENTOS DE EXECUCAO

Concessao Direta e Indireta de Crédito
Constituicdo de Fundos Publicos

Subsidio de Taxas de Juros

Estabelecdmento de Sistemas e Fundos de Garantia

Dooo

Ha também a questio da regulacio prudencial e funcional. Regulacio prudencial nada
mais é do que a regulagio do Banco Central, ou seja, se 0 Banco nio flexibilizar determi-
nadas normas que permitam que as operagoes de microcrédito possam ser efetivamente
simplificadas, haverd muita dificuldade para que esse crédito chegue as pessoas mais
pobres. Jd a regulagio funcional tem a ver com os contratos. Se nao houver um ambiente
em que as instituigdes financeiras estejam minimamente respaldadas para que possam
discutir questdes de garantia e de validades juridicas de contrato, dificilmente é possivel
desenvolver um mercado de crédito e de microcrédito. Outra dimensio é a propria
coordenagio institucional, que articula atores relacionados ao mundo do trabalho, ao
mundo produtivo, incluindo um terceiro tipo de ator quando falamos de microcrédito:
as institui¢des bancarias. A légica de articulagio entre o setor produtivo e o financeiro é
bastante singular, sendo que se nio houver estruturagio de programas de microcrédito que
leve em consideracio as préticas bancdrias, tais iniciativas tendem a ter baixa efetividade.
E como podemos remover os obsticulos inerentes a essa l6gica de funcionamento, em
prol de um projeto de inclusio banciria e produtiva voltado ao desenvolvimento social?

Do ponto de vista institucional, quando pensamos na dimensio dos instrumentos
de execucio, percebemos que estruturd-los nio ¢ algo tio simples, pois nio basta
a presenca de instituicdes que facam a concessio direta ou indireta de crédito. E
bastante amplo o leque de institui¢coes que atuam nessa atividade, incluindo desde
bancos puablicos, passando por ONGs e bancos comunitarios, até Organizagdes da
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Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP) — uma figura jurtidica criada no Brasil
para tentar resolver o problema das ONGs que tinham dificuldades institucionais
para desenvolver atividade de crédito. Contudo, ao analisarmos o mercado de micro-
crédito no Brasil, percebemos que ainda existe uma grande demanda nio atendida.

H4, portanto, outros elementos em termos de instrumentos de execugio de politica
que, se nio estiverem devidamente estruturados e articulados com os atores que
efetivamente ofertam microcrédito, resultario em programas mal sucedidos. Tais
instrumentos sao: constituicio de fundos publicos, ou seja, ndo basta instituigdes
com a oferta de microcrédito, mas garantia de funding para que essas instituigdes
operem; subsidio de taxas de juros; e o estabelecimento de sistemas de fundo de
garantia, ji que o desenho de um programa de microcrédito nio € trivial, e articular
isso a0 mundo do trabalho e a perspectiva de desenvolvimento social torna o desafio
ainda mais complexo.

AVANCOS E DESAFIOS PARA OS PROGRAMAS DE MICROCREDITO
PRODUTIVO

Irei destacar agora alguns avangos alcangados nos tltimos anos em relac¢io a essas
dimensdes de microcrédito no Brasil. Com rela¢ido ao marco legal, eu diria que
o pais obteve alguns avangos recentes, com a criagio, em 2005, da Le1 11.110 que
institui o Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado (PNMPO).
Nio sio todos os paises, pelo menos na América Latina, que chegaram ao esta-
gio de desenvolver um marco legal especifico para a atividade de microcrédito.

Por outro lado, atestamos que muitos dos instrumentos que essa lei hoje contempla
nao estio necessariamente regulados. Os fundos publicos, que sio constitucionais,
contém resolugdes que proporcionam sua regulagio e que nao estao subordinadas a
essa lei. Como muitas vezes temos que lidar com conflito de legislagoes para formular
um instrumento como o Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado,
¢ necessario dialogar com todas as outras leis e resolu¢oes do Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT), um didlogo nada simples, até porque s3o muitas as instincias de-
liberativas, institucionais, juridicas e decisérias que devem ser levadas para a mesa de
negociag¢io em fun¢io da constru¢io de um arcabouco comum. Contudo, em relagao
a regulacio prudencial e funcional, nio avangamos muito, embora o Banco Central
tenha avangado na questio da flexibiliza¢ao da legislagio de regulagio prudencial para
tavorecer as atividades de microcrédito.

Por outro lado, no Brasil, por conta dos Acordos de Capital da Basileia, cada vez mais
rigidos, o Banco Central também torna rigidas as condigoes e a regulacio para as
operagoes de crédito das institui¢des financeiras, o que faz com que o microcrédito
acabe tendo dificuldades para ser desenvolvido. Mas por qué? Pois para qualquer
operagio de crédito feita acima de R$1.000,00 é necessdrio enviar todas as informacoes
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do tomador para o Banco Central. Imaginem, entio, uma ONG conseguir fazer o
levantamento de todas as informagdes e preencher os sistemas do Banco Central — que
nio sio simples. Ou seja, esse processo é um dificultador que precisa ser enfrentado.

A coordenagio institucional de um programa de microcrédito também constitui outro
grande desafio, ja que nio existe uma institucionalidade tinica para reunir instrumentos tio
complexos. Nesse sentido, hi a previsio, a partir do marco legal, de criagio de um comité
interministerial para cuidar do Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado.

Mas mesmo com todas essas dificuldades, o Programa de Microcrédito Produtivo
Orientado ji obteve como resultados, somente em 2010, repasses na ordem de
R$10,46 bilhdes de reais. Ou seja, é uma realidade. Sem ddvida, um volume de
recursos bem significativo, o que, certamente, gera um impacto positivo no de-
senvolvimento local, sendo, especialmente, um reforco de renda para a populagao
mais vulneravel que tem acesso a esse programa e ao microcrédito. Enfim, pode-se
considerar que, atualmente, ha instrumentos efetivos que dizem respeito a progra-
mas dessa natureza, avangos articulados a iniciativas como o Brasil Sem Miséria.

CONCESSAO DE CREDITO, FUNDOS PUBLICOS E SUBSIDIOS DE
TAXAS DE JUROS

O Brasil também estruturou uma alternativa institucional bastante interessante,
possibilitando que recursos de reservas prudenciais de institui¢des bancirias, hoje
esterilizados no Banco Central, possam ser utilizados em atividades de microcrédi-
to. Desse modo, 2% dos recursos que ficavam esterilizados em forma de reserva no
Banco Central puderam, por lei, passar a ser utilizados nos programas de microcré-
dito. Isso representou um grande incentivo a atividade, exatamente por proporcionar
uma quantidade de recursos bastante significativa a disposi¢ao de agentes financeiros
que atuam com microfinangas. Contudo, nio é possivel utilizar todos esses recursos
disponiveis. H4 aqui entio, um considerivel problema. Os recursos existem; nossa
necessidade é ampliar o alcance dos programas de microcrédito, articulando-os as
prioridades do Governo Federal.

Com relagio a subsidios e a taxas de juros, a lei do programa do microcrédito prevé
algo muito interessante, embora ainda nio implementado: a autorizagio de sub-
vengoes de até R$ 500 milhdes de reais para subsidiar taxas de juros. Ou seja, um
marco legal ji foi criado, mas ainda é preciso tornar esse instrumento operacional.

Nesse campo, resta ainda outro importante desafio: criar efetivamente um sistema
de garantia que sirva nio sé a atividade de microcrédito, mas também as préprias
institui¢oes de microcrédito — até porque muitas delas nio conseguem acessar os
recursos disponiveis, simplesmente por nio conseguirem dar garantia para os bancos
oficiais e privados, como forma de operar esse dinheiro.
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RESULTADOS DO PROGRAMA PARA BENEFICIARIOS DO BOLSA
FAMILIA

Alguns resultados de programas de microcrédito que sao vantajosos também para
beneficidrios do Programa Bolsa Familia serdo agora expostos por meio de estudo
que tivemos a oportunidade de desenvolver juntamente com o MDS. Tal iniciativa
foi interessante para trazer algumas luzes em termos de desafios em relagio a como
tornar os programas de microcrédito mais efetivos, na perspectiva do publico do
Brasil sem Miséria.

Quanto ao desempenho institucional do PNMPO, em primeiro lugar, do que dis-
pomos hoje de relevante no Brasil? Podemos destacar a execugio do Crediamigo do
Banco do Nordeste do Brasil (BNB). Apesar de o microcrédito poder ser conside-
rado forte em nosso pais, ele ainda esta regionalizado, principalmente, no Nordeste.
O Banco do Nordeste do Brasil ja conta com mais de um milhio de operacoes de
microcrédito. E um niimero importante, estabelecendo a iniciativa como o segundo
maior programa de microcrédito da América Latina, o primeiro da América do Sul,
ultrapassando, inclusive, o Bancosol da Bolivia. Atestamos, assim, uma experiéncia
exitosa, que nos permite vislumbrar a ampliagio de tais iniciativas para outras regi-
6es. O BNB também tem testado novas metodologias de microcrédito. Tudo isso é
muito bem-vindo, principalmente levando em conta que o custo operacional de uma
atividade de microcrédito acaba dificultando a ampliacio dos programas. E o caso da
metodologia denominada “Banco Comunidade”, desenvolvida pelo BNB.

Também no que se refere ao desempenho institucional, vale a pena destacar, por parte
do BNB, a adaptagio da metodologia de microcrédito para a area rural. O Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) acabou sendo todo
repensado para que fossem incorporadas metodologias tipicas de microcrédito, como
grupos solidirios e parcelamento semanal de quitagio dos débitos, da mesma forma
como se procede nas operagdes urbanas. Atualmente, hd uma flagrante conurbagio
entre drea rural e urbana, sendo dificil separar politicas — outra questo a ser enfrentada,
pois essas politicas também precisam estar integradas de alguma forma. O Agroamigo,
Programa de microcrédito rural do BNB, jd conta com mais de 700 mil operacoes de
crédito — sem dtvida, um nimero bem expressivo.

Outro ponto levantado no nosso estudo para o MDS ¢ a existéncia de outras figuras
que desenvolvem experiéncias exitosas de ofertar microcrédito a beneficiarios do
Programa Bolsa Familia, fora os bancos publicos, como as OSCIPs e os bancos co-
munitirios, muito embora ainda apresentem alguma fragilidade institucional. Assim,
seria importante destacarmos o seguinte nesse aspecto: em primeiro lugar, nio basta
um Unico tipo de ator ofertante. Para que o problema de microcrédito seja resolvi-
do, € necessirio valorizar todos os atores, jd que cada institucionalidade envolvida
assume um papel muito importante a cumprir. Por exemplo, o Banco Comunitirio
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e as OSCIPs tém um papel considerdvel em termos de desenvolvimento de novas
metodologias. N2o adianta, porém, pressupormos que eles vao ganhar escala: nio
vio, pois trabalham em dmbito local, circunscritos a determinadas regides. Assim, os
bancos puablicos e privados também tém um papel importante a cumprir na execugiao
dessa politica.

Temos, entio, de pensar em um modelo de politica no qual institui¢oes como OSCIPs
e Bancos Comunitirios sejam valorizadas, principalmente no sentido de resolver
problemas que ainda persistem, no que diz respeito ao aprimoramento de metodolo-
gias, especialmente para os grupos mais vulneraveis, ji que a pratica dos bancos, por
natureza, nao alcanca os grupos mais vulneraveis. Para se chegar efetivamente a esses
grupos ¢ preciso desenvolver novas metodologias, inclusive envolvendo capacitagao
e estruturagao de mercados, para que os pequenos negdcios possam, de fato, prospe-
rar. Temos notado que a participagio dos bancos privados também esti crescendo, a
exemplo do Santander, que ji estd com mais de cem mil operagdes de microcrédito,
com forte atua¢io também no Nordeste, e valendo-se da mesma metodologia do
Crediamigo.

Assim, constatamos que os bancos privados estio tentando aprender como funciona
esse tipo de metodologia, atestando que, na verdade, é fundamental instituir um
mercado para o microcrédito. Os grupos solidirios que o BNB constituiu durante a
implantagio do Programa Crediamigo arraigaram-se de tal modo na cultura econdmica
da populacio de baixa renda no Nordeste que hoje, quando o Santander monta uma
agéncia de microcrédito, as pessoas ji sabem do que se trata. Pavimentou-se, assim,
um caminho muito mais ficil para o banco privado entrar. Tanto é que o préprio
Santander admite ainda nio ter condigdes de repetir essa experiéncia de larga escala no
Sudeste e em outras regides, simplesmente porque a presenca e a aceitagio de grupos
solidarios ainda nio estio culturalmente arraigadas nessas partes do pais.

E, por fim, hd os modelos hibridos — os bancos do povo constituidos a partir de ex-
periéncias municipais e estaduais, sob os mais diversos e variados desenhos, e que,
embora o Poder Publico faga parte do conselho dessas entidades, constituem-se de
institui¢oes privadas. Existe, entio, um amplo leque de agentes ofertantes de micro-
crédito que podem contribuir para ampliar seu acesso ao publico do Programa Bolsa
Familia, e a partir desse cendrio, faz-se necessirio pensar o papel de cada um deles
no desenho da politica de microcrédito produtivo.

Ainda no que diz respeito aos resultados colhidos junto ao publico do Bolsa Familia
e dos grupos focais que realizamos no estudo do MDS, aproveito para frisar que
sao poucas as oportunidades que temos de fazer pesquisas de campo. Felizmente, a
sugestio que fizemos a0 MDS foi imediatamente acolhida: empreender um verda-
deiro trabalho de campo. Visitamos familias e entrevistamos pessoas que tomaram o
microcrédito — tudo para entender um pouco da visio delas sobre o assunto.
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Constatamos, junto aos beneficidrios do Bolsa Familia que tomam crédito com o BNB
e aos outros que se valem do Santander, por exemplo, que a auséncia de alternativas de
renda acaba levando essas pessoas ao empreendedorismo. N2o adianta pressupormos
que sio naturalmente empreendedores. Eles precisam de renda e, por isso, iniciam
um pequeno negdcio, uma pequena atividade autdbnoma ou de conta propria.

Sabemos que s3o pessoas que precisam realmente de alternativas de renda. E isso estd
dando certo por qué? Simplesmente porque o mercado esti com boas perspectivas. Mas
esse cendrio é definitivo? A resposta € nio. Por isso, precisamos nos antecipar e pensar na
sustentabilidade dos programas de microcrédito e nos problemas de ciclos econémicos,
quando enfrentarmos periodos de crise. Devemos, ainda, valorizar a figura do agente de
crédito. Isso € muito importante. Escutamos virias vezes consideragoes dos entrevista-
dos de baixa renda, como: “pela primeira vez foram nos procurar”, ou seja, € algo que se
assemelha 2 ideia da busca ativa desenvolvida pelo Programa Bolsa Familia e pelo Brasil
Sem Miséria. Pela primeira vez, o crédito vai ao encontro dessas pessoas; nio foram elas
que precisaram ir atrds dele. Este é um ponto que parece integrar a filosofia que une, ou
deveria unir, os programas de inclusio produtiva. Por outro lado, também nio deve se
achar que o agente de crédito é um super-homem. Como sao diversos os tipos de atividades
econdmicas, um agente nio tem como dar conta de orientar as mais variadas atividades,
por isso, a capacitagio desses empreendedores passa a ser tio importante quanto o crédito.

Além disso, quando pensamos na sustentabilidade de um empreendimento econd-
mico, ainda mais um de pequeno porte, nao podemos imaginar que apenas o acesso
a0 crédito ird resolver tudo. E necessirio pensar na organizagio de mercado, na orga-
nizacio de atividade produtiva, no associativismo desses empreendedores. O crédito
¢ somente um dos elementos.

A questiao de restri¢ao cadastral também constitui um grande obsticulo para o acesso
ao microcrédito. As pessoas se endividam e seus nomes sio cadastrados no Serasa.
Se estao no Serasa niao ha como acessar o crédito — nem em ONGs, nem em bancos
comunitirios. Devemos, entio, encontrar solucdes para esse tipo de situagio, sis-
temas de garantias coletivas, enfim, possibilidades que devem ser discutidas. Outra
caracteristica da populagio de baixa renda entrevistada no estudo ¢é o trabalho com
or¢amento integrado: do Bolsa Familia e do crédito que tomam. Ouviamos frases
como “quando eu peguei o crédito, é como se eu levasse trés bolsas do Bolsa Fa-
milia adiantado”. E essas pessoas colocavam isso em uma cesta orgamentiria muito
inteligente e sofisticada, até porque muitas vezes elas usam, sim, o dinheiro do Bolsa
Familia para pagar alguma mensalidade atrasada de microcrédito — e isso pode ser
considerado sofisticado no sentido de que esses individuos sabem que essa é uma
estratégia para nao ficar com o nome sujo, para poderem ter acesso ao crédito em
um momento subsequente. Eles trabalham com a ideia de orgamento tinico. Entao,
quando pensarmos em integragio de politicas de microcrédito e Bolsa Familia, essas
estratégias individuais nio podem ser ignoradas.
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Por fim, a questdo de disponibilizacio de crédito para iniciar novas atividades constitui
também um desafio para a politica. Os programas de microcrédito existentes — BNB,
bancos comunitirios, a rede de Centros de Apoio aos Pequenos Empreendimentos
(CEAP), dentre outros — permitem oferta de crédito somente para as agdes empreen-
dedoras j4 existentes, nao beneficiando novas atividades. Sabemos que grande parte
da populagio dos grupos vulneraveis nio conseguird obter microcrédito porque nao
desenvolve atividade alguma. Se pensarmos em alternativas metodoldgicas e de po-
liticas para desenvolver oportunidades para aqueles que querem iniciar sua primeira
atividade empreendedora, deixamos ainda um grande grupo excluido do microcrédito.

Para terminar, uma frase que resume o espirito desse estudo, a afirmagio bem re-
presentativa de um beneficiirio do Bolsa Familia e cliente de um programa de mi-
crocrédito de Campina Grande, que entrevistamos: “Quando a gente nio consegue
capital, mas s6 crédito pra girar o negdcio, a gente continua vendendo s para dentro
da comunidade, entdo nio consegue crescer. A gente precisava era vender pra fora
da comunidade também, pra crescer, mas dai ninguém nos di apoio”. E essa falta
de apoio a que o entrevistado se referiu € algo que precisamos enfrentar, afinal se o
microcrédito nio estiver integrado as outras politicas de desenvolvimento econémico
local, arranjos produtivos, programas de compras governamentais, que perspectivas
lhe restam? Essa pessoa estard condenada a sempre desenvolver uma atividade eco-
noémica precaria.

Nesse sentido, dispomos de alguns estudos sobre os programas executados em Ban-
gladesh, que jd demonstram que o microcrédito, per se, n3o proporciona a superagao
da pobreza. Na Bolivia, onde até pouco havia o maior programa da América Latina,
isso nio foi constatado, ou seja, ndo basta acreditar que o microcrédito ird garantir
sozinho uma inclusio produtiva sustentivel e duradoura. Até porque os bancos, e
mesmo as ONGs, sio conservadores: nao vao arriscar ofertando mais crédito, apostar
no crescimento do negdcio; disponibilizam usualmente apenas aquele crédito de baixa
monta, que sabem que a pessoa tem condigdes de retornar. E isso nio necessariamente
eleva o crescimento do empreendedor, nao expande seu negdcio. Portanto, as politicas
de inclusio produtiva devem ser mais abrangentes e integradoras.
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V1. ACESSO A INFORMACOES
SOBRE EMPREGO, DESIGUALDADES
OCUPACIONAIS E INCLUSAO PRODUTIVA

0

Nadya Araujo Guimardes’

O mercado de trabalho estd no centro dos mecanismos de redistribuicio social. Nio
sem razao; ¢ dali que a imensa maioria dos individuos retira as condigbes para a sua
sobrevivéncia. Por isso mesmo, é vasta a produgio sobre o tema. Uma dnica porta
de entrada, entretanto, serd aqui privilegiada: aquela que focaliza o modo pelo qual
os individuos tém acesso as oportunidades de emprego.

Neste texto, as desigualdades de resultados, ou seja, os rendimentos obtidos, a posi¢io na
hierarquia de ocupagoes e de prestigio social - aspectos fartamente esquadrinhados nesse
campo - serao chamadas a ombrear com as desigualdades de acesso ao trabalho - ai compre-
endido o modo como se chega a informacio sobre as oportunidades ocupacionais, central
na construgio do argumento. Essa é uma dimensio, via de regra, pouco contemplada na
discussdo corrente sobre as modalidades de politicas que possam contribuir para ampliar a
inclusio social e, nesse sentido, aprofundar a tendéncia de queda da desigualdade no Brasil.

Pretende-se, aqui, perscrutar o processo por meio do qual ofertantes e demandantes
de trabalho se encontram, problematizando tal encontro, antes de simplesmente
tomd-lo como um dado a partir do qual a anilise se inicia.

O texto se organiza em trés se¢oes. Na primeira, pretendo estabelecer alguns pontos de
partida para o argumento. Primeiro deles: no Brasil, sé nas décadas recentes (no pds-
1980) o mercado de trabalho se consolidou como o lugar onde a maioria expressiva
dos individuos joga a sua sobrevivéncia. Estar no mercado, mesmo sob um sistema de
proteg¢ao restrito e avaro, passou a ser uma compulsio entre nés. Este ¢ um movimento
recente, do qual a constitui¢io do desemprego de massa € a evidéncia mais contundente;
¢ um movimento sexuado, que se declina no feminino, vista a notivel marca de género
nessa inflexdo. Mas, segundo o ponto de partida, nesse mesmo periodo crescente hete-
rogeneidade passa a marcar as relagdes de emprego no Brasil. Com efeito, a amplia¢ao
das oportunidades de inclusio econémica, o crescimento da formalizagio e a valorizagio
do saldrio minimo (e dos rendimentos monetirios obtidos no mercado) tém andado de
bracos dados com a gradual flexibilizagio das formas pelas quais a inclusio tem lugar;
e 1ss0 se passa justamente com as assim chamadas “rela¢oes formais de emprego”. Para
documentar tal configuragio do mercado brasileiro de trabalho serdo mobilizados dados
secunddrios provenientes tanto de informagdes censitirias como de registros adminis-
trativos do governo brasileiro (como a Relagio Anual de Informagdes Sociais - RAIS).

Assim, num contexto crescentemente diversificado pelos pontos de chegada e que perma-
nece desigual pelas chances de percurso, o modo pelo qual se tem acesso a informagoes
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" Esta primeira secao destaca aspectos da
reflexdao desenvolvida de maneira muito
mais detida em Guimaraes, Barone e Brito
(2013) e em Guimaraes (2011).

sobre oportunidades de trabalho se constitui num recurso estratégico, seja porque se associa
adesigualdades de origem, seja porque tem efeitos sobre o tipo de ocupacio que se podera
alcangar no mercado de trabalho. Documenti-lo serd o objeto da segunda se¢io do texto.

Isso conduz a terceira se¢ao, voltada a sustentar a conclusio de que, nesse contexto,
a politica ptblica nio pode perder de vista que o modo como se di o encontro entre
ofertantes e demandantes é (também) um elemento crucial quando se pensa nos
elos entre mercado de trabalho e desigualdades. Nao basta estar em busca de tra-
balho, é preciso saber encontri-lo. Isso porque nio basta criar para si a capacitagio
e as habilidades para o desempenho em postos de trabalho; hd que estar preparado
para confrontar triagens que demandam competéncias atitudinais para a procura de
emprego e para a performance nos processos seletivos.

Informagdes, competéncias relacionais e habilidades para o adequado desempenho nos
processos de recrutamento sio, entretanto, recursos desigualmente distribuidos entre os
individuos e que os desigualam socialmente, operando em detrimento dos mais pobres,
dos menos escolarizados e dos menos engajados em trajetérias ocupacionais voltadas a
busca de empregos de melhor qualidade. Ora, tais recursos sa0 tanto mais escassos quanto
mais nos aproximamos da base da pirimide, para a qual se dirigem as politicas de inclusio
produtiva e social. Nio serio os intermediadores privados que tomario esse publico (e
a reversao dos seus despartidos sociais) como seu alvo. Para esses agentes econdmicos a
intermediagio é, antes, um negdcio. Portanto, hi lugar, e lugar privilegiado, para a a¢io
publica e para as inciativas de politica social nesse dominio. Tal é o recado do presente texto.

MERCADO E MERCANTILIZACAO A BRASILEIRA™"

No Brasil, s6 nas décadas recentes (no p6s-1980), o mercado de trabalho se conso-
lidou como o lugar onde os individuos jogam a sua sobrevivéncia, reunindo ali os
meios para tal.

Guimaries, Barone e Brito (2013), refletindo sobre a propensio ao engajamento no
mercado de trabalho no Brasil, notaram que até o final dos anos 1960 a maioria (pouco
mais que 6 em 10) dos individuos socialmente aptos (isto é, considerados em idade para
trabalhar) obtinha as suas condicoes de sobrevivéncia sem recurso 3 mercantilizagio
do seu trabalho. Passados cinquenta anos, e ainda segundo esses autores, o quadro
teria se revertido: 6 em cada 10 brasileiros, em 2010, estavam premidos a engajar-se na
atividade econdmica para sobreviver. No curso desse periodo, houve um movimento
de crescimento sistematico das taxas de atividade, ou seja, do peso relativo daqueles
que se apresentavam ao mercado frente ao total dos que estavam em idade de trabalhar.

H34 um momento de inflexdo nesse movimento, que tem lugar nos anos 1980; é a
partir daf que mais da metade daqueles em idade de trabalhar (oferta potencial) passa
a se apresentar no mercado de trabalho (oferta efetiva), engajando-se como parte da
populacio incluida na atividade econémica. Esse movimento médio, conquanto im-
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portante, esconde uma notivel caracteristica. Nos anos 1960, o mercado de trabalho
era um dominio masculino; em 2010, deixou de ser.

Estar no mercado de trabalho, entio, ¢ um movimento recente, do qual a emergéncia
do desemprego de massa, também (e significativamente) a partir dos anos 1980, ¢ a
evidéncia mais contundente. Mas esse ¢ também um movimento sexuado, que se
declina no feminino, vista a notivel marca de género nessa inflexdo.

Convém registrar que o notavel avango feminino em dire¢io ao mercado de trabalho
convive com um recuo nas taxas de participagio masculina, que decrescem de modo
nitido, conquanto em ritmo relativamente suave, desde os anos 1990. Curiosamente,
esse movimento de passagem 2 inatividade se fez presente tanto num contexto de crise
e encolhimento de oportunidades ocupacionais, como o dos anos 1990, como num
contexto de expansio dessas oportunidades, como o dos anos 2000. Mas (e significati-
vamente) o recuo na participagao dos homens se faz mais nitido, e seu ritmo se acelera
quando o fortalecimento de politicas pablicas de prote¢ao (ligadas a aposentadoria, ao
desemprego e as diversas formas de transferéncia de renda) tem efeitos mais discerniveis.

Ainda segundo Guimaraes, Barone e Brito (2013), a consolidagio do movimento de mer-
cantiliza¢io do trabalho no Brasil se expressa em outra evidéncia empirica. Ele caminha pari
pasu com a mudanga na composi¢ao das relagdes de emprego, que torna majoritirio o peso
dos assalariados (entre os ocupados), que reduz a importincia dos trabalhadores por
“conta propria” (ao tempo em que os diferencia), e que praticamente faz desaparecer
as formas de trabalho nio remunerado, exercido em empreendimentos familiares.

Nio deixa de ser curioso lembrar que, enquanto aqui esse movimento de mercanti-
lizacao do trabalho tinha lugar, em outras latitudes as anilises académicas refinadas
apontavam para uma tendéncia inversa, a de desmercantilizagio do trabalho. Surgidas
na esteira da construg¢io, no pds-guerra, de regimes de bem-estar assentados em poli-
ticas sociais, elas permitiam aos individuos autonomizarem-se frente ao despotismo
de mercado, dotando-os de meios para sobreviver e fazer sobreviver as suas familias
fora do circuito mercantil (Esping-Andersen, 1990; Gallie e Paugam, 2000).

Essa tendéncia a mercantilizagio do trabalho ganha novos matizes entre os assala-
riados brasileiros, especialmente nos dltimos anos. Duas evidéncias a respeito sao
eloquentes e falam de mudancas nas formas dos contratos ¢ nos modos de acesso as
oportunidades de trabalho.

No que concerne aos trabalhadores assalariados por meio de contratos formais de
trabalho, amplia-se o leque de alternativas contratuais disponiveis. Tomando-se a
Relagio Anual de Informagoes Sociais'? (RAIS) e observando como nela evolui a
classificagio dos tipos de vinculos, obtém-se a significativa imagem que se apresenta
no Quadro 4 a seguir. Nela fica patente a progressiva diversificagio das modalidades
de contrato formal, que avanga célere no curso dos vinte dltimos anos.
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QUADRO 4

A diversificacao das modalidades de contratos formais de trabalho no Brasil nos
vinte tltimos anos

1? 22 32 42 52 6* 7?
Classificagio  Classificagio  Classificagio  Classificagio  Classificagio  Classificagio  Classificacio
(1985-1993)  (1994-1995) (1996-1997)  (1998-1999) (2000) (2001) (2002-2011)
CIT CLT URB/ CLT U/ PJ CLT U/ PJ CLT U/ PJ CLT U/ PJ] CLT U/ PJ

JURD Ind Ind Ind Ind Ind
Estatutiri CLT URB CLT U/ PE CLT U/ PF CLT U/ PF CLT U/ PF CLT U/ PE
SRIHNe ) prg Ind Ind Ind Ind Ind
Trabalhador CLT RUR/ CLT R/ PJ CLT R/PJ CLT R/ PJ CLT R/ PJ CLT R/ PJ
Avulso JURD Ind Ind Ind Ind Ind
Trabalhador CLT RUR CLT R/ PF CLT R/ PF CLT R/ PF CLT R/ PF CLT R/ PF
Temporirio  /FIS Ind Ind Ind Ind Ind
Outros Estatutirio Estatutirio Estatutario Estatutirio Estatutirio Estatutario
Estatutdrio nio  Estatutirio Estatutdrio Estatutdrio Estatutdrio Estatutdrio
Efetivo nio Efetivo nio Efetivo nio Efetivo nio Efetivo RGPS
Avulso Avulso Avulso Avulso Avulso Eftatutar'lo
nio Efetivo
Temporirio Temporirio Temporario Temporirio Temporario Avulso
CLT URB CLT U/ PJ Menor Menor Menor Temporirio
TDET Determinado  Aprendiz Aprendiz Aprendiz empord
CLT RUR CLT U/ PF CLT U/ PJ CLT U/ PJ CLT U/ PJ Menor
TDET Determinado  Determinado  Determinado  Determinado  Aprendiz
Diret CLT R/ PJ CLT U/ PF CLT U/ PF CLT U/ PF CLT U/ PJ
fretor Determinado  Determinado  Determinado  Determinado  Determinado
CLT R/ PF CLT R/ PJ CLT R/ PJ CLT R/PJ] CLT U/ PF
Determinado  Determinado  Determinado  Determinado  Determinado
Diret CLT R/ PF CLT R/ PF CLT R/ PF CLT R/ PJ
tretor Determinado  Determinado  Determinado  Determinado
Diretor Diretor Diretor i R/.PF
Determinado
Contrat Contrat Contrat
Prazo Prazo Prazo Diretor
Determinado  Determinado  Determinado
Contrat TMP S
. Prazo
Determinado .
Determinado
Contrat
TMP
Determinado

Contrat Lei
Estadual

Contrat Lei
Municipal

Fonte: Ministério do Trabalho e Emprego, RAIS
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Se deslocarmos a aten¢iao das modalidades de contrato para os modos de acesso ao
trabalho, uma segunda janela se abrird. Por meio dela pode-se melhor entrever outra
nuance do movimento de mercantilizacio do trabalho no Brasil nesses anos mais
recentes, marcados pela expansio de oportunidades e por ganhos de performance
do mercado de trabalho formal.

No Grifico 1, sdo apresentadas as mudangas no ritmo de crescimento do emprego formal
de acordo com a RAIS, comparando o ritmo de incremento de postos tanto para a média
do mercado formal (como tendo em conta os empregos diretamente criados em cada um
dos setores da atividade econdmica, ou seja (1) a indastria, (it) o comércio e (iii) os servigos),
e agregado, numa curva adicional, o ritmo de crescimento dos empregos criados através
de empresas que selecionam, agenciam e locam trabalhadores nos setores-fim da atividade
econdmica. A série histdrica recobre os anos posteriores ao Plano Real (1994-2010).

Estio alinhados aqui achados que sublinhei em outra ocasiio (Guimaraes, 2011).
Vé-se, no Grifico 2, que uma inflexio importante tem lugar a partir de 2002. O
mercado formal se reanima e passa a crescer a taxas mais elevadas, que fazem do-
brar o ndmero de trabalhadores contratados no comércio (139%) e nos servigos
(105%); até mesmo na inddstria, que experimentara taxas negativas entre 1995 e
2001, o volume do emprego registrado cresceu 46%, comparando-se ponto a ponto.

GRAFICO 2
Ritmo de crescimento do trabalho formal (média, grandes setores da atividade
econdmica e emprego gerado por intermediadores) - Brasil,1994 a 2010

Ritmo de crescimento do emprego formal no Brasil: média
e setores selecionados (ano base: 1994 - Fonte: RAIS).
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Fonte: Ministério do Trabalho e do Emprego, RAIS. Apud Guimaraes (2011)
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'3 Para maiores detalhes nesta analise,
ver Guimaraes (2009 e 2012)

Entretanto, o mais interessante achado que se apresenta no Grifico 1 diz respeito
a0 ritmo muito mais elevado com que aumenta a parcela do emprego formal gerada
pelas empresas privadas de sele¢io, agenciamento e loca¢io de mao de obra. Ela cresce
quase 300% no mesmo periodo (mais exatamente 272%); muito mais que o ritmo do
crescimento do emprego diretamente gerado por qualquer dos setores fins da ativi-
dade econdmica. Vale dizer que, quando a economia se reanima e as oportunidades
de trabalho se ampliam, o emprego formal obtido através de intermedidrios cresce
muito mais celeremente que o incremento no assalariamento direto, nao importando
o setor de atividade com o qual se compare tal crescimento.

Esse fato dirige a nossa atengao para uma mudanga em curso e de todo relevante no
modo pelo qual se obtém trabalho. Ele se faz crescentemente pelo recurso a uma
agéncia de emprego, a uma empresa de trabalho temporiario, enfim, as institui¢oes
mercantis que parecem estar se tornando, entre nds, mediadoras imprescindiveis para
encontro entre demandantes e ofertantes de trabalho."

Por que isso é importante? Porque até aqui o nosso mercado de trabalho tem operado
de maneira a privilegiar as redes privadas de sociabilidade, e nio as institui¢oes do
mercado de trabalho, como mecanismo precipuo de acesso a informagio ocupacional
e de obtengdo de trabalho. Com efeito, em sucessivas pesquisas encontramos esse
resultado (Guimaries, 2009 e 2009-a2; Guimaries, Brito ¢ Silva, 2010 ¢ 2011; Gui-
maries, Barbosa e Carvalhaes, 2012).

Inicialmente, em survey realizado na regiao metropolitana de Sio Paulo, em 2001,
verificamos a notivel importincia das redes pessoais (Grifico 3).

Encontramos nessa pesquisa que as redes eram tanto o mecanismo preferencialmente
mobilizado pelos individuos na procura como aquele mecanismo que se mostrava o
mais efetivo na obtengio de trabalho. Nada menos que 8 em cada 10 respondentes
diziam langar mio desse mecanismo, habitualmente, para procurar trabalho (Grafico
3). Quando indagados sobre como haviam obtido o dltimo trabalho, 7 em cada 10
confirmavam a eficicia das redes pessoais para encontrar ocupagio.
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GRAFICO 3
MECANISMOS MAIS UTILIZADOS NA PROCURA DE TRABALHO
REGIAO METROPOLITANA DE SAO PAULO, 2001

Familia, amigos e conhecidos | 79,5

Contato direto com empresas | 66,0
Agéncias privadas de emprego 39,8
Anuncios em jornais 28,8

Internet D 5,0

Comecar negocio proprio D 3,6

Fonte: CEM-SEADE, “Mobilidade ocupacional”, Médulo Suplementar 2 Pesquisa de Emprego e Desemprego, Regido Metropolitana de Sio Paulo,
abril-dezembro de 2001. Pergunta comportava resposta maltipla. Apud Guimaries (2009-a).

Em 2004, em um novo survey realizado em Sao Paulo (Guimaraes, 2009), mas desta
vez conduzido junto a individuos em busca de trabalho em agéncias de emprego,
encontrei o mesmo resultado (Gréfico 4).

GRAFICO 4
MEIO PELO QUAL CONSEGUIU TRABALHO
REGIAO METROPOLITANA DE SAO PAULO, 2004
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Fonte: CEM, Pesquisa “A Procura de Trabalho”, Survey por amostrar representativa dos individuos em busca de trabalho em agéncias de emprego da
regido metropolitana de Sio Paulo, agosto de 2004. Apud Guimaries, 2009-a.
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4 Para maiores detalhes, ver Guimaraes
2009.

> Trata-se de estudo realizado pelo
DIESSE por meio de um modulo suple-
mentar a PED — Pesquisa de Emprego
e Desemprego, e conduzido em todas
as regioes metropolitanas nas quais a
PED tem lugar.

O curioso desse novo achado é que, embora houvessem informado que costumavam
procurar trabalho por meio de agéncias de emprego, esses entrevistados também
relatavam, em expressiva maioria, haver encontrado o seu dltimo trabalho por meio
dos seus contatos pessoais; € nao somente o tltimo, mas também o penultimo e o
antependltimo'.

Entretanto, verificamos nesse estudo que a qualidade da ocupagio obtida variava de
maneira significativa, de acordo com o mecanismo de procura que havia sido acionado.
E que as redes pessoais eram, via de regra, provedoras de trabalhos de pior qualidade.

Os resultados dessas duas primeiras pesquisas foram confirmados por uma terceira,
conduzida em 2008, que recobriu seis das principais regides metropolitanas do Bra-
sil.’® Novamente, as redes pessoais revelaram-se os mecanismos mais importantes
para ligar os individuos as suas ocupagdes, conquanto variando em seu peso entre as
metrépoles observadas pela PED (Grifico 5).

GRAFICO 5
COMO SE CHEGA AO EMPREGO PRIVADO?
DIVERSIDADES ENTRE METROPOLES BRASILEIRAS EM 2008
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Fonte: DIEESE. Pesquisa amostral “Informagoes sobre o Sistema Ptblico de Emprego, Trabalho e Renda”, questiondrio complementar 3 PED, maio-
outubro de 2008. Apud Guimaries, Brito ¢ Silva, 2010 ¢ 2011.

Analisando em profundidade o caso de trés metrépoles (Salvador, Sio Paulo e
Porto Alegre), novamente observamos (Guimaraes, Brito e Silva, 2010 e 2011)
uma associagio estreita entre o tipo de mecanismo de procura e o tipo de vinculo
de trabalho.
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QUADRO 5
OS FATORES CORRELATOS AO MEIO DE PROCURA EFICAZ:
CARACTERISTICAS DO INDIVIDUO OU DO CONTEXTO?

- cramer (coeficiente)
DIMENSAO ATRIBUTO DE INTERESSE

Salvador  Sao Paulo Porto Alegre

SEXO 0,076 0,079 0,088
COR 0,075 0,054 0,029
IDADE 0,125 0,105 0,140
ATRIBUTOS DO T’EMPO DE RESIDENCIA 0,030 0,051 0,015

INDIVIDUO NIVEL DE ESCOLARIDADE
(POR GRAUS) 0,210 0,175 0,228
CAPACITACAO NA AREA 0,150 0,115 0,164
LINGUA ESTRANGEIRA 0,033 0,063 0,044
INFORMATICA 0,110 0,132 0,099
TIPO DE EMPREGADO 0,152 0,158 0,167

ATRIBUTOS DO

CONTEXTO TIPO DE EMPRESA 0,389 0,527 0,480
TIPO DE VINCULO 0,575 0,574 0,590

Fonte: DIEESE. Pesquisa amostral “Informagdes sobre o Sistema Piiblico de Emprego, Trabalho ¢ Renda”, questiondrio complementar 2 PED, maio-
outubro de 2008. Apud Guimaraes, Brito e Silva (2010). Coeficientes de Cramer (varidvel dependente: meio de procura eficaz).

Esses achados apontavam para a existéncia de elos entre os mecanismos de obtencao
de trabalho e as desigualdades e hierarquias sociais e, em especial, para o papel da
intermediagio e dos intermediadores privados no acesso ao trabalho. Vejamos os
achados a respeito na se¢io subsequente.

0S MECANISMOS DE OBTENCAO DE TRABALHO E SEUS
MULTIPLOS ELOS COM AS DESIGUALDADES E HIERARQUIAS
SOCIAIS

Sabemos que a informacio sobre vagas disponiveis no mercado de trabalho circula
sob diferentes formas, mercantis e nio mercantis. Vimos, antes, que os individuos
mobilizam desde as redes pessoais, tecidas nos seus espagos da sociabilidade, até os
agentes econdmicos especializados em intermediar oportunidades de emprego. Esses
altimos formam o que ja foi tratado como um verdadeiro mercado ao interior do que
convencionalmente temos entendido como o mercado de trabalho (Guimaries, 2009).
Duas caracteristicas especificam “esse outro mercado”. Por um lado, a mercadoria
que nele circula, a informagio sobre vagas, e nao propriamente a for¢a de trabalho.
Por outro lado, a existéncia de um terceiro ator econdmico, o intermediador, e nao
apenas o comprador e o vendedor de for¢a de trabalho. Sabemos (por estudos recentes
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como os de Autor, 2008 e Benner et al, 2007, para os Estados Unidos, ou de Koene e
Purcell, 2004, para o Reino Unido e Holanda) que a intermediacio por via mercantil
se torna tanto mais pujante quanto mais flexiveis forem os empregos e incertas forem
as oportunidades, em meio a intensa reestruturag¢io da economia mundial, marcada
por crises de maior ou menor abrangéncia.

Apesar disso, resultados de uma pesquisa que conduzimos entre os anos 2000-2005
mostraram que o peso dos diversos expedientes acionados na procura de emprego
variava de maneira significativa entre sociedades. Em estudo comparativo internacional
por meio de surveys realizados em trés metrépoles mundiais — Paris, Téquio e Sao
Paulo — encontrou-se que os mecanismos habitualmente mobilizados pelos individuos
para identificar possiveis oportunidades de trabalho nao tinham peso equivalente e
variavam segundo o contexto em que se procurava (Kase e Sugita, 2006; Guimaraes,
2009-a). Assim, sob distintas formas de regulag¢io do trabalho e de emprego, e sob
modalidades diversas de institucionalizagio da prote¢io social, variavam os meca-
nismos que ligavam os individuos as vagas. Dessa maneira, em sistemas de emprego
onde o padrio de duragio dos vinculos era mais estivel (como no Japio), ou onde
a regulagio institucional do desemprego o fazia socialmente mais protegido (como
na Franga), ganhavam proeminéncia mecanismos como andncios ou instituigdes
publicas de intermediacio, distintos daqueles que se observava no Brasil, pais onde
a proeminéncia das redes pessoais dava testemunho da fraca institucionalizagio da
protecio social que se concedia aquele em busca de trabalho, em contexto de intensas
transi¢gdes ocupacionais e de desemprego recorrente.

Entretanto, quando fixamos a lupa no caso brasileiro, precisamos ir um pouco mais
longe e buscar maior precisdo. Isso porque, em mercados heterogéneos de trabalho
como o nosso, marcados, ademais, por profunda desigualdade e pela pobreza persis-
tente, sao ainda mais variadas as formas por meio das quais os individuos tém acesso
a renda e ao trabalho.

Em casos como o nosso, os diferentes mecanismos acionados pelos individuos quando
em busca de trabalho e renda estio apresentados num continuo que vai desde aque-
les mais distantes da forma mercantil (ou seja, em que o rendimento independe da
circulagio do trabalho no mercado), aqueles em que o encontro entre ofertantes e
demandantes de trabalho se faz da maneira mais aderida as formas institucionais do
mercado de trabalho.
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No Quadro anterior, a primeira coluna contém as providéncias que sio declaradas
nos inquéritos sociodemograficos, como aquelas habitualmente mobilizadas na busca
por trabalho e renda. Cada uma dessas providéncias, que sao, na verdade, mecanismos
acionados pelos individuos, poderia ser caracterizada — e isso o fazem as colunas
subsequentes — tendo em vista a natureza da sua relagio com o mercado de trabalho.

Assim, na coluna 2, o acesso a renda prescinde da circulagio do trabalho no merca-
do. Isso ocorre quando se acionam mecanismos da politica pablica, de seguridade ¢/
ou prote¢ao social, por exemplo. Af se contém, igualmente, os préprios beneficios
da politica de protegio ao trabalho; o “seguro-desemprego”, por exemplo, é um
mecanismo que permite acesso a rendimentos para individuos que, tendo perdido
um emprego anterior, encontrem-se em busca de trabalho (respeitadas as regras que
definem a construgio institucional do acesso a esse beneficio, em cada sociedade).

Da coluna 3 a coluna 11 estio dispostas as formas progressivamente mais proximas
a0 cora¢io do encontro mercantil entre ofertantes e demandantes de trabalho. Elas
aparecem grupadas em duas categorias principais:

Por vezes, 0 acesso a oportunidades de trabalho e ao rendimento se faz numa relagao direta
entre o individuo e o mercado. Virias modalidades de busca e obtengio de trabalho tipificam
essa alternativa. Algumas vezes, a renda independe da venda do trabalho (coluna 3), pois
resulta do trabalho autdnomo, do auto-emprego, montando o préprio negéeio, do chamado
“trabalho por conta prépria”. Outras vezes (colunas 4 e 5) o acesso a uma vaga vem pela
prospeccao direta (coluna 4), o que nos é muitas vezes descrito pelos entrevistados no ato
de sair “com a carteira de trabalho no bolso” em busca do contato direto com as firmas.
Ou, ainda, por meios anénimos (coluna 5), respondendo a antincios de diversos tipos.

Por vezes, o acesso a oportunidades de trabalho e rendimento se faz numa relagio mediada
entre o individuo e o mercado de trabalho. Tal mediagao pode ser efetuada por mecanis-
mos privados, ancorados nos espagos de sociabilidade, como sao as redes relacionais, sejam
elas pessoais (domiciliares/coluna 6 ou comunitirias, de vizinhanga/coluna 7), associativas
(coluna 8) ou profissionais (coluna 9). Mas a mediagio pode ser também facultada por
instituigdes do mercado de trabalho que se encarregam de propiciar o encontro entre o
trabalhador e a vaga pretendida, sejam elas agéncias puiblicas de emprego, mantidas pelo
estado (coluna 10), ou agéncias/intermediadores privados (coluna 11).

De posse dessa categorizagio, buscamos aplici-la a0 modo como os mecanismos de
obtengio de trabalho aparecem descritos na “Pesquisa Nacional sobre Dimensoes
Sociais das Desigualdades”. Trata-se de uma fonte privilegiada por ser um survey
domiciliar por amostra probabilistica, estratificada em multiplos escalbes, que foi a
campo em 2008 recobrindo 8.048 domicilios brasileiros. Vale dizer que pela primeira
vez se pesquisou a procura de trabalho, de modo sistemdtico, numa amostra represen-
tativa do pais como um todo, compreendidos inclusive os que vivem no meio rural.
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Grande detalhamento foi conferido aos métodos de procura de emprego e de acesso a
ocupacio. Assim, para os brasileiros que informaram que haviam trabalhado nos tltimos
7 dias ou nos dltimos 12 meses, foi feita a seguinte pergunta: “Como vocé conseguiu este
trabalho ou esta ocupa¢io?”. O Quadro 7 apresenta as alternativas de resposta fornecidas e
a forma de classifici-las conforme a tipologia do Quadro 6, que serd doravante adotada.'®

QUADRO 7
FORMAS PELAS QUAIS OS INDIVIDUOS CHEGARAM A OCUPACAO.
OCUPADOS. BRASIL, 2008.

Resposta

1 Consultou 1.2 Relacio direta com mercado por meio de prospecgio
empregadores
Fez concurso 1I.3 Relagio direta com mercado por meios andnimos

3 Consultou agéncia de v Relacio com o mercado mediada por institui¢des
empregos mercantis

4 Consultou sindicato v Relagio com o mercado mediada por instituigdes

mercantis

5 Colocou ou respondeu 1.3 Relagio direta com mercado por meios andnimos
a antincio

6 Consultou/ indicacio 1.1 Relagio com o mercado mediada por redes (1 -
de parente familiares)

7 Consultou/ indicacio 1I1.2/a Relagio com o mercado mediada por redes (2 -
de amigo préximo amigos proximos)

8 Consultou/ indicacio III.2/b  Relagio com o mercado mediada por redes (3 -
de conhecido conhecidos)

9 Tomou medida para II.1 Acesso ao trabalho e renda se faz sem venda de
iniciar negdcio trabalho

10 Fez treinamento ou Outras  Outras
requalificagio

15 Conta prépria II.1 Acesso ao trabalho e renda se faz sem venda de

trabalho

16 Com um politico 1.1 Relagio com o mercado mediada por redes

17 Estigio Outras  Outras

18 Curriculum foi I1.3 Relagio direta com mercado por meios andnimos
selecionado

19 Placa em local de 1.2 Relagio direta com mercado por meio de prospecgao
trabalho

20 Foi encaminhado pelo IV Relagio com o mercado mediada por instituigdes
curso mercantis

21 Alistamento Outras  Outras

22 Ouviu no ridio 1.3 Relagio direta com o mercado por meios anénimos

96 Naio opinou - Missing

97 Outras Outras  Outras

Fonte: Pesquisa Nacional Dimensoes Sociais das Desigualdades, 2008. Apud: Guimaraes, Barbosa e Carvalhaes, 2012.
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'® A resposta a pergunta sobre o modo
de obtencado do trabalho atual foi
espontaneamente fornecida pelos
individuos. Ela poderia ser classificada
pelo entrevistador em 10 alternativas
pré-estabelecidas; caso o individuo
fornecesse alguma opcao nao prevista
de antemao, o entrevistador a anotava,
para que a mesma fosse posteriormente
codificada.



7 A notavel importancia desse contin-
gente de autdnomos deve ser entendida
tendo em mente a diversidade das
figuras que nele se compreende, do
“bico” ao “consultor”; ainda assim, ela
da conta de como persiste sendo hete-
rogénea a estrutura do nosso mercado
de trabalho.

Ja no Quadro 8, vé-se a distribui¢io das respostas fornecidas pelos 5.351 ocupados
quanto as providéncias que se mostraram eficazes para lhes permitir o acesso ao
trabalho e rendimento.
QUADRO 8
FORMAS PELAS QUAIS OS INDIVIDUOS CHEGARAM A OCUPACAO
ATUAL. OCUPADOS. BRASIL, 2008.

N % % Acumulada
I1.1 - Acesso a trabalho e renda se faz sem venda de trabalho 1311 24,5 24,5
II.2 - Relagdo direta com mercado por meio de prospecgao 417 7,8 323
I1.3 - Relagio direta com mercado por meios anénimos 681 12,7 45
III.1 - Relagio com o mercado mediada por redes familiares 591 11,1 56,1
III.?/a - Rfila.gao com o mercado mediada por redes de 1194 223 78.4
amigos proximos
1I1.2/b - Relagio com o mercado mediada por redes de 740 13.8 922
conhecidos
IV - Rel:itgao com o mercado mediada por instituigdes 235 44 96,6
mercantis
Outras 182 34 100
Total 5351  100,0

Fonte: Pesquisa Nacional Dimensdes Sociais das Desigualdades, 2008. Apud: Guimaries, Barbosa e Carvalhaes, 2012.

Vemos que dois mecanismos principais concentram as respostas dos individuos. No
primeiro deles — estabelecer-se com um negdcio préprio, auto-empregar-se ou ter
um “trabalho por conta prépria” — a renda obtida nio resulta da venda do trabalho;
nada menos que um quarto dos brasileiros ocupados prescindiam do assalariamento
para ter acesso ao rendimento.’

Mas, o mecanismo relatado pelos brasileiros entrevistados como o que se mostrou
mais eficaz para dar acesso a0 emprego atual foi a mobilizagio dos seus contatos pes-
soais, isto €, o recurso aos circuitos privados de sociabilidade com vistas a localizar
um emprego. Metade dos entrevistados que tinham uma ocupag¢io (mais exatamente
47,2%) conseguiram mobilizando as suas redes, fossem elas familiares (11,1% dos
casos), de amigos proximos (22,3%) ou de conhecidos (13,8%). Isso deixa patente,
ademais, que s3o os circuitos de maior proximidade — aqueles formados pelos fami-
liares e amigos préximos — os responsaveis pelo acesso ao trabalho em nada menos
que um tergo dos casos.

Chama a atenc¢io que menos de 5% dos ocupados relataram que tiveram acesso a
suas ocupagoes atuais através de instituigdes do mercado laboral, fossem elas ptiblicas
ou privadas, de ensino, estigio ou intermediacio; e todas essas alternativas estavam
contempladas no espectro de possibilidades.
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Visto de outro adngulo, isso permite afirmar que, nao apenas nas grandes metrépoles,
mas no Brasil como um conjunto, o esfor¢o por ter acesso a uma ocupagao parece ser
uma tarefa isolada do individuo que agencia seu préprio trabalho, seja montando o seu
préprio empreendimento (24%), seja empreendendo o contato direto com possiveis
empregadores (8%), seja atendendo a antncios classificados (12,7%), seja—e sobretudo
—mobilizando seus circuitos relacionais (47,2%), notadamente os de maior proximidade
(33,4%). Ou seja, no Brasil, a politica ptblica estd longe de ser, como poderia, um ins-
trumento relevante para agilizar o encontro entre ofertantes e demandantes de trabalho.

Mas os achados propiciados pela Pesquisa Nacional sobre Dimensoes Sociais das De-
sigualdades nos permitiram ir ainda mais longe. Eles nos revelaram que os caminhos
na busca por ocupagio seriam segmentados por caracteristicas socioecondmicas, de
origem ou atuais. Lembrando, ainda, que desigualdades se constroem ji na antessala
do mercado de trabalho, desde o momento da procura por ocupagio.

Para documenti-lo, mobilizamos um amplo leque de varidveis (Guimaraes, Barbosa
e Carvalhaes, 2012), algumas delas descreviam as caracteristicas do grupo social de
origem no momento em que o individuo tinha idade para ingresso na populagio
ativa, tanto em termos de indicadores correntemente utilizados (como escolaridade
da mie ou posse de ativos) como por meio de um novo indicador que mensurou a
auto-percepgio acerca das condigoes de vida do grupo familiar naquele momento.
Outras varidveis falavam das caracteristicas do respondente no momento em que o
mesmo obteve o seu tltimo trabalho; incorporamos tanto atributos que desigualam
as chances dos individuos no mercado de trabalho (como condig¢io de sexo, de idade,
ou racial) como caracteristicas que falam do contexto do mercado onde se compete
(como regiao onde se trabalha), ou da experiéncia trazida de mercados estruturalmente
distintos (urbanos, regionais). Finalmente, exploramos o peso da natureza da ocupagio
alcangada, conforme a sua classifica¢io na hierarquia (EGP) de status (Ganzeboom e
Treiman, 1996; Ganzeboom, De Graff e Treiman, 1992) e, nesse sentido, buscando
considerar as desiguais posi¢des na estrutura ocupacional.

Foi possivel evidenciar que o modo de acesso ao trabalho e ao rendimento é nio
apenas diverso, mas é produto de condi¢des desiguais que se expressam nos trés
blocos de caracteristicas analisadas. Especialmente relevantes mostraram-se variaveis
como a escolaridade da mie, a idade, o status da ocupagio; variagoes analiticamente
importantes também foram observadas entre grupos de sexo, raga e segundo a regiao
onde se exerce a ocupagio. Assim, quanto maior a educa¢io da mie, mais variado
o leque de alternativas e mais diversos os mecanismos mobilizados na procura de
trabalho; entre os filhos de mies menos educadas as redes pessoais jogavam um
papel particularmente proeminente; ji entre os filhos de miaes com curso superior,
a procura se fazia por meios anénimos, ou o rendimento advinha de um negécio
préprio. A idade mostrou-se um outro diferenciador importante dos mecanismos
acionados para o acesso as oportunidades ocupacionais: redes pessoais e instituigdoes
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de intermediagio eram mecanismos especialmente acionados pelos jovens, sendo que
as primeiras com peso destacivel entre os muito mais jovens. Mas o efeito das redes
era também destacivel entre as mulheres (contrariamente aos homens, para quem o
auto-emprego ¢ a forma que se sobressai), tanto quanto entre os negros (Guimaraes,

Barbosa e Carvalhaes, 2012).

Essas diferengas ganham importincia para a politica paiblica quando levamos em conta
um outro resultado desse mesmo estudo: os mecanismos acionados para procurar tra-
balho revelaram-se fortemente correlacionados a posigio que se alcanca na hierarquia
ocupacional. Ou seja, atividades especificas parecem supor mecanismos especificos
de recrutar e, com isso, formas especificas de fazer circular a informacio sobre as
oportunidades ocupacionais. Assim, e s6 para ilustrar com trés referéncias: entre os
trabalhadores rurais, as redes familiares se destacavam; entre os “conta-prépria”, as
redes de amigos e conhecidos; ja entre os trabalhadores nio manuais, os lagos fracos
ganhavam proeminéncia, ombreando com os meios anénimos. Enfim, posi¢des mais
elevadas na hierarquia ocupacional haviam sido alcanc¢adas por meios diversos dos
que levavam a posi¢oes inferiores.

Resumindo: o modo pelo qual circula a informagao, expresso no modo como se chega
a0s empregos, se associa tanto a caracteristicas socioecondmicas extra-mercantis (de
origem social e de perfil atual), como se conecta com a posi¢io que se alcanca uma vez
ocupado. Ou seja, essa ¢ uma dimensio sensivel se queremos reverter desigualdades
de origem alterando resultados. Nesse sentido, cuidar da intermediacio, enquanto
modo de desfazer despartidos, pode ser importante, como politica ptblica, para seguir
confrontando desigualdades que se expressam no mercado de trabalho, conquanto
instituidas fora dele e ecoadas na sua antessala, no momento da construgio do en-
contro entre demandantes e ofertantes de trabalho.

COMENTARIOS FINAIS, A GUISA DE CONCLUSAO

Sem esquecer a importincia das recentes politicas voltadas ao mercado de trabalho —
notadamente aquelas expressas no estimulo a formaliza¢io dos vinculos de trabalho e
a valorizagio do saldrio minimo - procurei trazer ao debate um outro aspecto, subli-
nhando o papel dos processos sociais que subjazem ao encontro entre demandantes
e ofertantes de trabalho.

Em primeiro lugar, destaquei a crescente heterogeneidade que marca as relagoes de
emprego no Brasil, numa quadra em que a amplia¢io das oportunidades de inclu-
sao econdmica tem andado de bracos dados com a flexibilizagio das formas pelas
quais tal inclusio tem tido lugar, ai compreendidas as rela¢oes formais de trabalho.
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Em seguida, apresentei dados indicando que os modos de procura que se mostram
eficazes para prover ocupag¢io e renda nio se distribufam de maneira aleatéria entre
os individuos. Ao contririo, eles préprios se constituiam em indicadores importantes
de desigualdades, de origem ou atuais, que impactavam sobre as chances de realizagio
socioecondmica no mercado. Ou seja, que o trabalho que se encontra depende de
como ele é procurado.

Assim, por exemplo, os individuos que procuram emprego por meio de familiares
tendem a encontrar trabalhos muito parecidos com aqueles a que os seus familiares
tém acesso. Se esses familiares sio pobres, ¢ no mundo das oportunidades de traba-
lho para os mais pobres que se lhes apresentam as oportunidades; ou seja, o efeito
de similitude, de homofilia, aprisiona o individuo em um circuito do mercado de
trabalho que o retém na pobreza. Dito de outro modo, a maneira como a informagao
circula pode ser decisiva para que o individuo possa dar um salto para além da pobreza.

Tudo isso aponta para a urgéncia de refletirmos sobre a importincia de politicas que
deem acesso a informagio sobre oportunidades. N2o basta criarmos mais empregos,
¢ muito importante que os individuos saibam onde esses empregos estao. Nio basta
que eles tenham melhores condi¢des de qualificagio profissional para competir; é
preciso que saibam onde estio as vagas pelas quais irdo competir, sendo preparados
para essa competi¢ao. Ou seja, hd lugar, e um lugar muito importante, para a poli-
tica publica que produz, faz circular e di aos individuos acesso a informagdes sobre
oportunidades de trabalho.

Uma tltima observagio conclusiva. Para além da dinimica econdmica, expressa nas
tendéncias e nos ritmos de crescimento, as tensoes e as negociagdes em torno da
regulacio dos direitos associados ao trabalho fazem do mercado de trabalho uma
importante arena em que se disputa sobre o maior, ou menor poder redistributivo
resultante das politicas de regulagio do trabalho no Brasil. Evidéncias retiradas do
modo como se estrutura socialmente a circulagio da informagio ocupacional, e
como tal estruturacio se associa ao governo do emprego, do desemprego e ao acesso
a qualificagdo, sugerem que ha espagos ainda a explorar, se queremos seguir atuando
sobre disparidades sociais no Ambito do mercado de trabalho. Creio que esse tema
nos localiza em um dos pilares da agenda que, hoje, no Brasil, mobiliza os atores do
trabalho, sejam eles trabalhadores individuais, empregadores individuais, organizagdes
que congregam uns ou outros, € o proprio governo.
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INTRODUCAO

O Plano Brasil Sem Miséria constitui um grande esfor¢o das trés esferas de governo
— federal, estados e municipios — para superar a pobreza no Brasil. Foi instituido em
junho de 2011 e envolve um conjunto de mais de uma centena de agdes e programas
no territorio brasileiro, estruturados em trés eixos de atuagio: transferéncia de renda,
acesso a servigos publicos de inclusio. Trata-se, pois, de um Plano para proporcionar
acesso a direitos sociais basicos para a populagio mais pobre do pais, residente em
localidades de dificil acesso, nas periferias das cidades e na extensa zona rural do pais.
Nio se trata apenas de garantir niveis basicos de recursos e renda para sobrevivéncia,
mas de viabilizar o acesso a creches e a escolas para criangas, a servigos de satde
e socioassistenciais e a oportunidades de inclusio produtiva, por meio da oferta
de qualificac¢io profissional, intermediagio de mao de obra, acesso a microcrédito
produtivo orientado, assisténcia técnica rural, dentre outros (BRASIL 2011).

Um dos grandes desafios do Plano no seu inicio era a identificagio dos bolsoes de po-
breza para agoes especificas de diagndstico de possiveis beneficidrios de programas de
transferéncia de renda ou de acesso a servigos. Além disso, outro problema era dispor
de informagoes a respeito de para onde encaminhar um beneficidrio atendido em um
CRAS (Centro de Referéncia de Assisténcia Social) ou CREAS (Centro de Referéncia
Especializado de Assisténcia Social), quando este beneficidrio necessita de um atendi-
mento especifico. Era preciso que o agente ptiblico nos CRAS ou CREAS dispusesse de
uma lista atualizada da localizagio e dos servigos disponiveis em institui¢oes de ensino,
de qualificagio profissional, postos de satide, clinicas, hospitais, centros de tratamento
de dependentes quimicos, centros de populagio de rua, restaurantes comunitirios,
entre outros equipamentos para atendimento da populacio alvo da Assisténcia Social.
Também era necessirio disponibilizar informagdes sobre oportunidades de capacitagio
e empregos existentes nos municipios brasileiros, seja para consulta direta do cidadio
ou dos técnicos da Assisténcia Social nos CRAS e outros postos de servigos.

Muitos dos sistemas de informagdes existentes na web apresentam informagoes agregadas
por municipio, mas a demanda dos gestores é por informagoes sobre onde estio os equi-
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pamentos de servigos ptiblicos dentro do municipio, ou onde estio localizados os pontos
mais vulneraveis em nivel submunicipal, como setores censitarios usados pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) nas operagdes de Censo Demogrifico.

Eranecessario dispor de uma ferramenta informacional que viabilizasse a construgio,
para cada municipio, do Mapa da Pobreza e do Mapa das Oportunidades e Servigos
Publicos. Desta forma, o gestor e o técnico municipal da Assisténcia Social poderiam
dirigir melhor as a¢oes de sua equipe para a identificagio das dreas de intervengio
social e ajudid-la na orientacio da populagio de baixa renda no atendimento de suas
demandas por servicos publicos, acesso a direitos e na busca de oportunidades de
inclusio produtiva. Tal ferramenta teria, pois, um papel instrumental importante nas
estratégias de médio e longo prazo para superagio efetiva da pobreza.

A BUSCA DE UMA SOLUCAO PARA CONSTRUCAO DOS MAPAS

Como atender tal demanda? Qual é o cerne da questao? Ter um sistema para apresentar
os dados ou uma solugio para buscar e manter sempre atualizados os dados para os
usudrios? Conforme o caminho adotado, talvez trés anos depois de implantado o Pla-
no, ainda se estaria especificando uma ferramenta informacional para essas demandas.

A partir de experiéncias anteriores, registradas em Brasileiro et al. (2011), decidiu-se
atender a demanda colocada pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate
a Fome (MDS) com duas aplicagdes modulares e integradas — Identificagio de Do-
micilios Vulneraveis (IDV) e Mapa de Oportunidades e Servigos Pablicos (MOPS) —
desenvolvidas por meio de software ptblico, com funcionalidades e caracteristicas que
possibilitassem seu uso de forma simples, em equipamentos de informadtica padrio,
encontrados nos municipios mais pobres do pais. As duas aplica¢oes foram desenvol-
vidas e langadas em 2011, com aprimoramentos nos anos seguintes, sobretudo com
nova carga de informagdes e funcionalidades. Ambas estio disponibilizadas no Portal
da Secretaria de Avaliacio e Gestao da Informagio do MDS: www.mds.gov.br/sagi.>

O IDV foi criado para constru¢io de mapas municipais de pobreza com dados do
Censo Demogrifico do IBGE, permitindo localizar, dimensionar e caracterizar, em
diferentes escalas (estados, municipios, setores censitirios), a populagio em extrema
pobreza e em outras situagdes de vulnerabilidade. Existem varias camadas de indi-
cadores sociais disponiveis, de acordo com a necessidade programaitica de interesse
(Agdes de Busca Ativa para o Plano Brasil Sem Miséria, para orientar servigos da
Assisténcia Social, acoes voltadas a juventude, etc.). Podem ser obtidas informagoes
especificas por setor censitirio ou area de ponderagio do censo e também produzir
cartogramas — nesse caso, com ferramenta derivada mais simples, os Mapas Tematicos
de Vulnerabilidade Social (MAVS). Tal aplica¢io permite construir, rapidamente, para
todos os municipios brasileiros, uma Cartografia de Vulnerabilidade Social.
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FIGURA1

EXEMPLO DE CARTOGRAMA E DE CONSULTA AS
INFORMACOES DE SETOR CENSITARIO
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S3o muitas as informagoes disponiveis, inclusive em setores censitirios dos Censos
Demogrificos 2000 e 2010, como a quantidade de domicilios, populacio residente,
populagio com rendimento per capita de até R$ 70,00, domicilios em outra con-
di¢io de ocupagio, domicilios com outra forma de abastecimento, domicilios sem
banheiro exclusivo dos moradores, domicilios sem energia elétrica, quantidade de
responsaveis analfabetos, criangas com idade de 0 a 6 anos e pessoas com mais de 65
anos. Taxa de desemprego, percentual de domicilios com Bolsa Familia, mortalidade
de jovens e idosos com baixa renda sio outros indicadores disponiveis, nesse caso,
para dreas de ponderacio. Informacaes do Cadastro Unico para Programas Sociais
do Governo Federal (CadUnico) também poderio ser migradas para a aplicagio,
tao logo se resolva a correspondéncia de enderecos registrados e a identifica¢io dos
mesmos no Cadastro Nacional de Enderegos para Fins Estatisticos (da ordem de
60% em 2012).

Associado a ferramenta de Identificacio de Domicilios Vulneraveis (IDV) criou-se
o MOPS, que tem o objetivo de integrar as informagdes acerca dos equipamentos
e servigos publicos disponiveis nos municipios brasileiros nas dreas de Assisténcia
Social, Educagio, Satide e Trabalho. Também disponibiliza informagoes sobre vagas
de emprego, oferta dos cursos do Pronatec e oportunidades de inclusio produtiva
nos municipios. Para essa aplicagio, foi adotada a politica de carregar dados dos
equipamentos a partir dos registros administrativos e cadastros disponiveis pelos
Ministérios ou, ainda, de “robds” que buscam os dados nos seus respectivos sitios
eletrénicos, garantindo, assim, que as informagdes estejam sempre atualizadas con-
forme as fontes dos dados.

Para constru¢io do MOPS realizou-se trés oficinas de trabalho, entre outubro ¢
novembro de 2011, convidando técnicos de outros Ministérios - Ministério do
Trabalho, Ministério do Desenvolvimento Industria e Comércio etc - e instituigdes
- Seade, Sebrae etc- com aplicagoes similares ou bases de informagio potencialmente
relevantes. A idéia era conhecer as tecnologias existentes para mapeamento e referen-
ciamento na Web de equipamento e servigos pablicos e metodologias de prospec¢io
de investimentos em municipios e estados do pais. Procurava-se, 20 mesmo tempo,
buscar parceiros para que o MOPS fosse uma proposta “viva”, continuamente atua-
lizada pelos diferentes parceiros e interessados.

A integragio do IDV com o MOPS permite cruzar informagoes da geolocalizac¢ao
dos equipamentos do MDS, como CRAS, CREAS, Restaurantes Populares, Uni-
dades Privadas de Assisténcia Social, com informacdes censitirias e, futuramente,
do Cadastro Unico. Assim, é possivel analisar se determinado equipamento esti
localizado em drea com grande concentragio de criangas, idosos, analfabetos, etc.
Para cada equipamento georeferenciado podem ser criados diagnésticos sécio-
-territoriais com raio de 1, 2 e 5 quilémetros, com os indicadores computados na
drea de abrangéncia definida.
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FIGURA 2
EQUIPAMENTOS E SERVICOS PUBLICOS DISPONIVEIS EM UM

MUNICIPIO PELO MOPS
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FIGURA 3
EXEMPLOS DE INDICADORES COMPUTADOS PARA AREAS DE
ABRANGENCIA DE UM CRAS
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Outra estratégia adotada para agregar usuarios entre os municipios e estados foi criar
uma area de divulgagio de oportunidades locais, em que gestores cadastrados pelo
sistema de autenticagio e autorizagio do MDS podem registrar noticias, oportunidades
de trabalho, cursos, entre outros eventos que sejam de interesse dos usudrios da regiao.

Acessivel por essas ferramentas e pelo Portal Brasil Sem Miséria no seu Municipio,
estao disponiveis 18 Boletins e Relatérios de Informagdes Municipais, abordando
diferentes aspectos acerca das acdes do MDS e do Plano Brasil Sem Miséria, com
sinteses de dados e indicadores na forma de textos, tabelas e grificos. Cinco desses
boletins tratam de aspectos relacionados diretamente a agdes do Plano, trazendo sub-
sidios aos técnicos e gestores municipais para aprimorar suas acoes de acesso a servigos
e inclusdo produtiva: o Boletim Brasil Sem Miséria no seu Municipio, Diagnéstico
sécio-territorial para acoes do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), Mercado
de Trabalho segundo Censo Demografico 2010, Dindmica das Ocupagdes Formais
segundo a Relagio Anual de Informagdes Sociais (RAIS), Dinimica das admissoes
segundo o Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (CAGED)?. Certamente
serd possivel, nos préximos anos, elaborar um relatério municipal de Oportunidades,
com informagdes de investimentos anunciados (captados por “robds” em jornais e
portais, com dados periodicamente atualizados das vagas disponiveis no Sistema Mais
Emprego do Ministério do Trabalho e de outros sistemas governamentais).
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FIGURA 4
PORTAL BRASIL SEM MISERIA NO SEU MUNICIPIO E BOLETINS DE
INFORMACOES
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A GUISA DE CONCLUSAO: UMA AVALIACAO DA UTILIDADE DAS
FERRAMENTAS, TRES ANOS DEPOIS

A estratégia de visualiza¢io centralizada de informagoes de fontes descentralizadas
diversas, de unidades administrativas como o MDS, Ministério da Satde, Ministé-
rio da Justica, Ministério da Educacio, IBGE, entre outros, ¢ uma iniciativa inédita.
Todos os componentes da solugdo existem e estao disponiveis na internet, mas a sua
visualizagio integrada em um mesmo ambiente é o que faz a diferenca na solugio.

Os beneficiarios e a populagio em geral, além dos gestores e técnicos envolvidos nas
politicas e nos programas do MDS, tém usado, efetivamente, as duas aplicacdes para
as atividades previstas de identificagio dos bolsdes de pobreza e de referenciamento
acerca de locais de acesso a servigos publicos e oportunidades. De fato, as atividades
de identificag¢io de popula¢io em extrema pobreza contribuiram para que os gestores
e técnicos registrassem 2,5 milhdes de familias com renda muito baixa nos municipios
brasileiros e assegurassem para a maioria delas o acesso ao Programa Bolsa Familia
e a outros programas e servigos da Assisténcia Social, Sadde e Educagio. Da mesma
forma, a oferta de cursos do Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Em-
prego (Pronatec) tem sido preenchida com o puiblico do Plano Brasil Sem Miséria.
Em 2014, o Programa esti presente em mais de 3 mil municipios do pais, ofertando
um leque de dezenas de cursos de Educagio profissional de 200 horas ou mais, tendo
alcancado mais de um milhio de alunos matriculados, com perfil de populagio pobre.

Ademais, essas ferramentas tém tido papel auxiliar no processo de decisio sobre a
localizagio e a construcio de equipamentos ptblicos e alocagio de equipes. As solugdes
implementadas permitiram que o Ministério dos Esportes pudesse utilizar a solugao
para classificar por ordem de prioridade os equipamentos publicos para priticas de
esportes pelo Brasil. O problema era selecionar as propostas enviadas pelos municipios
para construgao de unidades esportivas, usando como critério de priorizagio a proxi-
midade com os bolsoes de pobreza e a demanda demogrifica dos servicos (presenca
de criangas e jovens). Eram mais de 500 unidades a selecionar, inclusive dentro de um
mesmo municipio. Como comparar a relevincia da implantagio em um bairro de um
municipio do Nordeste com a de um bairro de um municipio da Regiio Sul? Com
a possibilidade de geolocalizagio de cada unidade a ser implantada pelo Ministério
dos Esportes e com os diagndsticos sécio-territoriais de 1, 2 e 5 quilémetros sobre
cada unidade permitida pelo IDV e pelo MOPS, foi possivel comparar propostas de
implantagio de unidades de esportes em bairros de cada municipio. Como desen-
volvimento de uma funcionalidade adicional — método multicritério de classificacio
por preferéncia ponderado (Promethee) — foi possivel apresentar as prioridades de
implantagio dos centros esportivos ao Ministério.
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A ferramenta despertou também o interesse do Ministério da Satde para uso na alo-
cagio de equipes do Programa Mais Médicos e da Secretaria Nacional de Habitagao
do Ministério das Cidades no registro dos empreendimentos do Programa Minha
Casa, Minha Vida, pela facilidade de uso e clareza na disponibilidade das informagoes
e andlise do perfil da populacio nos entornos dos equipamentos

A ferramenta desenvolvida tem permitido orientar decisdes criticas na operagao
de agdes do Plano Brasil Sem Miséria. Com alguma sofisticagio tecnoldgica, mas,
sobretudo, com agilidade na sua implementagio, os técnicos e gestores municipais
tém feito uso bastante interessante e efetivo das duas aplicagdes (IDV e MOPS)
permitindo, por um lado, identificar os bolsdes de concentragio da popula¢io mais
pobre nos municipios e, por outro, prestar informagoes aos mesmos sobre como
acessar seus direitos a programas sociais e a oportunidades de inser¢ao e mobilidade
no mercado de trabalho.

Enfim, as aplicagoes IDV e MOPS sio dois bons exemplos de como a gestio publica
tem requerido instrumentos de gestao, monitoramento e avalia¢ao para suas Politicas
e seus programas, no sentido preconizado em Jannuzzi (2013), e também de como a
Gestao da Informacgio no Setor Publico pode impactar positivamente as a¢oes fina-
listicas nos municipios brasileiros, desde que adequada aos recursos computacionais
e com pessoal disponivel pelo pais. A premiacio do MOPS, em terceiro lugar, no
Concurso “Servigos inovadores utilizando dados governamentais”, promovido no
Ambito da edi¢io de 2014 do Simpésio Brasileiro de Tecnologia da Inovagio, é mais
um reconhecimento do mérito da aplicagio como instrumento para melhoria da
gestao publica e da prestagio de servigos a sociedade.
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OS Cadernos de Estudos - Desenvolvimento Social em Debate visam
divulgar pesquisas, disseminar resultados e subsidiar discussoes e avalia-
coOes acerca de politicas e programas sociais. Este 19° volume da série ¢
uma sele¢do de palestras do Seminario “Inclusdao Produtiva Urbana: Ex-
periéncias, desafios e resultados”, realizado na Universidade Estadual de
Campinas em 2013. Durante o Semindrio, a inclusdo produtiva foi defen-
dida como um direito. A importancia do papel do Estado como organi-
zador de mercados institucionais € o desafio de pensar em solugcdes para
a inclusdo produtiva em regides de baixo dinamismo econdmico foram
temas recorrentes nas discussoes.

Com o Plano Brasil Sem Miséria, foi possivel encarar o desafio de forta-
lecer os mecanismos de integragao de politicas de inclusdo produtiva para
o atendimento das familias pobres. Atuando de forma articulada, as areas
do trabalho, da educacao, da assisténcia social e da saude, nos trés niveis
de governo, estdo alcancando importantes vitorias. Superada a visdo pre-
conceituosa que associa pobreza a acomodagdo, € possivel abrir espaco ao
rico debate de agdes concretas para ampliar as oportunidades e reduzir os
efeitos da exclusao.
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