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RESUMO

Este trabalho destaca a importincia da inclusdo produtiva como agdo de politica
publica, que, em conjunto com outras politicas sociais, visa garantir aos grupos mais
vulnerdveis o acesso a renda do trabalho. A recente trajetéria de combate a pobreza e reducio
das desigualdades sociais no contexto brasileiro vem reconfigurando o cendrio das politicas
publicas no sentido de tornd-las mais institucionalmente capazes de responder as novas
exigéncias no campo da protecdo social. Porém, o cariter fortemente heterogéneo e rotativo do
mercado de trabalho no Brasil compromete essa trajetdria, requerendo a articulagdo de politicas
publicas que promovam mais incisivamente a qualificacdo profissional e a inclusdo produtiva
dos grupos em situacdo de vulnerabilidade e risco. Recentes programas criados pelo governo
brasileiro, como o Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e ao Emprego
(PRONATEC) atestam a efetividade das iniciativas intersetoriais no ambito da qualificacdo
profissional, mobilizando as politicas de transferéncia de renda, educagdo profissional e trabalho
em torno dos objetivos da inclusdo produtiva dos setores mais vulnerdveis da populagao.

Palavras-Chave: inclusdo produtiva, trabalho, intersetorialidade das politicas
publicas.

Introducao

N

As garantias permanentes ao acesso a renda e ao trabalho s@o objetivos que
devem ser perseguidos simultaneamente pelas estratégias de protecdo social dos
governos. A eficdcia da estratégia de superacdo da extrema pobreza no Brasil deve-se,
entre outras coisas, a um ativismo das burocracias vinculadas a diversos ministérios na
mobilizacdo e articulacdo de programas, acdes e instrumentos de politicas publicas em
torno da institucionalizacdo dessas garantias.

No entanto, ainda persistem grandes desafios. H4 um expressivo contingente da
populacdo brasileira em situagdo de vulnerabilidade e risco, sem acesso a renda do
trabalho ou inserida de forma precéria na dindmica econdmica inclusiva. Para enfrentar
esses desafios, o governo brasileiro langou, em 2011, o Programa Nacional de Acesso
ao Ensino Técnico e ao Emprego (PRONATEC), coordenado pelo Ministério da
Educagdao (MEC).

Trata-se de um programa de qualifica¢do profissional que, em conjunto com as
acdoes de combate a pobreza e inclusdo produtiva coordenadas pelo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) e de intermediacao da mao de obra
realizadas pelo Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), vem proporcionando
condi¢des para que a parcela mais vulnerdvel da sociedade brasileira conquiste uma

insercdo digna no mundo do trabalho.

Este estudo estd dividido em cinco se¢des além desta breve introducdo. A secao
2 discorre sobre a importincia de se considerar as categorias renda e trabalho como
partes integrantes dos sistemas de protecdo social, haja vista certa visdo que pretende
separd-las como categorias estanques e incomunicdveis de prote¢do. A terceira secdo
traca um perfil do mercado de trabalho brasileiro ao destacar os problemas estruturais
que tipificam esse mercado, quais sejam: a intensa rotatividade da mao de obra e a
auséncia de politicas publicas mais incisivas de qualificacdo profissional e inclusao
produtiva destinadas a grupos com diferentes perfis de empregabilidade. Com relagdo a
esses problemas, a quarta secdo analisa a articulacdo de uma recente politica publica
desenvolvida pelo governo brasileiro, o PRONATEC, com os servicos



socioassistenciais. Tal articulacdo, fruto da integragcdo de iniciativas organizadas por um
“ativismo burocritico” nos campos da assisténcia, educagdo e trabalho, vem
solucionando os problemas do baixo perfil de empregabilidade dos grupos em situagcdao
de vulnerabilidade e risco social, gerando resultados bastante promissores até o
momento. A quarta e ultima se¢do conclui o trabalho.

1 - Falsas dicotomias: renda basica versus trabalho, igualdade de
oportunidades versus igualdade de posicoes

Em anos recentes, a perspectiva dos direitos sociais vinculados ao trabalho
sofreu duras criticas. Um fatalismo oriundo de uma espécie de resignacdo circunda o
debate em torno desse tema. Segundo algumas perspectivas, a crise estrutural do pleno
emprego em diversas sociedades teria interrompido definitivamente o ciclo de expansao
do trabalho assalariado e protegido. Diante desse fato, ndo restariam mais alternativas
de protecao aos "deserdados do mundo do trabalho". Estes, como unica alternativa de
protecdo, deveriam se conformar a provisdo de uma renda basica, independente das
situagdes de trabalho.

Virias correntes de questionamento radical do trabalho e dos direitos a ele
associados nutrem-se desse fatalismo, procurando dissociar trabalho e renda. De
componentes outrora indispensdveis e complementares da politica social num sentido
lato, as categorias trabalho e renda sdo vistas agora como contrapostas € mutuamente
exclusivas em suas implicacdes redistributivas.

Tal visdo € endossada tanto nas teses que pronunciam explicitamente o fim do
trabalho como fundamento da vida social, mais difundidas nos paises centrais (MEDA,
1995; RIFKIN, 1995), quanto nas teses obstinadas em apontar a impossibilidade de
replicar a “sociedade salarial” (CASTEL, 1998) nas condi¢des do “atraso periférico”.
Enfim, todas essas teses sdo unanimes em ressaltar a necessidade de superar o
assalariamento protegido por técnicas alternativas de redistribuicdo, menos sujeitas aos
infortdnios do trabalho.

Entretanto, quando concebida como unico espago para a redistribui¢do, a renda
basica, separada da protecdo do trabalho, tende a dissociar a esfera da atividade
econdmica e a esfera da solidariedade (FITOUSSI; ROSANVALLON, 1996).
Paradoxalmente, seus defensores a esquerda e a direita a exaltam por esse motivo. Essa
dissociacdo encontra-se presente tanto nas teorias libertarias das "microcomunidades de
bem-estar" (NOZICK, 1974) quanto nas teorias beveridgeanas que pretendem "liberar o
homem da necessidade". Esta dltima perspectiva, como uma utopia positiva, expressa
um estranho fundamento civico baseado na generalidade das necessidades sociais,
deduzindo delas o direito a uma renda independente do emprego e das filiacdes
estatutarias. Um aspecto problemético de ambas as teorias é que elas terminam por
eximir o mercado de todas as suas obrigacdes sociais ao ndo reconhecerem, ou
omitirem, o papel das convengdes relacionadas ao trabalho na limitagdo da competicao
e dos riscos sociais. Além de negligenciarem o fato de as necessidades sociais serem
contingentes e varidveis assim como as medidas redistributivas adotadas para ir de
encontro a essas mesmas necessidades.

Dependendo da sociedade em questdo, os instrumentos de politica publica
devem balancear suas medidas redistributivas, combinando provisdes universais, nao
relatadas ao trabalho, e beneficios de seletividade moderada (contributivos e vinculados
ao trabalho). A legislacdo social do Estado fica defasada em relacdo a realidade quando
se prefigura de vez as necessidades dos individuos e quando se propde uma separacao
institucionalizada das categorias renda e trabalho. Diante desse quadro, o méximo que a



politica social pode fazer € promover "um divorcio indenizado entre o econdmico € o
social" (FITOUSSI; ROSANVALLON, 1996:190).

E importante lembrar que na sociedade salarial o emprego estével de duracio
indeterminada, além de configurar-se como vetor da integracdo social e da cidadania,
tornou-se o principal mecanismo de distribuicdo da renda. Longe de prender os
trabalhadores nas rédeas da sujeicdo total ao mercado, tal sociedade conferiu-lhes
autonomia ao prové-los com os beneficios da protecdo social.

Nessa discussdo, importa destacar que os mercados de trabalho regulados nao se
configuraram como simples mercados, compreendendo uma densa rede de instituigdes e
de politicas publicas. A efetividade dessas redes foi e €, em grande medida, responsavel
por conferir estabilidade ao assalariamento formal, sobretudo em sociedades em que
esse assalariamento representou amplo acesso dos trabalhadores a subvencdes
extratrabalho sob a forma de protecdo social.

Portanto, a luz da experiéncia de paises que universalizaram a norma salarial,
um mercado de trabalho regulado pode ser tipificado pelo alcance e efetividade de suas
protecdes. Pode-se dizer que esse mercado opera pautado por certas “convencdes de
justica” (BOLTANSKI e THENENOT, 2006) que além de limitarem os rigores da
competi¢do capitalista oferecem um minimo de seguranca ontoldgica as expectativas
daqueles que nele se integram.

Devido ao fato de as exigéncias da sociedade individualista fundada no mérito e
na competi¢cdo buscarem justificativa em algum critério de justica, esta justificativa
encontrava suporte nas instituicoes que conectavam competéncias profissionais,
carreiras e protecdo social. Essa conexdo se realizava num mercado de trabalho
estruturado por politicas de seguridade social, normas juridicas de protecao do trabalho,
convengdes coletivas e por sistemas de educacdo, treinamento vocacional e de
aprimoramento das competéncias profissionais. Em outras palavras: para se tornarem
criveis € ndo se constituirem em simples promessas, tais exigéncias retiravam sua
legitimidade das instituicdes publicas de educagdo e de regulacdo do trabalho. Pois na
era do capitalismo regulado havia também um ciclo de vida protegido, que se
caracterizava por uma ‘“passagem pré-programada”’, quase automatica, da escola ao
emprego (DUBAR, 1998).

Contudo, ao apagar os registros que tornavam criveis a protecao do ciclo de
vida e a composicao de trajetdrias seguras da escola para o trabalho, o movimento de
desregulamentacdo dos mercados de trabalho, verificado nos dltimos anos, colocou em
cheque a relativa igualdade de posicoes assegurada pela sociedade do trabalho. Tal
movimento, embora recrudescido por mudancas econdmicas, tem nitidos contornos
ideoldgicos, decorrendo de uma ideia, fortemente informada pelo imagindrio liberal,
que tende a considerar esgotados os efeitos dessa igualdade de posicdes. Como um
substituto desta, o que valeria agora € a "igualdade de oportunidades"; inico meio de
protecdo capaz de nao agredir os imperativos éticos da competitividade econdmica.

A fragilidade desse imagindrio € ndo considerar que os fatores responsaveis por
assegurar estabilidade as posi¢des s@o os mesmos fatores que proporcionam igualdade
de oportunidades. De acordo com Francois Dubet (2010), a mobilidade social, “traducdo
estatistica da igualdade de oportunidades”, se mostrou muito mais acentuada em
sociedades estruturadas por mercados de trabalho protegidos (DUBET, 2010:99). Isso
pode ser comprovado pelo fato de ter havido maior mobilidade social em paises que
desenvolveram abrangentes sistemas de protecdo social, como Suécia, Alemanha e
Franca, do que em paises como os Estados Unidos, paradigma de mercado de trabalho
flexivel e de "protecdo social residual” (ESPING-ANDERSEN, 1990).



O principal problema € que tal imagindrio tende cada vez mais a confundir
igualdade de oportunidades com capacidade de “autoprotecdo” dos individuos. E por
essa razdo que a igualdade de oportunidades desfruta de uma vantagem filos6fica que se
mostra muito mais atraente e inquestiondvel nos dias de hoje. Tal vantagem decorre da
ideia de que os "vencidos" pela competicio merecem o seu destino por ndo terem se
utilizado corretamente de suas chances e oportunidades. Pois na sociedade competitiva
recai sobre o individuo o duplo imperativo de um continuo aperfeicoamento e de uma
estima permanente de si mesmo, que sdo os mecanismos de ativagdo tanto da vida
pessoal como da acao profissional (FITOUSSIT; ROSANVALLON, 1996:44).

As chamadas "politicas de workfare" sdo a expressdo mais cabal desse duplo
imperativo aplicado aos mercados de trabalho. Elas sugerem que o acesso dos
desempregados e dos grupos mais vulneraveis as politicas de emprego e aos beneficios
sociais correlatos ao trabalho deveria obedecer rigidos critérios de elegibilidade. S6
teriam acesso a tais beneficios individuos que fizessem jus as oportunidades de emprego
promovidas por empresas e governos sob a forma de programas de capacitacio
produtiva (DWYER, 2004; DEAN, 2007). As supostas vantagens que esses individuos
aufeririam desses programas podem ser restringidas ou retiradas se eles nao explorarem
adequadamente tais oportunidades.

Assim, o direito ao trabalho vem sendo gradativamente permutado por uma
espécie de ‘“‘garantia a empregabilidade”, voltada exclusivamente para promover as
competéncias de individuos aptos para se engajar num mercado de trabalho
caracterizado por uma mobilidade desregulamentada e sem protecdao. Nesse sentido, o
acesso ao emprego torna-se uma fun¢do direta da prépria capacidade do individuo de se
manter fora dos periodos prolongados de desocupacao.

As politicas do workfare difundem a crenca em uma "competi¢do equitativa",
funcional aos imperativos do mercado, ja que os aptos para o trabalho foram treinados
para enfrentar e aceitar as duras provas que a competicdo exige. Recicle-se para um
mercado de trabalho competitivo, flexivel e sem protecdo e aceite os riscos desse
mercado como um desafio pessoal. Eis o novo ditado.

A igualdade de oportunidades também produz certas ilusdes ao confiar
unicamente ao sistema educativo a imperiosa missao de realizar suas promessas a cada
nova geragao, sem se importar com o carater multidimensional das desigualdades e com
a cada vez mais evidente cristalizacdo das condicdes iniciais desiguais entre os
individuos (DUBET, 2010: 84). Assim, quanto mais se confia nessa missao
providencial mais ela se transforma numa espécie de panaceia, € mais se pensa que as
gritantes diferencas em termos de trajetorias escolares e profissionais sdo justas e que
decorrem apenas do esforco individual.

Enfim, o atual desprestigio da igualdade de posi¢des decorre do fato de ela nutrir
uma profunda desconfianca em relacdo a capacidade dos individuos de se autogerir, de
se autofinanciar, diante dos riscos sociais.

Mesmo que o Estado ndo se desinteresse totalmente pelo destino dos excluidos e
que as politicas publicas promovam uma radical igualdade de oportunidades, mediante a
"inclus@o" tdépica e parcial das pessoas nos sistemas de educacdo e trabalho, haverd
poucas chances de essas mesmas pessoas permanecerem protegidas ao longo dos seus
ciclos de vida se ndo forem integradas em posi¢des mais estaveis.

E por isso que nas sociedades salariais densamente estruturadas por estatutos de
protecdo, e em tempos ndo muito longinquos, as palavras “inser¢dao” ou “inclusdo”
faziam pouco sentido, visto estar o imagindrio da prote¢do do trabalho centrado nos
fatores que garantiam uma mobilidade regulada das trajetdrias profissionais.



Em suma, a igualdade de posi¢Oes deve ser prioritaria porque engendra uma
sociedade menos eldstica as incertezas do mercado e as desventuras da competicdo
individual.

Mas quais sdo as expectativas de integracdo no mundo do trabalho que subjazem
em sociedades estruturalmente desiguais como a brasileira, que ndo desfrutaram das
protecdes que qualificaram as sociedades descritas acima? Se nestas ainda prevalecem
as expectativas em torno dos legados produzidos pelas institui¢des que tipificaram o
mundo seguro, no contexto especifico do mercado de trabalho de sociedades como a
brasileira valem outras expectativas. Estas estio muito mais centradas nas nocdes de
inclusdo produtiva e insercdo qualificada enquanto primeiras aspira¢des de acesso ao
mundo do trabalho regulamentado. Isso € particularmente vélido para contingentes
populacionais nada despreziveis dessas sociedades, devido a pujanga de situagdes
precérias e intermitentes de trabalho.

2 - Brasil: desafios da inclusao produtiva num mercado de trabalho pouco
estruturado

Em mercados de trabalho como o brasileiro, o inchago do setor tercidrio, os
baixos saldrios, e especialmente a alta rotatividade do emprego e o subemprego, ndo sao
fendmenos novos e excepcionais, creditados apenas ao movimento global e mais recente
de desregulamentacdo.

Esses fatores, no Brasil, possuem profundas raizes histéricas e decorrem do
modo de acumulagdo capitalista que prevaleceu no pais; um modo de acumulacdo
predatédrio e hostil ao direito dos trabalhadores, que mesmo em sua expressao dinamica
e moderna se constituiu em simbiose com a depressao dos saldarios (OLIVEIRA, 1972).

O que caracteriza estruturalmente as relagdes de trabalho no Brasil ndo € apenas
a mobilidade dos trabalhadores entre posi¢cdes "formais" e "informais", que, alids, €
bastante intensa. O continuo fluxo dos trabalhadores entre essas posicdes deixa entrever
que a dita formalizacdo no Brasil, dada a rarefacdo de suas regulagdes, pouco diferencia
quem ¢é empregado ou subempregado, terminando por obscurecer a fragilidade dos
vinculos de trabalho produzidos pela economia.

Vale ressaltar que uma intensa mobilidade também atinge os mais vulneraveis -
aqueles sem acesso a renda do trabalho - e se reflete na volatilidade das posi¢des dos
grupos que gravitam entre situacdes de pobreza extrema e de acesso intermitente a
renda.

Na verdade, a estrutura sobre a qual se apoiou o desenvolvimento econdmico do
pais nunca gerou posicdes assalariadas para todos os participantes/postulantes do
mercado de trabalho. Para um contingente expressivo dos trabalhadores brasileiros, a
constru¢do de mecanismos alternativos e ndo assalariados de obtengdo de meios de vida
foi e continua sendo a regra e nao a excecao (CARDOSO, 2013).

A pouca abrangéncia das regulacdes criadas pelo Estado para proteger o
trabalhador fez com que o vinculo formal de trabalho no Brasil, mesmo rarefeito e
excessivamente pldstico as conjunturas econdmicas, se revestisse de um caréter
fortemente simbélico (GUIMARAES, 2011). Possuir um trabalho registrado para a
grande maioria dos trabalhadores brasileiros significa ter um emprego protegido pela
Justica do Trabalho e pelo seguro social, ou seja, significa a garantia do acesso dos
trabalhadores a justica nos litigios contra o patronato e o acesso a renda para situagdes
fora do mercado de trabalho. Alids, sdo esses dois suportes de protecio que sempre
conferiram atratividade ao engajamento de parte expressiva da populacdo no
assalariamento formal. E desde que foram criados, hd mais de oito décadas atrds,



representaram, para esse contingente, a tnica possibilidade do “direito a ter direitos”
(CARDOSO, 2010).

Até a Constituicdo de 1988, o acesso da populacdo aos beneficios sociais, como
previdéncia e saide, estava restrito aos formalmente integrados no mercado de trabalho.
O caréter estritamente contributivo do sistema de protecdo social brasileiro deixava em
descoberto grande parte da populacdo do pais, que encontrava sérias dificuldades para
se integrar no nucleo regulado do mundo do trabalho, com "todos os direitos" que este
oferecia. O acesso a esses direitos, diga-se, ndo representava nenhum "privilégio", visto
estarem os incluidos no mundo do trabalho sujeitos a uma vigéncia precdria desses
mesmos direitos.

A Constitui¢do de 1988 reconfigurou o sistema de protecao social brasileiro ao
garantir a populagdo o acesso a vdrios direitos sociais universais, até entdo inéditos,
visto o particular modo de gestdo regulada dos direitos de cidadania que vigorou no pais
(SANTOS, 1979). Desde entao, assiste-se a um importante movimento de juridificacao
de novos direitos e de incremento das politicas sociais para a populagdo brasileira. Este
movimento, embora ndo isento de retrocessos, trouxe significativos impactos para o
mercado de trabalho. Dentre esses impactos, destaca-se a expansdo dos servigos sociais
basicos em dreas como saude e educagdo, que aprimoraram o perfil de empregabilidade
da populacdo brasileira e as condi¢des de satide do trabalhador. Destaca-se ainda a
ampliacdo significativa da cobertura previdencidria e assistencial, com o consequente
aumento das transferéncias monetdrias, especialmente daquelas vinculadas ao saldrio
minimo (JACCOUD e CARDOSO JR., 2005). Também significativas foram as medidas
previstas no texto constitucional que direta e positivamente afetaram o trabalho, como
os programas de intermediacio da mao de obra, o seguro-desemprego e o abono
salarial.’

Contudo, ao passar de mais de duas décadas, persistem os problemas estruturais
que deploram as chances de o trabalhador brasileiro trilhar uma trajetoria profissional
estavel e segura, como a rotatividade do emprego. Essa rotatividade € produto de dois
tipos de flexibilidade: a “flexibilidade quantitativa”, provocada por uma elevada oferta
no pais de for¢a de trabalho pouco qualificada; e a “flexibilidade contratual”, causada
por uma insuficiéncia de mecanismos institucionais inibidores da demissdo imotivada
(DIEESE, 2011, p. 49).

A evasdo das normas trabalhistas pelo patronato recrudesce o fendmeno da
rotatividade do emprego. Prova disso, é que tanto nos momentos de retracdo da
atividade econdmica e aumento da informalidade quanto nos periodos de crescimento e
formalizacdo do emprego verifica-se tal fenomeno. Entre 1992 e 2009, periodo de
encolhimento e de expansdo do emprego formal, mais de 43% dos homens e 41% das
mulheres permaneceram em seus empregos formais por menos de trés anos
(CARDOSO, 2013).

A fragilidade das relagdes formais de trabalho no contexto brasileiro lanca luz
sobre a persisténcia no pais de enorme contingente de pessoas inseridas de forma
precdria na dinamica econdmica inclusiva. Isso também diz respeito a estreita base de
mobilidade para posi¢des estdveis no mercado de trabalho proporcionada aos jovens,
que sofrem mais detidamente as consequéncias da precariedade e rotatividade do
emprego.

No Brasil, homens e mulheres se inserem prematuramente no mercado de
trabalho. Tal inser¢do, contudo, quase sempre se faz através de ocupacdes nao

" Além disso, incrementou-se significativamente os fundos publicos para o financiamento dos
programas de geragdo de trabalho e renda (Fundo de Amparo ao Trabalhador — FAT; Fundo de
Garantia por Tempo de Servigo -FGTS, Fundos Constitucionais) (CARDOSO JR, 2013).



registradas e antes de parte significativa dos jovens de ambos os sexos completarem sua
formacdo escolar. Em razdo disso, as trajetérias ocupacional e escolar sao
marcadamente conviventes para a maioria dos adolescentes e jovens brasileiros
(HASEMBALG, 2003).

H4, portanto, uma dupla defasagem a macular a transicdo para a vida adulta dos
jovens brasileiros: defasagem de credenciais educacionais adequadas e, correlato a isso,
defasagem de postos de trabalho estiveis. As primeiras experiéncias profissionais de
grande parte desses jovens tém como destino certo o trabalho desprotegido (ndo
registrado ou por conta propria), funcionando como uma espécie de repositério de
trabalho farto, ocasional e barato. E € grande a probabilidade desses jovens
permanecerem dentro desse repositdrio, j4 que sua condi¢do instdvel no mercado de
trabalho geralmente propaga-se para sua vida adulta (GUIMARAES, 2006).

Apesar do recente ciclo de recuperacdo do emprego formal na economia
brasileira, observa-se forte transito entre posi¢des estaveis e instdveis, particularmente
entre os jovens. Entre 2010 e 2011, segundo dados compilados por Cardoso (2013), ndo
era desprezivel o nimero de individuos que, tendo uma ocupag¢do formal em 2010,
estava em posicoes instaveis em 2011. De acordo com esses mesmos dados, baseados
na Pesquisa Mensal de Emprego (PME), o emprego "formal" de caracteristica mais
instavel estava ocupado por jovens homens de 15 a 19 anos, sendo que 31% desses
jovens deixaram seus empregos no curtissimo espaco de um ano, 1/3 dos quais para
ocupar posi¢des informais. Semelhante movimento de migragdo de posi¢des formais
para informais também foi observado para os jovens de 20 a 24 anos no mesmo lapso de
tempo, sendo a informalidade o destino de 40% desses jovens (CARDOSO, 2013:89).

O fenomeno da rotatividade do emprego esteve ligado, entre outras coisas, a
auséncia de politicas mais incisivas para o mercado de trabalho - politicas que
envolvessem de forma mais articulada os sistemas de renda, educacdo e emprego.
Durante varios anos, a inexisténcia de um sistema publico de emprego com capacidade
de processar, coordenar e capilarizar informagdo, mediante agéncias publicas
espalhadas por todo territério nacional, acirrou o fendmeno da precarizagdo e
rotatividade do trabalho.

E em razdo dessa auséncia que se tornou prética corrente entre os brasileiros se
utilizar de redes privadas e informais de obten¢do de emprego e de intermediacdo de
mao de obra. Essas redes, durante muito tempo, constituiram-se como unicas
alternativas de alocagdo de emprego para uma parte considerdavel dos brasileiros em
busca de trabalho.

Porém, os critérios de alocagdo impessoal de emprego como instrumentos de
intermediacdo da mao de obra dependem da difusdo da informacgdo entre os individuos e
de competéncias profissionais ja adquiridas. E de se esperar, portanto, que o éxito na
obtencdo de emprego nesta modalidade de recrutamento seja proporcional a densidade
organizativa das redes em que esses individuos estdo inseridos e da eficicia dos seus
contatos. Sabe-se, todavia, que os recursos de acdo coletiva sao escassos entre 0s grupos
menos organizados, mais pobres, menos escolarizados e que encontram sérias
dificuldades para se inserir em trajetdrias ocupacionais mais qualificadas. Grupos estes
cujos problemas, visto sob o modus operandi das estratégias convencionais de
intermediacdo da mao de obra, ndo possuem "consisténcia socioldgica imediata"
(ROSANVALLON, 2008) - isto é, ndo possuem visibilidade - devido ao fato de esses
grupos nao se enquadrarem no perfil do demandante "cldssico" de emprego; no perfil
daquele que ja possui um trago identificivel de empregabilidade.

Apesar do problema da rotatividade do emprego atingir vérios setores de
atividade, e afetar inclusive os trabalhadores mais integrados no mercado formal de



trabalho, s@o os trabalhadores de menor remuneragdo, baixa escolaridade e, correlato a
isso, com perfis de baixa qualifica¢do profissional, que mais sofrem as consequéncias de
tal fendmeno.

Ao lado desses problemas, saliente-se a total auséncia no Brasil, até meados da
década de 2000, de programas de qualificagdo profissional desenhados para lidar com as
vulnerabilidades da populacdo mais pobre e sem perfil de empregabilidade.

No Brasil, as acdes de qualificagdo profissional ganharam vulto somente apds a
Constitui¢do de 1988. Entretanto, os programas nesse ambito, até 2003, reproduziram os
mesmos problemas ao alocar os trabalhadores desocupados em cursos de qualificagdo
que pouco contribuiam para aprimorar suas competéncias profissionais, havendo uma
forte dissociacdo entre as politicas de renda, educagdo e trabalho. As ag¢des voltadas a
esse publico competiam entre si e estavam isoladas em mais de uma dezena de
ministérios.

Durante a década de 1990, tornou-se prética corrente repassar recursos
destinados a qualificacdo profissional a municipios com pouca ou quase nula
capacidade de implementar politicas. Tal era o caso dos municipios desprovidos de
redes publicas de ensino profissional, que sendo os responsdveis por selecionar os
ofertantes dos cursos de qualificacdo acabavam por contemplar e remunerar uma oferta
de qualidade inferior e de probidade duvidosa. Em suma, ndo havia critérios técnicos
definidos pelo Governo Federal para o repasse de recursos e tampouco instrumentos
eficientes de monitoramento e controle que atestassem a efetividade dessa politica.

Além disso, as estruturas operacionais e de gestdo da politica de qualificagdo no
Brasil eram ineficientes no que tangia a integracdo de iniciativas. O desafio estava,
portanto, em superar alguns problemas de coordenacao burocrética para se implementar
uma politica integrada de qualificacdo profissional de &mbito nacional e articulada entre
os diferentes ministérios.

Conferir emprego e protegdo social aos trabalhadores mais vulneraveis, tornou-
se um dos principais objetivos da coalizdo de centro-esquerda que governa o pais desde
2003. Para lograr esses objetivos, e de modo a resgatar uma divida social historicamente
pendente, os governos da coalizdo liderada pelo Partido dos Trabalhadores (PT)
ampliaram significativamente o escopo das politicas ptblicas destinadas a esse publico.
Merecem destaque as politicas publicas de emprego, trabalho e renda, mas também e
primordialmente, os programas de transferéncia de renda, como o Programa Bolsa
Familia (PBF), responsavel por tirar milhdes de brasileiros da indigéncia e da pobreza .

Nao obstante o fato de ser prioritdria a preocupacdo com os excluidos, o
combate as desigualdades no Brasil vem sendo realizado sem as clivagens habituais que
em outras partes, e informadas pelas perspectivas citadas na sec¢do anterior,
circunscrevem os temas relatados a renda e ao trabalho, separando-os como objetos
estanques € ndao comunicdveis de protecdo. Comparadas as politicas produzidas em
outros contextos, as politicas de assisténcia ndo contributivas perseguidas no Brasil
recente e as iniciativas de protecdo do mercado de trabalho, como as politicas de
valorizagdo do saldrio minimo, de incremento das negociac¢des coletivas, de fiscaliza¢ao
do trabalho e de inclusdo previdencidria, foram ativadas e articuladas mediante forte
refor¢o das capacidades burocriticas do Estado de implementar politicas de protecao
social (BICHIR, 2015; LANZARA, 2015).

Apesar das conquistas logradas com o movimento de formalizagdo e com as
politicas de valorizacdo do saldrio minimo, a falta de empregos de qualidade para a
camada mais pobre da populacdo afigurou-se como um fendmeno durdvel, persistindo
elevado percentual de trabalhadores na informalidade e sem protecdo. Nesse aspecto,
vale ressaltar que as politicas voltadas para a economia popular e solidaria estimularam



a formalizacdo do emprego, especialmente das franjas mais vulnerdveis, demonstrando
o compromisso das politicas publicas com a inclusao produtiva.

Contudo, a medida que avancava o combate a pobreza tornava-se cada vez mais
evidente que os programas de transferéncia de renda, como o Programa Bolsa Familia,
requeriam articulagdo com outras politicas sociais, especialmente com as politicas de
trabalho, haja vista o problema da volatilidade de renda das familias inscritas nesses
programas (SOARES, 2009).

Tornou-se patente, portanto, a necessidade de criar politicas mais incisivas de
qualificacdo profissional voltadas a esse publico. E nesse contexto que se insere a
criacio do PRONATEC, em 2011, mobilizando esfor¢cos de diversas burocracias
ministeriais envolvidas com o tema em questao.

Na proxima se¢ao se discutird como as politicas publicas de inclusao produtiva,
como o PRONATEC, estdo articuladas com as politicas socioassistenciais, dentro de
uma estratégia de ativismo burocrdtico intersetorial, para enfrentar o problema do baixo
perfil de empregabilidade da populacido mais pobre do pais.

3 - As medidas socioassistenciais e 0 PRONATEC: o ativismo burocratico
em busca do tempo perdido

As condicdes que configuram o surgimento de um ativismo do Estado no campo
da protecdo social se vinculam ao advento de burocracias publicas determinadas a
enfrentar situacdes societdrias bastante adversas do ponto de vista da implementacao
efetiva de politicas sociais, mesmo na auséncia de demandas politicas explicitas.

Esse "ativismo burocritico" ¢ particularmente importante para algumas
sociedades estruturalmente desiguais como a brasileira, em que as pautas reivindicativas
de alguns grupos permaneceram por muito tempo estagnadas e confinadas a espacos
marcados pela privagdo e pela inércia.

O desafio dessas sociedades, portanto, € fazer com que suas burocracias publicas
penetrem de um modo mais rotineiro nesses espacos, solapando os efeitos inerciais das
nao decisdes acumuladas no tempo, de modo a gerar relacdes que ativem um limiar de
sensibilidade social nos grupos que ai convivem sem se identificar (isto €, sem perceber
suas desigualdades circundantes e sem conhecer seus direitos sociais fundamentais).

Admitir o protagonismo das burocracias, contudo, nio significa desconsiderar
questdes referentes a legitimidade dos seus instrumentos de implementacdo de politicas.
Tais instrumentos ndo sdo dotados de '“perfeita neutralidade axioldgica"
(LESCOUMES; LES GALES, 2007). Eles estruturam as politicas e se constituem em
dispositivos a0 mesmo tempo técnicos € sociais, que em Si mesmos expressam
diferentes tipos de relacionamento Estado/sociedade. Além disso, se configuram como
importantes ferramentas de "legibilidade do social"(Idem, 2007), capazes de representar
as diversas situagdes sociais que tangenciam o processo de formulagdo e implementagao
de politicas publicas e de compreender e determinar os cursos de acdo dos diferentes
publicos imersos nessas situagdes.

Em instigante ensaio sobre a natureza de alguns poderes ndo eletivos, Pierre
Rosanvallon (2008) afirma que as autoridades administrativas podem se tornar
"classicamente representativas” desde que estejam constituidas de um modo politico e
pluralista, conferindo atencdo aos problemas da sociedade, aos seus conflitos e divisdes.
Essa representatividade advém do fato de essas autoridades aterem-se a certas
necessidades da sociedade e ao mesmo tempo "devolverem aos seus membros mais
invisiveis todo o seu lugar em dignidade e direito" (ROSANVALLON, 2008:137).



O ativismo presente em algumas organizagdes burocriticas torna-se assim
"representativo” ao levar em conta a totalidade dos dados de um problema em suas
multiplas interfaces. Engendra, pois, um esfor¢co de mobilizacdo e de coordenagdo das
politicas que mais conferem visibilidade aos “problemas sem consisténcia socioldgica
imediata”, fazendo da atuagcdo dos burocratas uma "imersdao reflexiva na realidade”
(Idem, 2008:181).

Portanto, ativismo burocriatico no campo da protecdo social significa que os
agentes do Estado mobilizam seus instrumentos de politica publica para implementar
uma "politica de direitos" em consonancia com as caréncias de grupos especificos e em
sintonia com a dindmica interdependente dos problemas sociais.

No Brasil, as politicas de qualificagdo profissional se beneficiaram de certo
ativismo burocratico desempenhado por um tipo de reordenamento da capacidade de
implementar politicas sociais conduzida pelo Estado nos tltimos anos.

A criacdo do PRONATEC ¢é emblemadtica desse reordenamento. Criado em
2011, por meio da Lei 11.513/11, o Programa visa expandir, interiorizar e democratizar
0 acesso a educagdo profissional e tecnoldgica no pais. Para tanto, busca ampliar as
oportunidades educacionais e de formacdo profissional qualificada aos jovens,
trabalhadores e beneficidrios dos programas federais de transferéncia de renda.

Os cursos fornecidos pelo PRONATEC sdo integralmente financiados pelo
Governo Federal e ofertados gratuitamente por instituicdes da Rede Federal de
Educacgdo Profissional, Continuada e Tecnoldgica e das redes estaduais € municipais.
Também se inscrevem no Programa como ofertantes de cursos as instituicdes do
chamado Sistema S (SENAI, SENAC, SENAR e SENAT).2 A partir de 2013,
institui¢des privadas também passaram a ser ofertantes do Programa, desde que
devidamente habilitadas pelo Ministério da Educacdo (MEC).

Um dos grandes diferenciais do Programa refere-se ao seu desenho e forma de
implementacdo. Quanto ao desenho, € nitida a diferenca em relagdo aos programas
anteriores de qualificacdo profissional, que ndo levavam em conta, ou omitiam, os
diferentes perfis de clientelas envolvidas no momento de criagdo dos cursos. Estes, no
PRONATEC, estdo ajustados de acordo com os diferentes perfis de empregabilidade
dos beneficiarios, havendo trés modalidades, a saber: I — técnico para quem concluiu o
ensino médio (duragdo minima de um ano); Il — técnico para quem estd matriculado no
ensino médio (duragdo minima de um ano); III- Formacao Inicial e Continuada (FIC):
destinado para trabalhadores, estudantes de ensino médio e beneficidrios dos programas
federais de transferéncia de renda (duracdo minima de dois meses) (BRASIL, 2011).

Com relacio a forma de implementacdo, o PRONATEC € fruto de uma
integracdo de iniciativas intersetoriais, envolvendo as dreas de educacdo, trabalho e
assisténcia. O Programa estd a cargo da Secretaria de Educac¢do Profissional e
Tecnoldgica do Ministério da Educacdo (SETEC/MEC). Mas as acgdes especificas de
qualificacdo profissional e inclus@o produtiva nele previstas estdo compartilhadas por
varios ministérios, destacando-se, além do MEC, o Ministério do Trabalho e Emprego
(MTE) e o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS).

E na modalidade de cursos do tipo Bolsa-Formagio oferecidos pelo Programa
que se entrevé mais nitidamente a articulacdo de iniciativas entre os respectivos
ministérios. O Programa prové dois tipos de Bolsa-Formagdo: a Bolsa-Formacao
Estudante, destinada a estudantes regularmente matriculados em institui¢des publicas do
ensino médio; e a Bolsa-FormacgaoTrabalhador, voltada para trabalhadores de diferentes

? Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI), Servi¢o Nacional de Aprendizagem
Comercial (SENAC), Servico Nacional de Aprendizagem do Transporte (SENAT) e Servico
Nacional de Aprendizagem Rural (SENAR).



perfis de empregabilidade e para beneficidrios dos programas federais de transferéncia
de renda (BRASIL, 2011). Ambos os tipos de Bolsa-Formacao foram desenhados para
reforcar os vinculos entre qualificacdo profissional, combate a pobreza e elevacdo da
escolaridade no pais.

A gestdo e o monitoramento da oferta da Bolsa-Formacdo organizam-se por
sistema eletronico desenvolvido pelo MEC como parte do Sistema Nacional de
Informacdes da Educacdo Profissional e Tecnolégica (SISTEC), que é operado
obrigatoriamente por parceiros ofertantes e demandantes dos cursos de qualificagdo.
Compete ainda ao MEC: regulamentar a oferta desses cursos € homologar as pactuacdes
realizadas por parceiros ofertantes; cooperar com os parceiros demandantes, garantindo
apoio a sua articulacdo com os parceiros ofertantes; articular as redes de ensino
profissional e tecnoldgico, bem como promover a interlocu¢do destas com outros
ministérios e 6rgaos publicos (BRASIL, 2011).

Cabe ao MTE atuar como parceiro demandante através da intermediacdo da mao
de obra realizada nos diversos postos do Sistema Nacional de Emprego (SINE). Os
beneficidrios, nesse caso, sao trabalhadores com perfis de empregabilidade
reconhecidos, devido ao fato de se tornarem identificdveis no momento de solicitacdo
do seguro-desemprego. A acdo do MTE, especificamente na modalidade Bolsa
Formacao Trabalhador, é fundamental para viabilizar o Programa, visto que compete a
ele definir o perfil do publico envolvido nesta modalidade, selecionar os trabalhadores
solicitantes do seguro-desemprego - realizando a pré-matricula dos mesmos no SISTEC
- e intermediar a mao de obra. Além disso, o MTE atua em estreita parceria com o MDS
ao mobilizar, a partir das informacgdes por este levantadas nos municipios, o publico
alvo beneficidrio da Bolsa-Formacao Trabalhador para finalidades de inclusao produtiva
(BRASIL, 2011).

Compete ao MDS, por sua vez, atuar como parceiro demandante por intermédio
das Secretarias Estaduais do Trabalho e/ou Assisténcia Social. As iniciativas aqui estao
mais voltadas para viabilizar a Bolsa-Formacao como estratégia de inclusdo produtiva.
Nesse caso, os beneficidrios sdo pessoas com baixo perfil de empregabilidade e que
participam de programas federais de transferéncia de renda, como o Programa Bolsa
Familia (PBF) e o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC).

Cumpre um papel importante também as Secretarias Estaduais de Educagao,
que, nesse caso, atuam como parceiras demandantes por meio de Orgdos gestores
regionais e escolas estaduais (0s beneficiados aqui sdo estudantes das redes publicas de
ensino médio — preferivelmente aqueles em situacdo de elevada vulnerabilidade social).
Por fim, saliente-se o papel da rede ofertante dos cursos técnicos e profissionalizantes
em pactuar as vagas a serem ofertadas no SISTEC e em acolher, ambientar e matricular
os beneficidrios do Programa, além de emitir os certificados de conclusdo de curso.

Como se vé&, o Programa funciona de forma articulada e coordenada para
executar acdes de qualificacdo profissional e inclusdo produtiva de publicos com
diferentes perfis de empregabilidade.

Nesse quesito, um ponto fundamental a ser destacado é a articulacdo do
Programa com as medidas socioassistenciais desenvolvidas pelo governo brasileiro nos
ultimos anos. Tal articulacio, ao que tudo indica, vem solucionar o problema da falta de
acesso das populagdes em situacdo de vulnerabilidade e risco social a0 mundo do
trabalho. E é através dela que se dd a amarracdo institucional entre as politicas de
assisténcia e trabalho como mutuamente complementares em suas consequéncias
protetoras e redistributivas.

A capilaridade territorial do PRONATEC visando publicos com baixo perfil de
empregabilidade para finalidades de inclusdo produtiva seria impensdvel sem a



constituicdo prévia de uma institucionalidade propiciada pelas agdes no campo da
assisténcia social. Saliente-se que o Programa somente adquiriu vulto em decorréncia do
lancamento pelo Governo Federal do Plano Brasil Sem Miséria (BSM) (Decreto n°
7.492/2011), a cargo do MDS, que, além de conferir escala e dar continuidade as acdes
de combate a pobreza, visa articular politicas e programas de qualificacdo dos
trabalhadores de baixa renda.

Como parte integrante do BSM, o PRONATEC Brasil sem Miséria
(PRONATEC/BSM) foi desenhado exclusivamente para atender aos objetivos da
inclusdo produtiva (BRASIL, 2013). O BSM conferiu escala e alcance a esses objetivos,
pois a adesao municipal ao PRONATEC/BSM ¢€ realizada através da rede de assisténcia
social instalada nos municipios. Assim, o Programa se beneficia do sistema de
informacdo disponibilizado pela assisténcia nos municipios e da existéncia de
interlocutores nas prefeituras que sejam integrantes dessa drea para mobilizar e
inscrever o publico nos cursos de qualificagdo (COSTA et. al, 2014, p.3). Estes, por sua
vez, sdo oferecidos gratuitamente a pessoas maiores de 16 anos e prioritariamente para
as registradas ou em processo de inser¢io no Cadastro Unico para Programas Sociais do
Governo Federal (Cadastro Unico).

O Programa conta ainda com apoios nas Secretarias Municipais de Assisténcia
Social (SMAS) e no Programa Nacional de Promog¢do do Acesso ao Mundo do Trabalho
(ACESSUAS). O ACESSUAS mobiliza, encaminha e acompanha as familias em
situacdo de vulnerabilidade e risco social para acesso a cursos de capacitacdo
profissional (BRASIL, 2012) . Tais apoios sdo cruciais para identificar as demandas de
inclusdo produtiva da populacdo em situacdo de vulnerabilidade nos municipios e
apresentd-las as instituicdes ofertantes que integram o PRONATEC. E importante
registrar que a inscri¢io das familias no Cadastro Unico é atribui¢io dos municipios.
Nesse aspecto, as Prefeituras t€ém papel central na gestdo local do PRONATEC/BSM
(BRASIL, 2013).

A integracio do PRONATEC ao Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)
foi decisiva para dar encaminhamento politico-institucional ao tema da inclusdo
produtiva no Brasil. As experiéncias da rede SUAS no atendimento as familias mais
vulneraveis, assim como sua abrangéncia nacional e capilaridade territorial, fizeram
dessa rede o principal parceiro do Ministério da Educacdo na implementacdo do
Programa, levando as informacdes sobre o PRONATEC/BSM até o publico-alvo e
acompanhando a sua trajetoria durante os cursos de qualificacdo. Além disso, a 4rea da
assisténcia social vem sendo fundamental para encaminhar os formados aos servigos de
intermediacdo de mao de obra e de apoio ao microempreendedorismo e a iniciativas de
economia solidaria (COSTA et. al, 2014, pp. 5).

Para coordenar as acdes centradas no PRONATEC/BSM, o MDS langou mao de
sofisticados instrumentos de levantamento e monitoramento do perfil do publico
beneficidrio do Programa ao realizar, durante o triénio 2012-2014, diversos cruzamentos
entre as bases de dados do Cadastro Unico, do Sistema Nacional de Informagdes da
Educagdo Profissional e Tecnoldgica (SISTEC), da Relagdo Anual de Informagdes
Sociais (RAIS) e do Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (CAGED).

H4, portanto, uma fina sintonia entre instrumentos de politicas publicas e
sistemas de informacdo de diferentes ministérios (MDS, MTE, MEC) na tarefa de
buscar informacdes sobre o potencial de empregabilidade do publico-alvo envolvido no
Programa.

Entre 2011e 2014, mais de 8 milhdes de matriculas foram registradas nos cursos
técnicos e de Formagdo Inicial e Continuada oferecidos pelo PRONATEC. E até junho
de 2014, mais de 1.1 milhdo de pessoas se matricularam no PRONATEC/BSM. Desse



contingente, mais de 430 mil (aproximadamente 37,6% do publico total de inscritos)
estavam no mercado formal de trabalho, muitos dos quais experimentaram um emprego
formal pela primeira vez. Parte consideravel desse publico € constituida por jovens entre
18 e 24 anos (135,2 mil), seguida por adultos na faixa etaria de 30-39 anos (125,4 mil)
(COSTA et al, 2014).

Como se pode observar, a participacdo da assisténcia social nas estratégias de
inclusdo produtiva do Programa, sobretudo urbana, assumiu um papel central. Nao é
exagero afirmar que a eficicia de tais estratégias foi proporcional ao éxito dos
instrumentos de politica ptblica colocados em curso pelo MDS e agrupados em torno
dos servigos socioassistenciais recentemente desenvolvidos pelo governo brasileiro.

Nao € intuito deste trabalho remontar a trajetéria da politica de assisténcia social
no Brasil. Cabe apenas enfatizar a recente "conjuntura critica" de mudang¢a no
tradicional modo de operagdo dessa politica com a criagdo, em 2005, do Sistema Unico
de Assistencial Social (SUAS), que conferiu faticidade programética aos dispositivos
constitucionais previstos na Lei Orgénica da Assisténcia Social (LOAS) de 1993.

E importante salientar que a operacdo da politica de assisténcia social prevista na
Constituicdo somente adquiriu relevo nos ultimos anos. Isso se deve a disposi¢do dos
governos da coalizdo de centro-esquerda, liderada pelo Partido dos Trabalhadores (PT),
de enfrentar mais detidamente os problemas gerados pela pobreza em suas multiplas
interfaces.

Compreendendo um conjunto de iniciativas visando a institucionalizacdo das
politicas de seguridade social no pais, a LOAS, em seu artigo 2°, prevé, como um dos
objetivos da Assisténcia Social, a promog¢do da integracdo das politicas de assisténcia e
trabalho. Visa, portanto, articular politicas sociais setoriais que tangenciam os universos
contributivo e ndo contributivo da protecdo social brasileira.

Constituido para implementar a LOAS, o SUAS conferiu um novo tratamento a
questao social brasileira ao eleger a renda e o trabalho como objetivos indissocidveis de
protecao social. Criado a partir de um nitido esfor¢co governamental de articular
burocracias envolvidas na implementacdo das politicas de assisténcia social, antes
dispersas, o SUAS organiza, de forma descentralizada, os servigos socioassistenciais no
pais destinados a preven¢do e a erradicacdo das situagdes de vulnerabilidade e risco
social. Cabe a ele, portanto, coordenar os esforcos e recursos dos trés niveis de governo
para a execucdo e o financiamento da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS)
(BRASIL, 2012)

Em 2012, o Conselho Nacional de Assisténcia Social estabeleceu na Resolugdao
CNAS n° 33/2011 que a promocgao da integracao ao “mercado de trabalho" no campo da
assisténcia deve ser entendida como integracao ao “mundo do trabalho”, por ser esse um
conceito mais amplo e adequado aos desafios da politica de assisténcia social (BRASIL,
2012). Dessa forma, o acesso ao “mundo do trabalho” nao € responsabilidade exclusiva
dessa politica, mas resultado da acdo intersetorial de diversas politicas publicas visando
tal objetivo.

Contudo, a integracao de iniciativas nos campos da assisténcia e trabalho nao se
tornaria realidade sem os instrumentos de politica ptblica produzidos pelo MDS. Tais
instrumentos tornaram a acdo do MDS mais efetiva e condizente com as necessidades
da populagdo de baixa renda. Dois desses instrumentos merecem destaque,
transformando-se em verdadeiros conceitos de ativismo burocrdtico no campo dos
servicos socioassistenciais, quais sejam: o Cadastro Unico e a Busca Ativa.

O Cadastro Unico identifica e caracteriza as familias de baixa renda
beneficidrias dos programas sociais federais, como o Programa Bolsa Familia (PBF). E



a partir desse Cadastro que o poder publico formula e implementa politicas visando a
reducdo das vulnerabilidades sociais das familias em situacdo de pobreza.’

Desde que foi regulamentado (Decreto n. 16.135/2007), o Cadastro Unico se
estruturou como importante instrumento de identificacdo de direitos sociais, conferindo
visibilidade aos problemas de segmentos da populagdo em situacdo de privacao.
Constitui-se ainda como um registro de normatiza¢do, monitoramento e controle das
politicas de assisténcia implementadas pelos governos estaduais e municipais. Ao lado
disso, vem cumprindo um destacado papel na formulacdo de politicas de inclusao
produtiva voltadas a populagdo de baixa renda. Ao levantar informacdes pertinentes aos
grupos sem acesso a renda do trabalho em diversos municipios, o Cadastro Unico gerou
subsidios para a elaboragdio do PRONATEC, reduzindo os custos de acesso a
intermediacdo de mao de obra para esses grupos.

O segundo desses instrumentos é a chamada Busca Ativa. O objetivo aqui foi
estabelecer estratégias e agdes, territorialmente organizadas e com a colaboragdo de
parcerias, para identificar e cadastrar todas as familias de baixa renda do pais, com
prioridade aquelas em situag¢ao de pobreza extrema.

Tais estratégias foram significativas para o éxito e o alcance das tarefas de
erradicagdo da pobreza e inclusdao produtiva. Pois € através dessa busca que o Estado
brasileiro passou a arcar com os custos de acdo coletiva de grupos que sempre tiveram
dificuldades de acessar os seus direitos sociais basicos, como o direito a renda € o
direito ao trabalho.

Dessa forma, foram as burocracias incumbidas de implementar as politicas de
assisténcia que se anteciparam e se deslocaram com seus instrumentos de politica
publica para intervir nas situagdes de vulnerabilidade e risco, rompendo assim com 0s
efeitos inerciais da privacao.

Como resultado dessa busca, as familias em situacdo de vulnerabilidade
passaram a adquirir expressdo, assim como os seus problemas e as particularidades de
suas necessidades.

Pode-se dizer que ambos os instrumentos de politica publica acima elencados
tornaram a leitura da realidade social brasileira mais inteligivel, constituindo-se em
importantes vetores da inscricio da populacdo sem visibilidade a uma comunidade
identificadora de direitos. Foi somente mediante a utilizacdo desses instrumentos que a
inclusdo produtiva no Brasil adquiriu viabilidade, alcance e efetividade, configurando-
se como um passo significativo para a tao almejada estruturacio do mercado de
trabalho no pais.

Conclusao

Como se pode entrever neste estudo, um dos principais desafios de politica
publica no Brasil atual foi melhorar as condi¢des de acesso as informagdes ocupacionais
de grupos potencialmente empregdvei, mas que por se encontrarem em situacdo de
vulnerabilidade apresentavam baixos perfis neste quesito.

? Trata-se de um registro administrativo que traz informacdes detalhadas e atualizadas sobre as
familias de baixa renda em todo o pais. Sdo 24.1 milhdes de familias, das quais 87,3% tém
renda abaixo de meio saldrio minimo per capita. Ele permite, em suma, que o poder publico
conhec¢a cada uma das 74.3 milhdes de pessoas que compdem essas familias (AMARAL, 2015).



Pois bem, se um dos objetivos da politica publica € estruturar a acdo coletiva de
grupos em situacdo de privacao, cujos problemas ndo possuem consisténcia socioldgica
imediata (isto €, ndo possuem visibilidade), entende-se que a abordagem intersetorial
desses problemas pelos poderes publicos € um instrumento valioso para se atingir tal
objetivo.

E através desse instrumento que se promove uma articulacio mais permanente
entre diferentes burocracias, atores politicos e sociais, com vista a suplantar as
dificuldades que esses grupos possuem de acessar seus direitos sociais basicos, como o
direito ao emprego. Tal articulacdo requer mobilizacdo, comprometimento e capacidade
dos agentes burocréticos, tornando as situagdes criticas identificdveis e passiveis de
intervencgdo publica.

Nos ultimos anos, o governo brasileiro vem trilhando uma trajetéria exitosa de
combate a pobreza e reducdo das desigualdades sociais ao promover a articulagdo de
iniciativas setoriais no campo da protecdo social. Coube a burocracia ativar a
articulacdo dessas iniciativas. Importantes instrumentos de politica publica pertinentes a
drea da assisténcia, como o Cadastro Unico e a Busca Ativa, foram colocados em curso
para viabilizar politicas de inclusdo produtiva implementadas através do PRONATEC,
trazendo resultados bastante positivos até o momento.

E de se esperar, portanto, que o sistema brasileiro de protecdo social se
consolide através da articulacdo das politicas publicas de assisténcia e de qualificacao
profissional, atacando frontalmente os problemas de insuficiéncia de renda e de trabalho
das familias mais vulnerdveis.

E também de se esperar que essa recente trajetéria civilizacional de combate as
desigualdades no pais continue sendo “puxada” por um engajamento ativo de sua
burocracia, dadas as caracteristicas inerciais da sociedade brasileira, marcada por certo
imobilismo de suas pautas redistributivas.

Como comentdrio final, pode-se sugerir uma regularidade no agir da burocracia
brasileira vinculada a questdo social. Essa regularidade revela-se em duas conjunturas
bastante especificas: nas décadas de 1930 e 1940, periodo de consolidacao da legislacao
trabalhista e sindical; e nas duas primeiras décadas do presente século, momento de
implementacdo das politicas de assisténcia social previstas na Constitui¢do de 1988.

As mesmas estratégias langadas nas décadas de 1930 e 1940, visando atenuar os
problemas oriundos de um mercado de trabalho com pouca densidade organizativa ao
conferir protecdo ao trabalhador por meio de sua inscri¢do profissional e sindical
compulsdrias, foram utilizadas no Brasil democrético governado por uma coalizdo de
centro-esquerda, na década de 2000, ao se utilizar de instrumentos burocriticos e de
coordenagdo para criar, de ‘“cima”, uma institucionalidade que desse consisténcia
organizativa e pratica as tarefas de erradicacdo da pobreza e de inclusdo produtiva.

Nzo importa o quio distantes estejam o Cadastro Unico e a Busca Ativa da
carteira profissional de trabalho, do imposto sindical e da sindicalizacdo compulsoéria
em termos dos diferentes ambientes politicos em que foram criados e dos motivos
ideoldgicos que os inspiraram. Todos esses instrumentos de inscri¢do da populacdo para
finalidades de protecdo social foram utilizados, intencionalmente ou ndo, para
encaminhar direitos sociais numa ordem social refratdria a esses mesmos direitos.

Nao ¢ nenhum exagero postular tal comparagdo, visto que a burocracia brasileira
afeta aos temas do trabalho e da protecdo social sempre se pautou por um tipo de agir
por antecipa¢do; um agir precipitado sobre os “reais interesses da sociedade", mas um
agir sociologicamente informado, pois defrontado com a dificil tarefa de implementar
decisdes de impacto redistributivo sob a égide do conservadorismo da sociedade.



Afinal, se parte da sociedade brasileira foi sempre refratdria aos direitos dos
trabalhadores, mesmo que o poder organizado do trabalho se apresentasse a ela como
uma "ameaca", por que essa mesma parte, sempre relutante, comportar-se-ia de forma
diferente diante de politicas destinadas a grupos caracterizados pela privacdo e pela
inércia? A resposta para esta questdo encontra-se no atraso da nossa sociedade. E é
neste atraso que devemos também encontrar as razdes que justificam o ativismo do
nosso Estado na constru¢do da protecdo social.
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