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O problema do mundo poés-industrial € que
tudo do mundo industrial que ele sucateou
desaparece, mais cedo ou mais tarde -
menos 0 homem. A mé&o-de-obra se tornou
obsoleta, mas ndo seguiu o caminho dos
outros componentes da producao
anacronica, para a extincdo. Continua sendo
produzida como se ainda tivesse uso, e sem
qualquer adaptagcdo aos novos tempos...
Todos os outros instrumentos da producéo
industrial foram se modificando ao correr dos
anos, ou simplesmente se retirando e dando
lugar a mecanismos mais eficientes ou
rentaveis. O homem ndo apenas ndo se
adapta aos novos métodos de producao
como nao aceita sua substituicdo com a
mesma resignacao filoséfica de um torno
ultrapassado, por exemplo. E continua se
reproduzindo. Entulhando o mercado com
obsoletos iguais a ele. (Luis Fernando
Verissimo. Comédias da Vida Publica. Na
cronica “sucata”).
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RESUMO

Este trabalho teve como objetivo desenvolver um estudo abrangente
sobre o Plano Nacional de Qualificagdo do Trabalhador - PLANFOR. Tendo em
vista a multiplicidade de estudos e avaliacbes sobre essa politica, o foco da
dissertacdo foi uma tentativa de sistematizar as principais conclusfes a respeito
do programa. Primeiramente, procurou-se tracar em linhas gerais todo o contexto
social, politico e econémico em que emergiu o PLANFOR, para posteriormente
entendé-lo e analisa-lo. Por dltimo, a presente dissertacdo fez uma correlacao

entre os impactos do PLANFOR e elementos de Capital Social.

Palavras-chave: Estado de Bem-Estar Social, Politicas publicas de Emprego e
Renda, Processo de Implementacao de Politicas, Federalismo, Comissdes
Municipais e Estaduais de Emprego, Capital Social.



ABSTRACT

This dissertation has got as a goal to develop a wide study about the
Workers Qualification National Plan — PLANFOR. Considering the multiplicity
of studies and estimations about this subject, the dissertation focus was an
attempt of systematizing the main conclusions about the program. First of
all, the social, politic and economic context from which the PLANFOR was
created, was outlined in general lines, for further understanding and
analysis. At last, the present dissertation made a correlation between the

PLANFOR impacts and the Social Capital elements.

Keywords: Welfare State, Employment and Income Public
Politics, Implementation Process of Politics, Federalism, Employment
Municipal and State councils, Social Capital.
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INTRODUCAO

A década de 1990 no Brasil caracterizou-se pelo expressivo
crescimento das taxas de desemprego e sua manutengdo em patamares
significativos. Ao mesmo tempo, as discussdes acerca das questdes do
desemprego e da forma como os Estados devem intervir na economia e na
sociedade, a partir desta década, tomaram configuragdes muito diferentes das
que tinham em épocas anteriores.

A recente preocupagao com politicas publicas de emprego aponta
para um conjunto de problemas complementares e interdependentes.
Primeiramente, observa-se uma crise no modelo de atuacdo dos Estados que
priorizava a intervengcdo no campo econdmico e uma gestao de politicas sociais
que buscava a universalidade (crise dos Welfare States). Concomitante a crise
dos Estados de Bem-Estar Social temos um periodo prolongado de estagnacgéao
econdmica; a tentativa de se resolver esta estagnagdo gerou um outro
problema, representado por um crescente processo de precarizacdo do
trabalho, que vem a ser uma quantidade cada vez maior de trabalhadores
afastados do mercado formal de trabalho (pela informalidade ou pelo
desemprego) e, portanto, alijados dos seus direitos trabalhistas.

Este cenario obriga os governos nacionais a se preocuparem com
politicas publicas de emprego visando a dois objetivos: 1) o primeiro de carater
compensatério, almejando amparar o trabalhador excluido do mercado de
trabalho (politicas passivas); 2) o segundo, buscando intervir efetivamente na
demanda por trabalho e na qualidade da oferta, ou seja, foco na

empregabilidade (politicas ativas).



Partindo do principio de que a inclusdo do trabalhador é um
pressuposto fundamental para a estabilidade das instituicbes democraticas e
para a cidadania, a Organizacao Internacional do Trabalho (OIT), diz que “o
emprego € um direito de todos e cabe aos Estados Nacionais garanti-lo,
através de sistemas publicos de emprego bem estruturados”. Nessa mesma
linha, a Declaragao Universal dos Direitos Humanos em seu artigo XXIll inciso |
coloca que “toda pessoa tem direito ao trabalho, a livre escolha de emprego, a
condigdes justas e favoraveis de trabalho e a protegao contra o desemprego”.

Para atingir tais desideratos, deve aceitar-se o fato de que os
Estados precisam intervir ativamente no planejamento da economia, visando a
promogao de politicas ativas de emprego.

Com base nesses entendimentos, a presente dissertagdo dedicar-
se-a a avaliagao das politicas publicas de emprego ativas, efetuadas no Brasil
durante a década de 1990, tentando responder as seguintes questdes: Quais
sdo essas politicas ativas de emprego? Como elas operam? E, principalmente,
elas sao eficazes?

Para tanto esta dissertacdo esta estruturada da seguinte forma: o
Capitulo | contém uma revisédo histérica de como a questdo do emprego se
tornou um problema para as sociedades contemporaneas, em especial no
Brasil, tendo em vista a crise dos Estados de Bem-Estar Social, o processo de
reestruturacdo produtiva (fruto das crises econdmicas iniciadas na década de
1970) e o resultante processo de flexibilizagdo das relagdes de trabalho.

No capitulo Il, consta um breve apanhado das experiéncias de
politicas publicas de emprego voltadas para o mercado de trabalho no Brasil. O

objetivo ndo é exatamente uma descricdo detalhada de cada momento e de
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cada mudanga; o foco do capitulo é tentar entender o porque da atual
configuracdo das instituicbes e dos programas governamentais ligados ao
mercado de trabalho. Parte-se do principio de que instituicbes e politicas nao
nascem no limbo, elas sdo frutos de desenvolvimentos anteriores e muito de
suas caracteristicas podem ser entendidas com base no que existia antes. O
capitulo ajuda a entender minimamente a mecanica interna do Sistema de
Emprego Publico brasileiro.

O Capitulo Ill tenta descrever e analisar a principal politica publica
ativa de emprego implementada pelo governo federal brasileiro durante a
década de 1990 — o PLANFOR.

Em seguida o capitulo IV analisa o processo de implementagao do
PLANFOR.

Os capitulos V e VI tentam avaliar os impactos, esperados e nao
esperados, do programa. A avaliagao dos impactos esperados foi baseada em
um trabalho desenvolvido pelo Centro de Desenvolvimento e Planejamento
Regional da Universidade Federal de Minas Gerais. A avaliagdo do impacto
nao esperado do programa diz respeito a interagdo entre participacdo em
cursos de qualificacao e elementos de Capital social. A analise foi desenvolvida
utilizando o mesmo banco de dados.

E, finalmente, encerrando o trabalho, uma guisa de conclusdes.
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CAPITULO 1

Emergéncia de uma nova realidade - Um breve apanhado teérico e
historico

1.1- Crise do Estado Redistribuidor

Durante o periodo do pds-segunda guerra mundial (de 1945 até
meados da década de 1970), as economias dos paises capitalistas avangcados
caracterizavam-se por altas taxas de crescimento, auséncia de crises
profundas e uma situagdo de quase pleno emprego. O desemprego era uma
condigdo passageira na vida do trabalhador e as politicas para esta area,
quando existiam, resumiam-se a garantir a esse trabalhador algum recurso
para que ele possa reintegrar-se ao mercado de trabalho.

Esse periodo de bonanga foi proporcionado por uma feliz
combinacdo entre uma concepcdo de politica econdmica onde o Estado
exercia papel fundamental como organizador e estimulador da economia e uma
politica social na qual o Estado atuava como redistribuidor de riquezas,
buscando justica social através de um alto grau de igualdade entre os
cidadaos.

As economias avancadas, durante quase trés décadas apds a
segunda guerra mundial, apresentaram trés caracteristicas marcantes: em
primeiro lugar os paises centrais viveram um longo periodo de crescimento,
liderado pela produgdo de bens de consumo duraveis; em segundo lugar,
gracas a elevacado da carga tributaria, foi possivel o desenvolvimento de
mecanismos de protegdo social, assegurando aos individuos o acesso
universal a saude, a educacado e a previdéncia; e, por ultimo, verificou-se o

predominio de um novo padrdo de uso da forgca de trabalho, sendo que as
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condi¢cbes de ingresso, permanéncia ou saida do emprego eram objeto de
regulamentacgao publica, de forma direta ou indireta.

Entretanto, este periodo aureo de prosperidade econdémica e justica
social entrou em declinio. A partir das duas crises do Petrdleo, da crise do
padrao monetario e do aumento das taxas de juros internacionais, todos na
década de 1970, os Estados e economias nacionais pelo mundo, perderam
muito de seu dinamismo, apresentando baixas taxas de crescimento aliadas a
uma escalada inflacionaria e a crénicos déficits fiscais. Com relacdo a esses
déficits, pode-se dizer que representaram o grande problema dos Estados de
Bem-Estar Social. De acordo com DRAIBE e HENRIQUE

A crise econbmica atual vem solapando as bases de
financiamento dos gastos sociais: seja pela diminuicdo das
receitas e/ou das contribuicbes sociais, provocadas pela
reducao da atividade econémica, seja pelas pressdes advindas
do desemprego crescente e da aceleracao inflacionaria, que
elevam os custos e despesas sociais (DRAIBE e HENRIQUE,
1998: 55).

Essa crise levou muitos governos a priorizar politicas de ajuste
fiscal, reformulando os grandes sistemas inclusivos de prote¢ao social em favor
de uma acao mais “focalizada” na pobreza. Autores como Maria da Conceicéo
Tavares e José Luis Fiori (1993) classificaram esse cenario como sendo o de
uma onda de “ajuste global” ou “desajuste global’. Esses tais ajustes,
claramente influenciados por uma visao liberal e conservadora das fungdes do
Estado e das relagdes entre capital e trabalho, levaram a redugdo ou mesmo a
supressao de politicas de bem-estar, minando os fundamentos de igualdade

propugnados pelo Estado de Bem-Estar Social. Em resumo, a partir da década

de 1970, os Estados, supostamente, mostraram “incapacidade”, ou pelo menos
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uma grande dificuldade, para financiarem os seus programas sociais ou
mesmo fazer frente as novas demandas.

Como consequéncia deste novo contexto observa-se que o0s
Estados comegam a passar por amplas transformagdes na base produtiva, com
implicagdes profundas sobre o mercado de trabalho. O progresso técnico, um
velho conhecido da humanidade, atualmente associado a um processo de
internacionalizacdo do capital — conhecido pelo nome de Globalizagdo — tem
determinado um ritmo vertiginoso nas mudangas na produgao e no emprego.
No caso brasileiro, as consequéncias tornam-se mais dramaticas ao se
juntarem aos problemas oriundos da miséria, informalidade, subemprego,
trabalho precario, marginalidade, entre outros, decorrentes da ma distribuicao
da renda e da riqueza, bem como do nivel insuficiente de crescimento
econdmico.

Essas transformacdes no contexto sobre o qual se fundavam os
Estados de bem-estar social levaram os mesmos, em maior ou menor grau, a
restringir a universalidade de alguns programas, ou extinguir outros.
Principalmente durante a década de 90 observou-se uma grande desconfianga
em relagao a capacidade do Estado de implementar politicas sociais.

Dentro desse novo quadro, ressurgiram concepgoes liberais que
enfatizam a tese do carater nao distributivo do Estado, dada sua ineficiéncia,
que terminaria por privilegiar essencialmente as classes médias. Nesse
momento observa-se uma maior focalizagdo dos programas de bem-estar
acompanhado por um substancial corte no orgamento social. Nas décadas de

80 e 90 re-emerge, e posteriormente torna-se hegemdnico, um modelo de
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gestdo da politica econbmica que visa a manutencdo da estabilidade
macroecondmica em detrimento do social.

Basicamente, apregoa-se uma reestruturacdo interna do aparato
estatal, buscando uma racionalizagdo do servigo publico, e aperfeicoamento
dos marcos regulatérios. Em outras palavras criando um ambiente
microecondmico saudavel (alterando a lei de faléncia, diminuindo a rigidez de
alguns setores, agéncias regulatorias independentes com marcos claros) e
macroecondmico estavel (taxa de cambio, inflagédo, taxa de juros, etc.) para os
investimentos externos.

Neste momento vale ressaltar que a hegemonia neoliberal na
Europa e nos Estados Unidos ndo se deu do dia para noite, ela levou
praticamente toda a década de 1970 para se consolidar. Foi apenas em 1979,
ano em que eclodiu a segunda crise do petréleo, que um pais de capitalismo
avangado teve um governo publicamente empenhado em pdr em pratica o
programa neoliberal. Foi o governo Thatcher na Inglaterra. Em seguida, os
governos neoliberais se proliferaram nos paises de capitalismo avangado e
também nos paises em desenvolvimento.

Em alguns paises europeus, surgiram liderangas tais como
Miterrand na Franga, Gonzéles na Espanha, Soares em Portugal, entre outros,
que visavam consolidar uma corrente antineoliberal. Contudo, mesmo estes
governos de orientagdo social-democrata, se mostraram resolutos em aplicar
politicas neoliberais, ndo conseguindo sustentar antigos dogmas.

De fato as politicas neoliberais tiveram grande sucesso em deter a
inflacdo na década de 70 nos paises desenvolvidos e durante a década de 90

nos subdesenvolvidos. Também houve éxito no tocante a recuperacdo dos
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lucros e na criagdo e manutengdo de uma taxa de desemprego que
teoricamente viabilizaria uma melhor eficiéncia das economias de mercado.
Todos estes fatores, somados ao aumento da desigualdade, reanimaram
temporariamente o capitalismo avancado mundial, restaurando, em um
primeiro momento, taxas de crescimento estaveis e relativamente altas.

Contudo, este éxito inicial do modelo neoliberal ndo durou muito, e
logo mostrou seu lado perverso. A desregulamentacgao financeira, que foi um
elemento fundamental do programa neoliberal, criou condigdes muito mais
propicias para um aumento significativo das transagdes financeiras puramente
especulativas, em detrimento do setor produtivo da economia. O peso das
operagbes meramente parasitarias teve um incremento vertiginoso, levando os
Estados a gastarem mais com politicas sociais, devido ao aumento da
demanda por esses servicos.

Economicamente, o neoliberalismo ndo conseguiu nenhuma
revitalizagcdo basica do capitalismo avancado. Socialmente, ele criou
sociedades marcadamente desiguais, embora ndo tao desestatizadas como
objetivavam seus tedricos. Politica e ideologicamente, o neoliberalismo
alcancou um éxito fabuloso, disseminando a simples idéia de que nao ha
alternativas.

Passados mais de vinte anos de ajustes econbmicos, com suas
famigeradas privatizagdes, ndo se constatou nenhuma melhoria no padrao de
vida das pessoas. E, curiosamente, os Estados continuam exercendo um papel
fundamental nas dindmicas politica e econdmica nos anos 2000; eles
continuam arrecadando muito e gastando muito. A grande mudanga ocorrida

no ambito de atuagdo dos Estados foi no tocante a natureza dos gastos, que



16

deixaram de ser eminentemente sociais e passaram a ser mais voltados para a
manutencdo de indicadores macroeconémicos e pagamento dos servicos de
sua dividas.

Concomitantemente a crise fiscal pela qual passaram os Estados
Providéncia (dificuldade de financiamento dos programas sociais), houve
também uma crise de legitimidade. Essa ultima tem raizes no fato de que uma
rapida expansdao na demanda por certos bens e servigos, em geral, traz
consigo uma deterioragcao da qualidade desses servigos. Ao nao corresponder
as expectativas dos usuarios, a prestacao desses servigos acaba produzindo
uma grande insatisfagdo com relagéo a performance do setor publico. De certa
forma, pode-se dizer que o Estado de Bem-Estar entrou em crise ndo pelos

seus defeitos, mas pela ambigcao de suas metas.

1.2- Crise do Estado Interventor

Dentro do novo contexto de organizagdo da atuagdo do Estado,
determinou-se que seu maior objetivo seria combater a inflagdo e reduzir o
déficit no balango de pagamentos. Ao abrir mdo de estabelecer objetivos
referentes ao nivel de emprego, a distribuicdo de renda, a eliminagdo das
disparidades regionais e a erradicagdo da pobreza absoluta, os “novos
gestores” dos Estados fazem uma inversdo de prioridades; o que antes era
meio para se atingir um fim, passa a ser um fim em si mesmo. Em outras
palavras, antes controlar a inflagdo era um condicionante para o

desenvolvimento, agora controlar a inflacdo € o objetivo Unico das politicas

publicas.
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Isso significa, basicamente, que na medida em que se tem como
temas dominantes a inflagdo e o balango de pagamentos, todas as demais
decisdes passam a ser condicionadas, subordinadas ou derivadas.

Além dessa inversao de prioridades, da diminuigao e focalizagao dos
gastos sociais, também predomina a tese de que ha uma excessiva
intervencdo do Estado na economia e, portanto, uma das alternativas para se
desenvolver o pais seria a privatizacdo do setor estatal produtivo. Entretanto,
nao se pode perder de vista o fato de que o capitalismo brasileiro se
desenvolveu através de uma triplice alianca entre as multinacionais, o capital
privado nacional e o Estado. Nem sempre o relacionamento entre esses trés
seguimentos produtivos foi de conflito. Ao contrario, usualmente, esse
relacionamento tem sido de complementaridade, de integracdo ou de
convergéncia de interesses em fungdo de questdes praticas ligadas a escala
de producgado, a escolha dos processos tecnoldgicos, a estratégia comercial,
além de fatores histéricos especificos.

Sao numerosos os exemplos de empresas estatais que, no processo
historico de desenvolvimento do Brasil, se constituiram para viabilizar a
iniciativa privada nacional em termos de complementagcdo produtiva. Em
diversos periodos da historia do pais, caracterizados pelo estrangulamento da
capacidade para importar, como a crise de 29, a Il Guerra Mundial, a propria
iniciativa privada nacional convoca o Estado a investir nos setores estratégicos
da economia, a fim de poder ter esses insumos em condigcdes estaveis de
preco e de abastecimento para o seu funcionamento. Assim, varias empresas
estatais nasceram com o suporte e o apoio de campanhas feitas por

associagOes de classe empresariais. Percebendo a necessidade de regularizar
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as condicdes de oferta de certos insumos basicos, elas convocaram o Estado a
produzir, ainda que com custos elevados, ou a subsidiar os insumos que
faltavam para a expansao do parque industrial.

O Estado brasileiro sempre assumiu um papel mais amplo do que
um simples coletor de impostos e provedor de servigos basicos. Além de
regulamentar o funcionamento dos mercados privados, ele atuou fortemente
como empresario. Entretanto, a década de 1990 foi marcada pela tentativa de
mudancga nesse paradigma de atuacgéo do Estado.

A crise do Estado interventor tem um outro aspecto, além do
problema de se determinar qual € o escopo ideal de atuagcdo dos Estados.
Algumas concepgdes e medidas governamentais passaram a ter sua eficacia
questionada, como por exemplo, a eficiéncia de incentivos setoriais para
geragcao de empregos, ou mesmo a idéia de que incentivos governamentais
levariam ao crescimento no Produto Interno Bruto, que por sua vez teria
reflexos imediatos sobre o nivel de emprego.

A associagao entre geragao de empregos via incentivos setoriais e
crescimento econdmico nao é tao clara e direta quanto se pode pensar; em
algumas situagdes esta relagdo pode ser muito delicada, ja que uma politica
agressiva de investimento em setores geradores de emprego pode trazer como
resultado a desaceleracdo do crescimento. Tal fato pode ocorrer quando nao
ha coincidéncia entre os seguimentos onde € mais elevado o consumo de méao-
de-obra e aqueles de maior impacto na produgao nacional.

O novo padrao de competitividade mundial esta alicercado num
baixo custo da mé&o-de-obra combinado a tecnologias modernas e novos

métodos de organizagdo da produgdo e do trabalho. Essas mudangas
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promovem elevados ganhos de produtividade sem demandar muitos postos de
trabalho.

Entdo, levando-se em conta estes problemas, poderiamos dizer que
geracao de empregos e crescimento econdmico sao objetivos contraditérios?

Para responder a esta pergunta temos, antes de qualquer coisa, que
descobrir quais setores da economia sao capazes de acelerar o crescimento e
quais setores podem gerar mais empregos.

Segundo NAJBERG e VIEIRA (1996), os setores capazes de acelerar o
crescimento econdmico (chamado por elas de setores chave) sdo aqueles que
tém elevado poder de encadeamento com outros setores, apresentando
indices de interligagao, para tras e para frente, acima da média. Isso porque “a
interdependéncia entre setores tem implicagdes dindamicas substanciais: quanto
maiores forem os linkages, tanto mais difundidos serdo os efeitos de expansao
ou retragcdo na economia” (NAJBERG e VIEIRA, 1996:13). Utilizando dois
indices (chamados Rasmussen e Hirschman) e dados referentes ao ano de
1990 as autoras identificaram os seguintes setores chave: agropecuaria,
minerais nao metalicos, siderurgia, metalurgicos nao-ferrosos, outros
metalurgicos, maquinas e equipamentos, material elétrico, automobveis
caminhdes e Onibus, pecas e outros veiculos, madeira e mobiliario, celulose
papel e grafica, industria da borracha, elementos quimicos, refino de petréleo,
industria téxtil, artigos do vestuario, fabricagdo de calgados, industria do café,
beneficiamento de produtos vegetais, abate de animais, industria de laticinios,
fabricagdo de acgucar, fabricacdo de Oleos vegetais, outros produtos

alimenticios.



20

Para descobrir os setores com maior potencial de captacdo de mé&o-de-
obra NAJBERG e VIEIRA (1996) elaboraram um modelo de geracdo de
emprego. Este modelo ndo se resume aos setores mais intensos em mao-de-
obra, uma vez que o trabalho requerido para a produ¢do de uma unidade de
produto ndo se restringe apenas ao computo dos empregos diretos. Para se ter
uma idéia mais aproximada dos setores com maior capacidade de absorcéo de
trabalhadores é necessario considerar que, associada a producdo de um bem
final, existe uma demanda por insumos intermediarios que, para ser atendida,
também exigira a contratacao de trabalhadores, ou seja, empregos indiretos.

O objetivo deste modelo é ordenar os setores através da quantificacdo
do impacto de choques de demanda na geragao de emprego1. Para tanto, foi
simulado um aumento de demanda final em cada setor, individualmente,
mantendo-se nula a demanda nos demais setores. Arbitrou-se um choque de
demanda no valor de R$ 1 milhdo, a precos de 1995.

De acordo com o modelo, os setores com maior capacidade de gerar
empregos sao: Servigos privados ndo-mercantis, artigos de vestuario,
agropecuaria, industria do café, abate de animais, industria de laticinios,
beneficiamento de produtos vegetais, fabricagdo de calgados, servigos
prestados as familias, fabricagao de acucar.

O setor de servigos privados nao-mercantis, formado de
entidades sem fins lucrativos, tais como sindicatos e
associagoes religiosas, destaca-se como aquele com maior
relacdo trabalho/produgdo, na medida em que o valor de sua
produgdo € muito baixo. Logo a seguir aparece a agropecuaria,
o setor artigos de vestuario e algumas das atividades que
compdem a agroindustria (industria do café, beneficiamento de
produtos vegetais, abate de animais, industria de laticinios,
fabricagcao de agucar) (NAJBERG e VIEIRA,1996b:13)
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Dessa forma a resposta para a pergunta feita anteriormente é que o
Brasil ndo precisa necessariamente crescer sem gerar empregos. A idéia de
que o pais ira se defrontar com um ciclo de crescimento sem trabalho nao deve
ser aceita linearmente, pois de acordo com NAJBERG e VIEIRA (1996 e
1996b), dos 21 setores com possibilidade de acelerar o processo econdmico
devido ao seu maior poder de encadeamento com os demais setores da
economia brasileira, sete encontram-se entre os dez setores com maior
capacidade de gerar emprego. Existe um grande potencial de crescimento nos
setores de agroindustria e de bens nao-duraveis que tem intensa absorgao de
mao-de-obra e ndo comprometem o desenvolvimento da economia como um
todo.

Nao existe uma contradi¢cao inerente entre crescimento econémico e
geragao de empregos. Ao mesmo tempo o0 segundo n&o pode ser visto apenas
como um simples subproduto do primeiro. Como foi visto, ndo se pode pensar
que uma vez garantida uma taxa elevada de crescimento do Produto Interno
Bruto, havera uma espécie de efeito continuo sobre o emprego. Primeiro,
porque esse crescimento pode ter sido gerado por um setor que absorve pouca
mao-de-obra; segundo, porque a histdria brasileira mostra que crescimento e
redistribuicdo de renda ndo sao fenbmenos concomitantes. Portanto, deve-se
haver planejamento e intervencgao estatal. Além do crescimento econdémico, &

fundamental a existéncia de um Sistema Publico de Emprego (SPE).

! Incorporando o consumo privado que segundo as autoras é responsavel por mais de 50% do total da
demanda final da economia brasileira.



22

1.3- Precarizacéo das Rela¢des de Trabalho

Como resposta a crise econbmica comentada anteriormente,
observou-se uma profunda mudanca nas relacbes de trabalho visando a
diminuir a rigidez dos mercados de trabalho. Em outras palavras, a crise dos
Estados de Bem-Estar Social conjugada a estagnagcdo econdémica gerou um
movimento de desregulamentagao das relagdes de trabalho.

Segundo BUONFIGLIO e DOWLING (2000), este processo de
precarizagao teve seu inicio na década de 1970, periodo marcado por uma
longa crise econdmica internacional, pelo predominio do ciclo do capital
financeiro, pela concentracdo de capitais, pela ascensdo de governos
conservadores ou neoliberais e suas medidas (reforma do Estado,
privatizagdes, cortes de programas sociais). O primeiro passo rumo a
flexibilizagdo foi dado com um grande processo de automagéao, cujo cerne da
questao resume-se a redugao do contingente de trabalhadores necessarios a
producdo. Com isso, temos o desemprego, fendbmeno incrementado pela
grande crise econbmica citada anteriormente. Os altos niveis de desemprego
iniciados desde entdo cresceram sistematicamente ao longo dos anos
posteriores, levando as varias formas de flexibilidade do trabalho e do
trabalhador.

A flexibilidade do trabalho, segundo os autores, em um primeiro
momento, expressou-se na explosdo do trabalho auténomo, na flexibilidade
funcional e na crescente transferéncia da produgdo de paises ou regides
centrais ou tradicionais para paises ou regides periféricos. Esta flexibilidade do
trabalho consistiu na transformagao de trabalhadores assalariados em

trabalhadores auténomos, prestadores de servico. Os autores enfatizam que
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esse processo buscava muito mais que a redugdo dos custos indiretos do
trabalho, alardeada pelos porta-vozes de plantdo; tratava-se de algo muito
maior e com maiores possibilidades de ganhos. Ou seja, a transformagao do
processo de compra e venda de for¢ca de trabalho em um processo de compra
e venda de trabalho. O trabalhador transformado em autébnomo, além dos
ganhos obtidos pela redugdo de encargos trabalhistas, apresenta outra
vantagem para o capitalista, que transfere para o préprio trabalhador os custos
de sua atualizacao profissional, cursos e treinamentos.

O segundo momento da flexibilizacdo é caracterizado pela explosao
da terceirizacdo ou subcontratacdo, formando verdadeiras ‘“redes
empresariais”. Nas empresas terceirizadas, a flexibilidade assume formas que
passam pelas relagdes de trabalho, pelo uso da forga de trabalho, pelo tempo
do trabalhador (prolongamento da jornada), pelo salario, pelas condi¢gdes de
trabalho, garantindo redugdes substanciais do prego do fator trabalho e
gerando destruigao dos direitos trabalhistas.

Nos anos 90, entraram em cena novos instrumentos legais de
flexibilizagcdo que permitiram as empresas maiores facilidades de contratacoes
e demissdes, flexibilizagdes salariais (permissbes a quebras de contratos
coletivos) e organizacionais (distribuicdo do tempo de trabalho). Também nesta
década, acelerou-se a concentragcao de capitais que levou a processos de
enxugamento das empresas envolvidas, com fortes cortes de pessoal,
aumentando o grupo de autdbnomos, consultores e afins. Nos paises latino-
americanos e no leste europeu verificou-se um extenso programa de
privatizagbes de estatais, trazendo mais demissbes conjugadas com

“flexibilizagdes”, porque os processos de enxugamento dessas empresas foram
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acompanhados de terceirizagdes. Esse quadro tracado por BUONFIGLIO e
DOWLING (2000), nos leva a concluir que a flexibilidade, com precarizagcao das
condicdes de vida e de trabalho que dela resultam, tornou-se a norma.

A consequéncia de todo este processo de flexibilizagao das relagdes
de trabalho e das politicas econdmicas iniciadas na década de 90 € uma
desestruturacdo do mercado de trabalho associada a diminuicdo e/ou
estagnacéao dos postos de trabalho formais.

De acordo com AZEREDO (1998) observa-se que progressivamente
o trabalho vem perdendo sua “centralidade” nos processos social e produtivo.
Ele esta sendo substituido pelo Mercado com suas “leis férreas”, causando o
fendbmeno acima denominado como precarizagao do trabalho (desemprego
estrutural, sub-emprego, aumento da informalizagdo). Este processo cria uma
distingdo no mercado de trabalho entre “incluidos” (que possuem salarios e
direitos sociais garantidos) e os “excluidos”, que constituem um numero
crescente de trabalhadores com relagdes precarias de emprego — quando tém
emprego — e dependentes de transferéncias de renda por parte do Estado ou
de “assistencialismos” de todas as espécies.

Dessa forma, pode-se dizer que a precarizagao do trabalho e as
altas taxas de desemprego que se encontram disseminadas pelo mundo e, em
especial no Brasil, sdo, em parte, resultado de uma clara opg¢ao politica. O
modelo de gestdo da politica econbmica hegemdnico visa a manutengao da
estabilidade macroecondmica em detrimento do social. Segundo ANDERSON
(1995) e como também tivemos oportunidade de observar neste capitulo, essas
politicas macroeconémicas caracterizam-se, em sintese, por:

» diminuigao dos gastos sociais do Estado;
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» manutencgao, a qualquer custo, da estabilidade monetaria;

» disciplina orcamentaria;

» restauracdo da taxa “natural” de desemprego, ou seja, a criagdo de um
exército de reserva de trabalho;

» reformas fiscais para incentivar os agentes econdmicos, redugdo de

impostos sobre os rendimentos mais altos e sobre as rendas;

elevacéo das taxas de juros;

contracdo de emissdo monetaria;

abolicdo dos controles sobre os fluxos financeiros;

vV V VYV V¥V

implementagao de um amplo programa de privatizagao.

Encerrando esse breve apanhado histérico, observa-se que as
relacbes econdmicas e politicas foram, nas ultimas décadas, reorganizadas
sob a égide de uma doutrina liberalizante. Essa nova forma de se organizar a
economia e os Estados trouxe a prevaléncia de altas taxas de desemprego e
precarizagao das relagdes de trabalho existentes. No que tange as politicas
sociais, o neoliberalismo substituiu os sistemas de protecao social inclusivos

por acdes focalizadas na pobreza.
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CAPITULO 2

Politicas Puablicas de Emprego — Experiéncia brasileira

2.1- Os tipos de politicas publicas de emprego e renda

Apesar da gravidade do problema, o escopo das politicas publicas
de geracdo de emprego e renda €& muito reduzido. Podemos identificar
basicamente dois grupos de instrumentos ou medidas: as ativas e as passivas.

Baseado no trabalho de AZEREDO e RAMOS (1995), devemos
ressaltar que

O poder publico possui inumeras formas de intervengao que
afetam o nivel de emprego. Essas formas vao desde a fixagao
do salario minimo, o contexto institucional que regula as
relagdes capital trabalho e os custos fiscais e parafiscais nos
encargos trabalhistas até a formacao profissional. Ndo obstante
a importancia que variaveis como as citadas possuem sobre a
oferta de oportunidades de trabalho (tanto no curto como no
longo prazo), quando se analisam as politicas de emprego, o
universo é bem mais restrito (AZEREDO e RAMOS, 1995. Pg
94).

E importante frisar que as definicdes a respeito do que sdo politicas
passivas e ativas ndo sado ponto pacifico dentro da literatura a respeito.
Portanto, neste trabalho tenta-se construir uma interpretacdo que nao
necessariamente vai ser idéntica a de outros autores.

As politicas reativas ou passivas consideram o nivel de emprego (ou
desemprego) como dado, e o objetivo € assistir financeiramente ao trabalhador
desempregado. Os instrumentos classicos destas politicas sao: seguro-
desemprego e ou indenizagado aos desligados, programas assistenciais (para
guem nao tem acesso ao seguro).

As politicas ativas, por sua vez, procuram exercer um efeito positivo

sobre a oferta ou demanda de trabalho, reativando antigos postos de trabalho
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e/ou criando novos empregos. Os instrumentos tipicos desse tipo de politica
sdo: a criacdo de empregos publicos, investimentos emergenciais nas frentes
de trabalho, subsidios publicos a contratacado, oferta de crédito para micro e
pequenas empresas, reducdo de jornada de trabalho, incentivos ao trabalho
autébnomo, entre outros exemplos.

No entanto, como foi dito anteriormente, o tema é polémico. Um
trabalho publicado pelo DIEESE?, e outro publicado por AZEREDO e RAMOS
(1995) consideram também como politica passiva a tentativa de se reduzir o
“‘excesso de oferta de trabalho”. Todavia, politicas que tentam agir sobre a
oferta de trabalho nao deveriam ser classificadas estritamente como passivas.
Se por um lado essas medidas consideraram a demanda de trabalho como um
fato dado, por outro elas procuram agir de forma a diminuir a oferta de
trabalhadores, tendo efeitos sobre as taxas de desemprego (que cairia) e de
inatividade (que aumentaria). Exemplos de politicas que agiriam na oferta de
trabalhos seriam: planos de incentivo a aposentadoria antecipada de
trabalhadores desempregados acima de uma certa idade e com dificuldades de
reinsercdo; a manutengdo de jovens no sistema escolar; iniciativas de
promogao de mobilidade geografica nacional e internacional (fomento a
migragao); expulsao de populagao®, etc.

Azeredo (1998) também se mostra contraditéria ao fazer essa
classificagao, ora considerando politicas voltadas para a oferta de mao-de-obra
como passivas ora como ativas. Vejamos um exemplo: “também sé&o

consideradas politicas passivas os instrumentos destinados a reducdo da

2 A Situacdo do Trabalho no Brasil, capitulo 11 que trata das politicas ptblicas de emprego e de protecio
ao desempregado.
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oferta de trabalho...”; ja os programas de formacdo e reciclagem
profissional, os servigos de intermediacdo de mao-de-obra e as politicas que
viabilizam a mobilidade geografica da forca de trabalho, por exemplo, sao
medidas que atuam pelo lado da oferta de trabalho — e por isso incluem-se
entre as politicas ativas” (AZEREDO, 1998:16).

O caso dos programas de formacao e reciclagem profissional é
ainda mais delicado. Esses programas agem sobre o trabalhador
individualmente e n&o sobre a demanda ou sobre a oferta de trabalho como um
todo. Em tese, esse mecanismo estaria aumentando a oferta de trabalhadores
mais qualificados, mantendo constante a oferta global de trabalhadores, ou
seja, agindo sobre parte da oferta. Dessa forma os programas de formacéao e
reciclagem poderiam ser classificados tanto como passivos quanto como
ativos. Neste trabalho, serdo classificados como ativos, dado que de acordo
com a concepgao que norteia esse tipo de programa no Brasil, se a formagéao
profissional ndo cria emprego, pode, pelo menos, aumentar a empregabilidade
(ou capacidade de conseguir emprego) dos individuos.

Em face dessas questbes, as politicas publicas de emprego ativas

serao subdivididas em dois grupos: ativas via oferta; e ativas via demanda. O

quadro a seguir ilustra a classificagado dos principais programas.

¥ Segundo AZEREDO e RAMOS (1995) Esta “politica” foi utilizada em certos paises da Europa
Ocidental no que concerne a migracdo. A expulsao direta dos imigrantes ilegais ou a “ajuda financeira”
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QUADRO 1

Classificacdo das Politicas Publicas de Emprego

Politicas Passivas

Politicas Ativas

Ativas Pela Oferta Ativas Pela Demanda

Seguro-desemprego e
ou indenizagao aos
desligados

Planos de incentivo a
aposentadoria antecipada de
trabalhadores desempregados
acima de uma certa idade e com
dificuldades de reinsercao

A criagdo de empregos
publicos

Programas
assistenciais (para
quem nao tem acesso
ao seguro)

Investimentos emergenciais
nas frentes de trabalho

A manutengao de jovens no
sistema escolar

Intermediagcdo de mao-
de-obra

Iniciativas de promogao de
mobilidade geografica nacional e
internacional (fomento a migracao)

Subsidios publicos a
contratagao

Fundo de Garantia por
Tempo de Servigo

Oferta de crédito para micro e

Expulsdo de populagzo!”
pequenas empresas

Reducgédo de jornada de
trabalho

Incentivos ao trabalho
autbnomo

Programas de formacgao e
reciclagem profissional

" Segundo AZEREDO e RAMOS (1995) Esta “politica” foi utilizada em certos paises da Europa Ocidental no que
concerne a migragéo. A expulsdo direta dos imigrantes ilegais ou a “ajuda financeira” para o retorno dos imigrantes
legais a seus paises de origem.

Estudos como “a Situacdo do Trabalho no Brasil”, desenvolvido pelo

DIEESE (2001:62), apontam para o fato de que “nos ultimos anos, as politicas

reativas ou passivas tém constituido o eixo prioritario das intervencdes publicas

sobre o mercado de trabalho brasileiro”. Isso se deve ao fato de que no Brasil a

questdo da pobreza ndo esta necessariamente vinculada a questdo do

emprego. De acordo com o trabalho acima citado,

A pobreza é combatida com politicas publicas especificas,
desconectadas das ag¢des voltadas ao mercado de trabalho. As
politicas sociais de previdéncia e renda, por exemplo, ndo se
articulam as questdes do emprego e do mercado de trabalho. A
recente reforma no sistema da Previdéncia Social, que
prolongou o tempo de permanéncia dos trabalhadores na ativa,
revela claramente esse descompasso, ao mesmo tempo em
que a énfase em programas assistencialistas (por exemplo, a
distribuicdo de cestas basicas) no combate a pobreza torna
ainda mais fragil a inclusao de politicas de emprego no interior
das politicas sociais (DIEESE, 2001:263).

para o retorno dos imigrantes legais a seus paises de origem.
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Portanto, o uso exclusivo de politicas reativas tende a ndo ser a
forma mais eficiente de combater o problema do desemprego. A nao
combinagdo de elementos passivos e ativos apenas protela o desemprego e

nao soluciona o problema da pobreza.

2.2- Histérico da Experiéncia Brasileira nas Politicas Publicas de Emprego

A preocupagdo com politicas sociais € algo muito recente no Brasil.
Durante quase toda sua histéria a questao social era tratada como questao de
policia. Acreditava-se que a melhoria das condi¢cdes de vida da populagao seria
um simples subproduto do crescimento econdmico.

Do descobrimento até meados do século XX prevaleceram no Brasil
idéias liberais que fundamentavam um Estado que basicamente assegurava a
ordem e a propriedade, deixando a cargo do mercado a regulagdo dos bens
publicos sociais. Entretanto, gradativamente o Estado brasileiro foi assumindo
funcdes de regulador e estimulador da economia e, posteriormente, no periodo
de passagem do século XX para o século XXI, também passou a ser um
provedor de bens sociais.

No que diz respeito ao mercado de trabalho, pode-se dizer que até a
ascensao de Getulio Vargas ao poder as relagdes trabalhistas no Brasil eram
marcadas por uma completa liberdade de contratacdo e demisséo, e uma total
auséncia de politicas publicas para essa area, fossem elas regulatoérias ou
compensatorias.

O inicio da preocupacéo por parte do Estado brasileiro, com politicas

voltadas para o mercado de trabalho, remonta a década de 1940, auge do
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periodo desenvolvimentista. E dessa época, 1943, a consolidacdo das Leis do
Trabalho (CLT).

O primeiro passo para a criacado de um Sistema Publico de Emprego
(SPE) no Brasil foi dado justamente nessa época, na década de 1940, através
de tentativas de formacdo de mao-de-obra especializada. De acordo
AZEREDO e RAMOS (1995), supunha-se que a baixa capacitagao da mao-de-
obra seria um dos principais entraves ao desenvolvimento da industria
nacional. Para tentar sanar este problema, foi criado o “Sistema S”, formado
inicialmente pelo Servigco Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI) e pelo
Servico Nacional de Aprendizagem do Comércio (SENAC). Essas instituicdes
contam com recursos publicos provenientes da contribuigdo dos empregadores
sobre a folha de salario®.

Posteriormente a criagdo do “Sistema S”, houve tentativas de se
buscar uma melhor definicdo, regulamentagdo e, em alguns momentos,
coordenagao dos diversos 6rgaos e iniciativas que visavam a formacéao
profissional da mao-de-obra brasileira®. Entretanto, todas as iniciativas nesse
sentido fracassaram, e o0s programas de formacdo e qualificagdo de
trabalhadores no Brasil continuaram sem uma politica global de atuagao,
restringindo-se apenas a dar resposta as necessidades de setores mais
modernos da economia.

Durante o regime militar, foi dado um outro passo com a criagdo do
Sistema Nacional de Emprego (SINE) que aconteceu somente em 1975,

periodo em que vigorava o Il Plano Nacional de Desenvolvimento (PND).

* Hoje o “Sistema S” é composto por Senai/Sesi (indGstria), Senac/Sesc (comércio e servicos, exceto
bancos), Senar (agricultura), Senat/Sest (transportes sobre pneus) e Sebrae (micro e pequenas empresas).
® Programa intensivo de preparacéo de mao-de-obra (PIPMO) instituido em 1963. E o sistema Nacional
de Formacédo de M&o-de-obra (SNFMOQ), criado em 1976.
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Desenvolveu-se um conjunto de agbes com o propdsito de facilitar a oferta de
mao-de-obra as empresas que estavam incrementando a produgao das
chamadas industrias de base (siderurgica, petroquimica, etc.) e, ao mesmo
tempo, informar aos trabalhadores desempregados sobre os empregos
existentes. Os objetivos do SINE eram: 1) intermediacdo de mao-de-obra; 2)
implementacdo de um seguro-desemprego; 3) reciclagem e formacéao
profissional; 4) geragao e analise de informagdes sobre o mercado de trabalho;
5) promogao de projetos de emprego e renda.

A responsabilidade pela coordenacido do SINE era do Ministério do
Trabalho, e sua execugao se dava de forma descentralizada pelos governos
estaduais.

Como se pode observar, o Sistema de Emprego Publico brasileiro
estava intrinsecamente ligado ao modelo nacional-desenvolvimentista. A
preocupacao principal era de formar os recursos humanos necessarios para a
“‘modernizacdo” da sociedade. Entre as décadas de 50 e 70, a economia
brasileira registrou taxas de crescimento sem paralelo internacional, e neste
periodo de forte desenvolvimento econémico nao se discutiu implementacao de
politicas publicas de geragcdo de emprego. A idéia era de que ao longo dos
anos a falta relativa de postos de trabalho seria superada pelo aumento do
volume de investimentos externos no Brasil. Neste contexto, o Sistema de
emprego Publico brasileiro se restringia a qualificar mao-de-obra para a
industria, a tentar exercer uma intermediacdo entre trabalhadores e firmas
(evitando assim o desemprego friccional), e a ter um incipiente programa de

seguro desemprego.
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A partir da década de 80, a economia brasileira passa a enfrentar
ciclicos momentos de recessdo que impossibilitaram o pais de sustentar as
altas taxas de crescimento da economia levando a um quadro de desemprego
estrutural. No mesmo periodo, o Brasil viveu um processo de redemocratizagao
politica, que trouxe a tona problemas até entdo menosprezados (tais como
aumento da desigualdade social e crescimento das taxas de desemprego
urbano). Todas essas mudancgas levaram a um intenso debate a respeito do
papel governamental na formulagdo e execugao de politicas publicas dirigidas
ao mercado de trabalho.

Resumidamente, pode-se dizer que da década de 1940 até a
década de 1970, as politicas de emprego so6 tinham sentido se utilizadas para a
consolidacao do parque industrial brasileiro. Entretanto, a partir da década de
70, o modelo desenvolvimentista entra em declinio. Paralelamente, observa-se
a ascensao de um modelo econdmico e politico “liberal” ou “neoliberal”’. Neste
processo, todas as agdes governamentais no mercado de trabalho perdem sua
referéncia e entram em desagregacéo.

O atual Sistema de Emprego Publico® brasileiro tem pouca
articulagdo entre seus programas e continua sem um referencial, dadas a
faléncia do modelo desenvolvimentista e a pouca efetividade do modelo

neoliberal, que nao apresentou bons resultados durante a década de 90.

2.2.1 — Politicas passivas de emprego

As politicas passivas de emprego fogem ao escopo de interesse

deste trabalho, mas para completar o quadro das experiéncias brasileiras em

® Programas do SPE: seguro-desemprego, intermediacdo de méo-de-obra, qualificacdo profissional,
geracdo de emprego e renda e apoio a producéo de dados sobre 0 mercado de trabalho.
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politicas de emprego se fazem necessarias algumas consideragdes a respeito
do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) e, principalmente, do

Seguro Desemprego.

221.1-FGTS
O FGTS foi instituido pela Lei n°® 5.107, de 13/09/66 e, de acordo

com a Constituicido Federal de 1988, ele é um direito social dos trabalhadores.
Todos os trabalhadores regidos pela Legislagdo Trabalhista estdo sujeitos ao
regime do FGTS, a partir de sua admissao no emprego.

O advento do FGTS introduziu uma profunda mudanga no
paradigma sob o qual se estruturavam as relagdes de trabalho anteriormente. A
legislac&o anterior garantia a estabilidade no emprego quando o trabalhador
permanecia por mais de 10 anos na mesma empresa. Segundo AZEREDO
(1998) a instituicdo do FGTS provocou profundos impactos no funcionamento
do mercado de trabalho, devido a maior rotatividade da m&o-de-obra.

Do ponto de vista das empresas, criou-se um dispositivo que
permitia a acumulagcdo de reservas para fazer face as
indenizagbes devidas e, principalmente, passou-se a ter um
mecanismo 4gil de dispensa de trabalhadores (AZEREDO,
1998:56).

Continuando sua analise a autora diz que:

Da parte dos trabalhadores, o acesso automatico a um fundo
indenizatério no momento da demissio foi, sem duvida, um
ganho importante, em face das enormes dificuldades existentes
anteriormente, quando muitos deles nao conseguiam garantir
esse direito (AZEREDO, 1998:56).

A gestéo, as normas e as diretrizes do FGTS s&o estabelecidas por

um conselho curador. Esse conselho é
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‘um 6érgdo tripartite, mas nao-paritario, integrado por trés
representantes das centrais sindicais (CUT, CGT e Forca
Sindical) trés representantes dos empregadores (CNI, CNC e
CNF) e seis representantes do governo (ministérios do
Planejamento, trabalho e Emprego, Fazenda e
Desenvolvimento, Caixa econdmica Federal e Banco Central),
sendo presidido pelo Ministério do Trabalho e do Emprego”
(DIEESE, 2001:282).

Este fundo é formado por depdsitos mensais, efetuados pelas
empresas em nome de seus empregados, no valor equivalente ao percentual
de 8% das remuneracdes que lhes sdo pagas ou devidas; em se tratando de
contrato temporario de trabalho com prazo determinado, o percentual é de 2%,
conforme dispde o inciso Il do art. 2° da Lei n° 9.601, de 21/01/98. As
contribui¢gdes também incidem sobre o 13° salario e o adicional de férias.

Esses depodsitos integram um fundo unificado de reservas, com
contas individualizadas em nome dos trabalhadores. Esse valor ¢é
disponibilizado quando da aposentadoria ou morte do trabalhador, e representa
uma garantia para a indenizagdo do tempo de servi¢o, nos casos de demisséo
imotivada. O trabalhador demitido sem justa causa, além de poder ter acesso
aos recursos do FGTS, também recebera um peculio, correspondente a 40%
do valor depositado na conta do empregado, referente a uma multa que o
empregador tera de pagar caso a demissao seja imotivada.

Além de proteger o trabalhador regido pela Consolidagdo das Leis
do Trabalho, contra despedidas sem justa causa, o FGTS proporcionou um
avanco nas relagdes de trabalho, pois se contrapde a um modelo anterior que
dava estabilidade ao trabalhador com mais de dez anos de servico em uma
mesma empresa. O FGTS foi criado também com o intuito de ser uma

poupanga compulsoria com dois objetivos: o primeiro era respaldar o

trabalhador de demissbes sem justa causa; o segundo objetivo seria a
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possibilidade de aplicar os recursos desse fundo em programas sociais tais
como financiamento de habitagdes, investimentos em saneamento basico e
infra-estrutura urbana.

Entretanto, dentre essas muitas fungées do FGTS, interessa-nos
aqui seu papel na protegao financeira ao trabalhador desempregado. O fundo
desempenha importante papel dentro das politicas publicas voltadas para o
mercado de trabalho no Brasil. Contudo, sua cobertura é limitada, alcangando
apenas os trabalhadores regidos pela CLT. Sendo assim, parte significativa dos
trabalhadores brasileiros ndo tem acesso a esse fundo. Essa baixa cobertura
constitui-se em um problema na medida em que com um menor numero de
trabalhadores recolhendo tem-se necessariamente uma menor arrecadacao e
uma perda da capacidade de investimento do fundo. De acordo com um estudo
feito pelo DIEESE (2001) essa queda da base de arrecadacédo estd sendo
acompanhada por um aumento do numero de saques (devido ao aumento do
desemprego), quadro que estaria levando o fundo a descapitalizagao.

Outro problema do FGTS diz respeito a defasagem nos saldos das
contas. Durante muitos anos a corre¢cado monetaria dos saldos foi inferior a
inflacdo vigente, resultando em perdas para os trabalhadores. Mesmo
atualmente a rentabilidade do FGTS é muito ruim, se comparada a outras
aplicagdes de renda fixa.

Apesar desses problemas, a existéncia de fundos publicos voltados
para os trabalhadores (FGTS e FAT, que veremos posteriormente) € de
fundamental importancia para o bom andamento do mercado de trabalho, para
o sistema publico de protecédo social e para promog¢ao da cidadania de modo

geral.
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2.2.1.2 — Seguro-Desemprego

Com relagdo ao seguro-desemprego, pode-se dizer que € o mais
tradicional instrumento de atuagdo dos governos sobre o mercado de trabalho.
Basicamente, ele € um beneficio temporario, concedido ao trabalhador
desempregado, dispensado sem justa causa.

No Brasil, mecanismos de prote¢cdo ao trabalhador figuram como
preceitos constitucionais desde 1934 ressaltando pontos como a indenizagao
por dispensa sem justa-causa. Uma mencgao direta a assisténcia financeira no
momento do desemprego é um instituto previsto na constituicdo de 1946. Em
1967 o termo Seguro-desemprego aparece explicitamente no texto
constitucional. No ano de 1965 foi criado o Fundo de Assisténcia ao
Desempregado (FAD) e instituido um Cadastro Permanente das Admissdes e
Dispensas de Empregados, visando a estabelecer medidas contra o
desemprego e de assisténcia aos desempregados.

N&o é objetivo desse trabalho acompanhar a evolugéo histérica dos
varios outros dispositivos que foram criados para regular a assisténcia aos
desempregados no Brasil’. Para as pretensdes desta dissertacdo basta
observar que as constantes alteragbes nos modelos de assisténcia ao
desempregado adotados no Brasil de 1937 até 1986 n&o resultaram numa
concepgao que incluisse o maior numero possivel de beneficiarios. Ao longo da
histéria brasileira, os programas de assisténcia aos desempregados sempre
padeceram de muita instabilidade e progressivas redugdes na cobertura da

assisténcia e nas fontes de recursos.

’ Para maiores informacdes sobre essa evolugdo ver AZEREDO, 1998.
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O seguro-desemprego so foi efetivamente introduzido no pais em
1986. O numero de beneficiarios cresceu bastante, mas continuou insuficiente
em vista das crescentes taxas de desemprego no mercado formal. Além disso,
os valores pagos continuavam muito baixos, em comparagdo com o ultimo
salario auferido pelo trabalhador. Outro problema dizia respeito as fontes de
financiamento do seguro, que continuaram dependentes quase que
exclusivamente do Tesouro Nacional.

O principio de Seguro-desemprego foi ratificado pela Constituicdo de
1988, que o coloca como um beneficio integrante da seguridade social
garantido pelo art. 7° dos Direitos Sociais. Contudo, a Constituicao introduziu
algumas alteragdes no beneficio. A principal delas foi a diversificagdo das
fontes de custeio. De acordo com o caput do Art. 239 da Constituicao Federal
de 1988:

“‘Art. 239. A arrecadagao decorrente das contribuicdes para o
Programa de Integracdo Social, criado pela Lei Complementar
n. 7, de 7 de setembro de 1970, e para o Programa de
Formacdo do Patriménio do Servidor Publico, criado pela Lei
Complementar n. 8, de 3 de dezembro de 1970, passa, a partir
da promulgagéo desta Constituigao, a financiar, nos termos que
a lei dispuser, o programa do seguro-desemprego e o abono de
que trata o § 3° deste artigo” (CONSTITUICAO DA
REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL).

Ainda em relagao ao Art. 239 é importante ressaltar dois aspectos: o
§ 1° desse artigo assegura a destinagao orcamentaria para o Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) de 40% da arrecadagao do
Programa de Integracdo Social e do Programa de Formacao de Patrimdnio do
Servidor Publico (PIS/PASEP); e, em seu § 4°, diz que “O financiamento do
seguro-desemprego recebera uma contribuicdo adicional da empresa cujo

indice de rotatividade da forca de trabalho superar o indice médio da
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rotatividade do setor, na forma estabelecida por lei” (CONSTITUICAO DA
REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL).

Apos a promulgacao da Carta Magna, foi dado mais um passo
decisivo na histéria do seguro-desemprego no Brasil. Em 1990, regulamentou-
se o artigo 239 da constituicao através da Lei n.° 7.998, de 11 janeiro de 1990.
Essa Lei deliberou sobre a fonte de custeio, e instituiu o Fundo de Amparo ao
Trabalhador — FAT. Essa regulamentagao permitiu a definicdo de critérios de
concessao do beneficio mais acessiveis e mudancas substanciais na forma de
gestao dos recursos.Os critérios para o célculo dos valores do seguro também
sofreram profundas alteragoes.

“... enquanto o sistema anterior pagava um beneficio de
apenas 50% do ultimo salario, para os trabalhadores que
recebiam até cerca de trés salarios minimos, o novo beneficio
passou a pagar um valor de, no minimo, 80% da média dos
trés ultimos salarios” (AZEREDO,1998:87)

Com a criagcédo do FAT o seguro-desemprego passou a ser uma das
suas responsabilidades, e pela primeira vez o modelo que regia o programa de
seguro-desemprego ia além do mero auxilio financeiro. A criagdo do FAT foi a
grande inovagao institucional que efetivamente constituiu-se em um primeiro
passo para a construgdo de um verdadeiro Sistema Publico de Emprego no
Brasil. A despeito da previsdo de articulagdo com outros programas, o advento
do FAT também viabilizou um aumento do numero de beneficiarios do seguro.

Apos a Lei 7.998/90 muitas outras modificagdes foram feitas no
programa de seguro-desemprego e novamente ressalta-se que ndo € de
interesse deste trabalho trata-las pormenorizadamente. Interessa-nos apenas

observar que, mesmo apos as benéficas modificagdes durante a década de

1990, o programa brasileiro de seguro-desemprego esta longe de ser um
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instrumento eficiente para combater o desemprego. Isso porque esse programa
destina-se apenas aos trabalhadores desempregados que possuiam vinculo
empregaticio. Entretanto, durante a década de 90 a dinamica do emprego
formal revelou-se insuficiente para absorver individuos que ingressam no
mercado de trabalho bem como aqueles que la ja se encontram.

Além disso, o programa de seguro-desemprego brasileiro abrange
um periodo muito curto, ele é concedido de 03 (trés) a 05 (cinco) parcelas, de
forma continua ou alternada, a cada periodo aquisitivo de 16 (dezesseis)
meses. Em um contexto marcado por um desemprego estrutural de longa
duracgéao, esse exiguo numero de parcelas nao consegue cumprir sua funcao de
amparar o trabalhador desempregado.

Da forma como esta construido, o programa de seguro desemprego
brasileiro seria um excelente instrumento para amenizar os efeitos do
desemprego friccional ou temporario em um contexto de relagdes de trabalho
institucionalizadas ou regulamentadas. Mas tem pouca efetividade em um
contexto de relagdes de trabalho informais e de desemprego estrutural. De
acordo com AZEREDO (1998), pode-se dizer que esse instrumento consolidou-
se no Brasil com algumas décadas de atraso.

Esse atraso na implementacédo de um efetivo programa de seguro
desemprego pode ser explicado por fatores citados anteriormente. Até a
década de 1980, as politicas publicas de emprego s6 ganhavam sentido se
analisadas dentro de um contexto geral, que visava a ampliagdo do parque
industrial nacional. Sendo assim, a tematica da prote¢do ao desempregado nao

ocupava posicdo de destaque na agenda politica nacional. O Seguro-
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desemprego so foi efetivamente implantado no Brasil em meados da década de
80.

Outro sério problema do programa de seguro desemprego brasileiro
continua sendo a falta de articulagdo com as demais politicas voltadas para o
mercado de trabalho, apesar da inovacéao institucional representada pelo FAT.

No plano legislativo, incluindo ai as resolugbes do Conselho
Deliberativo do FAT, a necessidade de articulagdo dos programas sempre foi
enfatizada. Todavia, os diversos programas na esfera do FAT atuam de
maneira desarticulada. Mais especificamente no tocante ao seguro-
desemprego no Brasil, segundo CHAHAD (2002:33), ele sempre foi visto como
‘uma espécie de ‘indenizagdo compulséria® um direito adquirido pelo
trabalhador, mas que nao |he exige uma contrapartida em termos de busca de
um novo emprego ou de procura de reciclagem profissional”.

Seguindo sua analise, CHAHAD (2002) aponta alguns efeitos
perversos oriundos dessa falta de contrapartidas para concessdo do seguro-
desemprego. De acordo com o autor, o seguro-desemprego teria um impacto
significativo sobre a taxa de desemprego, de inatividade e de informalizac&o®.
Em outras palavras, ele diz que o seguro-desemprego tem um potencial de
estimulo a permanéncia como desempregado de longo prazo.

A desarticulagdo dos programas financiados pelo FAT é ponto
pacifico na literatura. Todavia, os efeitos perversos citados anteriormente ainda
carecem de maior aprofundamento. Para se poder dizer que efetivamente o
seguro estimula o desemprego de longo prazo, seria necessario observar qual

a porcentagem de postos de trabalho formal que ndo foram ocupados por falta

8 As parcelas do seguro tenderiam a funcionar como um suplemento de renda que permitira ao
trabalhador mover-se do formal para o informal
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de interesse dos trabalhadores, ou seja, seria preciso saber se existe uma
demanda por trabalhadores nao satisfeita. Como o SINE, 6rgado encarregado
de fazer a intermediacao da mao-de-obra, nao coleta adequadamente as vagas
existentes, e tdo pouco as distribui de maneira satisfatéria, a observacgao
desses efeitos perversos tem de ser feita de maneira indireta e, dessa forma,
nao € muito confiavel.

Resumindo, a experiéncia internacional aponta para o fato de que
um programa de seguro-desemprego para ser bem sucedido e efetivamente
amparar o trabalhador deve estar integrado a uma série ampla de outras
medidas que constituiriam um Sistema publico de Emprego que além de
assisténcia financeira também auxiliaria o trabalhador a manter e/ou buscar
novos empregos, promovendo, para tanto, agdes integradas de orientagao,
recolocacao e qualificagao profissional. Entretanto, mesmo apés a instituicao
do FAT o seguro desemprego no Brasil nunca conseguiu se articular com
outros programas e iniciativas ficando restrito apenas a concessao de um
auxilio financeiro de valor extremamente baixo para poucas pessoas e por um

tempo muito curto.

2.3- O Fundo de Amparo ao Trabalhador — FAT

Com base no que foi dito anteriormente, pode-se observar que um
dos poucos avangos na area de politicas publicas de emprego e renda foi a
criacdo do Fundo de Amparo ao Trabalhador — FAT. O sistema publico de
emprego brasileiro, que ndo contava com uma estratégia definida, um novo

paradigma de atuagdo, apos a derrocada do modelo nacional
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desenvolvimentista, comeca a delinear-se a partir dos recursos garantidos por
esse fundo.

O FAT - instituido pela lei 7.998 de 11 de janeiro de 1990 — é um
fundo especial, de natureza contabil-financeira, vinculado ao Ministério do
Trabalho e Emprego - MTE, destinado ao custeio do Programa do Seguro-
Desemprego, do Abono Salarial e ao financiamento de Programas de
Desenvolvimento Econémico.

Vale ressaltar que a lei 7.998 além de criar o FAT, criou o Conselho
Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador (CODEFAT), e também
regulamentou o artigo 239 da Constituicado Federal de 1988. Nos termos desse
artigo, os recursos provenientes da arrecadagdo das contribuicbes do
PIS/PASEP foram destinados ao custeio do Programa do Seguro-Desemprego,
do Abono Salarial e, pelo menos 40%, ao financiamento de Programas de
Desenvolvimento Econdmico, esses ultimos a cargo do BNDES.

Do ponto de vista do fluxo de recursos as receitas do FAT provém
das contribuicdes do PIS® / PASEP™ - bem como de receitas financeiras
préprias, provenientes dos juros recebidos pelo seu patriménio.

Do ponto de vista da despesa, os recursos do FAT estao
estruturadas em torno de trés grandes grupos: um, representado pelo
programa de seguro-desemprego; outro, representado pelos gastos com o
Programa de Formacgao Profissional (PLANFOR); e o terceiro engloba os
recursos destinados a intermediagdo de méao-de-obra (sistema SINE) e ao
apoio ao Programa de Geragcdo de Emprego e Renda (PROGER). Além, é

claro, da destinacao constitucional para o BNDES.

% Criado por meio da Lei Complementar n° 07, de 07 de setembro de 1970.
1% Instituido pela Lei Complementar n° 08, de 03 de dezembro de 1970.
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O fundo foi construido de maneira tal que o patrimbénio va se
acumulando ao longo do tempo, sempre que a situagdo do mercado de
trabalho nao estiver demandando gastos mais vultosos com beneficios aos
desempregados. Esse patriménio acumulado podera ser despendido, sempre
que aumentar o desemprego, para amenizar a piora conjuntural da atividade
econdmica. Mas, para além das flutuagdes conjunturais, o patriménio do FAT
esta constituido de forma a sempre estar sendo aplicado no financiamento de
programas de desenvolvimento, seja via BNDES, seja via outras instituicdes
financeiras.

Atualmente, as politicas de emprego tém como base a aplicagdo dos
recursos do FAT. Desde que foi criada a figura juridica do depdsito especial, o
FAT pbde alocar seus recursos livres em instituicdes financeiras federais para
destinagao especifica, em financiamentos com taxas de juros e prazos fixados
em resolucdes do CODEFAT.

Dessa forma, para além da parcela do patrimbnio do FAT que esta
emprestada compulsoriamente ao BNDES, por determinacéo constitucional, e
que representa quase dois tercos do patriménio total, e do caixa do FAT (que
inclui a reserva minima de liquidez), aplicado no fundo extra-mercado do Banco
do Brasil, o restante do patriménio do FAT esta aplicado em depdsitos
especiais nas diversas instituicdes financeiras federais, servindo como lastro
para operagdes de financiamento de programas tais como o PROGER
(Programa de Geragado de Renda) urbano e rural, o PRONAF (Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar), o PROTRABALHO
(Programa de Promog¢ao do Emprego e Melhoria da Qualidade de Vida do

Trabalhador na regiao Nordeste e Norte do estado de Minas Gerais), que
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busca apoiar polos de desenvolvimento integrado nessas regides, o
PROEMPREGO (Programa de Expansao do Emprego e Melhoria da Qualidade
de Vida do Trabalhador), que esta voltado para setores estratégicos como
transporte coletivo de massa, infra-estrutura turistica, obras de infra-estrutura
voltadas para a melhoria da competitividade do pais, e o Microcrédito
(Programa de Crédito Produtivo e Popular).

Enfim, o Fundo de Amparo ao Trabalhador representou um avanco
por dois motivos: 1) primeiro, porque definiu recursos proprios para o SPE,
tornando-o independente com relagdo ao tesouro nacional; 2) segundo, porque
este fundo passou a ser gerido por um conselho deliberativo (CODEFAT), com
representacdo tripartide e paritaria, composto por representantes do
empresariado, do governo e dos trabalhadores. Ou seja, o FAT é um arranjo
institucional que procura garantir a execugao de politicas publicas de emprego
e renda de maneira descentralizada e participativa. Isto permite a aproximagao
entre o executor das acdes e o cidadao que delas se beneficiara, e da a esse
cidaddo a possibilidade de participar e exercer seu controle, por meio dos
canais adequados. Nesse sentido o FAT constitui-se em uma instituicdo que
pode ser definida entre aquelas

“instituicdes mistas, formadas em parte por representantes do
Estado, em parte por representantes da sociedade civil, com
poderes consultivos e/ou deliberativos, que reinem, a um sé
tempo, elementos da democracia representativa e da
democracia direta” (AVRITZER, 2000:18)
O FAT é um divisor de aguas no Brasil; sua criagdo foi uma inovagao
institucional que efetivamente viabilizou a concepc¢édo de um sistema publico de

emprego no Brasil. Ele mudou radicalmente a configuragcdo dos programas

sociais voltados para o mercado de trabalho, mudou as fontes de arrecadacao
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(independente do tesouro), as formas de financiamento, a gestdo dos recursos
e os critérios de concessdo. Nao se pode nem falar em tentativa de construcao
de um sistema publico de emprego antes do FAT. A criacdo deste fundo
proporcionou um contexto institucional completamente novo e cheio de

possibilidades.
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CAPITULO 3

PLANFOR

No capitulo anterior se fez um breve apanhado histérico da
experiéncia brasileira em politicas publicas voltadas para o mercado de
trabalho, até o advento do FAT, que a partir de 1990 tornou-se peca central
dentro do modelo brasileiro de financiamento e gerenciamento de politicas
publicas de emprego.

Os recursos do FAT financiaram duas grandes politicas ativas
durante a década de 90 e inicio dos anos 2000. Estas politicas sdo o Programa
de Geragao de Emprego e Renda (PROGER), e o Plano Nacional de Educacgéao
Profissional (PLANFOR).

Este capitulo dedicar-se-a a analise e compreensdo do PLANFOR.
Mas antes de tratar dos programas, convém esclarecer de forma sucinta o
modelo de atuagédo do estado brasileiro no que tange as politicas publicas de

emprego.

3.1- Modelo de Atuacédo do Estado Brasileiro

Durante a década de 1990, as politicas publicas de emprego no
Brasil foram organizadas de acordo com o modelo de mercados competitivos.
Ou seja, considera-se o mercado de trabalho em uma perspectiva atomizada
de forma que os trabalhadores (atores individuais) competem pelo emprego.
Segundo esse paradigma, o desemprego ndo depende apenas de pressodes
salariais, de sindicatos, de beneficios, depende também da efetividade da
busca. Dentre os fatores que afetam a velocidade com a qual o desempregado

encontra um emprego estao: 1) acesso a informagdes sobre vaga; 2) tempo e
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esfor¢co despendido pelo desempregado na busca; 3) capacidade de escolha
nas ofertas de trabalho; 4) pratica de recrutamento dos empregadores. E
importante notar que os custos inerentes a procura pelo emprego nao sao
considerados; dessa forma entende-se que o desemprego nao é fungao dos
altos custos na procura por emprego.

Outro ponto importante, que pode parecer obvio, mas que tem
repercussdes importantes, € o principio de que toda contratagdo envolve um
emparelhamento entre a vaga e o trabalhador, ou seja, combina trabalhadores
com determinadas preferéncias e qualificacbes para as necessidades das
firmas.

De acordo com essa concepcao de mercado de trabalho, as
caracteristicas individuais (cor, idade, escolaridade, experiéncia anterior) dos
trabalhadores adquirem uma importancia fundamental na determinacao de sua
empregabilidade. Um trabalhador que, por exemplo, permanega desempregado
por um longo tempo fica estigmatizado; além de perder contato com as redes
de convivéncia social que trazem consigo informacbdes para possiveis
oportunidades.

Contudo, além da efetividade da busca por emprego e das
caracteristicas individuais dos trabalhadores, o nivel de atividade econbémica
também influencia o nivel de emprego em uma dada sociedade.

Dai, tem-se uma fungao de contratagcdo que é parcialmente derivada
das caracteristicas individuais dos trabalhadores (bem como da efetividade da
busca) e do nivel de atividade da economia.

Formalizando o raciocinio, temos:

H = h(V, cU)
H: niumero de pessoas que saem do estado de desemprego por periodo;
V: Postos de trabalhos vagos;
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c: efetividade da busca

U: numero de desempregados

Lembrando o principio: toda contratagdo envolve um casamento entre vaga e pessoa
empregada;

h (.) € uma funcéao linear homogénea de grau 1 em V e cU (algo nao refutado pela
experiéncia), porque o numero de contratagdes dobra se V e U dobrarem, mesmo que
os valores ndo sejam iguais.

H=h (V, cU)

Dividindo ambos os lados por cU:

H/cU = h (V/cU, 1)
H /U = ch(V/cU, 1)

H = h(V,cU)

H: fluxo de saida do desemprego (contratagdo) depende:
Nivel de atividade da economia: 8H/ 8V > 0

Efetividade da busca: 8H/ &cU > 0

Fatores que influenciam o fluxo de contratagao:
Individuais:
ci = c(B/wm; qi)
B/wm : relagdo entre seguro desemprego e rendimento médio
gi : atributos pessoais — sexo, cor, idade, condi¢gdo na familia, experiéncia anterior
Grau de competicao por vagas: V/cU

Para o individuo:
hi = ci (B/wm; qi) h (V/cU, 1)

forma funcional multiplicativa = isso significa que a mudang¢a em condi¢des

econbmicas afeta as probabilidades de saida de todos os individuos em igual
proporgao, quando as caracteristicas individuais sdo as mesmas.

U

Acréscimo de 10% no numero de vagas, mantido tudo mais constante, aumenta na
mesma propor¢ao as chances de cada individuo de obter emprego

(A): efeitos individuais = duragao média

(B): efeitos macroeconémicos = taxa de saida

Com base nessa concepgao, de que o nivel de emprego dependeria

por um lado das caracteristicas individuais dos trabalhadores e por outro do
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nivel de atividade da economia, o governo brasileiro durante a década de 90
por intermédio do Ministério do Trabalho e Emprego e utilizando os recursos do
FAT implementou dois programas: 1) o PLANFOR'", que atuaria sobre os
trabalhadores individualmente tentando qualifica-los; 2) e o PROGER, que
visava a aquecer a economia mediante concessdes de linhas especiais de
crédito para pequenas e microempresas, cooperativas e até mesmo iniciativas
da economia informal.

Os dois programas tém algumas outras caracteristicas similares
além da fonte de recursos comum oriunda do FAT. Tanto o PLANFOR quanto o
PROGER nasceram sob a influéncia da Constituicdo Federal de 1988'%. Sendo
assim, a institucionalidade desses programas foi construida de forma que a
implementacdo e a gestdo sejam feitas de forma descentralizada’®, buscando
uma agao em conjunto entre os representantes do Estado e representantes de
setores organizados da sociedade civil.

No que se refere as politicas publicas de geracdo de emprego
existem trés instancias de participagao: o Conselho Deliberativo do Fundo de
Amparo ao Trabalhador (CODEFAT) e as comissdes estaduais e municipais de
emprego. Sendo que as comissdes municipais, dependendo do tamanho, das
caracteristicas socioeconémicas e da possibilidade ou ndo de desenvolvimento

de um trabalho conjunto, poderdo tornar-se microregionais'*.

! No caso do PLANFOR, é importante relembrar que programas de qualificagdo profissional ndo sao
propriamente uma novidade no Brasil. Os 6rgaos do “Sistema S” (SENAI, SENAC, etc.) foram os
pioneiros desse tipo de politica no Brasil.

12 Constituicdo que teve uma grande motivagao descentralizadora e uma forte preocupacéo social. Ela
ampliou o papel social do Estado e abriu caminho para a participacdo da sociedade civil na formulacéo de
diversas politicas. Essa participacdo se da através de conselhos e comissdes que incorporam
representantes da sociedade organizada, bem como representantes do Estado.

13 Respeitando e valorizando o aspecto federativo sob o qual foi construido o estado brasileiro.

¥ Maiores informagdes sobre esses conselhos ver SANTOS 2000.
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3.2- Politicas de qualificacdo profissional: experiéncias internacionais

Esta secdo, a despeito da pretensdao generalizante, remete
fortemente as experiéncias Norte-Americanas de implementacdo de politicas
de qualificagdo de mé&o-de-obra. Isso porque os Estados Unidos tém uma longa
tradicdo de investimento nesse tipo de politica em seus mais diferentes
formatos. Além disso, ao longo do tempo, o pais foi o que melhor desenvolveu
técnicas de avaliagdo desse tipo de programa.

Os programas de qualificacdo profissional estdo alicergcados no
conceito de empregabilidade. De acordo com uma avaliagdo do PLANFOR
desenvolvido pelo CEDEPLAR

a empregabilidade mede a performance individual de acordo
com uma série de critérios para a admissdo no emprego. Estes
critérios baseiam-se na distingdo entre trés tipos de
caracteristicas pessoais: as objetivas ndo suscetiveis a
influéncias (idade, sexo, raga, carreira), as objetivas
parcialmente suscetiveis a influéncias (qualificacdo, area
geografica, aparéncia) e as subjetivas (motivagao,
comportamento) (CEDEPLAR. 2002:18).

A definicdo supra citada, caberia acrescentar apenas o fato de que o
conceito de empregabilidade nao diz respeito somente a possibilidade de obter
um emprego, abrange também a capacidade de manté-lo, posto que o
mercado de trabalho atual esta em constante mutacgao.

Continuando sua analise, o relatorio aponta que as politicas de
qualificacdo enfocariam as caracteristicas suscetiveis a influéncias, tentando
modifica-las e para assim compensar eventuais “desfavorecimentos” nao
suscetiveis a influéncias. Nao perdendo de vista o fato de que um individuo
considerado de dificil colocagcdo em um determinado local ou sob determinadas

circunstancias pode ser “empregavel” em outro contexto no qual suas

caracteristicas se enquadrem nos empregos disponiveis.
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Sendo assim, as politicas de treinamento visam melhorar a
empregabilidade da méao-de-obra. O poder publico forneceria ao publico alvo
varias formas de capital humano.

O trabalho desenvolvido pelo CEDEPLAR traga uma distingdo entre
duas formas de capital humano, um geral e outro especifico.

O capital humano em geral envolve “habilidades com aplicagao
genérica no mercado de trabalho” (CEDEPLAR, 2002:14). Como exemplo de
capital humano geral os autores citam o caso do conhecimento gerado pela
educacao formal, medido em termos de escolaridade.

O capital humano especifico, em geral, € adquirido dentro das
empresas formalmente (através de cursos) ou informalmente na convivéncia
diaria com os demais funcionarios, em um processo conhecido pela literatura
internacional como on-the-job-training.

Existe ainda um tipo de Capital humano intermediario que é obtido
apo6s a saida do individuo do sistema escolar (ou conjuntamente a concluséo
dos estudos formais). De acordo com o relatério final da avaliagdo do
PLANFOR feita pelo CEDEPLAR (2002), esse investimento em formacgao tende
a estar associado com a transicdo da escola para o trabalho, e possui
componentes de capital humano geral e especifico.

Como pode-se observar, capital humano geral €& obtido pela
educacao formal, portanto esta ligado as politicas de educagdo e nao as
politicas voltadas para o mercado de trabalho. O treinamento especifico é feito
dentro das empresas e geralmente independe do poder publico. Porém, os
programas que complementam a educagao basica e/ou facilitam a transigao da

escola para o trabalho estdo no escopo das politicas de qualificagdo e
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formagao profissional, constituindo um modelo especifico de programa
chamado de “treinamento de aprendizagem” (CEDEPLAR, 2002:15).

Um outro modelo de programa de qualificagdo € o de “treinamento
para os desfavorecidos” que podem ser substitutos a escolaridade, que muitas
vezes cumprem a fungdo de compensar a deficiéncia em termos de
escolaridade formal por parte das camadas mais pobres da sociedade.

Segundo o mesmo relatério, a educagdo formal é um ponto de
fundamental importancia para o sucesso ou fracasso desses programas. De
acordo com os autores, as taxas de retorno sdo maiores para 0s niveis mais
elevados de escolaridade. O treinamento voltado para a populagdo com déficit
de escolaridade é mais complexo e tem “menores chances de sucesso em
termos de taxa de retorno” (CEDEPLAR, 2002:15).

Dessa forma, a experiéncia internacional aponta para o fato de que
programas de qualificacdo tém mais chance de dar certo para os individuos de
maior escolaridade, via de regra os menos necessitados. No que diz respeito a
parcela mais pobre da populagdo, a experiéncia internacional mostra que os
programas de qualificagao produzem efeitos modestos, que acabam por néo
justificar o volume de recursos publicos demandados. Os programas nao
fizeram mudangas substancias no emprego, e na renda dos beneficiarios, em
outras palavras n&do apresentaram uma taxa de retorno positiva. Resumindo, a
experiéncia internacional aponta para o seguinte fato: educacédo formal e
qualificacdo profissional s&o investimentos complementares, um efetivo
programa de formagdo de méao-de-obra deve ultrapassar a antiga separagao

entre “educacao para a vida” e “educacao para o trabalho”.
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Sobre a questao da taxa de retorno dos programas de treinamento
para a populacdo mais pobre, o relatério final do CEDEPLAR (2002) faz uma
distingdo entre os programas voluntarios e os compulsorios. Para eles

quando o treinamento € compulsério ou esta interligado a um
outro programa social como os programas de renda minima ou
de seguro-desemprego, entdo uma politica pode ser eficaz e
passar na analise de custo beneficio ao reduzir a duracido da
coleta de beneficios (CEDEPLAR, 2002:31)

ApOs essa breve revisao da experiéncia internacional, em especial a
Norte-americana, observa-se a inexisténcia de uma teoria “completa e
acabada” sobre programas de treinamento. A resposta para a pergunta sobre
qual o melhor formato de programa a se adotar, depende do contexto de cada
pais e do publico alvo que se deseja atender. A unica certeza que se pode ter &
de que os programas de treinamento devem ser acompanhados por uma ampla

gama de servigos, que variardo dependendo do publico alvo.

3.3- Conhecendo o PLANFOR

Como ja foi mencionado anteriormente, no Brasil, a génese da
preocupacdao em treinamento profissional remonta ao processo de
industrializagcado da década de 1950, com o advento do chamado sistema “S”,
que tem como instituigdes mais antigas e representativas o Servigo Nacional de
Aprendizagem Industrial (Senai) e o Servico Nacional de Aprendizagem
Comercial (Senac).

Os cursos oferecidos pelo sistema “S” sdo de alta qualidade e a
maioria dos alunos formados encontra uma colocagdo no mercado de trabalho.
Entretanto, tem uma clara caracteristica de complementacdo a educacgao

formal, os treinandos do sistema “S” tem um nivel de escolaridade alto se
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comparado com a escolaridade meédia da populagado brasileira. Em um pais
cuja escolaridade média é baixa € necessario um programa de qualificacédo
mais inclusivo.

Nesse contexto, foi formulada a experiéncia piloto do Programa
Governamental de Reciclagem Profissional (PRP) e, posteriormente, o Plano
Nacional de Qualificacdo do Trabalhador Profissional (PLANFOR).

Contrastando radicalmente com o tipo de qualificagao oferecido pelo
sistema “S”, o PLANFOR se propde a prover qualificagao profissional para a
populagdo com menor escolaridade. O programa buscava enfrentar o desafio
de desenvolver uma politica de educacgao profissional em um contexto de baixa
educacao formal. O PLANFOR de saida se volta para uma clientela que, como
foi visto na sec¢ao anterior, apresenta uma menor taxa de retorno em relagcédo ao
investimento.

Nao obstante essa dificuldade inicial, basicamente, o PLANFOR foi
uma tentativa do Governo Federal de adaptar suas politicas voltadas para o
mercado de trabalho as mudancgas contextuais, vividas no Brasil com bastante
intensidade, a partir do final da década de 80 e inicio de 90 (crise do modelo
nacional desenvolvimentista, posterior adocdo de politicas liberalizantes que
levaram ao surgimento de um desemprego estrutural e, paralelamente a isso
tudo, uma profunda mudanga nos meios de producdo causada por uma
evolugao tecnoldgica).

A questado da formacdo e qualificagao profissional passou a ocupar
um lugar central na agenda politica nacional. A idéia € de que o trabalhador
“antigo”, pouco qualificado e muito especializado (modelo taylorista - fordista),

perderia espaco para o trabalhador “moderno”, mais qualificado e versatil,
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capaz de assimilar uma formagao continua, dadas novas exigéncias das
empresas que agora estdo competindo por mercados em um mundo
globalizado, marcado por um crescente aperfeicoamento tecnoldgico do
processo produtivo. Nesse contexto, o trabalhador que n&do se qualifica néo
compete.

Contudo, nunca é demais lembrar que, apesar de amplamente aceito
pelas populagbes e pelos governos, e teoricamente justificavel, a questao da
qualificagao profissional por si s6 néo resolve o problema do desemprego.

“A despeito do reconhecimento da importancia da formacao
profissional para a melhoria da posicdo do trabalhador no
mercado de trabalho, isso ndo deve ser visto de forma
automatica ou isolada. A énfase que tem sido dada em muitos
paises a questdo da formacgao profissional tem levado a
discussao em torno da eficacia desses programas, bem como
das possibilidades financeiras de estender esses servicos a
toda a populagao desempregada” (AZEREDO, 1998:37).

Mas antes de entrar na discussao das deficiéncias e limitagcdes dos

programas de qualificagdo deve-se primeiro conhecé-lo.

Definicdo do Programa

O Plano Nacional de qualificagdo do trabalhador € um programa no
ambito do FAT que foi iniciado em 1995, pelo governo Fernando Henrique
Cardoso, visando oferecer educacdo profissional. O programa parte do
principio de que a qualificagao profissional € um componente fundamental para
o desenvolvimento com maior equidade social.

O programa foi elaborado pelo Ministério do Trabalho e Emprego e
tinha como objetivo treinar pelo menos 20% da populagdo economicamente
ativa entre 1998 e 1998. Para poder atingir esse objetivo, o PLANFOR tinha

uma concepgao participativa e descentralizada. Dois mecanismos institucionais
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garantiam a descentralizagcdo e a participagado de outros setores da sociedade
na gestdo do programa: o primeiro mecanismo eram as PEQs (Planos
Estaduais de Qualificagao Profissional), fazendo com que o programa fosse em
parte implementado pelos Estados; o segundo mecanismo eram as PARCs,
Parcerias Nacionais e Regionais do Ministério do Trabalho e Emprego com
organismos publicos e privados, em especial organiza¢des dos trabalhadores e
do empresariado, para programas e projetos de alcance regional ou nacional,
sujeitas a aprovagao do CODEFAT.

Diferentemente dos programas de treinamento do sistema “S”,
tradicionais no Brasil (como o SENAI, por exemplo), o PLANFOR né&o exigia
nenhuma escolaridade prévia, o que tornaria o programa acessivel aos
seguimentos mais pobres da sociedade. Sendo assim, o PLANFOR visa
garantir uma oferta de educagao profissional, entendida como direito do
trabalhador e componente basico para o desenvolvimento da nacdo. Com um
contingente de trabalhadores melhor qualificados, os gestores do PLANFOR
esperavam: uma redugao do desemprego e do sub-emprego; diminuicdo da
pobreza e da desigualdade social; e uma elevagdo da produtividade, da
qualidade e, por conseguinte, da competitividade do setor produtivo.

No que diz respeito a distribuicdo dos recursos a resolugcao 258/00
do CODEFAT destinava aos Planos Estaduais de Qualificagdo 70% do
investimento anual do PLANFOR, cabendo até 30% para as Parcerias
Nacionais / Regionais. Os quadros 2 e 3 logo abaixo trazem, respectivamente,
0 publico alvo e a cadeia de gestdao do PLANFOR.

E importante ressaltar novamente que nunca houve, por parte dos

gestores do programa, a ingenuidade de achar que somente a qualificagédo
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profissional promoveria o desenvolvimento com geragao de empregos e justica
social. Mas a idéia dos gestores é a de que a partir do momento em que se
agrega capital humano, através da formacgao profissional, a alta rotatividade do
mercado de trabalho (conseqiéncia do processo de flexibilizagao das relagées
de trabalho, como foi visto anteriormente) seria reduzida, assim como a
desigualdade.

Outro ponto importante, enfatizado por alguns autores, seria o fato
de que programas de qualificacdo dos trabalhadores nédo padeceriam do
grande mal das politicas de bem-estar social, a saber, o incentivo ao néo
trabalho, efeito adverso de politicas universalistas de transferéncia de renda
sem condicionalidades. Um posicionamento claro diante do velho dilema das
politicas publicas voltadas para o combate a pobreza: deve-se enfatizar o bem-
estar (fornecendo uma renda minima de sobrevivéncia) ou o
trabalho(possibilitando aos trabalhadores agregar capital humano tornando-se

assim mais “atrativo” aos potenciais empregadores).
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QUADRO 2
Publico alvo do PLANFOR
Grupos Composic¢do
Pessoas desocupadas v" Desempregadas com seguro desemprego

v
v

v

Desempregadas sem seguro desemprego
Cadastradas no SINE e Agéncias de Trabalho
de sindicatos;

Jovens buscando o primeiro emprego

Pessoas ocupadas, em risco de desocupacéo
permanente ou comjuntural

Empregados em setores que estdo passando
por modernizagdo ou reestruturacao,
enxugamento dos quadros e/ou exigindo novos
perfis profissionais como por exemplo bancos,
portos, industrias, administracdo publica;
Trabalhadores em atividades sujeitas a
instabilidade por fatores como clima, restricdo
legal, ciclo econdmico e a conjunturas do
mercado internacional;

Trabalhadores domésticos;

Empreendedores (que ja tem ou querem iniciar
micro e pequenos negocios)

AN

AN NN

Beneficiarios de crédito popular (proger,
pronaf);

Beneficiarios do Brasil empreendedor;
Agricultores e familiares;

Assentados rurais;

Sécios ou donos de pequenos negdcios
urbanos.

Pessoas autbnomas, associadas, cooperadas ou auto

geridas

AN

Trabalho por conta prépria;

Participantes de associagfes, cooperativas,
grupos de produtores;

Trabalhadores que assumem a gestao de
empresas, para garantir sua continuidade e os
empregos.

Fonte: BRASIL. Ministério do Trabalho e emprego. Secretaria de Politicas Piblicas de Emprego.

Departamento de Qualificacdo Profissional. 2001.
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QUADRO 3
Cadeia estratégica e operacional de gestdo do PLANFOR

Deliberag8o / aprovagdo

Gestdo / execugdo

CODEFAT

v Delibera sobre objetivos, metas, alocacao de
recursos e diretrizes estratégicas;

v Fixa orgamento anual e distribuicdo de
recursos para PEQs e parcerias;

v" Acompanha e avalia a execucdo global do
PLANFOR;

MTE/SPPE/DEQP
Elabora diretrizes e termos de referéncia, em
sintonia com o0 CODEFAT;

v" Acompanha e supervisiona PEQs e PARCs;

v Gerencia convénios e processos de prestagao
de contas;

v Negocia parcerias para obtencdo de recursos
adicionais;

CETs (Conselho Estadual de Trabalho)

Monitoram / coordenam demandas dos estados
e municipios;

Negociam prioridades de atendimento;
Homologam PEQs: programas, metas,
alocacdo de recursos;

Monitoram a execuc¢do global do PEQ;
Avrticulam parcerias para obtencdo de recursos
adicionais;

AN

AN

SThs (Secretarias Estaduais de Trabalho) /

Parceiros Nacionais Regionais

v Elaboram planos, em sintonia com FAT/MTE
e CETs/ CMTs;

v Firmam convénios com o MTE para execucdo
dos planos;

v' Contratam, acompanham e supervisionam a
execucao e avaliacdo das acdes;

v Gerenciam convénios / contratos e processos
de prestacdo de contas;

v Negociam parcerias para obtengdo de recursos
adicionais;

CMTs (Conselho Municipal de Trabalho)

v" Monitoram / coordenam demandas locais,

como ‘antenas” ou “observatorio” das

tendéncias da economia e do mercado de

trabalho;

Fixam prioridades de atendimento;

Monitoram a execuc¢do das agdes no

municipio;

v Articulam parcerias para obtencéo de recursos
adicionais;

AN

REP (Rede Nacional de Educacéo Profissional) =

entidades executoras

v Detalham o conteldo técnico e programatico
dos cursos e programas, de acordo com
diretrizes do PLANFOR/ FAT;

v Mobilizam e selecionam participantes, sob
orientacdo da STb ou Parceiro Nacional
Regional;

v Realizam 0s cursos ou programas;

v’ Prestam contas e informag@es gerenciais;

v Negociam parcerias para ampliagdo dos
recursos.

Observacéo: As atribuicdes de CETs / CMTs séo regidas pelas Resolucgdes 63/94, 80/95, 114/96, 138/97 e
227/99 do CODEFAT. O CODEFAT tem como instrumento legal basico a lei 7.998/90.
Fonte: BRASIL. Ministério do Trabalho e emprego. Secretaria de Politicas Publicas de Emprego.

Departamento de Qualificacdo Profissional. 2001.
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CAPITULO 4

O processo de implementacédo do PLANFOR

Em um contexto de politicas sociais cada vez mais focalizadas, um
dos pontos centrais para se obter sucesso em uma intervencao estatal e sua
capacidade de efetivamente alcangar o publico alvo. Existem muitas evidéncias
apontando para o fato de que diferentes modelos de implementacdo podem ter
importantes consequéncias no impacto do programa. Portanto, para uma boa
avaliacdo de um programa social € de fundamental importancia conhecer o seu
modelo de implementagao.

Porém, convém ressaltar que a escolha do modelo de
implementagcdo € um procedimento enddgeno ao processo politico. Sendo
assim, a decisdo de adotar uma estratégia de implementacdo pode ser
tecnicamente sub-6tima tendo em vista os objetivos do programa e o contexto
sdcio-politico.

Por suas caracteristicas descentralizadas, o PLANFOR apresenta
uma consideravel variacdo nas escolhas de modelos de implementacgao,
oferecendo uma ampla gama de arranjos institucionais, que levam a diferentes
escolhas de focalizacdo, monitoramento e accountability dos instrumentos e
praticas.

Essencialmente, parte-se do principio de que a qualidade da
implementacéo ira afetar o grau de sucesso de um programa. Essa questéo
torna-se ainda mais relevante quando a politica tem uma implementagao
descentralizada, pois existe uma variedade de fatores contextuais dentro de um

municipio que podem afetar a qualidade da implementacao.
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Uma analise, mesmo que breve, do processo de implementacao de
politicas publicas oferece ao pesquisador uma visdao ampla do ambiente
institucional e politico no qual a politica publica se insere.

A efetiva implementacdo de uma politica depende, em primeiro
lugar, de uma decisdo politica, de arranjos organizacionais adequados
(recursos humanos, financeiros e materiais) e uma estrutura institucional
(articulagcdo de interesses, rede de comunicagao, coordenagao dos atores)
eficiente.

O processo de implementagcdo pode enfrentar problemas de trés
naturezas: 1) institucional — falta de clareza na definicdo dos objetos, das
metas e estratégias, bem como técnicas de gestdo inadequadas; 2)
organizacional — excessiva burocratizagdo, que acaba gerando resisténcia a
mudangas; 3) Ambiental — falta de participagcdo dos grupos alvo, e
distanciamento entre o pdlo decisor e os agentes executores, enfim, a l6gica de
atuacao dos atores.

Entretanto, como foi enfatizado por um estudo feito pelo NEPP
(1999), dificilmente uma politica publica é implementada inteiramente de
acordko com o que foi planejado. Todavia, essa diferengca ndo ¢é
necessariamente causada por interesses escusos, ela se deve em larga
medida ao contexto econbmico, politico e institucional em que os
implementadores operam. E €& importante salientar também que mesmo
implementadores “obedientes” podem produzir resultados imprevistos e talvez

indesejados.
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Um outro ponto de fundamental importancia para se entender o
processo de implementagcdo de politicas publicas no Brasil € sua estrutura

federativa.

4.1- A implementacdo de politicas publicas em Estados federativos

Discutir politicas publicas de emprego e renda, ou mesmo politicas
de desenvolvimento em um pais como o Brasil, marcado por uma fortissima
desigualdade social e regional, suscita o tema do federalismo como uma
estrutura institucional adequada para a acomodacao das “subcoletividades” e
de seus distintos interesses e necessidades. De acordo com Lucia Avelar
(2001) o federalismo seria a forma de organizagcdo do estado em “que os
grupos poderiam ser representados, mediante agbes que atuassem sobre o
sistema de desigualdades, deflagrando processos que colocassem em pratica
a igualdade civil, social e politica” (AVELAR, 2001:125).

Porém, antes de prosseguir € de suma importancia definir, mesmo que

em linhas gerais, o que e significa o conceito “federalismo’®”.

O Federalismo é uma engenharia institucional genuinamente norte-
americana, que surgiu da necessidade de construir um estado nacional a partir
da unificacdo de 13 ex-coldnias inglesas. Segundo Marcia Mirando Soares

“a organizacao federal é um sistema que corresponde aos
problemas envolvidos na formacdo de um estado nacional em
um determinado contexto...ou mesmo a acomodacido dos
interesses territoriais dentro de um Estado-nagdo ja
consolidado. Em outras palavras, a federagao € uma forma de
organizar o poder territorial dentro do Estado nacional, forma
que nos EUA, e posteriormente em outros paises, foi o
resultado de um pacto entre os interesses territoriais e permitiu
a formacgao do Estado nacional”. (SOARES, 1997. PG 16)

1> Convém ressaltar que neste trabalho os termos federacéo, sistema federal, organizacéo federal e sistema
federativo serdo usados indiscriminadamente como sinbnimos.
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Com base na literatura especializada, podemos definir o federalismo,

em linhas gerais, sem entrar em qualquer especificidade, como sendo:

>

>

um estado nacional com territério dividido em varias subunidades;

um modelo de organizagdo do Estado marcado pela coexisténcia de duas
soberanias: a da unido, que detém o controle e a execugdo de algumas
funcgdes, e as unidades federadas que se ocupam do resto (CAMARGO,
1992: 2);

baseado na distribuicdo territorial — constitucionalmente definida e
assegurada — de poder e autoridade entre as instancias de governo, de tal
forma que os governos nacionais e subnacionais sao independentes em
sua esfera propria de agao (ALMEIDA, 1995: 89);

bicameral, com representagdao igual ou fortemente desproporcional das
unidades menores na camara alta da legislatura, no caso brasileiro no
Senado;

autonomia de cada ente federativo para constituir seus governos;

existéncia de uma corte suprema de justica responsavel pela regulagao dos
conflitos federativos — essa corte suprema tem como fung¢do primordial
garantir a ordem federal (SOARES,1997: 20);

Definicdo das competéncias (administrativas e fiscais) e jurisdicbes das
esferas federativas, com cada nivel de governo apresentando ao menos
uma area de agao em que é autbnomo (SOARES,1997: 20);

Quando se trata de uma “Republica Federativa”, como no caso

brasileiro, acrescenta-se a essas caracteristicas o equilibrio dos poderes

Executivo, Legislativo e Judiciario, reforcando ainda mais a pluralidade dos
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centros de poder. Esses trés poderes atuam autonomamente, tanto no nivel da
Unido quanto nos niveis subnacionais.
Segundo Maria Herminia Tavares de Almeida,

o federalismo constitui um compromisso peculiar entre difusao

e concentragdo do poder politico, em fungcdo de algum modelo

compartilhado de nagédo e de graus socialmente desejados de

integracao politica e de equidade social (ALMEIDA, 1995: 89).
Para Aspasia Camargo,

a existéncia de poderes distintos e relativamente auténomos
pode ser identificada pela distribuicAo de competéncias
constitucionais entre a unido e os estados; pela existéncia de
fontes de arrecadacao préprias, de controle sobre a ordem
publica e, finalmente pela representacdo politica e juridica,
através dos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario nos
planos estadual e federa (CAMARGO, 1992: 2).

4.1.1 — Atual Configuracao do Federalismo Brasileiro

Apos este breve esclarecimento conceitual, pode-se dar um passo a
frente e tentar diagnosticar o atual federalismo brasileiro.

Nas palavras de Aspasia Camargo, o Brasil € um “pais continental
que nao regulou ainda de maneira estavel e definitiva suas relagdes territoriais
de poder’ (CAMARGO, 1992: 5). O principio de governo federativo esta
profundamente enraizado na cultura politica brasileira. Contudo, a nossa
federagao é paradoxal, alterna momentos de centralizacdo e descentralizacao.

As oscilacbes e incertezas da federagcdo brasileira podem ser
creditadas ao fato de que no Brasil o “federalismo se engendrou através da
impossibilidade de governar tdo imenso territorio € ndo, como ocorreu nos
Estados Unidos, de um movimento aglutinador da confederagdao que

lentamente se unificou de baixo para cima” (CAMARGO, 1992: 23).
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Constata-se que até hoje nao se construiu um verdadeiro equilibrio
federativo. A constituicdo de 1988 € vaga no que diz respeito as fungcdes dos
trés niveis de poder, havendo assim uma superposicdo que compromete a
eficiéncia administrativa.

Essa combinacdo de ambiglidades e incertezas inerentes a
federacdo brasileira constitui um contexto propicio a existéncia de conflitos
intergovernamentais envolvendo repasse de custos e absor¢ao de beneficios.
Esses fatores tendem a potencializar as incongruéncias entre os interesses das
autoridades centrais e os interesses dos implementadores, produzindo
comportamentos nao cooperativos por parte dos entes federados. Os atores
dotados de poder decisério, nos diversos niveis, passam a desenvolver
racionalidades distintas e isso coloca em risco os objetivos do programa.

Resumindo, em Estados federativos, o processo de implementacao
€ em si mesmo um processo de barganhas, através do qual as politicas sédo
feitas e refeitas.

De acordo com o relatério do NEPP (1999), o grau de sucesso de
um programa federal, implementado através de relagdes intergovernamentais,
depende do grau de sucesso na obtengdo da agao cooperativa de demais
atores que nao Ihe sao diretamente subordinados.

Disso decorre a necessidade vital de uma adequada estrutura de
incentivos, capaz de induzir os diversos atores a um comportamento
cooperativo. Desse modo uma determinada estratégia de implementacgéo pode
ser adotada mais pela sua aceitacdo que pela sua esperada eficiéncia e

eficacia.



67

Entretanto, uma vez adotada uma determinada estratégia, seus
efeitos reais somente serdo conhecidos uma vez implementada a politica,
dados os limites de informacao de que dispdem as agéncias formuladoras.

Finalizando, de acordo com Siman (2005) a existéncia de um grande
numero de instadncias de decisao propicia um clima de complexidade e

incerteza na execucao da politica.

4.2- A Implementacdo do PLANFOR®®: descentralizacédo e autonomia

O PLANFOR era composto por uma longa e complexa cadeia no
sistema decisorio, envolvendo um grande numero de érgdos administrativos e
niveis diferenciados de governo, fazendo com que os atores sociais se
envolvessem em constantes processos de negociagoes.

Devido a sua concepcdo descentralizada, no desenho institucional
do PLANFOR ndo existia uma agéncia amplamente dominante, havia uma
ampla rede de atores fazendo com que a variavel negociagdo se tornasse um
ponto chave do programa.

O programa também partia de um pressuposto de que as unidades
subnacionais, estados e municipios, contavam com condi¢des institucionais e
organizacionais capazes de viabilizar o programa.

Convém salientar, como o fez Siman (2005), que a implementacéo é
um cenario no qual intervém atores que ndo sao neutros nem passivos, iSSO
significa que n&do ha aqui diferenga entre atores politicos e atores técnicos.
Cada um a sua maneira pode contribuir para afetar o processo. Segundo a

autora:

18 Este topico foi amplamente apoiado na tese de Doutorado de Angela Maria Siman: Politicas publicas:
A implementacdo como objeto de reflexao tedrica e como desafio pratico.
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€ impossivel separar radicalmente os politicos dos
burocratas, pois a complexidade das atividades estatais obriga
os politicos a pautar as suas estratégias de alguma forma por
componentes técnicos. A burocracia, por sua vez, precisa
calcular sua atuagao levando em conta critérios politicos, pois é
através deles que as prioridades sao estabelecidas. Em outras
palavras, idealmente, os funcionarios publicos, aqueles que
tomam decisdo, ndo podem prescindir da conjungdo do seu
conhecimento especializado com a responsabilidade politica.
(SIMAN, 2005: 176).

Além dos atores publicos (politicos e burocratas), atores privados
também interagem na producgao e implementacéo de politicas publicas, no caso
do PLANFOR esse papel coube as entidades executoras que efetivamente
ofereciam os cursos e encaminhavam o treinando para o mercado de trabalho.
Também n&o pode ser deixada de lado a importancia do publico alvo'’ do
programa, bem como as instancias de controle social.

Como ja foi dito anteriormente, a concepcdo do PLANFOR era
descentralizada, ou seja, a divisdo de responsabilidades e a transferéncia de
atribuicbes as unidades inferiores de governo era um ponto fundamental do
programa. A idéia era fazer com que a execugao das acgdes fique o mais
proxima possivel da realidade na qual se quer intervir.

Todavia, em um contexto federativo, o bom funcionamento dessa
descentralizagdo depende fundamentalmente da adesao dos governos locais,
nao é possivel que a decisdo seja tomada unilateralmente. Como toda politica

envolve custos politicos e financeiros, conseguir a adesao dos niveis locais de

governo nao € uma tarefa facil. Ainda mais levando em conta que

70 foco geral do programa era a populac&o economicamente Ativa — PEA — entretanto destacaram-se
dois tipos de publico alvo: 1) o grupo dos vulneraveis, individuos com dificuldade de acesso ao trabalho e
a outras alternativas de qualificacdo devido a pobreza, a baixa escolaridade e a outros fatores de
discriminacéo e seletividade do mercado de trabalho; 2) treinamento para atividades consideradas vitais
para o desenvolvimento de cada regido especifica.
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constitucionalmente nada obriga os estados e municipios a seguirem qualquer
politica definida e formulada pelo governo federal sem a sua participacgao.

Enfatizando a dificuldade de conseguir uma verdadeira adesao dos
niveis subnacionais de governo a uma politica publica, Angela Maria Siman
(2005) coloca que:

Assumir a responsabilidade com a implementacdo de uma
nova politica pode exigir que a estrutura burocratica passe por
um processo de reestruturacdo e de adequagao dos seus
quadros técnicos. As razbes da insuficiéncia sdo variadas: o
numero de funcionarios pode ndo ser suficiente, a jornada de
trabalho pode ser incompativel com o volume de atividades a
serem desenvolvidas, a preparagcao pode nao ser adequada
para a realizagao das atividades, e, acima de tudo, pode n&o
haver interesse e/ou motivacdo para assumir novos desafios,
por parte dos técnicos. (SIMAN, 2005:295).

Ressaltando que aqui ndo esta se fazendo uma apologia de um
estado unitario e centralizado, que seria um retrocesso no processo
democratico. A idéia é apontar as dificuldades desse tipo de arranjo
institucional.

A ambiguidade com relagao as atribuicbes de cada nivel de governo
mencionada anteriormente torna-se mais aguda no caso de uma politica
publica de concepgao descentralizada como o PLANFOR.

Angela Maria Siman (2005) aponta cinco grandes problemas no
processo de implementacao de politicas publicas:

» A ndo participacado dos implementadores no processo de formulagao da
politica;

» A inexperiéncia dos atores — formuladores e implementadores — com a
implementagao descentralizada de politicas;

» A cultura politica prevalecente nas instituicbes publicas, caracterizada

pela predominancia de um padrao de relagdes sociais clientelistas.
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» A falta de articulagdo entre o Ministério do Trabalho e Emprego e o
Ministério da Educagdo, o que em alguns casos gerou uma
superposicao de atividades.

» Desarticulacdo dos programas dentro do préprio Ministério do Trabalho
e Emprego. Se dentro do préprio Ministério os diversos programas
ligados ao mundo do trabalho ndo eram interligados, como esperar que
os implementadores locais promovem sua interligacéo?

Em termos de implementacéo, os formuladores do PLANFOR néo
levaram em consideragdo a cultura organizacional das instituigdes publicas do
pais, que sdo fundamentalmente centralizadoras, clientelistas, muitas vezes
guiadas por interesses casuisticos, seguindo critérios informais e pessoas, “o0
que acaba por retirar da politica o seu carater publico, tornando-a dependente
de interesses politicos diversos” (SIMAN,2005:320).

Pode-se apontar, ainda, um outro ponto do processo de
implementacdo do PLANFOR que se mostrou problematico, as comissdes de

emprego.

4.3- As comissfes de emprego

Como ja foi ressaltado em momentos anteriores, A Constituicdo Federal
de 1988 teve uma grande motivagdo descentralizadora e uma forte
preocupacao social. Ela ampliou o papel social do Estado e abriu caminho para
a participacdo da sociedade civil na formulagcdo de diversas politicas. Essa
participacdo se da através de conselhos e comissdes que incorporam

representantes da sociedade organizada, bem como representantes do Estado.
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No que se refere as politicas publicas de geragcao de emprego e renda
existem trés instancias de participacdo: o Conselho Deliberativo do Fundo de
Amparo ao Trabalhador (CODEFAT) e as comissdes estaduais e municipais de
emprego. Os conselhos e comissbes seriam uma forma de accontability
societario. Ou seja, a principio, eles controlariam as agbées governamentais.
Este controle se daria através da participagao da sociedade organizada.

Porém, a idéia de implementar o PLANFOR com a participacdo da
sociedade também apresentou problemas. Como observou Siman (2005), as
comissdes municipais e estaduais de emprego nao foram criadas em funcao de
uma consciéncia civica nem organizadas espontaneamente, para defender os
interesses da coletividade. Sua criagdo foi como consequéncia de uma
exigéncia do governo federal. Mas a capacidade do Estado para induzir ou
potencializar a participacdo ou o associativismo civili € uma premissa
absolutamente discutivel.

Um “simples” arranjo institucional ndo pode sozinho “criar’ a
participacdo. Eventualmente, as instituicbes podem potencializar certos tragos
da cultura politica participativa onde ela ja existia. Tradicbes prévias de
associacao afetam profundamente a eficiéncia dos arranjos institucionais
participativos.

Essa foi a grande conclusdo a que chegou Robert Puthnam (1996) em
seu famoso livro “Comunidade e Democracia a experiéncia da Italia moderna”.
Segundo o autor, reformas institucionais nem sempre alteram padrdes
fundamentais da politica. Para Putnam, a eficacia de uma instituicdo é
profundamente afetada pelo contexto social, que por sua vez é construido

historicamente.
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No caso das comissdes de emprego, Ménica Santos (2000) apontou
uma falta de complementaridade entre arranjo institucional e cultura politica. A
execucado dos programas do Ministério do Trabalho em cada municipio esta
vinculada a existéncia de comissodes. Isso fez com que um numero elevado de
municipios formasse comissdes de emprego. De acordo com a autora “dos
5514 municipios brasileiros, 2389 (43,3%) possuem comissdes municipais
criadas e 1941 (35,2%) possuem comissoes homologadas”
(SANTOS,2000:87).

Em sua pesquisa, SANTOS (2000) percebeu alguns problemas. O
primeiro € que, em geral, os membros das comissdes tornaram-se simples
gerentes dos recursos do FAT. Ou seja, ao formar uma comissdo de emprego,
0 objetivo dos municipios tém se resumido a habilitar-se a receber tais
financiamentos. Segundo a autora sdo poucas as comissdes que tentam
alargar os horizontes de sua atuagdo, rumo a construgcdo das diretrizes
norteadoras de uma politica de geragao de emprego no municipio. Mesmo o
acompanhamento da aplicacao dos recursos do FAT, em muitas comissdes,
nao € efetuado satisfatoriamente. Esses problemas sdao mais visiveis em
municipios de pequeno porte 0 que nos leva a sugerir que 0s municipios
maiores possuem uma visao mais ampla e maiores condi¢gdes de ampliar o seu
leque de atividades.

O segundo problema diz respeito a forma de escolha dos membros das
comissdes. Na maioria dos casos, os representantes das entidades sindicais
de trabalhadores e dos empresarios, sdo convidados ou indicados pelo poder

publico municipal e nao indicados ou eleitos por seus pares como € previsto
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pela legislacdo. Essa forma de escolha dos representantes garante ao prefeito
a aprovacgao de suas propostas sem qualquer negociagao.

Por ultimo, ainda existe o problema da falta de estrutura dessas
comissdes. Sem uma sede, funcionarios e equipamentos proprios
(computadores com acesso a Internet, telefone, fax, etc.) o trabalho fica
inviabilizado™®.

Neste contexto, as comissbées perdem seu carater de érgao deliberativo
e co-gestor da politica municipal de emprego, reduzindo muito o seu potencial
de democratizacao das relacdes entre Estado e Sociedade.

Mas isso nao significa que deve-se esquecer a questdo dos conselhos
pelo fato de terem sido criados de cima para baixo e ndo terem ainda um
“lastro” social. Com base no trabalho de Peter Evans (1996), pode-se concluir
que as instituicbes participativas tém uma grande importancia, pois elas
podem, de alguma forma, “favorecer” a participagdo. Para haver uma “sinergia”
entre Estado e sociedade civil, a existéncia de arranjos institucionais
permedaveis a participacdo sdo de fato um componente importante, juntamente
com niveis prévios de organizagao societaria.

Conclui-se entdo, que num primeiro momento, o arranjo institucional
sozinho néo € capaz de inaugurar um novo estilo de relagdo entre Estado e
Sociedade, moldando o comportamento dos atores sociais (no caso criando
participacédo). A decisao de participar ou ndao depende da interagdo de uma
série de fatores sociais, institucionais e individuais como escolaridade e acesso
a informacdo. Mas sem duvida alguma o fato do Estado estar aberto a

participacéo ja € um ponto positivo, pois pode criar condigdes para que com o

18 Este problema é ainda mais grave nos municipios pequenos.
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passar do tempo haja um maior enraizamento de formas de organizacao
popular.

Sendo assim, as comissdes de emprego, mesmo nao cumprindo o seu
papel, representaram um avango significativo na condugdao das politicas
publicas no Brasil. Mas no caso especifico do PLANFOR, elas néo

funcionaram.



75

CAPITULO 5

Avaliagdo de impacto do PLANFOR

Neste capitulo far-se-a uma avaliacdo dos impactos, esperados e
nao esperados, do PLANFOR. Os impactos esperados dizem respeito aos
objetivos explicitos do programa, a analise foi feita com base em um trabalho

realizado pelo CEDEPLAR.

5.1- Uma discussao Conceitual

Antes de entrar propriamente na analise dos impactos, convém fazer
uma breve digressao conceitual.

Toda politica publica pressupde uma teoria que serve de base para
sua formulagdo, um arcaboucgo tedrico sobre o qual se fara uma leitura da
realidade e posteriormente se orientara as intervengdes publicas.

No caso do PLANFOR, o principal conceito que fundamentou sua
concepgao e implementacao foi o de empregabilidade. Conceito inspirado nas
teorias de Capital humano, que ganhou espaco e centralidade a partir dos anos
80, e no Brasil a partir dos anos 90, transformando-se no eixo central de um
conjunto de politicas supostamente destinadas a diminuir os riscos sociais do
desemprego.

Os formuladores do PLANFOR partiram do principio de que dentro
de um novo paradigma da produgado, apenas os trabalhadores qualificados
teriam condi¢cdes de insercdo e / ou reinsercdo no mercado de trabalho. Ou
seja, a qualificagao profissional € o caminho para garantir a empregabilidade.

O conceito de empregabilidade pode ser definido como um conjunto

de condigbes que garantiriam ao trabalhador a obtencdo ou manutencao do
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emprego. Para ter uma boa empregabilidade, o trabalhador deve ter
competéncia profissional, estar preparado para desenvolver diferentes tarefas e
atividades, ter disposi¢cao para aprender continuamente e ser empreendedor.

De fato, uma melhora nas qualificagdes de um trabalhador aumenta
a possibilidade desse individuo conseguir um emprego, mas isso nao significa
que por aumentar suas condigdes de empregabilidade, todo individuo tera seu
lugar garantido no mercado de trabalho, isso devido a um motivo muito
simples: ndo ha lugar para todos no mercado de trabalho. Dessa forma,
empregabilidade n&o significa garantia de integracdo, significa apenas
melhores condigdes de competicdo. De acordo com Gentili (1999), as
economias nacionais nesse final de século XX e Inicio do século XXI tém
demonstrado a possibilidade de haver um crescimento econdmico sem um
consequente desenvolvimento dos mercados de trabalho.

Nesse sentido, o discurso da empregabilidade tem significado
uma desvalorizagdo do principio (teoricamente) universal do
direito ao trabalho e, de forma associada, uma revalorizacao da
I6gica competitiva inter-individual na disputa pelo sucesso num
mercado estruturalmente excludente. (GENTILI, 1999:89).
Continuando sua analise, o autor coloca que o discurso da
empregabilidade reconhece explicita ou implicitamente que, nessa competicédo
acirrada pelos poucos empregos disponiveis, existe também a possibilidade do
fracasso. Isto é, um individuo, mesmo tendo investido no desenvolvimento de
suas capacidades “empregaticias”, pode n&o ter sucesso na disputa pelo
emprego. Dessa forma, o emprego deixa de ser um direito e passa a ser uma
possibilidade.

Em favor dos formuladores do PLANFOR pode-se dizer que eles

tinham plena consciéncia de que garantir a empregabilidade n&o significa gerar
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emprego. Entretanto, persiste a mudanga de concepcéo, o trabalho deixa de
ser um direito universal.

Em um contexto no qual o trabalho ndo é mais um direito, os
trabalhadores individualmente € que passam a ter a responsabilidade pela sua
manutencdo no mercado de trabalho, sem considerar os determinantes

estruturais (sociais, econdmicos e tecnoldgicos).

5.2- Caracteristicas do banco de dados utilizado™

Como ja foi colocado em outros momentos deste trabalho, o
PLANFOR teve uma concepgado descentralizada, em que as PEQs (Planos
Estaduais de Qualificagdo) exerciam um papel central. Ao longo da existéncia
do programa, foram feitas varias avaliagbes gerenciais analisando as PEQs
separadamente ou dando uma visao de conjunto do programa.

Entretanto, o presente trabalho baseia-se na pesquisa de avaliacao
realizada pelo Centro de Desenvolvimento e Planejamento Regional —
CEDEPLAR. Essa escolha foi feita por dois motivos: o primeiro foi operacional,
proximidade com o ¢érgao e facilidade na obtencdo dos dados; o segundo
motivo deve-se ao carater unico dessa pesquisa, visto que no Brasil ha poucos
estudos de avaliagdo de programas sociais e este experimento conduzido pelo
CEDEPLAR forneceu um banco de dados longitudinal que permite avaliar o
impacto imediato e a duracao deste impacto.

O CEDEPLAR conduziu um estudo experimental entre 1996 e 2000,
acompanhando uma amostra de egressos do treinamento, que constituiu o

grupo de tratamento, e uma amostra de comparacgéao (grupo de controle). Os

19 secdo totalmente baseada no relatério final da projeto “continuidade & metodologia de
acompanhamento e avaliagdo do Plano Nacional de Formagdo Profissional (PLANFOR).
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grupos “tratamento” e “controle” foram acompanhados ao longo de quatro anos.
A avaliacéo foi feita com base em uma analise amostral e domiciliar de
acompanhamento dos participantes em quatro rodadas.

A justificativa para a utilizagao dos grupos tratamento e controle é o
pressuposto de que uma analise de acompanhamento de egressos da apenas
um indicativo parcial da eficacia do programa, uma vez que a comparagao do
desempenho depois com o desempenho antes pode estar sendo afetada por
diversos fatores contextuais que nao tem qualquer relacdo com a participacao
dos individuos em cursos de qualificacao.

Como toda pesquisa longitudinal esta sujeita a perdas amostrais, o
questionario ancora, ou base line, era muito mais amplo que os questionarios
de acompanhamento, follow ups. O primeiro questionario traga um perfil
completo do individuo, enquanto os questionarios subsequentes foram apenas
atualizagbes de alguns aspectos que de alguma forma verificariam as
consequéncias dos cursos sobre as vidas profissionais dos individuos.

O questionario ancora ou base line foi a campo em dezembro de
1996 e janeiro de 1997, entrevistando uma amostra de 3.721 individuos. O
primeiro follow up ou segunda rodada foi a campo em junho de 1997 e
conseguiu recuperar 2.839 individuos. O segundo follow up ou terceira rodada
foi a campo em margo de 1998 e teve a mesma amostra do primeiro follow up.
O terceiro follow up ou quarta rodada foi realizada em dezembro de 2000 com
uma amostra de 1.159 individuos. A série completa dos dados retrospectivos
remonta a junho de 1996 e segue até novembro de 2000.

O terceiro follow up tem uma caracteristica distinta dos anteriores,

visto que neste a amostra se restringiu a regido Metropolitana de Belo
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Horizonte. Outro ponto distintivo € que nessa ultima rodada todos os individuos
da amostra eram do grupo de tratamento no questionario base.

Os procedimentos amostrais adotados inicialmente tiveram de ser
adaptados a diversas contingéncias encontradas ao longo do processo. As
diversas falhas no processo de implementacdo do PLANFOR, ja descritos
anteriormente, dificultaram enormemente a constru¢ao do experimento. Houve
problemas de todas as ordens; alguns deles foram: a) repasse de informagdes
incompletas e incorretas por parte do 6rgado estadual responsavel pela
operacionalizacdo do programa em Minas geraiszo; b) descompasso de
cronogramas, visto que em alguns municipios os cursos ja tinham comecado,
enquanto em outros as fichas de inscricao ainda ndo haviam sido feitas; c) falta
de previsdao do inicio dos cursos; d) atraso na selegdo de alunos; e) baixa
procura pelos cursos na maioria dos municipios devido a falta de divulgacgao; f)
periodo de inscricbes muito curto; g) adiamentos e cancelamentos de varios
cursos, o que acarretou mudancas drasticas no processo de selecao de cursos
e candidatos; h) falta de comunicagcdo com as entidades que efetivamente
promoviam os cursos (era necessario que o CEDEPLAR acompanhasse de
perto os processos de inscricdo, selecdo dos candidatos, bem como, o inicio
dos cursos).

Todos esses contratempos dificultaram a formagao de um cadastro
prévio para que a partir dele fosse possivel selecionar a amostra. Dessa forma,
a estratégia amostral teve de ser modificada varias vezes.

Mas todos os desenhos formulados tentavam preservar a

representatividade geografica da amostra, mas sem uma excessiva

0 0 6rgéo estadual responséavel pelo PLANFOR no estado de Minas Gerais foi a SETASCAD —
Secretaria de Estado do Trabalho, Assisténcia Social, Crianca e Adolescente
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pulverizagao, isso devido ao pressuposto de que 0s cursos seriam mais
eficazes se suprissem demandas especificas das economias locais.

A amostra implementada baseou-se em uma estratificacdo dos
municipios participantes do programa de qualificagdo em grandes regides do
estado. Dentro de cada regiao (estrato), municipios foram selecionados com
probabilidade proporcional ao numero esperado de vagas oferecidas no
municipio. Dentro de um municipio escolhido, turmas foram selecionadas ao
acaso dentre todas as que foram oferecidas em dezembro e janeiro, periodo da
coleta de dados do base line. Dentro das turmas, todos os alunos inscritos e
presentes no dia das entrevistas respondem ao questionario da pesquisa. Nas
rodadas seguintes os individuos eram entrevistados em seus domicilios
identificados a partir do endereco presente no questionario.

Os respondentes para o grupo de controle foram escolhidos dentre
aqueles que se candidataram aos cursos de treinamento, mas nao obtiveram
ingresso. O nao ingresso desses individuos foi devido ao excesso de
candidatos ou ao numero insuficiente de candidatos para constituirem uma
turma. O grupo controle deveria ter as mesmas caracteristicas do grupo
tratamento, principalmente no tocante a motivagdo. As entrevistas do grupo
controle foram realizadas nos seus domicilios, identificados a partir das fichas
de inscrigao.

Esse seria o grupo controle ideal, mas na maioria dos cursos, a
demanda foi pequena havendo mais vagas que candidatos, criando a
impossibilidade ética de construir o grupo controle como planejado (néo seria

possivel “negar’ o ingresso no curso para alguns, uma vez que havia vagas).
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Esse fato dificultou a distribuicdo aleatéria de individuos nos grupos tratamento
e controle.
Em linhas gerais, esse foi o desenho metodoldgico do banco de

dados utilizado nessa dissertagao.

5.3- Uma analise de efetividade

Quando se avalia o impacto de um programa de qualificagao
profissional, em geral considera-se como as principais variaveis dependentes,
os resultados efetivamente obtidos com as agées em termos de: a) obtencéo
de emprego; b) manutengdo do emprego; c¢) aumento do rendimento. Na
avaliacao feita pelo CEDEPLAR, o foco foi na obtengdo de emprego.

Em artigo baseado nessa pesquisa, o CEDEPLAR mostra que:

.. 0 impacto de participar do PLANFOR sobre a duragédo do
desemprego pareceu ser positivo para o total da amostra,
reduzindo o numero e a duragcdo dos episodios de
desemprego. No entanto, os efeitos variam com o grau de
“desfavorecimento” no mercado de trabalho, definido por
aspectos como a condicdo de desemprego no momento do
treinamento. Os impactos estimados foram melhores para os
que nao enfrentavam esta barreira no mercado de trabalho.
Para os desempregados no momento do treinamento, a
participacdo no treinamento ndo tem efeito positivo significativo
em termos de geragao e manutencao do trabalho (CEDEPLAR
Mimeografado).

Os investimentos em qualificagcdo profissional n&o interferiram de
forma significativa na redugédo das taxas de desemprego, na precarizagédo das
relacbes de trabalho, na queda generalizada dos salarios e da acentuada
diminuicdo do emprego formal. Outras variaveis parecem estar relacionadas a

permanéncia no desemprego:

O estado na forga de trabalho no momento do treinamento,
favorecendo aos ocupados; idade favorecendo aos mais
velhos; freqiéncia a escola, favorecendo aos que nao
freqientam; nivel de escolaridade, favorecendo aos mais
educados; sexo favorecendo aos homens... estado conjugal,
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favorecendo aos nao casados; presenca de filhos, favorecendo
aos que nao tém filhos (CEDEPLAR Mimeografado).

O relatério do CEDEPLAR (2002), em particular em sua parte

qualitativa, também apontou outras caracteristicas do PLANFOR em Minas

gerais:

>

>

a insuficiéncia da carga horaria dos cursos;

conteudos inadequados;

heterogeneidade do publico atendido (baixa qualificagdo e por
conseguinte baixo aproveitamento de muitos alunos);

pouca correlacdo entre as atividades e ocupacgdes focalizadas e a
pontencialidade dessas areas de absorver os egressos apds a
conclusao dos cursos;

baixa capacidade profissional das entidades que foram contratadas para
executar os cursos.

Lester Thurow, no livro Generating Inequality: Mechanisms of

Distribution in the US Economy, analisou o impacto do treinamento profissional

em um contexto de desaquecimento da economia. A idéia é de que existiriam

duas “filas”: uma de oportunidades de emprego (daquelas que exigiriam mais

qualificagdo e pagariam melhores salarios até as que exigiriam menos

qualificagdo e pagariam os piores salarios); e outra de trabalhadores (dos mais

qualificados aos menos qualificados).

Normalmente, os melhores empregos ficam com os melhores

trabalhadores (aqueles com maior qualificagao, treinamento e produtividade), e

logicamente os piores empregos ficam com os piores trabalhadores (aqueles

com baixa escolaridade e pouco ou nenhum treinamento). Entretanto, em
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periodos de escassez de trabalho as empresas passaram a exigir uma maior
qualificacdo para desempenhar atividades cada vez mais simples. O
trabalhador passou a precisar de mais credenciais para desempenhar as
mesmas fungdes que desempenhava. Nesse contexto, os trabalhadores menos
qualificados ficam desempregados.

Sendo assim, as pessoas buscariam uma maior qualificacdo nao
para aumentar seus rendimentos ou alcancarem novos postos. Em um
contexto recessivo, as pessoas buscam qualificacdo para manter seus
empregos.

Dentro dessa perspectiva, uma politica de qualificagcdao, se fosse
bem feita, modificaria a forma da “fila de trabalho”, ou seja, tornaria os
trabalhadores mais vulneraveis um pouco mais qualificados, mas isso nao teria
necessariamente impacto sobre a distribuicdo dos empregos ou mesmo sobre
a distribuicdo de salarios.

O trabalho do CEDEPLAR mostrou que o PLANFOR apresentou um
baixo indice de efetividade, tanto em relagdo a ganhos salariais reais quanto a
recolocacdo no mercado de trabalho. Muito desse fracasso pode ser atribuido
as caracteristicas sociais dos treinandos pertencentes a grupos sociais
extremamente vulnerareis. Seguindo a logica da “teoria das filas” de Thurow
(1975) a taxa de retorno da qualificagédo seria decrescente devido a baixa oferta
de trabalho, nesse caso trabalhadores mais qualificados abririam mé&o de
concorrer a melhores oportunidades para garantir um emprego possivel no

momento.
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CAPITULO 6

Qualificacéo e capital social

Esse capitulo sera uma tentativa de comparacao dos resultados da
qualificacdo profissional tendo em vista componentes de Capital Social. A
analise estara baseada no banco de dados do estudo experimental conduzido

pelo CEDEPLAR que ja foi citado anteriormente.

6.1- PLANFOR e Capital Social

Normalmente, os textos académicos sobre mercado de trabalho
tendem a focar elementos como:

» Capital Humano* — as diferencas na empregabilidade e nos salarios
seriam explicadas por diferentes niveis de produtividade, que seriam
mensurados através da educagao e da experiéncia.

» Segmentacdo do Mercado — explica a dispersao dos salarios como
sendo resultado de algumas segmentagdes no mercado de trabalho,
tais como pertencimento a determinados setores da economia (o setor
industrial que € um importante fator determinante de salarios no Brasil).
As teorias de segmentacdo também levam em consideracdo a
existéncia de mercados internos dentro das firmas que teriam regras
proprias de ascensdo, que também teriam impacto nos salarios. De
acordo com Cireno (2005), uma outra forma de ver a segmentagcao do
mercado de trabalho esta na legislac&o salarial e na sindicalizagao, pois
os sindicatos podem influenciar os niveis salariais dos trabalhadores.

No que diz respeito a legislacao, o fato de um trabalho estar formalizado
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geraria uma diferenca em relagdo aos informais. Por ultimo, Segundo
Cireno (2005) mercados de trabalho locais tendem a recompensar
diferentemente o trabalho, devido a fatores como oferta e demanda por
mao-de-obra, capacidade instalada de producdo e custo de vida. As
teorias de segmentacdo do mercado de trabalho, em geral, levam em
conta variaveis de Capital Humano.

> Discriminagao — trabalhadores que possuem certas caracteristicas (um
determinado sexo, raca/cor, ou mesmo por estar muito tempo fora do
mercado formal de trabalho, por exemplo) sdo eliminados das boas
vagas de trabalho por discriminagao pura e simples.

Todavia existe um elemento que vem ganhando importancia entre os
analistas nos ultimos tempos, a saber, esse elemento se refere aos grupos
sociais em que o individuo transita e como ele esta inserido neles.

A idéia é de que esses grupos sociais nos quais os individuos estao
inseridos podem ter um efeito positivo na permanéncia do individuo no
mercado de trabalho, bem como nos rendimentos, ou seja, a questdo do

Capital Social.

6.2- O Conceito de Capital Social

Nas ciéncias sociais, 0 momento de se definir os conceitos € crucial
para todos os passos seguintes, entretanto costuma ser o mais dificil. Nesse
campo de conhecimento € comum existir varias definicbes distintas e até

antagdnicas para um mesmo conceito.

?! Seja na forma de treinamento no trabalho — formal ou através de on the job treining — ou na forma de
escolaridade formal.
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Em se tratando do conceito de capital social, o primeiro problema
que se impde para o pesquisador € saber se esse conceito expressa uma
caracteristica individual, ou uma caracteristica da comunidade com o fez
Putnam (1996). Para esse autor, capital social “diz respeito a caracteristicas da
organizacgao social, como confianga, normas e sistemas, que contribuam para
aumentar a eficiéncia da sociedade, facilitando as acbes coordenadas”
(PUTNAM, 1996:177).

Putnam acredita que:

Uma caracteristica especifica do capital social — confiancga,
normas e cadeias de relagbes sociais — € o fato de que ele
normalmente constiui um bem publico, ao contrario do capital
convencional, que normalmente € um bem privado. ‘ por ser
uma tributo da estrutura social em que se insere o individuo, o
capital social nao é propriedade particular de nenhuma das
pessoas que dele se beneficiam (PUTNAM,1996:180).

Para Putnam o sucesso de politicas publicas, de governos, e até
mesmo da economia, pode ser largamente explicado pela progressiva
acumulacao de capital social. Isso porque para ele a forma essencial de capital
social sdao os sistemas de participagdo civica (associagdes comunitarias,
partidos, sindicatos, clubes desportivos, etc.). Se uma sociedade é forte, o
estado e a economia também serao fortes. Sendo assim, para o autor, “ao se
chegar no ponto em que um alto indice de capital social € encontrado, chega-
se a formula para a resolucao de todos os problemas” (CIRENO, 2005:76).

Na Visao de James Coleman (1988) o capital social também é um
atributo da comunidade e nao é passivel de acumulacédo individual. Porém,
apesar de pertencer ao grupo, o capital social pode ser utilizado pelos

membros do grupo individualmente em beneficio préprio. Para Coleman o

capital social € um aspecto estrutural facilitador da agao individual.
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Outra corrente trata o capital social como um recurso individual,
acumulavel e passivel de utilizagdo, em beneficio proprio, por parte de seu
detentor. Portanto, para essa outra corrente:

do ponto de vista individual, quanto maior a rede de
relacionamentos e maior for o volume de capital social
acumulado pelos membros desta rede, maior € o volume de
capital social que pode ser mobilizado pelo individuo ... o
acumulo de capital social esta intrinsecamente ligado a posse
de redes duraveis de relacionamentos, mas se da no ambito
individual (ALVES; FERNANDES, 2005:7).

De acordo com Granovetter (1973), o capital social facilita na
« e . 122
procura por trabalho, bem como no melhor posicionamento na escala social**.
No decorrer do trabalho sera utilizada essa segunda vertente tedrica
do capital social, ou seja, aquela que interpreta o conceito como sendo algo

inerente as interacdes entre os individuos. Esse conceito sera operacionalizado

através da proxy participagcéo dos individuos em grupos e organizagoes.

6.3- Analise descritiva dos Dados: Fregiéncias

Analisando brevemente as frequéncias das principais variaveis
presentes no modelo de analise pode-se perceber algumas caracteristicas
interessantes da amostra.

Observando as tabelas 1 e 2 abaixo, constata-se que no Base Line,
ou questionario ancora, o grupo tratamento, aqueles que fizeram curso de
qualificagdo, representam quase 80% da amostra. No que diz respeito a
participacdo no mercado de trabalho no Base Line os desocupados

predominam, fato que pode ser explicado pela caracteristica predominante da

22 Para 0 autor os lacos fracos (relagdes extra-familiares desenvolvidas dentro de associagdes) sdo mais
eficientes que os lagos fortes (familiares).
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amostra, ou seja pessoas com baixa escolaridade que procuram cursos de
qualificagao.

No tocante ao Follow Up 3, ou quarta rodada, algumas
caracteristicas devem ser novamente salientadas. A primeira € de que nesse
grupo todos os participantes sdo do grupo de tratamento em relagdo ao
questionario ancora, ou seja todos fizeram curso de qualificacdo até 1996.
Entretanto, no questionario da 4° rodada havia a seguinte pergunta: “participou
de algum curso ou outra forma de treinamento formal desde margo de 19987”.
Sendo assim, esse quesito foi utilizado como variavel de tratamento para a
amostra do Follow Up 3. A segunda caracteristica distintiva da segunda rodada
€ que ela se restringiu a Regiao Metropolitana de Belo Horizonte.

Feitas essas ressalvas, na quarta rodada, a maior parte da amostra
nao fez um segundo curso de qualificacdo. Em relagdo a participagdo no
mercado, encontra-se uma situagdo radicalmente distinta da amostra do
questionario base. Na quarta rodada, o numero de desocupados & muito
menor, 25,2%, sendo que o percentual de pessoas no mercado formal é de

40% da amostra.

TABELA 1 - Distribuicdo da amostra segundo participagdo em curso
de qualificacdo

Especificagéo Base Line Follow Up 3
Freqiiéncia| Percentual | Freqiiéncia| Percentual
Nao fez curso 738 20,5 656 58,4
Fez curso 2.867 79,5 468 41,6
Total 3.605 100,0 1124 100,0

Fonte: Elaboragao proépria a partir dos dados da Pesquisa Experimental de Avaliagdo do PLANFOR
realizada pelo CEDEPLAR/UFMG.



TABELA 2 - Distribuicdo da amostra segundo participacdo no mercado

de trabalho
Especificagéo Base Line Follow Up 3
Freqijéncial Percentual Freq'L'léncial Percentual
Informal 1.140 31,6 391 34,8
Formal 623 17,3 450 40,0
Desocupado 1.842 51,1 283 25,2
Total 3.605 100,0 1.124 100,0

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados da Pesquisa Experimental de Avaliagdo do PLANFOR

realizada pelo CEDEPLAR/UFMG.
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Todavia, ao analisar os individuos do follow up 3 no base line, tabela

3, constata-se uma conjuntura parecida com o restante da amostra do

questionario ancora, ou seja predominancia de pessoas desocupadas e na

informalidade.

TABELA 3 - Participagdo no mercado de trabalho da amostra do

Follow Up 3 no Base Line

Especificagéo |  Frequéncia | Percentual

Informal 339 30,2
Formal 164 14,6
Desocupado 621 55,2
Total 1124 100,0

Fonte: Elaboragao proépria a partir dos dados da Pesquisa Experimental de Avaliagdo do
PLANFOR realizada pelo CEDEPLAR/UFMG.

No tocante a escolaridade, tabelas 4 e 5, os dados também

mostram diferencas entre as amostras do questionario ancora e da quarta

rodada. A amostra da quarta rodada tem um nivel de escolaridade mais alto.

Cerca de 56% da amostra da quarta rodada concentra-se no nivel médio de

escolaridade incompleto ou completo, ou seja, entre 9 e 11 anos de estudo

completados com sucesso. Ao passo que no Base Line mais de 61% da
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amostra concentra-se no nivel fundamental de escolaridade incompleto ou

completo, entre 1 e 8 anos de estudo.

TABELA 4 - Distribuicdo da amostra segundo anos de estudo

Anos de Estudo Base Line Follow Up 3

Freqijéncial Percentual Freq'L'léncial Percentual
1 Ano de Estudo 5 0,3 3 0,3
2 Anos de Estudo 15 0,8 3 0,3
3 Anos de Estudo 40 2,0 3 0,3
4 Anos de Estudo 306 15,7 57 51
5 Anos de Estudo 210 10,7 72 6,4
6 Anos de Estudo 177 9.1 54 4.8
7 Anos de Estudo 161 8,2 67 6,0
8 Anos de Estudo 283 14,5 186 16,6
9 Anos de Estudo 91 4.7 87 7,8
10 Anos de Estudo 79 4.0 115 10,2
11 Anos de Estudo 463 23,7 429 38,2
12 Anos de Estudo 14 0,7 30 2,7
13 Anos de Estudo 8 0,4 - 0,0
14 Anos de Estudo 52 2,7 16 1,4
15 Anos de Estudo 51 2,6 - 0,0
Total 1.955 100,0 1.122 100,0

Fonte: Elaboragao proépria a partir dos dados da Pesquisa Experimental de Avaliagdo do PLANFOR
realizada pelo CEDEPLAR/UFMG.

TABELA 5 - Distribuicdo da amostra segundo faixas de escolaridade

Anos de Estudo Base Line Follow Up 3

Fregiiéncia| Percentual | Freqgiiéncia| Percentual
Fundamental Incompleto 914 46,8 259 23,1
Fundamental Completo 283 14,5 186 16,6
Ensino Médio Incompleto 170 8,7 202 18,0
Ensino Médio Completo 463 23,7 429 38,2
Superior Incompleto 74 3,8 46 4,1
Superior Completo 51 2,6 - 0,0
Total 1.955 100,0 1.122 100,0

Fonte: Elaboragéo prépria a partir dos dados da Pesquisa Experimental de Avaliagdo do PLANFOR
realizada pelo CEDEPLAR/UFMG.

As tabelas 6 e 7 mostram o nivel de escolaridade no base Line
somente dos integrantes do Follow Up 3. Novamente, percebe-se uma

equalizacado das diferencas, ou seja, os individuos que estdo na amostra do
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follow up 3 tém caracteristicas muito semelhantes aos demais no base line,
observa-se uma concentragdao no nivel fundamental com uma prevaléncia no

fundamental incompleto.

TABELA 6 - Anos de estudo da amostra do Follow Up 3 no Base

Line
Anos de Estudo |  Frequéncia | Percentual
1 Ano de Estudo - 0,0
2 Anos de Estudo 3 0,5
3 Anos de Estudo 1M 1,9
4 Anos de Estudo 93 15,9
5 Anos de Estudo 75 12,8
6 Anos de Estudo 60 10,3
7 Anos de Estudo 52 8,9
8 Anos de Estudo 83 14,2
9 Anos de Estudo 22 3,8
10 Anos de Estudo 20 3,4
11 Anos de Estudo 122 20,9
12 Anos de Estudo 5 0,9
13 Anos de Estudo 3 0,5
14 Anos de Estudo 22 3,8
15 Anos de Estudo 13 2,2
Total 584 100,0

Fonte: Elaboragao prépria a partir dos dados da Pesquisa Experimental de Avaliagéo do
PLANFOR realizada pelo CEDEPLAR/UFMG.

TABELA 7 - Anos de estudo da amostra do Follow Up 3 no Base

Line
Anos de Estudo |  Frequéncia | Percentual
Fundamental Incompleto 294 50,3
Fundamental Completo 83 14,2
Ensino Médio Incompleto 42 7,2
Ensino Médio Completo 122 20,9
Superior Incompleto 30 51
Superior Completo 13 2,2
Total 584 100,0

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados da Pesquisa Experimental de Avaliagdo do
PLANFOR realizada pelo CEDEPLAR/UFMG.

Com relagao ao sexo (tabela 7), as duas amostras sdo compostas

majoritariamente por homens.
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TABELA 7 - Distribuicdo da amostra segundo sexo

Sexo Base Line Follow Up 3
Freqiiéncia| Percentual | Freqtiéncia| Percentual
homem 2.625 72,8 853 75,9
mulher 980 27,2 271 241
Total 3.605 100,0 1124 100,0

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados da Pesquisa Experimental de Avaliagdo do PLANFOR
realizada pelo CEDEPLAR/UFMG.

O ponto de fundamental importancia para o presente trabalho é a
participacdo em sindicato e / ou organizagdo comunitaria (tabela 8). Percebe-se
uma maior taxa de participagdo nos integrantes do Follow Up 3. Analisando a
participacdo desagregadamente, constata-se que a participagdo em sindicatos
€ a que tem o maior peso e, novamente, a amostra do follow up 3 tem
sistematicamente maiores niveis de participacao.

Entretanto, isso acontece em pontos distintos no tempo, analisando
os individuos que participaram do follow up 3 no questionario base (tabela 11),
essas diferencas deixam de existir, os participantes da quarta rodada ficam

com um indice de participacdo menor que a amostra como um todo.

TABELA 8 - Distribuicdo da amostra segundo participacdo em
sindicato e/ou organizacdo comunitéria

Especificacdio Base Line Follow Up 3
Frequiéncia| Percentual | Frequiéncia| Percentual
Nao 3.061 84,9 844 75,1
Sim 544 15,1 280 24.9
Total 3.605 100,0 1.124 100,0

Fonte: Elaboragéo prépria a partir dos dados da Pesquisa Experimental de Avaliagdo do PLANFOR
realizada pelo CEDEPLAR/UFMG.
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TABELA 9 - Distribuicdo da amostra segundo participacdo em

sindicato
Especificacso Base Line Follow Up 3
Freqijéncial Percentual Freq'L'léncial Percentual
Nao 3.196 88,7 963 85,7
Sim 409 11,3 161 14,3
Total 3.605 100,0 1124 100,0

Fonte: Elaboragao proépria a partir dos dados da Pesquisa Experimental de Avaliagdo do PLANFOR
realizada pelo CEDEPLAR/UFMG.

TABELA 10 - Distribuicdo da amostra segundo participacdo em
organizacdo comunitéria

Especificacdio Base Line Follow Up 3
Freqliéncia| Percentual | Freqiiéncia| Percentual
Nao 3.414 94,7 974 86,7
Sim 191 5,3 150 13,3
Total 3.605 100,0 1124 100,0

Fonte: Elaboragéo prépria a partir dos dados da Pesquisa Experimental de Avaliagdo do PLANFOR
realizada pelo CEDEPLAR/UFMG.

TABELA 11 - Participagdo em sindicato e/ou organizagéo
comunitaria da amostra do Follow Up 3 no Base Line

Especificagao FreqUéncia Percentual

Nao 961 85,5
Sim 163 14,5
Total 1124 100,0

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados da Pesquisa Experimental de Avaliagéo
do PLANFOR realizada pelo CEDEPLAR/UFMG.

Por essa curta analise das frequéncias é possivel perceber que os
individuos que participaram do follow up 3 apresentaram uma sensivel melhora

ao longo do tempo: a) o numero de desocupados diminuiu; b) a participagéo no
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mercado formal aumentou; c) a escolaridade melhorou; d) aumentou a
participacdo em sindicatos e/ou associagdes comunitarias.

Analisando a distribuicdo da amostra segundo idade, tabelas 12 e
13, € possivel constatar que mais de 70% da amostra total do base line é
composta por jovens entre 15 e 29 anos, com uma preponderancia do grupo de
15 a 19 anos que representa 37% da amostra. Observando apenas aqueles
individuos que participaram da quarta rodada no questionario base percebe-se
0 mesmo padrdo, com uma pequena diferenca, eles sdo ainda mais jovens,

cerca de 43% estao no grupo de 15 a 19 anos.

TABELA 12 - Distribuigédo da TABELA 13 - Distribuicédo da
amostra do Base Line segundo amostra do Follow Up 3 no Base
grupos de idade Line segundo grupos de idade

Grupos Grupos

de Frequéncia | Porcentagem de Frequéncia | Porcentagem

Idade Idade

5a9 2 0,1 5a9 1 0,1
10a 14 38 1,1 10a 14 11 1,0
15a19 1.335 37,0 15a19 487 43,3
20a24 717 19,9 20a24 181 16,1
25a29 481 13,3 25a29 131 11,7
30a 34 325 9,0 30a 34 104 9,3
35a39 237 6,6 35a39 60 53
40 a 44 237 6,6 40 a 44 73 6,5
45 a 49 126 3,5 45 a 49 42 3,7
50 a 54 64 1,8 50 a 54 20 1,8
55 a 59 31 0,9 55a 59 12 1,1
60 a 64 10 0,3 60 a 64 1 0,1
65 a 69 1 0,0 65 a 69 0 0,0
70a74 1 0,0 70a74 1 0,1
75a79 0 0,0 75a79 0 0,0
Total 3.605 100,0 Total 1.124 100,0
Fonte: Elaboracéo prépria a partir dos Fonte: Elaboracéo prépria a partir dos
dados da Pesquisa Experimental de dados da Pesquisa Experimental de
Avaliacdo do PLANFOR realizada pelo Avaliacdo do PLANFOR realizada pelo

CEDEPLAR/UFMG. CEDEPLAR/UFMG.



6.4- Anélise dos cruzamentos Cruzamentos
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Analisando os cruzamentos das principais variaveis do modelo,

observam-se as seguintes caracteristicas.

De acordo com as tabelas 14, 15 e 16 tém-se as seguintes

informacdes: os individuos que fizeram curso de qualificacdo no Base Line

eram basicamente desocupados; no Follow Up 3 os individuos que ja estavam

trabalhando € que fizeram um segundo curso, principalmente aqueles que

estavam no mercado formal. Novamente, analisando as caracteristicas dos

integrantes da quarta rodada no base line, constata-se o mesmo padrao, a

maior parcela dos que participaram de cursos de qualificagdo eram

desocupados. Proporcionalmente, os homens tiveram uma maior participagao

em cursos de qualificagéo.

TABELA 14 - Participacdo em curso de qualificacdo segundo
participacdo no mercado de trabalho

(%)

Participagao no Mercado de Trabalho

Participagao em curso de
Qualificagao

Nao fez curso | Fez curso

BASE LINE

Informal
Formal
Desocupado
Total

FOLLOW UP 3
Informal
Formal
Desocupado
Total

30,08 32,02
21,27 16,25
48,64 51,73
100,00 100,00
33,69 36,32
40,40 39,53
25,91 24,15
100,00 100,00

Fonte: Elaboragéo prépria a partir dos dados da Pesquisa Experimental de Avaliagao do

PLANFOR realizada pelo CEDEPLAR/UFMG.



TABELA 15 - Participacdo em curso de qualificacéo e
participacdo no mercado de trabalho da amostra do Follow Up
3 no Base Line

Participacdo no Mercado de

Participagdo em curso de
Qualificacao

Trabalho
Nao fez curso Fez curso
Informal 0 30,2
Formal 0 14,6
Desocupado 0 55,2
Total 0 100,0

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados da Pesquisa Experimental de Avaliagéo
do PLANFOR realizada pelo CEDEPLAR/UFMG.

TABELA 16 - Participacdo em curso de qualificacdo segundo sexo

(%)
L e Sexo
Participacado em Curso de Qualificagao Homem [ Mulher
BASE LINE
Nao fez curso 17,26 29,08
Fez curso 82,74 70,92
Total 100,00 100,00
FOLLOW UP 3

Nao fez curso 74,85 77,35
Fez curso 25,15 22,65
Total 100,00 100,00

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados da Pesquisa Experimental de Avaliagdo do
PLANFOR realizada pelo CEDEPLAR/UFMG.
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Cruzando a participacdo no mercado por faixas de escolaridade

(tabelas 17 e 18), percebemos que no base line a amostra estava concentrada

no ensino fundamental, inclusive os participantes do follow up 3 no base line.

Analisando somente a amostra do follow up 3 na quarta rodada, novamente,

percebe-se um aumento na escolaridade da amostra.



TABELA 17 - Participacdo no Mercado de Trabalho por faixas de escolaridade

Anos de Estudo

Participagdo no Mercado de Trabalho

Informal Formal Desocupado
BASE LINE
Fundamental Incompleto 47,4 43,9 47,9
Fundamental Completo 13,4 14,8 15,3
Ensino Médio Incompleto 9,4 8,9 7,9
Ensino Médio Completo 21,0 27,2 24,0
Superior Incompleto 5,2 2,5 3,2
Superior Completo 3,5 2,7 1,7
Total 100,0 100,0 100,0
FOLLOW UP 3

Fundamental Incompleto 21,9 21,3 30,1
Fundamental Completo 16,4 19,3 14,3
Ensino Médio Incompleto 22,2 15,2 18,8
Ensino Médio Completo 36,9 43,8 35,3
Superior Incompleto 2,6 0,5 1,5
Superior Completo 0,0 0,0 0,0
Total 100,0 100,0 100,0

Fonte: Elaboragao prépria a partir dos dados da Pesquisa Experimental de Avaliagdo do PLANFOR

realizada pelo CEDEPLAR/UFMG.

TABELA 18 - Participacdo no mercado de trabalho por anos de estudo da
amostra do Follow Up 3 no Base Line

Anos de Estudo

Participagdo no Mercado de Trabalho

Informal Formal Desocupado
Fundamental Incompleto 50,9 40,8 54,8
Fundamental Completo 13,8 17,6 12,9
Ensino Médio Incompleto 6,4 10,4 6,2
Ensino Médio Completo 18,8 21,6 22,4
Superior Incompleto 7,3 5,6 2,9
Superior Completo 2,8 4,0 0,8
Total 100,0 100,0 100,0

Fonte: Elaboragao prépria a partir dos dados da Pesquisa Experimental de Avaliagdo do PLANFOR

realizada pelo CEDEPLAR/UFMG.
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Com relagdo a participagdo em sindicatos e ou organizagdes

comunitarias (tabelas 19 e 20), constata-se que a participagado € sempre maior

dentre aqueles que estdo no mercado formal. Os Individuos que participaram

da quarta rodada da pesquisa apresentam uma taxa de participagao maior,
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tanto no base line quanto no follow up 3. A tabela 21 mostra que a participacao

€ maior dentre aqueles que tém o ensino médio completo.

TABELA 19 - Participacao em Sindicato e/ou Organizagdo Comunitéaria e

Participac@o no Mercado de Trabalho Bas

e Line

Participagdo em Sindicato e/ou

Participagdao no Mercado de Trabalho Organizagdo Comunitaria
Nao Sim Total
BASE LINE
Informal 84,7 15,3 100,0
Formal 64,8 35,2 100,0
Desocupado 91,8 8,2 100,0
FOLLOW UP 3

Informal 77,7 22,3 100,0
Formal 67,1 32,9 100,0
Desocupado 84,1 15,9 100,0

Fonte: Elaboracgéo prépria a partir dos dados da Pesquisa Experimental de Avaliagdo do PLANFOR
realizada pelo CEDEPLAR/UFMG.

TABELA 20 - Participacdo em sindicato e/ou organizagdo comunitaria
segundo participacdo no mercado de trabalho da amostra do Follow Up 3 no
Base Line

Participagdo em
Sindicato e/ou

Participagdo no Mercado de Trabalho Organizagéao
Comunitaria

N&o | Sim | Total

Informal 83,2 16,8 100,0
Formal 59,8 40,2 100,0
Desocupado 93,6 6,4 100,0

Fonte: Elaboragao prépria a partir dos dados da Pesquisa Experimental de Avaliagdo do PLANFOR
realizada pelo CEDEPLAR/UFMG.



TABELA 21 - Participacdo em sindicato e/ou organizacéo
comunitaria segundo faixas de escolaridade

Anos de Estudo Base Line

Participa de Sindicato e/ou
Organizagdo Comunitaria

N&o | Sim
BASE LINE
Fundamental Incompleto 51,4 29,1
Fundamental Completo 14,8 13,2
Ensino Médio Incompleto 8,2 10,5
Ensino Médio Completo 21,8 30,8
Superior Incompleto 2,1 10,3
Superior Completo 1,7 6,1
Total 100,0 100,0
FOLLOW UP 3
Fundamental Incompleto 24.4 21,6
Fundamental Completo 17,1 16,8
Ensino Médio Incompleto 19,5 15,4
Ensino Médio Completo 38,2 42,5
Superior Incompleto 0,7 3,7
Superior Completo 0,0 0,0
Total 100,0 100,0

Fonte: Elaboragao prépria a partir dos dados da Pesquisa Experimental de Avaliagdo

do PLANFOR realizada pelo CEDEPLAR/UFMG.

6.5- Analise da Regresséo Logistica Multinomial
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O modelo estatistico usado para investigar a influéncia do capital

social e da participagdo nos cursos de qualificacdo do PLANFOR na

participacdo no mercado de trabalho foi a regressao logistica multinomia

A regressédo logistica multinomial € uma generalizagdo do modelo

logistico binario. Enquanto na regressédo logistica binaria a variavel resposta

tem duas categorias, na logistica multinomial a variavel resposta tem mais de

duas categorias. No caso do presente trabalho, a variavel resposta tem trés

categorias: desocupado, ocupado no setor informal e ocupado no setor formal.

2% para maiores informacBes sobre a regressdo logistica multinomial veja, por exemplo Long (1987),

Agresti (1990).
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As variaveis sexo, participagdo em curso de qualificagdo e
participacdo em sindicado e / ou organizacdo comunitaria sdo variaveis
dicotdbmicas, ou seja, atribuiu-se a caracteristica presente o valor 1e a auséncia
dela o valor 0. Com isso, a média dessas variaveis sera a propor¢cao dos
individuos com a caracteristica presente, e os efeitos encontrados no modelo
referem-se a variavel com o valor 1.

A variavel experiéncia foi obtida através da seguinte operagao: a
idade dos individuos (obtida a partir da data de nascimento) foi subtraida dos
anos de estudo e do numero 6 (idade em que normalmente as pessoas entram
na escola). Essa variavel continua foi centralizada, ou seja, foi calculada a
meédia da variavel experiéncia e posteriormente diminuiu-se cada valor por essa
média. Esse procedimento teve o intuito de evitar colinariedade, que significa
uma mesma variavel presente no modelo mais de uma vez ou parte dela.

Também foi construido um temo interativo entre participacdo em
cursos de qualificagcdo e participacdo em sindicatos e / ou associagdes
comunitarias.

Resumindo as variaveis foram as seguintes:

» Participagdo no mercado de trabalho (desocupado, ocupado
informalmente e ocupado formalmente) — obtido através das questdes:
‘Vocé trabalhou na semana de referéncia?” e “tinha carteira de trabalho
assinada?”

» Anos de Estudo — obtido através dos quesitos: “curso mais elevado que
frequientou?” e “Ultima série que concluiu nesse curso?”

» Experiéncia Centralizada

» Experiéncia Centralizada ao Quadrado
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» Sexo — mulher =1; homem =0

» Participagdo em curso de qualificacdo — obtido através da questao:
“participou de algum curso ou outra forma de treinamento formal?”

» Participagdo em sindicato e /ou organizagao comunitaria (Capital Social)
— obtido através dos quesitos: “vocé é sindicalizado ou associado a
algum o6rgao de classe?” e “vocé é associado a algum orgao
comunitario?:”

» Termo Interativo entre participagdo em cursos de qualificagcdo e
participacdo em sindicato e / ou organizagdo comunitaria.

As hipoteses testadas pelos modelos foram as seguintes:

A. As pessoas que participam de sindicatos e / ou organizacdes
comunitarias tém maior probabilidade de estarem ocupadas do
que as que nao participam.

B. Os individuos que participaram de cursos de qualificacdo tém
maior probabilidade de estarem ocupados.

C. Ha efeito positivo de interacdo entre as variaveis de participagao
em associacdes e participacdo em cursos de qualificagdo na
ocupacao dos individuos.

O primeiro modelo utilizado (sem termo interativo) foi o seguinte:

Log Y (formalmente ocupado = 1)/[1- logY (formalmente ocupado = 1)] = Bo + B+
Anos de estudo + B, Experiéncia Centralizada + B3 Experiéncia Centralizada ao
quadrado + Bs Sexo + Bs participacdo em curso de qualificacdo + Bg
participacdo em sindicato e / ou organizagdo comunitaria+ e

O segundo modelo (com termo interativo) utilizado foi o seguinte:
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Log Y (formalmente ocupado = 1)/[1- logY (formalmente ocupado = 1)] = By + B4
Anos de estudo + B, Experiéncia Centralizada + B; Experiéncia Centralizada ao
quadrado + B4 Sexo + Bs participagdo em curso de qualificacdo + Bg
participacdo em sindicato e / ou organizagao comunitaria + B; Termo interativo
entre participagdo em curso de qualificacdo e participacdo em sindicato e
organizagao comunitaria + e

Ambos os modelos foram aplicados, tanto no base line quanto no
follow up 3. Os resultados do modelo sem termo interativo para o base line

seguem abaixo (tabelas 22 a 24).



TABELA 22 - Teste de Raz&o de Verossimelhanca Modelo sem Termo Interativo Base Line

-2 Log
N Likelihood Chi- _
Participagdo no Mercado de Trabalho of s df Sig.
Reduced quare

Model
Intercept 2838,147 2,373 2 0,305
Anos de Estudo 2837,408 1,634 2 0,442
Experiéncia Centralizada 2861,099 25,325 2 0,000
Experiéncia Centralizada ao Quadrado 2862,681 26,908 2 0,000
Sexo 2875,597 39,823 2 0,000
Participagdo em Curso de Qualificagao 2844,098 8,325 2 0,016
Participagdo em Sindicato e/ou Organizagao
Comunitaria 2940,930 105,157 2 0,000

The chi-square statistic is the difference in -2 log-likelihoods between the final model and a reduced
model. The reduced model is formed by omitting an effect from the final model. The null hypothesis is

that all parameters of that effect are 0.

Fonte: Elaboragao prépria a partir dos dados da Pesquisa Experimental de Avaliagdo do PLANFOR realizada pelo

CEDEPLAR/UFMG.
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TABELA 23 - Regresséao Logistica Multinomial Sem termo Interativo Base Line

95% Confidence
Interval for Exp(B)

Participagdo no Mercado de Trabalho B Std. Error Wald df Sig. Exp(B)
Lower Upper
Bound Bound
Informal

Intercept -0,188 0,177 1,126 1 0,289

Anos de Estudo 0,023 0,018 1,594 1 0,207 1,024 0,987 1,061
Experiéncia Centralizada 0,029 0,007 19,858 1 0,000 1,029 1,016 1,043
Experiéncia Centralizada ao Quadrado -0,002 0,000 15,557 1 0,000 0,998 0,997 0,999
Sexo -0,425 0,120 12,581 1 0,000 0,654 0,517 0,827
Participagdo em Curso de Qualificagao 0,199 0,128 2,396 1 0,122 1,220 0,948 1,569
Participagdo em Sindicato e/ou Organizagao

Comunitaria 0,601 0,156 14,739 1 0,000 1,824 1,342 2,478

Formal

Intercept -0,293 0,199 2,180 1 0,140

Anos de Estudo 0,016 0,022 0,556 1 0,456 1,016 0,974 1,060
Experiéncia Centralizada 0,030 0,008 15,175 1 0,000 1,031 1,015 1,047
Experiéncia Centralizada ao Quadrado -0,002 0,001 19,318 1 0,000 0,998 0,996 0,999
Sexo -0,902 0,149 36,804 1 0,000 0,406 0,303 0,543
Participagdo em Curso de Qualificagao -0,224 0,144 2,412 1 0,120 0,799 0,603 1,060
Participagdo em Sindicato e/ou Organizagao

Comunitaria 1,566 0,160 95,482 1 0,000 4,789 3,498 6,557

Fonte: Elaboragao prépria a partir dos dados da Pesquisa Experimental de Avaliagdo do PLANFOR realizada pelo CEDEPLAR/UFMG.
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TABELA 24 Efeito percentual das variaveis*

Participagdo no Mercado de Trabalho P Efeito
ercentual
Informal

Intercept

Anos de Estudo 2,360

Experiéncia Centralizada 2,940

Experiéncia Centralizada ao Quadrado -0,168

Sexo -34,616

Participagdo em Curso de Qualificagao 21,981

Participagdo em Sindicato e/ou Organizagao

Comunitaria 82,359

Formal

Intercept

Anos de Estudo 1,621

Experiéncia Centralizada 3,081

Experiéncia Centralizada ao Quadrado -0,243

Sexo -59,410

Participagdo em Curso de Qualificagao -20,064

Participagdo em Sindicato e/ou Organizagao

Comunitaria 378,939

*obtido através da operagéo [Exp(B) - 1] X 100

Fonte: Elaboragao prépria a partir dos dados da Pesquisa Experimental de
Avaliacdo do PLANFOR realizada pelo CEDEPLAR/UFMG.

Os resultados do primeiro modelo (tabelas 23 e 24) confirmam a
hipétese da importdncia dos elementos que compdem a variavel de capital
social. A participagdo em sindicato e / ou organizagdo comunitaria é
estatisticamente significante, tanto para aqueles que estdo no mercado formal
quanto para os que estdo na informalidade (tabela 23). O individuo que
participa de sindicato e / ou organizagdo comunitaria tem 82% de chances a
mais de estar empregado no setor informal e cerca de 379% de chance a mais
de estar empregado no setor formal (tabela 24).

A participagdo em cursos de qualificagdo ndao apresenta resultados
significativos. Corroborando os diversos estudos de avaliagdo do PLANFOR
que apontavam o fracasso dessa politica.

O Sexo (mulher = 1 e homem = 0) foi estatisticamente significante,

apontando para o fato de que ser homem aumenta cerca de 35% as chances
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de estar no mercado informal e quase 60% as chances de estar no mercado
formal (tabelas 23 e 24).
A seguir pode-se analisar os resultados do modelo com termo

interativo no base line (tabelas 25 a 27).
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TABELA 25 - Teste de Razéo de Verossimelhanca Modelo com Termo Interativo Base Line

-2 Log
Likelihood Chi-
Participacdo no Mercado de Trabalho of s df Sig.
Reduced quare
Model
Intercept 2834,480 1,177 2 0,555
Anos de Estudo 2834,760 1,457 2 0,483
Experiéncia Centralizada 2858,034 24,732 2 0,000
Experiéncia Centralizada ao Quadrado 2860,154 26,852 2 0,000
Sexo 2873,364 40,062 2 0,000
Participacdo em Curso de Qualificagao 2842,131 8,829 2 0,012
Participacdo em Sindicato e/ou Organizagao
Comunitaria 2845175 11,872 2 0,003
Termo Interativo* 2835,774 2,471 2 0,291

The chi-square statistic is the difference in -2 log-likelihoods between the final model and a reduced
model. The reduced model is formed by omitting an effect from the final model. The null hypothesis is
that all parameters of that effect are 0.

* Termo Interativo entre Participagdo em Curso de qualificagdo e Participagao em Sindicato e/ ou
Organizagdo Comunitaria

Fonte: Elaboragéao prépria a partir dos dados da Pesquisa Experimental de Avaliagdo do PLANFOR realizada pelo
CEDEPLAR/UFMG.



TABELA 26 - Regresséo Logistica Multinomial com termo Interativo Base Line

95% Confidence
Interval for Exp(B)

Participagdo no Mercado de Trabalho B Std. Error Wald df Sig. Exp(B)
Lower Upper
Bound Bound
Informal

Intercept -0,157 0,183 0,737 1 0,391

Anos de Estudo 0,022 0,019 1,448 1 0,229 1,023 0,986 1,060
Experiéncia Centralizada 0,029 0,007 19,544 1 0,000 1,029 1,016 1,042
Experiéncia Centralizada ao Quadrado -0,002 0,000 15,554 1 0,000 0,998 0,997 0,999
Sexo -0,426 0,120 12,624 1 0,000 0,653 0,517 0,826
Participagdo em Curso de Qualificagao 0,167 0,136 1,506 1 0,220 1,182 0,905 1,545
Participagdo em Sindicato e/ou Organizagao

Comunitaria 0,322 0,352 0,835 1 0,361 1,379 0,692 2,749
Termo Interativo® 0,351 0,390 0,810 1 0,368 1,420 0,661 3,051

Formal

Intercept -0,201 0,207 0,944 1 0,331

Anos de Estudo 0,013 0,022 0,385 1 0,535 1,014 0,971 1,057
Experiéncia Centralizada 0,030 0,008 14,625 1 0,000 1,030 1,015 1,046
Experiéncia Centralizada ao Quadrado -0,002 0,001 19,316 1 0,000 0,998 0,996 0,999
Sexo -0,904 0,149 37,037 1 0,000 0,405 0,302 0,542
Participagdo em Curso de Qualificagao -0,325 0,158 4,222 1 0,040 0,722 0,530 0,985
Participagédo em Sindicato e/ou Organizacao

Comunitaria 1,097 0,332 10,890 1 0,001 2,995 1,561 5,747
Termo Interativo* 0,596 0,375 2,526 1 0,112 1,815 0,870 3,788

* Termo Interativo entre Participagdo em Curso de qualificagédo e Participagao em Sindicato e/ ou Organizagdo Comunitaria

Fonte: Elaboragéo propria a partir dos dados da Pesquisa Experimental de Avaliagdo do PLANFOR realizada pelo CEDEPLAR/UFMG.
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TABELA 27 Efeito percentual das variaveis*

Participagdo no Mercado de Trabalho = Efeito
ercentual
Informal

Intercept

Anos de Estudo 2,254

Experiéncia Centralizada 2,918

Experiéncia Centralizada ao Quadrado -0,168

Sexo -34,672

Participagdo em Curso de Qualificagao 18,228

Participagdo em Sindicato e/ou Organizagao

Comunitaria 37,927

Termo Interativo* 42,048

Formal

Intercept

Anos de Estudo 1,352

Experiéncia Centralizada 3,031

Experiéncia Centralizada ao Quadrado -0,242

Sexo -59,525

Participagdo em Curso de Qualificagao -27,772

Participagdo em Sindicato e/ou Organizagao

Comunitaria 199,549

Termo Interativo® 81,548

*obtido através da operagéo [Exp(B) - 1] X 100

Fonte: Elaboragéao prépria a partir dos dados da Pesquisa Experimental de
Avaliagdo do PLANFOR realizada pelo CEDEPLAR/UFMG.

Analisando o modelo com o termo interativo entre participacdo em
curso de qualificacdo e participagdo em sindicato e / ou organizagao
comunitaria (tabelas 25, 26 e 27), percebe-se que tanto o capital social quanto
o termo interativo sao estatisticamente significantes apenas para o setor formal
(tabela 26).

O que aponta para o fato de que entre aqueles que participam de
organizacgdes sociais, a participacdo em cursos de qualificacdo tem um efeito
positivo sobre a empregabilidade, em particular no setor formal da economia.

Os modelos supra citados foram replicados na amostra do follow up
3, entretanto uma grande mudanca foi necessaria. Como toda a amostra do
follow up 3 era grupo de tratamento no questionario base, nos modelos abaixo

foi usado a participacao em um outro curso de qualificagcédo (“vocé participou de
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algum curso ou forma de treinamento formal desde marco de 19987?”) como
sendo a variavel de participacdo em curso de qualificagdo. As tabelas 28, 29 e

30 trazem os resultados dos modelos do follow up 3 sem o termo interativo.



TABELA 28 - Teste de Razéo de Verossimelhanca Modelo sem Termo Interativo Follow Up 3

-2 Log
Likelihood Chi-
Participagdo no Mercado de Trabalho of s df Sig.
quare
Reduced
Model
Intercept 1757,468 2,424 2 0,298
Anos de Estudo 1759,614 4,569 2 0,102
Experiéncia Centralizada 1757,410 2,365 2 0,306
Experiéncia Centralizada ao Quadrado 1756,169 1,124 2 0,570
Sexo 1756,022 0,977 2 0,614
Participagdo em Curso de Qualificagao 1755,615 0,570 2 0,752
Participagdo em Sindicato e/ou Organizagao
Comunitaria 1784,863 29,819 2 0,000

The chi-square statistic is the difference in -2 log-likelihoods between the final model and a reduced
model. The reduced model is formed by omitting an effect from the final model. The null hypothesis is

that all parameters of that effect are 0.

Fonte: Elaboragao prépria a partir dos dados da Pesquisa Experimental de Avaliagdo do PLANFOR realizada pelo

CEDEPLAR/UFMG.
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TABELA 29 - Regressao Logistica Multinomial Sem termo Interativo Follow Up 3

95% Confidence
Interval for Exp(B)

Participagéo no Mercado de Trabalho B Std. Error Wald df Sig. Exp(B)
Lower Upper
Bound Bound
Informal

Intercept -0,484 0,311 2,425 1 0,119

Anos de Estudo 0,071 0,036 3,967 1 0,046 1,073 1,001 1,151
Experiéncia Centralizada 0,011 0,011 0,917 1 0,338 1,011 0,989 1,033
Experiéncia Centralizada ao Quadrado 0,000 0,001 0,518 1 0,472 1,000 0,999 1,002
Sexo 0,126 0,188 0,450 1 0,502 1,134 0,785 1,639
Participagdo em Curso de Qualificagao 0,056 0,166 0,114 1 0,736 1,058 0,764 1,464
Participagdo em Sindicato e/ou Organizagao

Comunitaria 0,399 0,204 3,809 1 0,051 1,490 0,998 2,224

Formal

Intercept -0,280 0,301 0,864 1 0,353

Anos de Estudo 0,063 0,035 3,291 1 0,070 1,065 0,995 1,140
Experiéncia Centralizada 0,017 0,011 2,358 1 0,125 1,017 0,995 1,039
Experiéncia Centralizada ao Quadrado 0,000 0,001 0,011 1 0,915 1,000 0,999 1,001
Sexo -0,030 0,187 0,026 1 0,871 0,970 0,673 1,399
Participagdo em Curso de Qualificagao -0,055 0,163 0,111 1 0,739 0,947 0,687 1,305
Participagéo em Sindicato e/ou Organizagao

Comunitaria 0,958 0,192 24,829 1 0,000 2,606 1,788 3,798

Fonte: Elaboragéo propria a partir dos dados da Pesquisa Experimental de Avaliagdo do PLANFOR realizada pelo CEDEPLAR/UFMG.
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TABELA 30 - Efeito percentual das variaveis da Regresséo
Logistica Multinomial Sem termo Interativo Follow Up 3

Participagdo no Mercado de Trabalho = Efeito
ercentual
Informal

Intercept

Anos de Estudo 7,331

Experiéncia Centralizada 1,067

Experiéncia Centralizada ao Quadrado 0,048

Sexo 13,424

Participagdo em Curso de Qualificagao 5,754

Participagdo em Sindicato e/ou Organizagao

Comunitaria 49,015

Formal

Intercept

Anos de Estudo 6,480

Experiéncia Centralizada 1,698

Experiéncia Centralizada ao Quadrado -0,007

Sexo -2,979

Participagdo em Curso de Qualificagao -5,305

Participagdo em Sindicato e/ou Organizagao

Comunitaria 160,579

*obtido através da operagao [Exp(B) - 1] X 100

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados da Pesquisa Experimental de
Avaliacdo do PLANFOR realizada pelo CEDEPLAR/UFMG.

No caso da quarta rodada da pesquisa, a participagao em sindicato
e / ou organizagdo comunitaria passou a ser altamente significante apenas
para o setor formal, no caso do mercado informal & significante ao nivel de
0,051, ou seja, envolvendo uma probabilidade de erro de 5% (tabela 29).

Agora a variavel anos de estudo passou a ser significante para o
setor informal, mas o impacto é baixo, cerca de 7% (tabelas 29 e 30).

Segue abaixo o modelo com o termo interativo (tabelas 31 a 33).



TABELA 31 - Teste de Raz&o de Verossimelhanca Modelo com Termo Interativo Follow Up 3

-2 Log
Likelihood Chi-
Participacdo no Mercado de Trabalho of s df Sig.
Reduced quare
Model
Intercept 1756,095 2,306 2 0,316
Anos de Estudo 1758,345 4,556 2 0,103
Experiéncia Centralizada 1756,064 2,275 2 0,321
Experiéncia Centralizada ao Quadrado 1754,885 1,095 2 0,578
Sexo 1754,815 1,025 2 0,599
Participagdo em Curso de Qualificagao 1755,025 1,235 2 0,539
Participacdo em Sindicato e/ou Organizagao
Comunitaria 1765,089 11,299 2 0,004
Termo Interativo™® 1755,045 1,255 2 0,534

The chi-square statistic is the difference in -2 log-likelihoods between the final model and a reduced
model. The reduced model is formed by omitting an effect from the final model. The null hypothesis is

that all parameters of that effect are 0.

* Termo Interativo entre Participagdo em Curso de qualificagdo e Participagao em Sindicato e/ ou

Organizagdo Comunitaria

Fonte: Elaboragéo propria a partir dos dados da Pesquisa Experimental de Avaliagdo do PLANFOR realizada pelo

CEDEPLAR/UFMG.
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TABELA 32 - Regresséao Logistica Multinomial com termo Interativo Follow Up 3

95% Confidence
Interval for Exp(B)

Participagdo no Mercado de Trabalho B Std. Error Wald df Sig. Exp(B)
Lower Upper
Bound Bound
Informal

Intercept -0,473 0,312 2,297 1 0,130

Anos de Estudo 0,071 0,035 3,953 1 0,047 1,073 1,001 1,150
Experiéncia Centralizada 0,011 0,011 0,899 1 0,343 1,011 0,989 1,033
Experiéncia Centralizada ao Quadrado 0,000 0,001 0,533 1 0,466 1,000 0,999 1,002
Sexo 0,123 0,188 0,429 1 0,513 1,131 0,782 1,635
Participagdo em Curso de Qualificagao 0,032 0,183 0,030 1 0,862 1,032 0,721 1,477
Participagdo em Sindicato e/ou Organizagao

Comunitaria 0,327 0,269 1,476 1 0,224 1,387 0,818 2,349
Termo Interativo® 0,179 0,414 0,187 1 0,665 1,196 0,532 2,691

Formal

Intercept -0,242 0,302 0,639 1 0,424

Anos de Estudo 0,063 0,035 3,280 1 0,070 1,065 0,995 1,139
Experiéncia Centralizada 0,017 0,011 2,267 1 0,132 1,017 0,995 1,039
Experiéncia Centralizada ao Quadrado 0,000 0,001 0,006 1 0,938 1,000 0,999 1,001
Sexo -0,039 0,187 0,043 1 0,835 0,962 0,666 1,388
Participagdo em Curso de Qualificagao -0,148 0,184 0,649 1 0,421 0,862 0,601 1,237
Participagédo em Sindicato e/ou Organizacao

Comunitaria 0,783 0,251 9,728 1 0,002 2,188 1,338 3,578
Termo Interativo* 0,408 0,390 1,093 1 0,296 1,504 0,700 3,233

* Termo Interativo entre Participagdo em Curso de qualificagédo e Participagao em Sindicato e/ ou Organizagdo Comunitaria

Fonte: Elaboragéo propria a partir dos dados da Pesquisa Experimental de Avaliagdo do PLANFOR realizada pelo CEDEPLAR/UFMG.
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TABELA 33 - Efeito percentual das variaveis da Regresséo
Logistica Multinomial com termo Interativo Follow Up 3

Participagdo no Mercado de Trabalho = Efeito
ercentual
Informal

Intercept

Anos de Estudo 7,312

Experiéncia Centralizada 1,056

Experiéncia Centralizada ao Quadrado 0,048

Sexo 13,095

Participagdo em Curso de Qualificagao 3,218

Participagdo em Sindicato e/ou Organizagao

Comunitaria 38,659

Termo Interativo* 19,606

Formal

Intercept

Anos de Estudo 6,465

Experiéncia Centralizada 1,666

Experiéncia Centralizada ao Quadrado -0,005

Sexo -3,821

Participagdo em Curso de Qualificagao -13,789

Participagdo em Sindicato e/ou Organizagao

Comunitaria 118,787

Termo Interativo* 50,411

*obtido através da operagao [Exp(B) - 1] X 100

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados da Pesquisa Experimental de
Avaliacdo do PLANFOR realizada pelo CEDEPLAR/UFMG.

No que diz respeito ao setor informal apenas a variavel anos de
estudo mostrou-se significante, mas novamente com um efeito percentual
baixo, cerca de 7% novamente (tabela 32).

No setor formal, a participagdo em sindicato e / ou organizacao
comunitaria € altamente significante e tem um efeito percentual em torno de
119% (tabelas 32 e 33).

Novamente, a presenca significativa do termo interativo indica que
para aqueles que participam em sindicatos e/ou associagbes comunitarias, a
participacdo em cursos de qualificacdo tem um efeito positivo sobre a

possibilidade de estar formalmente empregado.
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No anexo 1, encontram-se outros modelos gerados para o base line
e para o follow up 3. Esses modelos utilizam a variavel participagdo em curso
de qualificacdo. Em outras palavras, os grupos serdao comparados utilizando a
variavel de corte “participacdo em cursos de qualificacdo” em vez de
participacdo no mercado de trabalho como foi feito anteriormente. Os

resultados ndo mostram diferengas significativas dos modelos apresentados.

6.6- Andlise final dos dados

Os resultado das analises univariadas, bivariadas e multivariadas
empreendidas nesse trabalho apontam para um efeito nulo da participacdo em
cursos de qualificacdo em relagdo a empregabilidade das pessoas.

Os dados também apontam para uma melhoria da escolaridade
daqueles que participaram da quarta rodada da pesquisa. E possivel que a
participacdo em cursos de qualificacdo tenha motivado os egressos a continuar
estudando.

O resultado mais consistente obtido através das analises
multivariadas aponta para a importancia das variaveis de capital social na
empregabilidade das pessoas, em especial no mercado formal.

Os modelos que utilizaram termos interativos entre participagdo em
sindicatos e/ou associacbes comunitarias e participagdo em cursos de
qualificacéo, indicaram de maneira bastante consistente que para os individuos
que participam dessas associagdes sociais, a participagdo em cursos de
qualificacdo tem um efeito positivo sobre a empregabilidade em particular no

setor formal tanto no base line quanto no follow up 3.
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Segundo os modelos aqui desenvolvidos, o PLANFOR nao
apresentou avangos significativos do ponto de vista da melhoria da

competitividade do seu publico alvo.
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CONCLUSAO

O atual estagio de desenvolvimento das for¢as produtivas dentro do
capitalismo moderno tem intensificado as discussdes acerca da educacéao e,
especialmente, da educagao profissional. Nessas discussodes, € enfatizado um
suposto descompasso existente entre o sistema formal de ensino e 0 mercado
de trabalho. Nesse contexto, a educacgao profissional seria uma pré-condicao
para a competitividade e a produtividade dos trabalhadores.

As teorias de Capital Humano passam a fazer parte da agenda dos
gestores publicos e privados, e a questdo do emprego, ou da empregabilidade,
passa a ser uma caracteristica individual que dependera de algumas variaveis
como escolaridade, experiéncia, dominio de uma lingua estrangeira, etc. Nesse
caso o trabalhador “empregavel” estaria em um constante processo de
atualizagao, buscando sempre uma formagao multidisciplinar.

Sendo assim, uma boa educacgdo profissional deveria preparar o
trabalhador para “competir por um posto de trabalho, mais do que
especificamente para qualifica-lo para uma fungdo especifica e estavel de
longa duragao” (POCHMANN, 2001:130).

O PLANFOR nasceu como fruto desse diagnéstico da realidade, que
apontava para uma inadequacao entre o perfil da forca de trabalho e as
necessidades dos setores mais modernos da economia. O programa tinha um
publico — alvo imenso, a meta estabelecida era de qualificar 20% da Populagéao
Economicamente Ativa do pais. Isso incluiria em um mesmo programa
realidades completamente distintas com caracteristicas e necessidades das
mais variadas. Unir em um mesmo programa as necessidades dos

trabalhadores dos mercados formal e informal, micro e pequenos empresarios,
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produtores urbanos e rurais, jovens a procura de emprego, jovens em situagao
de risco social, mulheres chefes de familia, portadores de deficiéncia,
trabalhadores sobre risco de desemprego (o que inclui funcionarios publicos),
entre outras possibilidades, € uma tarefa utdpica. Entretanto, deve-se ressaltar
que esse nao foi um problema s6 do PLANFOR. Em um pais de propor¢des
continentais, enorme populagdo e perpassado por desigualdades histéricas,
qualquer programa social ja tem de nascer grande, ndo ha muito espago para
experiéncias ou projetos piloto.

Uma outra caracteristica fundamental do PLANFOR foi seu desenho
institucional. O funcionamento do PLANFOR exigiria uma sinergia e um
equilibrio entre diversos atores envolvidos no processo como ONGs, centrais
sindicais, universidades, entidades do sistema “S”, e em especial dos estados
que tinham grandes responsabilidades dentro do desenho do programa. Enfim,
o programa tinha um processo de implementacao de dificil operacionalizagao e
acabou emperrado nas diversas instancias burocraticas que participavam do
processo. A rede de controle social, representada pelas comissdes estaduais e
municipais de emprego, nem de longe cumpriram seu papel, tendo uma funcéo
meramente simbdlica na maioria dos municipios.

Um outro grande problema apresentado pelo PLANFOR foi a total
auséncia de diagnosticos das realidades locais que pudessem servir de base
na definicdo da oferta de cursos por regido. Tal situagéo, associada a precaria
divulgagao do programa, levou a que muitos cursos nao tivessem candidatos
em numero suficiente para serem realizados

Um programa excessivamente ambicioso, que exigia uma estrutura

de implementagdo inexistente, carente de diagndsticos precisos sobre as
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necessidades locais e baseado em um conceito fragii como o da
empregabilidade ndo poderia ter resultados melhores que os observados nos
diversos trabalhos de avaliacdo dedicados ao programa.

De pontos positivos do PLANFOR pode-se apontar o fato de que
pela primeira vez houve uma tentativa de criagdo de um sistema de formacéao
profissional mais abrangente que ultrapasse a ldgica restrita e voltada para as
grandes empresas do Sistema “S”, ou mesmo dos CEFETSs.

Outro ponto positivo que fica do PLANFOR é a experiéncia. A
tentativa de se implementar um programa de grandes propor¢gdes de maneira
descentralizada e contando com a participagdo da sociedade civil organizada
(via comissdes e / ou conselhos municipais e estaduais de trabalho) é um fato
marcante dentro das politicas publicas brasileiras. E possivel que programas
como o Bolsa Familia tenham absorvido parte dessa experiéncia.

Baseado nas analises desenvolvidas na presente dissertacao,
especialmente no capitulo VI, fica claro que politicas voltadas para o mercado
de trabalho, em particular programas publicos de qualificagdo profissional,
devem levar em consideracdo, dentro dos seus referenciais teodricos, a
importancia dos elementos ligados ao Capital Social.

Esses elementos tém um efeito positivo e altamente significativo
sobre a presenca dos individuos no mercado formal de trabalho. Um individuo
com uma boa rede de relacbes tem uma maior probabilidade de estar
trabalhando. Isso significa que o Capital Social promove o “empoderamento”
das pessoas ou grupos que o possuem, levantando assim a possibilidade de
usa-lo como uma estratégia de combate dos problemas sociais que afetam os

paises em desenvolvimento como a pobreza, o desemprego e a desigualdade.
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Redes generalizadas de reciprocidade contribuiriam decisivamente para o
desenvolvimento de uma sociedade. Além disso, os resultados dos modelos
desenvolvidos nessa dissertagcdo, apontam para um fato de fundamental
relevancia: o Capital Social fortalece o efeito das politicas sociais. Entretanto, o
conceito dessa variavel € de complexa operacionalizagao, sendo dificil de ser
medida e podendo haver uma grande gama de fatores a serem considerados.

Ainda mais complicado seria pensa-la como uma estratégia de
intervengao publica, o que levaria a idéia, no minimo discutivel, de que seria
possivel criar capital social via estimulos governamentais. Por outro lado,
também nao parece ser muito produtivo e correto considera-la como uma
variavel dada, imutavel, ou seja, os individuos e comunidades que néo a
possuissem estariam condenados a eterna auséncia.

Enfim, os dados mostram a relevancia do Capital Social, mas nao
existe ainda um consenso a respeito do que se fazer com essa informacao.
Fato € que a importancia dessa variavel deve ser levada em conta no

planejamento de intervengdes no mercado de trabalho.
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TABELA 34 - Teste de Razéo de Verossimelhan¢ca Modelo comparando grupos por participacéo
em cursos de qualificacdo Base Line

-2 Log
S o Likelihood Chi- _
Participagdo em curso de Qualificacao of Square df Sig.
Reduced q
Model
N&o Fez Curso
Intercept 786,112 0,145 2 0,930
Anos de Estudo 786,048 0,081 2 0,960
Experiéncia Centralizada 792,280 6,313 2 0,043
Experiéncia Centralizada ao Quadrado 789,152 3,186 2 0,203
Sexo 812,057 26,090 2 0,000
Participagdo em Sindicato e/ou Organizagao
Comunitaria 796,792 10,826 2 0,004
Fez Curso
Intercept 2042,952 8,894 2 0,012
Anos de Estudo 2035,373 1,314 2 0,518
Experiéncia Centralizada 2056,585 22,526 2 0,000
Experiéncia Centralizada ao Quadrado 2061,919 27,860 2 0,000
Sexo 2052,861 18,803 2 0,000
Participagdo em Sindicato e/ou Organizagao
Comunitaria 2129,685 95,626 2 0,000

The chi-square statistic is the difference in -2 log-likelihoods between the final model and a reduced
model. The reduced model is formed by omitting an effect from the final model. The null hypothesis is

that all parameters of that effect are 0.

Fonte: Elaboragao prépria a partir dos dados da Pesquisa Experimental de Avaliagdo do PLANFOR realizada pelo

CEDEPLAR/UFMG.
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TABELA 35 - Regresséao Logistica Multinomial comparando grupos por participacdo em cursos Base Line

Continua

Participagao em Curso

95% Confidence
Interval for Exp(B)

de Qualificagio Participagao no Mercado de Trabalho B | Std. Error| Wald |df| Sig. | Exp(B) — Doner
Bound Bound
Nao Fez Curso Informal
Intercept 0,008 0,327 0,001 1 0,981
Anos de Estudo 0,003 0,042 0,005 1 0,942 1,003 0,923 1,090
Experiéncia Centralizada 0,009 0,015 0,388 1 0,533 1,009 0,980 1,039
Experiéncia Centralizada ao Quadrado 0,000 0,001 0,049 1 0,824 1,000 0,998 1,002
Sexo -0,850 0,242 12,307 1 0,000 0,427 0,266 0,687
Participagao em Sindicato e/ou Organizagdo Comunitaria 0,369 0,357 1,068 1 0,301 1,447 0,718 2,914
Formal
Intercept -0,118 0,355 0,111 1 0,739
Anos de Estudo 0,013 0,046 0,079 1 0,779 1,013 0,925 1,109
Experiéncia Centralizada 0,041 0,017 5,968 1 0,015 1,042 1,008 1,076
Experiéncia Centralizada ao Quadrado -0,002 0,001 2,709 1 0,700 0,998 0,996 1,000
Sexo -1,259 0,275 20,965 1 0,000 0,284 0,166 0,487
Participagao em Sindicato e/ou Organizagdo Comunitaria 1,080 0,339 10,125 1 0,001 2,943 1,514 5,724
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TABELA 35 - Regressao Logistica Multinomial comparando grupos por participacdo em cursos Base Line
Continuagao

95% Confidence
Participacado em Curso , Interval for Exp(B)

de Qualificagao Participagao no Mercado de Trabalho B | Std. Error| Wald |df| Sig. | Exp(B) — Unper
Bound Bound

Fez Curso Informal
Intercept 0,001 0,176 0,000 1 0,996
Anos de Estudo 0,024 0,021 1,308 1 0,253 1,024 0,983 1,067
Experiéncia Centralizada 0,033 0,007 20,755 1 0,000 1,034 1,019 1,049
Experiéncia Centralizada ao Quadrado -0,002 0,000 18,968 1 0,000 0,998 0,997 0,999
Sexo -0,260 0,139 3,519 1 0,061 0,771 0,587 1,012
Participagdo em Sindicato e/ou Organizagdo Comunitaria 0,645 0,175 13,521 1 0,000 1,906 1,352 2,689
Formal
Intercept -0,550 0,209 6,930 1 0,008
Anos de Estudo 0,015 0,025 0,347 1 0,556 1,015 0,967 1,065
Experiéncia Centralizada 0,026 0,009 8,682 1 0,003 1,027 1,009 1,045
Experiéncia Centralizada ao Quadrado -0,003 0,001 17,266 1 0,000 0,997 0,996 0,999
Sexo -0,753 0,178 17,964 1 0,000 0,471 0,332 0,667
Participacdo em Sindicato e/ou Organizagdo Comunitaria 1,695 0,183 85,723 1 0,000 5,446 3,804 7,797

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados da Pesquisa Experimental de Avaliagédo do PLANFOR realizada pelo CEDEPLAR/UFMG.



TABELA 36 - Teste de Razéo de Verossimilhanca Modelo comparando grupos por participacdo
em cursos de qualificacdo Follow Up 3

-2 Log
o o Likelihood Chi- _
Participagdo em curso de Qualificagédo of s df Sig.
Reduced quare
Model
N&o Fez Curso

Intercept 1029,740 4,359 2 0,113
Anos de Estudo 1032,641 7,259 2 0,027
Experiéncia Centralizada 1026,038 0,656 2 0,720
Experiéncia Centralizada ao Quadrado 1025,584 0,203 2 0,904
Sexo 1027,012 1,631 2 0,442
Participagdo em Sindicato e/ou Organizagao

Comunitaria 1036,309 10,928 2 0,004

Fez Curso

Intercept 720,625 0,498 2 0,779
Anos de Estudo 720,225 0,098 2 0,952
Experiéncia Centralizada 722,199 2,072 2 0,355
Experiéncia Centralizada ao Quadrado 722,812 2,685 2 0,261
Sexo 720,326 0,199 2 0,905
Participacdo em Sindicato e/ou Organizagao

Comunitaria 739,818 19,691 2 0,000

The chi-square statistic is the difference in -2 log-likelihoods between the final model and a reduced
model. The reduced model is formed by omitting an effect from the final model. The null hypothesis is

that all parameters of that effect are 0.

Fonte: Elaboragéo propria a partir dos dados da Pesquisa Experimental de Avaliagdo do PLANFOR realizada pelo

CEDEPLAR/UFMG.
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TABELA 37 - Regresséao Logistica Multinomial comparando grupos por participacdo em cursos Follow 3
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Continua
95%
o Confidence
Participacao L Std. _ Interval for
em Curso de Participagéo no Mercado de Trabalho B Error Wald df Sig. Exp(B) Exp(B)
Qualificagao
Lower | Upper
Bound | Bound
Nao Fez
Curso Informal
Intercept -0,758 0,371 4,173 1 0,041
Anos de Estudo 0,107 0,044 5,975 1 0,015 1,113 1,021 1,213
Experiéncia Centralizada 0,003 0,015 0,042 1 0,837 1,003 0,974 1,034
Experiéncia Centralizada ao Quadrado 0,000 0,001 0,198 1 0,656 1,000 0,999 1,002
Sexo 0,122 0,241 0,258 1 0,612 1,130 0,705 1,812
Participagdo em Sindicato e/ou Organizagao
Comunitaria 0,311 0,270 1,329 1 0,249 1,365 0,804 2,317
Formal
Intercept -0,535 0,355 2,270 1 0,132
Anos de Estudo 0,098 0,042 5,422 1 0,020 1,103 1,016 1,199
Experiéncia Centralizada 0,011 0,015 0,548 1 0,459 1,011 0,982 1,041
Experiéncia Centralizada ao Quadrado 0,000 0,001 0,065 1 0,799 1,000 0,999 1,002
Sexo -0,152 0,240 0,399 1 0,527 0,859 0,537 1,375
Participagdo em Sindicato e/ou Organizagao
Comunitaria 0,769 0,252 9,327 1 0,002 2,159 1,317 3,537



TABELA 37 - Regresséao Logistica Multinomial comparando grupos por participacdo em cursos Follow 3

Continuagao
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95%
o Confidence
Participacao L Std. _ Interval for
em Curso de Participagéo no Mercado de Trabalho B Error Wald df Sig. Exp(B) Exp(B)
Qualificagao
Lower | Upper
Bound | Bound
Fez Curso Informal

Intercept 0,313 0,624 0,251 1 0,616

Anos de Estudo -0,013 0,063 0,044 1 0,833 0,987 0,871 1,117

Experiéncia Centralizada 0,017 0,016 1,046 1 0,307 1,017 0,985 1,050

Experiéncia Centralizada ao Quadrado 0,001 0,001 0,884 1 0,347 1,001 0,999 1,003

Sexo 0,134 0,305 0,194 1 0,660 1,144 0,629 2,079

Participagdo em Sindicato e/ou Organizagao

Comunitaria 0,524 0,316 2,752 1 0,097 1,689 0,909 3,136

Formal

Intercept 0,430 0,618 0,484 1 0,486

Anos de Estudo -0,020 0,063 0,097 1 0,755 0,981 0,867 1,109

Experiéncia Centralizada 0,023 0,016 2,020 1 0,155 1,023 0,991 1,057

Experiéncia Centralizada ao Quadrado 0,000 0,001 0,100 1 0,751 1,000 0,997 1,002

Sexo 0,098 0,304 0,105 1 0,746 1,103 0,608 2,001

Participagdo em Sindicato e/ou Organizagao

Comunitaria 1,198 0,300 15,929 1 0,000 3,312 1,840 5,965

Fonte: Elaboragao prépria a partir dos dados da Pesquisa Experimental de Avaliagdo do PLANFOR realizada pelo CEDEPLAR/UFMG.





