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SINOPSE

O grau de pobreza entre os capixabas adultos desempregados de baixa escolaridade é
trés vezes a média do conjunto da populagio. Além disso, dada a natureza mais volatil
da pobreza deste grupo, seu acesso a redes de prote¢ao mais tradicionais, como o Bolsa
Familia, deve ser bem mais limitado, ainda que a evidéncia disponivel nio confirme
esta expectativa. Nao restam ddvidas, portanto, de que o grupo deve ser alvo prioritdrio
da politica de combate a pobreza do estado, ainda que se deva reconhecer que, mesmo
nele, metade das familias ndo é pobre e, portanto, a populagao-alvo pode ser aprimorada

introduzindo-se explicitamente uma exigéncia adicional de pobreza.

A questdo que se coloca, portanto, nio ¢ se o grupo deve ter atendimento prioritdrio,
mas se a atengao que lhe é oferecida ¢ a mais adequada, dadas suas necessidades. Este
trabalho busca avaliar ex ante a pertinéncia e o impacto de um programa de qualificacio
com as mesmas especificagoes, no contexto capixaba. Para simplificar, o programa serd
aqui denominado Bolsa Qualificagao. Seu desenho nos informa que se trata de uma
transferéncia de renda focalizada — adultos desempregados de baixa escolaridade —

e condicionada a participagao em curso de qualificagio profissional.

ABSTRACT

The degree of poverty among capixabas unemployed adults with low education is
three times the average of the whole population. Moreover, given the more volatile
nature of poverty in this group, their access to more traditional safety nets such as the
Bolsa Familia, should be much more limited, although the available evidence does not
confirm this expectation. therefore there is no doubt that the group should be a priority
target of the policy to fight against poverty in the state, even if we must recognize that
even in it, half the families are not poor and thus the target population can be improved

by introducing explicitly an additional requirement of poverty.

i. As versdes em lingua inglesa das sinopses desta colecdo ndo s&o objeto de revisdo pelo Editorial do Ipea.
The versions in English of the abstracts of this series have not been edited by Ipea’s editorial department.



The question that arises therefore is not whether the group should have priority service,
but whether the attention that is offered is the most appropriate, given your needs. This
study aims to evaluate ex ante the relevance and impact of a training program with the same
specifications, in the context of Espirito Santo. For simplicity, the program will be called
here Bolsa Qualificagio. Its design tells us that this is a targeted income transfer (unemployed
adults with low education) and due to participation in professional qualification courses.
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1 INTRODUCAO

Este ano o governo do estado de Sao Paulo introduziu um sistema de bolsas no seu
programa de qualificagdo da for¢a de trabalho (Programa Estadual de Qualificagio
e Requalificagio Profissional — PEQ).! Como de praxe, o programa consiste em
cursos de qualificagdo profissional de 200 horas. Estes cursos contemplam um
médulo de habilidades gerais de 120 horas e outro de 80 horas voltado para o
desenvolvimento de habilidades especificas. Os cursos tém duragao de trés meses a
um custo de R$ 600,00 por aluno. A inovagao, neste caso, é a concessao, durante o
periodo em que os beneficidrios participam dos cursos, de uma bolsa de valor mensal
préximo a meio saldrio minimo como ajuda de custo e incentivo a participagio.
O programa ¢ dirigido a trabalhadores adultos (30 a 59 anos) desempregados de

baixa escolaridade (ensino fundamental incompleto).

Este trabalho busca avaliar ex ante a pertinéncia e o impacto de um programa de
qualificagao com as mesmas especificagoes, no contexto capixaba. Para simplificar, o
programa serd aqui denominado Bolsa Qualificagio. Seu desenho nos informa que se
trata de uma transferéncia de renda (meio saldrio minimo por més de participagio na
qualificagdo) focalizada (adultos desempregados de baixa escolaridade) e condicionada
a participagio em curso de qualificagio profissional (200 horas distribuidas em trés

meses, cobrindo tanto habilidades gerais como especificas).

O objetivo maior desta avaliagao é examinar a pertinéncia deste tipo de programa
enquanto componente da politica de combate 4 pobreza do estado com base em um
diagnéstico das condigoes locais do mercado de trabalho e da oferta e demanda por
qualificagdo. A andlise da pertinéncia detém-se sobre quatro aspectos do desenho do
programa. Em primeiro lugar, investiga o papel cumprido pelas transferéncias: alivio a
pobreza, ajuda de custo ou incentivo a participagao? Em segundo, avalia a pertinéncia

da escolha da populagio-alvo. Qual ¢ a justificativa para eleger-se como beneficidrio

1. Para mais informagdes sobre o PEQ, ver site: <http://www.emprego.sp.gov.br/>.
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prioritdrio um adulto desempregado de baixa escolaridade? Em terceiro lugar, investiga
em que medida a qualifica¢io profissional é fundamental para reinserir desempregados
no mercado e em quanto eleva a produtividade e, a partir desse ponto, da remuneragio
do trabalho. Por fim, avalia em que medida a baixa qualifica¢do da forca de trabalho

capixaba resulta da limitada disponibilidade de cursos ou de insuficiéncia de demanda.

Neste processo de avaliagio buscou-se estimar os possiveis impactos que um
programa deste tipo pode ter sobre o desemprego, a remuneracio dos trabalhadores e a
pobreza no estado. Procurou-se também identificar os principais entraves operacionais
a implanta¢io de um programa desta natureza no estado, em particular os relacionados

a necessidade de informacoes.

2 ALIVIO VERSUS COMBATE ESTRUTURAL A POBREZA

2.1 TIPOS DE COMBATE A POBREZA

As politicas de combate & pobreza sempre terminam por procurar reduzi-la por meio de
trés canais complementares: i) alivio; 77) combate estrutural; e 77) ruptura da transmissdo
intergeracional da pobreza. Umaagio alivia a pobreza quando transfere recursos aos mais pobres
permitindo-lhes satisfazerem necessidades impossiveis de serem satisfeitas exclusivamente com
os recursos que estes — ou suas familias — sao capazes de gerar. As politicas combatem a pobreza
de forma estrutural quando transformam a capacidade produtiva — aumentam o valor da
produtividade do trabalho — dos membros da familia em idade ativa ou criam oportunidades
e estimulam o uso mais intenso das capacidades disponiveis — ampliam as oportunidades de
trabalho. Por fim, as politicas rompem com a transmissio intergeracional da pobreza quando
criam para as novas geragoes oportunidades de desenvolvimento e condi¢des e incentivos para
aproveité-las. Por suposto, quando devidamente aproveitadas estas oportunidades, elas serdo
capazes de garantir a superacdo da pobreza quando estas geragoes alcancarem a vida adulta.

2.2 OBJETIVOS DO PROGRAMA

Por tratar-se de transferéncia de renda focalizada e condicionada a participagio em cursos
de qualificagdo, programas como o Bolsa Qualifica¢io atuam em dois desses trés canais:
o alivio e o combate estrutural. Em principio, espera-se que seja baixa a contribui¢io

de programas desta natureza para a ruptura da transmissio intergeracional da pobreza.
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Para alcancar esses dois objetivos, o programa conta com dois instrumentos: a
transferéncia de renda e a qualificagio. Esta tltima busca combater estruturalmente
a pobreza por dois caminhos: elevando a produtividade dos que dela participam e
expandindo o leque de oportunidades de trabalho oferecido. Almeja, portanto, por
um lado, expandir a capacidade produtiva dos trabalhadores mais pobres e, por outro,
intensificar o grau de utiliza¢do desta capacidade. Em ambos os casos, a qualificagio

busca elevar a renda do trabalho e consequentemente reduzir estruturalmente a pobreza.

Se, por um lado, a qualificagio serve apenas para reduzir estruturalmente a
pobreza, por outro, as transferéncias tém mdltiplas fungées. Elas promoverao o alivio
direto da pobreza quando o custo de participa¢io na qualificagao for inferior ao valor da
bolsa outorgada. Além disso, também contribuem para a redugio estrutural da pobreza
por duas vias. Por um lado, criam as condi¢bes minimas para a efetiva participagio
dos beneficidrios interessados na qualificagio. Por outro, incentivam a participagio
daqueles que dela poderiam beneficiar-se, mas que por desinformag¢io ou miopia nao
o fazem. Em ambos os casos, por estar condicionada & participacao na qualificagio, a

transferéncia opera como subsidio & acumulac¢io de capital humano.

Assim, o programa termina por ter cinco objetivos imediatos: 7) aliviar a pobreza;
if) incentivar a participagio de beneficidrios que a agdo deveria ter, mas que nao
mostram interesse em qualificar-se; 777) criar para os interessados condi¢des que lhes
permitam participar efetivamente da qualificacio e dela beneficiarem-se; 7v) expandir
a capacidade produtiva dos trabalhadores mais pobres por meio da qualificagdo; e v)
intensificar a utilizacdo das capacidades disponiveis pela reinser¢io dos desempregados

no mercado de trabalho.

2.3 ALiVIO DA POBREZA VOLATIL

De imediato, é necessdrio reconhecer que o Bolsa Qualificagio nao é o tinico capaz de
alcancar tais objetivos. De fato, programas como este sio formas bastante particulares
de buscd-los, nio s6 pelo tipo de populagio-alvo que atendem, mas pela forma por

meio da qual se propoem a transformar a capacidade produtiva desta populagao.
Por centrar a atengio apenas em trabalhadores adultos, desempregados e de

baixa escolaridade, o Bolsa Qualificagao seguramente nao pretende ser um programa

amplo de alivio a pobreza. Ao contririo, sua vantagem estd em focalizar um grupo

9
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especifico cuja pobreza é altamente voldtil e que, via de regra, nio é coberto pelas
politicas mais amplas de alivio a pobreza. Estas politicas buscam, em geral, atender os
pobres estruturais, aqui entendidos como os que permanecem pobres durante todo o

ano e por vezes por anos seguidos.

A opc¢io desses programas mais tradicionais deve-se, em parte, ao fato de que
o cadastramento dos pobres estruturais é tarefa mais simples tanto em termos da sua
identificagao inicial como da atualizacio das informacoes. Por estes motivos, é natural
que o alivio a pobreza tenha em geral evitado tratar da pobreza eventual. Entretanto,
podem haver exce¢des quando os cadastros disponiveis sao bons, como é o caso do
cadastro do seguro-desemprego voltado para os trabalhadores recém-demitidos do setor
formal. Mesmo neste caso, a op¢do de trabalhar informalmente durante o periodo em
que recebe o seguro- desemprego faz que a contribui¢ao deste programa para o alivio da
pobreza seja bastante criticada. Boa parte dos beneficidrios do seguro-desemprego nem

é pobre nem estd desempregada.

Além dessa questao pragmadtica relacionada a identificacao da populagio-
alvo, muitos programas de alivio, como o Bolsa Familia, sio levados a centrar
aten¢do nos pobres estruturais, uma vez que buscam combinar o alivio com
a ruptura da transmissdo intergeracional da pobreza e, portanto, requerem

intervengoes prolongadas.

Por centrar ateng¢ao no alivio da pobreza volitil, agdes como a Bolsa Qualificagao
complementam programas ji vigentes no pais que focalizam prioritariamente a
infincia ou a populacio idosa estruturalmente pobre. Entretanto, esta inovagao tem
custos, uma vez que requer a implantacao de um sistema de cadastramento préprio
e 4gil — necessdrio para tratar da pobreza volatil. Além disso, é razodvel supor que
a disponibilidade de uma bolsa para desempregados possa levar uma parcela dos
inativos a querer passar-se por desempregada. Como a situagio de desemprego
¢ em ultima instdncia e inexoravelmente autodeclarada, a diferenciacio entre
desempregados e inativos — essencial para a correta focaliza¢io, assim como para a
capacidade de o programa reduzir a pobreza estrutural (a capacitagao de inativos nao
deve levar a redugao do desemprego) — resulta em um enorme desafio para o sistema

de selecao de beneficidrios do programa.
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2.4 QUALIFICACAO E A REDUCAO NA POBREZA ESTRUTURAL

Tanto no caso do alivio como no da transformacio da capacidade produtiva dos mais
pobres, a atuagio do Bolsa Qualificacio utiliza um tipo especifico de intervengao. Por
centrar a atengao nos desempregados, o programa automaticamente exclui a possibilidade

de expandir a capacidade produtiva de um amplo leque de trabalhadores ocupados.

Mesmo quando entre as agoes de combate & pobreza estrutural de desempregados,
a qualificagio é apenas uma de muitas alternativas. Em principio, trabalhadores
desempregados precisam de um conjunto de apoios e servigos para se reinserirem no
mercado de trabalho, tais como informacoes sobre os postos de trabalho disponiveis
e apoio para que as empresas que os ofertam conhecam suas habilidades e sua
disponibilidade para o trabalho. Quando a transi¢ao for para trabalho por conta prépria,
o trabalhador pode necessitar de crédito, de assisténcia técnica, contdbil ou juridica,
ou de apoio na comercializagio dos produtos. Por vezes, o que poderd dificultar sua
inser¢ao no mercado serd a falta de apoio em dreas nao diretamente relacionadas ao
trabalho, como a necessidade de atender outros membros dependentes da familia —
como criangas e idosos, casos em que seria necessdrio ter acesso a creches ou a centros
de convivéncia para idosos —, problemas de doengas do trabalhador ou dos familiares
que o impecam de trabalhar ou mesmo problemas habitacionais e de transporte que o

impegam de alcancar as dreas onde a demanda por trabalho ¢ intensa.

Programas como o Bolsa Qualificagio centram a atengao em apenas uma destas
potenciais necessidades: a qualificacio profissional. Portanto, deve haver motivos para
que este servico seja, se ndo o mais, um dos mais importantes para impedir que os
desempregados se reinsiram no mercado de trabalho. A importincia de um programa
deste tipo serd maior quanto maior for a falta de qualificagio como fator determinante

da pobreza e da dificuldade de inser¢ao destes trabalhadores no mercado de trabalho.

Embora seja mais natural atribuir & qualificacio dos desempregados uma
importincia imediata para sua reinser¢io no mercado, esta pode também desempenhar
outras fungoes. Por um lado, pode-se argumentar que a qualificagio ocorre no periodo
do desemprego niao porque ¢ particularmente importante para o fim daquele episédio
especifico, mas simplesmente porque aquele é 0 momento em que o trabalhador tem
mais disponibilidade de tempo. Neste caso a qualificagao serd um investimento para toda

a vida do trabalhador, capaz de aumentar nao apenas a probabilidade da sua reinsercao,
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quando desempregado, mas também sua produtividade, quando empregado, e de reduzir
sua probabilidade de ser demitido. Na mesma linha de argumentagao, a qualificagio (ao
invés de uma creche) seria escolhida nio necessariamente por produzir mais impacto
sobre a geracao de renda para os trabalhadores, mas por ser particularmente adequada
dado que o trabalhador estd desempregado. Uma vez que esteja empregado, o acesso a
creche para os filhos pode, por exemplo, ser muito mais importante. A qualifica¢io pode
ter impacto ainda mais instrumental. E possivel supor que seu verdadeiro objetivo seja
apenas o alivio da pobreza dos desempregados e que a imposi¢ao da condicionalidade
quanto a qualificagio seja apenas um mecanismo que permite discriminar inativos e
desempregados. Neste caso, a qualificado seria fundamental mesmo que seu impacto
estrutural sobre a pobreza fosse muito baixo. Sua funcio seria promover um mecanismo
de autofocalizagio. O local, o hordrio e o contetido da qualificagao seriam desenhados de
forma a transformar a vasta maioria dos desempregados oriundos de familias pobres em
candidatos ao programa. A qualificacio funcionaria neste programa como mecanismo

de autofocalizagio, da mesma forma que o trabalho funciona nas frentes de trabalho.

3 ALTERNATIVAS DE DESENHO

Na se¢io 2.2, vimos que programas como o Bolsa Qualificagao buscam compatibilizar cinco
grandes objetivos imediatos: 7) aliviar a pobreza; 77) incentivar a participacio de beneficidrios
que a agdo deveria ter, mas que nao mostram interesse em participar da qualificagao;
ii) criar condigbes para a efetiva participagio dos interessados na qualificagio e para
que dela estes se beneficiem; 7z) expandir a capacidade produtiva dos trabalhadores mais
pobres por meio da qualificacio; e v) intensificar a utilizacao das capacidades ja disponiveis
dos desempregados pela sua reinser¢io no mercado. A énfase atribuida a cada um destes
objetivos dependerd do desenho adotado pelo programa. Como énfases alternativas levam

a diferentes desenhos de programas, tais desenhos serdo objeto da préxima segao.

3.1 ALIVIO A POBREZA: FOCALIZACAO E COBERTURA

Quando o principal objetivo é o alivio da pobreza, o foco deve recair sobre os
trabalhadores de familias mais pobres, o niimero de familias atendidas deve ser o maior
possivel e a magnitude da transferéncia mais importante que o gasto com a qualificagio
e, portanto, mais importante que a prépria qualidade da qualificagio. De fato, quando

o alivio é o objetivo central, em geral, a melhor opgao ¢ priorizar os muito pobres e
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se possivel atender toda populagio pobre. Como os recursos sao limitados, é melhor
transferir relativamente pouco para todos do que um volume substancialmente maior

apenas para um subconjunto dos pobres.

3.2 EFICACIA VERSUS FOCALIZACAO

Quando o combate estrutural & pobreza é o objetivo central, o ideal serd atender as familias
pobres cujo potencial de beneficiar-se da qualificagio seja maior. Neste caso, a eficdcia da
intervengdo passa a ser mais importante que a focalizagao. O ideal deixa de ser atender
necessariamente os mais pobres entre os pobres. A prioridade passa para aqueles que pela
escolaridade, experiéncia no mercado e qualificagdo profissional sejam mais eficazes para
elevar a produtividade e para promover sua inser¢ao no mercado de trabalho. Além disso,
quando a eficdcia da qualificagdo ¢ crucial, a adequagio dos cursos as necessidades e as

potencialidades dos grupos beneficiados também passa a receber atengao especial.

3.3 TRANSFERENCIAS VERSUS QUALIFICACAO

A importancia das transferéncias e da eficicia da qualificagio varia segundo a centralizagao
do programa no alivio ou no combate estrutural a pobreza e como ela varia a distribuicao
dos recursos entre transferéncias e qualificagio. Quando o alivio ¢ o objetivo central,
as transferéncias sio cruciais. Entretanto, quando o objetivo for a erradicagao, ¢é
recomenddvel reduzir os gastos com transferéncias em prol da melhoria da qualidade dos
cursos de qualificagio oferecidos. A redugao das transferéncias é, entretanto, limitada pela
necessidade de que continuem a desempenhar o papel de ajuda de custo e de incentivo,
caso contririo seu papel de estimuladoras da demanda ficard comprometido, impedindo
que o objetivo de combate estrutural & pobreza seja alcangado. Vale ressaltar que quando
o enfoque ¢ este combate estrutural, o niimero de beneficidrios também devera ser
reduzido e desta forma o valor das transferéncias por beneficidrio pode até aumentar,

mesmo quando o total de recursos dedicado as bolsas declina.

3.4 QUALIDADE VERSUS QUANTIDADE

Mais que isso, como os recursos disponiveis sao limitados, pode-se mesmo recomendar a
concentracio do atendimento em tinico subgrupo de pobres para os quais a qualificagao
tenha grande eficcia. Este é particularmente o caso quando os ganhos com a qualidade

do servigo oferecido sao crescentes. Como o impacto de um curso de qualifica¢io de
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boa qualidade tende a ser maior do que a soma dos impactos de dois cursos de pior
qualidade, serd mais eficaz concentrar os recursos em um nimero menor de vagas de
cursos melhores do que pulverizd-los em muitas vagas de cursos piores. De novo, a
estratégia permite que o valor da bolsa por beneficidrio cresca mesmo quando declina

o volume total dos recursos dedicados a transferéncias.

3.5 EXPANDIR CAPACIDADES VERSUS INTENSIFICAR SUA UTILIZACAO

Em principio, a qualificagio tanto pode ser ttil para elevar a produtividade do
trabalhador (expandir suas capacidades) como para facilitar sua reinser¢io no
mercado de trabalho —pela maior utilizagao das suas capacidades. Neste tltimo caso,
a capacitagdo tanto pode ter um impacto episédico — de elevar a probabilidade
imediata de reinser¢ao do trabalhador desempregado — como um impacto mais
permanente — de elevar a probabilidade futura de reinser¢io no mercado e de reduzir
a de demissdo. Dados estes objetivos alternativos da qualificagao ¢ importante que
se defina a prioridade.

Alguns dos contetidos dos cursos de qualificagdo podem ser mais importantes
para facilitar a reinser¢do imediata no mercado, outros para produzir impacto mais
permanente sobre as probabilidades de se obter ou perder o emprego e outros, ainda,
por sua maior influéncia sobre a produtividade dos trabalhadores ocupados. A prépria

duragio, o horério e o local dos cursos dependerao do objetivo prioritdrio.

Em mercadosdealtavolatilidade, trabalhadores perdem e conseguem trabalho
com grande frequéncia. Neste tipo de ambiente, a qualificacao profissional ocorre
no momento do desemprego, nao porque o trabalhador desempregado dela precise
para obter trabalho, mas porque ¢ neste momento que disp6e de mais tempo para
qualificar-se. Neste caso, apesar de oferecida a desempregados, a qualificagio deve
centrar-se em fatores mais estruturais relacionados a0 aumento da produtividade
e a reducio da sua probabilidade de obter ou perder um posto de trabalho, em
vez de centrar-se na taxa imediata de reinser¢ao. Deve ainda ser oferecida em
hordrios compativeis com o trabalho, uma vez que se espera que boa parte dos
que iniciam os cursos obtenham trabalho no decorrer desses. A inobservincia
desta peculiaridade pode provocar a evasiao dos que obtém trabalho e até mesmo

a recusa da oferta de trabalho.
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Poroutrolado, quandoapopulagio-alvo éformada por trabalhadores desempregados
de longa data para os quais s3o grandes as dificuldades de reinser¢ao, o contetido dos cursos
deve focalizar a facilitagio da empregabilidade — preparacio de curriculo, apresentagio
pessoal e demais fatores que facilitem o recrutamento e a intermediagao de mao de obra —
atribuindo-se pouca atengio aos hordrios e aos locais. No caso anterior, o ideal seria cursos
noturnos com turmas pequenas e préximos aos locais de trabalho; neste caso, cursos

diurnos, ndo necessariamente proximos aos locais de trabalho, e turmas grandes.

3.6 AJUDA DE CUSTO OU INCENTIVO A PARTICIPACAO

A magnitude da transferéncia também guarda relagio com a defini¢ao do publico-alvo no
sentido de permitir apenas a participa¢ao dos naturalmente interessados ou de incentivar a
participacao de grupos mais amplos de trabalhadores, incluindo os que, embora devessem
interessar-se, por miopia ou desinformagio nio o fazem. Se o interesse é incluir apenas os
naturalmente interessados na qualifica¢do, a magnitude da transferéncia pode ser menor
o bastante para cobrir os custos da qualificagdo. Entretanto, se o objetivo é incentivar

grupos pouco interessados, pode ser necessdrio que esta magnitude seja bem mais elevada.

No entanto, vale ressaltar que a op¢ao por cursos de melhor qualidade pode
também incentivar a participagio de um conjunto maior de trabalhadores. A escolha
por melhorias na qualidade dos cursos ou na magnitude das transferéncias como
medida mais eficaz para atrair beneficidrios ird depender do motivo da insuficiéncia
da demanda. Quando esta insuficiéncia decorre de miopia e desinformacio quanto
as vantagens da qualificagio, sdo necessdrias transferéncias mais elevadas; jd quando o
motivo decorre da correta percepgao de que os cursos oferecidos sao de baixa qualidade

e, portanto, pouco eficazes, a melhor op¢io é aumentar o gasto com qualificagio.

4 POPULACAO-ALVO

Por certo a opgao de focalizar a qualificagio em desempregados adultos de baixa
escolaridade nao ¢ a tnica possivel. Programas similares podem ser desenhados para
atender a populagio ocupada ou a de jovens desempregados. Portanto, é importante
examinar em que medida a populagio focalizada se adequa ao perfil da pobreza e ao
funcionamento do mercado de trabalho capixaba. Para que se avalie esta adequagdo

a0 menos cinco questoes precisam ser investigadas.

15




Brasilia, marco de 2011

Em primeiro lugar, é necessirio examinar a relagao existente entre o perfil da
pobreza e a populagio-alvo do programa. Por um lado, deve-se avaliar se os trabalhadores
do grupo-alvo s3o os que tém mais probabilidade de originarem-se de familias pobres;
por outro, se a maioria das familias pobres capixabas tem ao menos um trabalhador
incluido na populagio-alvo do programa. E s6 quando a0 menos uma destas condigoes
¢ satisfeita que se justifica plenamente a selecio do grupo como foco do alivio da

pobreza no estado.

Em principio, o combate a pobreza estrutural pela reinserc¢io de desempregados
no mercado de trabalho pode também ser um dos objetivos do programa.
Assim, ¢é também fundamental verificar se a reinser¢io que o programa pretende
proporcionar, quando bem sucedida, produzird, de fato, repercussao significativa
sobre a renda familiar e dai sobre a pobreza. Apenas neste caso, justificar-se-d a
focalizagao da qualificagio na populacio priorizada — desempregados adultos de

baixa escolaridade.

No entanto, para que o programa funcione adequadamente, nao basta que
esta reinser¢io produza reducbes significativas na pobreza. E também necessdrio
que a qualificagao profissional oferecida seja eficaz na promogio da reinser¢io. Se
além disso, a qualifica¢io for capaz de elevar a produtividade dos beneficidrios, serd
maior ainda sua capacidade de reduzir a pobreza estrutural. Assim, é fundamental
avaliar o impacto que a qualificagdo profissional produz tanto sobre a probabilidade
de reinser¢ao dos beneficidrios no mercado como sobre sua produtividade. Uma
vez que o programa focaliza determinada populacio-alvo, é de especial interesse
avaliar se os impactos da qualificacio profissional sobre o grupo priorizado sao

particularmente maiores.

Por fim, deve-se reconhecer que a populagio-alvo nio é homogénea e
que nada garante que um mesmo tipo de qualificagdo serd eficaz para todos os
subgrupos que a compdem. Deve-se, portanto, avaliar como poderd variar uma
qualificacio mais adequada — e, portanto, mais eficaz — relativamente ao nivel
educacional, a experiéncia no mercado de trabalho e, possivelmente, ao género do

trabalhador a ser beneficiado.

Na sequéncia cada uma destas questoes ¢ avaliada.
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4.1 POPULACAO-ALVO E O PERFIL DA POBREZA

Para que o programa produza impacto sobre a pobreza, é necessdrio que atenda a
populagao pobre. Para que seja componente importante da estratégia de combate a
pobreza, é fundamental que atenda grande parte da popula¢ao pobre. Nesta secao,
investigamos em que medida o foco nos trabalhadores desempregados de baixa

qualificagao resulta em um bom foco da populagio pobre capixaba.

A evidéncia disponivel revela claramente que o risco de ser pobre declina
substancialmente com a escolaridade. Este declinio, entretanto, ndo ¢ linear. Entre
os trabalhadores com educa¢io fundamental incompleta, o risco declina apenas
ligeiramente em fungio do nimero de séries completadas com sucesso. E a partir da
conclusao do ensino fundamental que o risco passa a declinar de forma acentuada.
Assim, a escolha dos que possuem educagio fundamental incompleta como populagao-
alvo é seguramente um importante componente para que se assegure uma boa
focalizagao. Esta escolha, entretanto, nio é suficiente uma vez que apenas cerca de 20%

dos integrantes deste grupo sao efetivamente pobres.

O foco em trabalhadores desempregados é outro passo importante na busca pela
melhoria da focalizagao. O risco de um desempregado originar-se de familia pobre
é cerca de quatro vezes maior do que o de um trabalhador ocupado e quase duas
vezes maior do que o de um inativo. Cerca de um ter¢o dos trabalhadores capixabas
desempregados vivem em familias pobres, indicando um risco de ser pobre de duas vezes
a média do estado. Note-se que, embora o grau de pobreza dos desempregados seja o
dobro da média para o estado, ainda assim dois tercos dos desempregados provém de
familias nao pobres. Assim como no caso da baixa escolaridade, aqui também a opgao

pelos desempregados isoladamente nio ¢ suficiente.

Dos trés recortes que definem a populagao-alvo, a opgio por trabalhadores
adultos (30 a 59 anos) é certamente a que menos contribui para que se alcancem os
grupos mais pobres do estado. Apenas 12% dos capixabas nesta faixa etdria sao pobres.
Seu grau de pobreza é 25% inferior & media estadual e ao observado para aqueles cujo
grau de pobreza é similar & media do estado. Assim, seguramente, a opgio por esta
faixa etdria nao produz uma focaliza¢io melhor. Conforme veremos na préxima segio,
a justificativa para selecio desta faixa estaria mais relacionada a elevada contribuigao

deste grupo, quando ocupado, para a renda familiar.
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Quando estes trés critérios sio combinados, observa-se que cerca da metade dos
trabalhadores adultos (30 a 59 anos) desempregados de baixa escolaridade (ensino
fundamental incompleto) provém de familias pobres. Trata-se de um grau de pobreza
correspondente a trés vezes o da média estadual, justificando plenamente a escolha
do grupo para atendimento prioritdrio. Para fins de comparacio, vale ressaltar que a
propor¢io de familias pobres no grupo de adultos ocupados com alguma educagio
média — ao menos — nao chega a alcangar 1%. De toda forma, deve-se reconhecer que,
como metade dos desempregados adultos de baixa escolaridade nao provém de familias
pobres, nio seria redundante priorizar os pobres, mesmo neste grupo. O fato de boa
parte da populagao-alvo ser pobre nao implica necessariamente a cobertura de grande
parte da pobreza do estado. Na verdade, o estado possui 540 mil pessoas vivendo em
familias pobres e destas apenas 38 mil pessoas em familias que contam com algum adulto
desempregado de baixa escolaridade. Portanto, embora extremamente vulnerdvel este
segmento da populagdo representa apenas uma pequena parcela (20%) da populagio
pobre do estado. Este niimero decorre do fato de que o segmento representa apenas
6,4% da populacio capixaba. Um segmento populacional pequeno — mesmo que seu
grau de pobreza seja muito superior & média — deve responder por parcela também
pequena da pobreza do estado. De fato, a contribui¢do de um grupo para a pobreza é
igual a sua participagao na populagao multiplicada pela razio entre seu grau de pobreza
e o grau médio no estado. Como o grau de pobreza da populagio-alvo do programa é
trés vezes a média do estado sua contribuicio para a pobreza (20%) ¢é igual a trés vezes

sua participagao na populagio (6,4%).

Dada a limitada contribui¢io da sua populagio-alvo para a pobreza, o Bolsa
Qualificagao, como qualquer outro programa focado nesta populagao, deve ser pensado
apenas como componente de um leque muito mais amplo de politicas de combate a

pobreza no estado.

4.2 CONTRIBUICAO PARA A RENDA FAMILIAR

O impacto do programa sobre a pobreza niao depende apenas do seu grau de focalizagao
e da sua capacidade de reinserir seus beneficidrios no mercado de trabalho. Sua eficicia
também depende da importancia que a renda dos beneficidrios — uma vez reinseridos —
terd sobre a renda das familias a que pertencem. Quanto maior a importincia da renda
do trabalho dos beneficidrios do programa para a renda familiar, maior a contribui¢io

potencial que o programa poderd dar a redu¢ao da pobreza.
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Para avaliar a importincia da renda do trabalho dos beneficidrios, trés tipos de
evidéncia foram analisadas. Constatou-se inicialmente que — dadas as caracteristicas
destes trabalhadores e as condi¢oes do mercado de trabalho capixaba — caso estes
beneficidrios obtivessem trabalho, eles poderiam receber uma remuneragio média
préxima a R$ 540,00 por més e, portanto, elevar na mesma magnitude a renda da sua
familia. Este valor é quatro vezes maior do que o que define a linha de pobreza e, por
si s6, seria capaz de retirar da pobreza uma familia de quatro membros sem o apoio de

qualquer outra fonte de renda.

E importante ressaltar que este impacto decorre — e, portanto depende — da
capacidade que a qualificagio tenha de promover a reinser¢io do desempregado
no mercado. Certamente o ganho de produtividade que ela pode também trazer
corresponde a uma parcela menor da renda familiar. De fato, mesmo que o aumento
de produtividade corresponda a 10% da renda recebida, este valor representaria para
os desempregados necessariamente uma parcela limitada do beneficio da reinsergio,

embora de extrema importincia para os trabalhadores ocupados.

Uma forma alternativa de avaliar a importancia potencial de um programa
dessa natureza consiste em estimar o quanto a renda de trabalhadores ocupados
que tenham o mesmo perfil — adultos de baixa escolaridade — representa da renda
das suas familias e em quanto a pobreza das suas familias aumentaria caso fossem
demitidos. Esta avaliagao revela que a renda média mensal deste grupo é de R$
550,00 e representa cerca de 60% da renda total das suas familias, cujo valor per
capita é de R$ 370,00. Caso perdessem o trabalho e nio houvesse compensagio por
trabalho extra de nenhum outro membro da familia, a renda per capita familiar cairia
para R$ 150,00 e a porcentagem de familias abaixo da linha da pobreza cresceria de

13% para 63%.

Entretanto, esta avaliagio nio leva em consideragio o fato de que o perfil
demogrifico dos trabalhadores ocupados e desempregados assim como seus arranjos
familiares sdo diferentes, a0 menos em parte, em decorréncia de fatores independentes
da condicao de desemprego. Assim, uma alternativa para avaliar o impacto potencial do
programaseria estimar em quanto a pobreza declinaria caso osatualmente desempregados
obtivessem trabalho, ao invés de estimar em quanto a pobreza aumentaria caso os

empregados perdessem o emprego.
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Como a renda familiar per capita dos trabalhadores da populagio-alvo é de
apenas R$ 180,00 — reduzindo-se a R$ 69,00 se os trabalhadores forem limitados
aos das familias pobres —, para os beneficidrios pobres que conseguirem empregar-
se a renda familiar ird mais que triplicar (passando de R$ 69,00 para R$ 250,00).
Por conseguinte, para os que se reinserissem no mercado de trabalho, o risco de pobreza

declinaria de 47% para 13%.

4.3 IMPACTO DA QUALIFICACAO PROFISSIONAL SOBRE O DESEMPREGO

Vimos anteriormente que se o programa de fato promover a reinser¢ao de uma parcela
significativa dos desempregados que se beneficia no mercado de trabalho, produzird
importante impacto estrutural sobre a pobreza. E, assim, de fundamental importancia
investigar em que medida os programas de qualificagio sio realmente efetivos na

promocio desta reinsercio.

A relagio entre qualificagdo profissional e reinser¢ao pode ocorrer de duas formas
distintas aqui denominadas episddica e estrutural. Em um extremo estd a visao de que
um periodo de desemprego, via de regra, nio se encerra gracas a eventos aleatdrios
fora do controle dos agentes — tipico da nogao friccional do desemprego — e de que a
reinser¢ao dos desempregados, ao contririo, depende de agoes e oportunidades bem
aproveitadas, tais como cursos de qualificacio focados em temas corretos e oferecidos
nos momentos adequados — tipico da no¢ao de desemprego por descasamento. Deste
ponto de vista, o grande impacto da qualificagio ocorre no curto prazo quando esta
aumenta a taxa de reinser¢ao dos desempregados no mercado. O impacto da qualificagao
sobre a produtividade e, portanto, sobre a remuneragao do trabalhador ocupado nao é
questao central. Nesta visdo episddica, o que realmente define a eficdcia da qualificagao
¢ sua capacidade de aumentar as chances imediatas de reinser¢ao dos beneficidrios no

mercado. Dai a importincia de priorizar a qualificagdo de trabalhadores desempregados.

No outro extremo, a visao da qualificagido profissional é mais estrutural e
considera a reinser¢ao dos desempregados um evento essencialmente aleatério e em
boa medida fora do controle do trabalhador. Embora a probabilidade de reinser¢ao
possa variar segundo o trabalhador, eventualmente todos terdo oportunidade de
voltar a trabalhar. Neste caso, a qualificagao ¢é tida como instrumento capaz tanto de
aumentar a produtividade do trabalhador e reduzir a probabilidade da sua demissao,

como também de elevar a taxa de reinser¢io do desempregado no mercado.
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A qualificagio teria pouco impacto sobre a probabilidade de se obter trabalho
imediato — no més seguinte. Seria um investimento para toda a vida produtiva do
trabalhador, aumentando sua remuneragio e reduzindo a parcela da vida que este
passa desempregado — porque eleva a taxa de reinser¢ao e reduz a de demissao. A
vantagem da qualificagdo durante o desemprego é apenas operacional e decorre do
fato de o trabalhador ter mais disponibilidade de tempo naquele momento. Por
esta Otica, deveria ser atribuida grande importdncia também a qualificagdo dos
trabalhadores ocupados, uma vez que esta elevaria sua produtividade e reduziria
a probabilidade da sua demissao. Além disso, a qualificagao dos ocupados tende a
ser mais efetiva, uma vez que as habilidades que sao ou serao requeridas sao mais

evidentes, embora o trabalhador disponha de pouco tempo.

Infelizmente, a evidéncia disponivel quanto ao impacto da qualifica¢io sobre a
probabilidade de reinserc¢io e de demissdo ¢ extremamente limitada. Sabe-se apenas
que a taxa de desemprego de adultos de baixa escolaridade é de 9% para os que nao
concluiram curso de qualificagdo profissional e de 8% para os que o concluiram, ou
seja, 1 ponto percentual (p.p.) menor para os que se qualificaram. Parte desta diferenca
deve-se a diferengas nas caracteristicas dos trabalhadores com e sem qualificagao
profissional. Quando se controla por estas caracteristicas — comparando a taxa de
desemprego de trabalhadores com as mesmas caracteristicas dos entao desempregados
de baixa escolaridade —, a diferenca reduz-se a 0,3 p.p. Embora diferencas nas
caracteristicas nao observiveis dos dois grupos também possam explicar parte deste
diferencial, ¢ razodvel supor que este represente o limite superior do impacto da
qualificagao profissional.

O desemprego ¢ o resultado liquido de dois fluxos: um dos quais, relativo a
capacidade de os trabalhadores desempregados reinserirem-se no mercado, e outro, a
capacidade dos ocupados de manterem seus empregos — ou evitarem o desemprego.
Assim para que a qualificacio produza impacto sobre o desemprego é necessdrio que
o produza sobre pelo menos um destes fluxos. Como na auséncia de informagoes
longitudinais ou retrospectivas estes fluxos nio sao observéveis, a dificil questao é como
derivar, do impacto da qualificagio sobre a taxa de desemprego, estimativas quanto
a0 seu impacto sobre a taxa de reinser¢io. Em principio, a qualifica¢io deve elevar a
probabilidade de reinser¢ao no mercado e reduzir a de demissao, sendo o impacto sobre

a taxa de desemprego o resultado liquido destes dois efeitos.
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Para isolar estes dois efeitos da qualificagao sobre a taxa de desemprego ¢ util
lembrar que na condi¢ao de equilibrio o nimero de demissées — novos desempregados —
deve ser igual ao de admissoes — desempregados que se reinserem. Assim, se o nimero
de ocupados ¢ dado por O; o de desempregados por D; e as taxas com que ocorrem
demissoes e admissdes por 4 e a, respectivamente, teremos entdo na condigio de

equilibrio necessariamente que 4O = aD. Como a taxa de desemprego, #, ¢ dada por:

D
U=—
O+D

segue que, em equilibrio, d (1 - u) = qu e, portanto, que:

d
a+d

u=

demonstrando que a sensibilidade do desemprego a qualificacio pode originar-se tanto
do seu impacto sobre a taxa com que desempregados se reinserem no mercado de

trabalho como do seu impacto sobre a taxa com que s3o demitidos.

Para o limite superior do impacto da qualificagao sobre a reinser¢ao, pode-se
supor que nenhuma parcela do seu impacto sobre o desemprego provém do seu impacto

sobre a prevencio de demissoes. Neste caso, se ¢ denota qualificacio profissional, entio:

segue que o impacto da qualificagdo sobre a reinsercio seria dado por:

dalg) _ _d aulq)

daq u- dq
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Assim, sob a hipétese de que a qualificagio nao influencia a taxa de demissao, e ao
reconhecer que a taxa de desemprego para o grupo relevante encontra-se em torno de 10% e
que a qualificagio tem impacto de 1 p.p. sobre a taxa de desemprego, obtém-se uma taxa de
reinser¢ao dada por 94 ¢ um impacto da qualificagao sobre a taxa mensal de reinsercio igual a .

Portanto, para se obter uma estimativa do impacto da qualificagio sobre a taxa de
reinser¢Ao no mercado de trabalho, faz-se necessdrio conhecer nio apenas o impacto da
qualificagio sobre a taxa de desemprego, mas também a taxa com que os trabalhadores
ocupados sao demitidos a cada instante, 4. Embora estimativas desta taxa para o mercado de
trabalho capixaba nio estejam disponiveis, para o segmento formal ela pode ser obtida no
Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (CAGED). Este cadastro estima que a cada
més cerca de 3% dos trabalhadores adultos (30 a 64 anos) formais de baixa escolaridade (ensino
fundamental incompleto) sao desligados. Para o setor informal, esta taxa de rotatividade varia
muito, supondo-se que seja bem mais elevada para os empregados informais (empregado
sem carteira ou doméstico), porém menos elevada para os trabalhadores por conta prépria,
familiares e para o autoconsumo. Como a propor¢ao de empregados informais ¢ ligeiramente
inferior a 30% e a de trabalhadores por conta prépria e familiares pouco mais de 30%, supoe-
se que os dois efeitos se cancelam e, portanto, que a taxa de desligamento do setor formal,
3%, também se aplica ao conjunto do mercado de trabalho.

Assim, se a taxa de desemprego do grupo sem qualificacio profissional é de 10%
e a porcentagem dos ocupados desligando-se mensalmente do trabalho, 3%, conclui-
se que a taxa de reinser¢ao dos trabalhadores deste grupo quando desempregado seria
de 27%. Além disso, se considerarmos que o impacto da qualificagdo sobre a taxa de
desemprego é de 1 p.p., conclui-se que o impacto da qualificagao sobre esta taxa de

reinser¢ao deve ser de 3 p.p.

Este resultado, entretanto, como jd enfatizado é extremamente dependente da
estimativa da taxa de rotatividade utilizada. Como esta taxa entre os trabalhadores por conta
prépria tende a ser limitada e como menos de 30% dos ocupados sdo empregados informais
(empregado sem carteira ou doméstico), mesmo que a taxa de rotatividade neste grupo
chegue a niveis extremamente elevados, digamos 10%, para o conjunto dos trabalhadores
com baixa escolaridade esta dificilmente alcangaria 5%. Portanto, o impacto da qualificagio
sobre a taxa de reinsercio dificilmente deverd superar 5 p.p. Em resumo, estima-se que o

impacto da qualificacio sobre a taxa de reinser¢io deva situar-se entre 3 ¢ 5 p.p.
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A interpretagdo deste impacto, entretanto, depende de como interpretamos
a forma pela qual a qualificacio influencia a reinser¢io. Conforme jé mencionado,
existem duas formas de reinsercao polares pelas quais a qualificagao pode influenciar
o desemprego: a episddica e a estrutural. Na btica estrutural, a qualificagao elevaria de
forma permanente a taxa de reinser¢io dos beneficidrios em 3 a 5 p.p. e, desta forma,

reduziria permanentemente sua taxa de desemprego em 1 p.p.

Na 6tica episédica, a qualificagio produziria impacto apenas sobre probabilidade de
reinser¢ao dos trabalhadores correntemente desempregados. Caso estes obtenham trabalho
e voltem posteriormente a ficar desempregados, o curso anterior de qualificagio nao seria
de muita utilidade para sua nova reinser¢io. Neste caso, uma nova qualificagio far-se-ia
necessiria para promover a reinser¢ao a cada evento de desemprego. Como segundo esta
interpretacdo, o impacto da qualificagao ocorre em Unica vez, para que seu impacto global
seja igual ao obtido sob a dtica estrutural, quando este impacto ocorrer, deverd ser igual ao
estrutural multiplicado pelo nimero de vezes que o trabalhador ficar desempregado ao longo
de sua vida produtiva. Para uma taxa de desemprego de 10%, taxas de desligamento de 3%
(5%) levam a taxas de reinsercao de 27% (45%) e, portanto, as duragoes médias do emprego
e do desemprego de 2,8 (1,6) anos ¢ 0,3 (0,2) anos, respectivamente. Portanto, cada ciclo
teria duragao de 3,1 (1,8) anos. Assumindo que a vida produtiva seja de 30 anos, conclui-se
que cada trabalhador cumpriria em média 10 (17) ciclos ao longo da sua vida produtiva.
Assim, se o impacto da qualificagio for episidico, sua magnitude a cada ocorréncia seria 10
(17) vezes superior a do impacto estrutural. Por conseguinte, se as estimativas para o impacto

estrutural variam de 3 a 5 p.p., as do episédico variam de 30 a 85 p.p.

Em resumo, estima-se que no estado a taxa mensal de reinser¢ao dos desempregados
sem qualificacio deve estar entre 27% e 45%. Dependendo da interpretagio do impacto
da qualificagio, a correspondente taxa para aqueles que concluiram qualificagio deverd
situar-se entre 30% e 50%, indicando que o impacto ficaria entre 3 € 5 p.p. Assim,
embora se deva esperar que 30% (50%) dos qualificados obtenham emprego no més
seguinte ao curso de qualificagio, o impacto do curso seria de apenas 3 (5) p.p., uma
vez que de qualquer forma 27% (45%) obteriam emprego no més seguinte. Jd segundo
a Gtica episddica, se a taxa mensal de reinser¢io dos desempregados sem qualificacio
ficar em 27% (45%), a correspondente taxa para os que a concluiram deve ficar em
57% (100%), indicando que o impacto imediato da qualificagao ficaria em 30 (55) p.p.

Neste caso, espera-se que mais da metade dos qualificados obtenham emprego no més
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seguinte em decorréncia do curso de qualificagao, uma vez que na auséncia do curso

apenas 27% obteriam um trabalho no més seguinte.

Para avaliar a importincia do impacto da qualificagio sobre o desemprego no
combate estrutural & pobreza, estimou-se qual seria a redugao no grau de pobreza da
populagio-alvo e do estado resultante de uma redugio no desemprego de 1 p.p. As
estimativas obtidas revelam que um programa desta natureza produziria uma redugio de
47,3% para 40,5% na pobreza da populagao-alvo e, portanto, de quase 7 p.p. No que diz
respeito A pobreza geral do estado a redugao seria de 15,8% para 15,1%, ou de 0,7 p.p.

Vale ressaltar que esta é uma interpretagio estrutural do impacto da qualificacio,
segundo a qual a qualificagio de uma coorte teria um impacto duradouro e os cdlculos
anteriores seriam estimativas deste impacto. No caso da interpretagio episédica, o impacto
imediato seria muito mais elevado. Gragas a um aumento de 30 p.p. na taxa de reinser¢ao
dos desempregados, o programa teria impacto imediato pelo menos trés vezes maior e
seria capaz de reduzir de imediato o grau de pobreza da populagio-alvo, trazendo-a de
47% para 26% e o da pobreza do estado, de 16% para 14%. Caso o programa nio
fosse continuado, este impacto seria rapidamente erodido se, devido 2 rotatividade da
mao de obra, os trabalhadores reinseridos por forca da qualificagao voltassem a ficar
desempregados. Dada a elevada taxa de rotatividade da mao de obra do estado, espera-se
que em dois anos metade dos trabalhadores jd tenham perdido seu emprego e em quatro

anos apenas um quarto ainda permanega em seus postos de trabalho.

4.4 IMPACTO DA QUALIFICACAO PROFISSIONAL SOBRE A REMUNERACAO

Além de seu impacto sobre a taxa de reinser¢ao no mercado de trabalho, a qualificagao
profissional também leva aqueles que obtém trabalho a receber mais do que receberiam

sem ela, uma vez que a qualificagio eleva sua produtividade e esta, sua remuneragao.

Caso os trabalhadores que participam dos cursos de qualificagio fossem
similares aos que nio participaram, as estimativas deste impacto poderiam ser
obtidas contrastando-se a remuneracdo dos que dela participaram com a dos que
nao participaram. Em 2007, esta diferenga era de R$ 100,00 no Espirito Santo.
Entretanto, como os que concluiram tendem a ser distintos dos que nao concluiram
— em particular, tendem a ter mais escolaridade —, de modo geral, apenas uma parcela

desta diferenca bruta deve-se propriamente a qualificagio profissional.
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Um avango potencial consiste em estimar esta diferenga controlando-a por um
conjunto de caracteristicas pessoais dos trabalhadores, como escolaridade, experiéncia,
género e cor, que também poderiam explicd-la. Quando estas diferengas nos observiveis
sio controladas, chega-se a diferenca liquida de R$ 60,00 que corresponde a apenas
7% da bruta. Embora diferencas em atributos nio observaveis possam fazer que o real
impacto da qualificagdo seja maior ou menor do que a diferenca liquida produzida
pelas disparidades nas caracteristicas observéveis, é razodvel supor que esta diferenca

representa um limite superior do impacto da qualificagio.

O fato desta estimativa do impacto declinar com a escolaridade do trabalhador
¢ importante, uma vez que mostra que, a0 menos neste caso, focalizagio e eficicia
caminham na mesma dire¢io. Ambos os fatores revelam que deve ser atribuida
prioridade a trabalhadores de menos escolaridade, uma vez que este é o grupo no qual

o grau de pobreza ¢ mais elevado e o impacto da qualificagio mais acentuado.

Em termos educacionais, ao se incluir todos os trabalhadores desempregados com
o ensino fundamental incompleto na populagio-alvo, esta se torna educacionalmente
muito ampla. O fato de a qualificagdo ser, em média, eficaz para elevar a remuneragio
dos trabalhadores deste grupo nio significa que o seja para todos os grupos educacionais
que a compdem. Entretanto, quando se analisa a eficicia da qualificagio desagregada
por grupo educacional, observa-se que o impacto tende a ser inclusive mais acentuado
nos grupos de menos escolaridade. De fato, enquanto o impacto da qualificagio
entre os analfabetos funcionais alcan¢a 18%, para aqueles com o ensino fundamental

incompleto que tenham completado pelo menos a 42 série, este impacto é menor: 15%.

Entretanto, este resultado nio significa que o tipo de qualificagao para os diversos
grupos educacionais deva ser o mesmo ou que o método ensino — aprendizagem a ser
utilizado deva ser similar. Assim, o desenho de um programa adequado de qualificacio
deve levar em consideracio a heterogeneidade da populagao-alvo ao planejar o leque de

cursos e métodos de ensino a serem adotados.

Para avaliar em que medida o impacto da qualificagio sobre a remuneragio dos
trabalhadores produz um impacto maior sobre a pobreza, estimou-se o efeito que 0 aumento de
1 p.p. na taxa de desempregados teria sobre a pobreza, levando-se ou nao em conta o impacto da

qualificagao sobre a remuneragio. Os resultados obtidos indicam que se a qualificagio elevasse
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a taxa de reinser¢ao, mas nao aumentasse a produtividade, a redugio da pobreza na populagao-
alvo declinaria, como ji visto, em 7 p.p., mas quando é também levado em consideragio o
impacto sobre a remuneragio, a redugio na pobreza do grupo declina em menos do que 1 p.p.
amais. Quando o impacto avaliado é sobre a pobreza geral do estado, a queda é essencialmente

a mesma sendo ou nao levado em consideragio o impacto sobre a remuneragio.

5 DISPONIBILIDADE VERSUS CONDICOES PARA PARTICIPAR

Mesmo reconhecendo-se que a limitada qualificacio profissional da for¢a de trabalho
capixaba é um dos principais fatores responsdveis pelo desemprego no estado, resta
identificar os motivos desta baixa qualificagio para que se possa desenhar adequada-
mente um programa de qualificagdo. A insuficiéncia desta qualificacio pode decorrer
tanto de uma oferta de servigos inadequada as necessidades dos trabalhadores capixabas
como de fatores relacionados & demanda. A qualificagao dos trabalhadores pode ser
insuficiente por falta das condi¢ées que lhes permitam dela participar ou simplesmente

por falta de incentivos para que aproveitem as oportunidades de qualificagio oferecidas.

Programas como o Bolsa Qualificagio partem do principio de que nao basta
a oferta gratuita de qualificagdo. Pressupdem uma demanda insuficiente e, portanto,
a necessidade de garantir bolsas aos beneficidrios. Mas que necessidade especifica

justificaria esta transferéncia?

Uma justificativa seria o alivio da pobreza. Neste caso, haveria pouca ligagao
entre os dois componentes do programa. Para os desempregados de longa data de
familias pobres seria feita uma transferéncia de renda que é complementada pela oferta
de uma oportunidade de se qualificar. Desta perspectiva haveria pouca necessidade de

se vincular a transferéncia a qualificagio.

Se, entretanto, o objetivo das transferéncias é dar aos beneficidrios as condicoes e
os incentivos para que participem da qualificacdo, a transferéncia passa a ser uma bolsa
de estudos necessariamente vinculada a participagao na qualificagio. Vale ressaltar que o
vinculo da bolsa & participacio, por um lado, permite que os beneficidrios naturalmente
interessados na qualificagao tenham as condigoes de que precisam para participar. E, por

outro, serve como incentivo para que os pouco interessados passem a interessar-se.
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Estas duas fun¢oes requerem bolsas de magnitude inteiramente diversas. Se a
bolsa for pensada apenas para cobrir custos de participa¢io, em principio deveria dar
condigoes de participar apenas aos naturalmente interessados. S6 quando o valor da
bolsa for superior ao custo de participagao ¢ que ela comegard a atrair trabalhadores

desempregados que nio tenham particular interesse na qualificacio.

O incentivo aos que ndo estio naturalmente interessados tem certamente um
componente paternalista. Para justificd-lo é preciso que a qualificagio profissional seja
um bem de mérito, ou seja, um bem nao percebido pelos potenciais beneficidrios na sua
plenitude ou como beneficio privado, seja em decorréncia de informagao imperfeita,

seja de miopia ou de outras potenciais razoes.

Sem duvida, a falta de condigoes ¢ justificativa relativamente mais comum para a
nao participagao nos cursos de qualificagio profissional entre os desempregados e os mais
pobres do que entre os ocupados e os mais ricos. Entretanto, mesmo nos grupos mais
vulnerdveis, metade dos potenciais beneficidrios declara nao participar por falta de interesse

geral na qualificagdo profissional ou porque os cursos disponiveis nio eram os desejados.

Esta ampla falta de interesse pela qualificacio profissional contrasta de forma
acentuada com nossas estimativas do elevado impacto que cursos deste tipo podem
ter sobre a produtividade e, daf, sobre a remuneragio do trabalho, assim como sobre a
taxa de reinser¢ao dos desempregados no mercado. Parece que hd apenas trés formas de
compatibilizar a evidéncia apresentada. Ou 7) as magnitudes do impacto da qualificagio
estao grosseiramente superestimadas, ou i7) hd grande heterogeneidade no que diz respeito
a0 impacto desta qualificacio, sendo este extremamente elevado para alguns grupos de
trabalhadores e insignificante para a vasta maioria dos que nem tém qualificagio nem
declaram interesse em qualificar-se, ou 7i7) hd considerdvel desinformagio e acentuada
miopia dos trabalhadores quanto 4 importincia da qualificagao, levando-os a nio
atribuir muito valor aos seus ganhos futuros. Destas alternativas, a mais plausivel ¢é,
provavelmente, a terceira. Se boa parte da baixa taxa de participagio na qualificagio é
explicada pela falta de percepgao da sua importancia, a caracteristica de bem de mérito

desta qualificagio fica clara, assim como a necessidade de incentivar sua utilizagio.

Embora de modo geral a necessidade de incentivar a demanda seja a principal

justificativa para a oferta de bolsas, no caso dos desempregados e dos mais pobres
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a falta de recursos ¢ também importante. Por isso, neste caso, outra justificativa
vélida é a garantia de condi¢des minimas que permitam sua efetiva participa¢io

nos cursos de qualificagao.

Priorizar a concessao de bolsas a desempregados adultos é op¢ao de dificil
justificacdo. Nao hd, por exemplo, evidéncia de que a falta de condigoes para qualificacio
dos trabalhadores adultos seja maior do que a dos trabalhadores mais jovens. Assim,
mesmo que existam justificativas para a concessdo de bolsas que procuram garantir
condigoes de participagao, a racionalidade maior estd em direciond-las aos mais jovens

em vez da populagdo adulta.

Existem, porém, significativas diferengas mesmo entre os desempregados de
baixa escolaridade (ensino fundamental incompleto). Como vimos na se¢io anterior,
ao menos o impacto da qualificacao profissional sobre a remuneracio tende a ser mais
elevado para os analfabetos funcionais do que para aqueles cuja escolaridade é 4 a 7
anos. Apesar disso, entre os desempregados de baixa escolaridade, a propor¢io dos sem
interesse na qualificacao ¢ bem maior do que entre os analfabetos funcionais. Portanto,
parece claro que hd substancial dose de desalento e desinformagio quanto as vantagens
da qualificagdo nos grupos cujos niveis de escolaridade sejam os mais baixos. Para este
grupo, mais que para qualquer outro o papel da bolsa como incentivo a participagio

mostra-se vital.

Em conjunto, a falta de interesse e de recursos explica a quase totalidade da nao
participagio nos cursos de qualificagio. De fato, mesmo entre os desempregados, para
os quais a demanda por qualificacio ¢ mais intensa, cerca de apenas 10% dos que nao
participam declaram nao fazé-lo por falta de oferta de cursos ou por escassez de vagas

nos disponiveis.

Em suma, a evidéncia disponivel revela, por um lado, que a qualificacio
profissional tem grande impacto sobre a produtividade, a remuneragio e a inser¢o no
mercado de trabalho, particularmente para os trabalhadores de baixa escolaridade. Por
outro, que a participagio em cursos de qualificagdo permanece extremamente limitada,
em grande medida, por falta de interesse dos trabalhadores, em especial daqueles de
baixa escolaridade para os quais a qualificacio ¢ particularmente benéfica. Em conjunto,

estas duas evidéncias apontam para a clara necessidade de se incentivar a participagio
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nos cursos de qualificacdo, particularmente a dos analfabetos funcionais. Portanto,
existe forte justificativa para a concessio de bolsas de qualificagdo, em particular para os
desempregados de escolaridade muito baixa. Além disso, constatou-se que significativa
parcela de trabalhadores declarou nao poder participar dos cursos por falta de recursos,
especialmente os mais pobres e os desempregados. Por este motivo, justifica-se
também a bolsa qualificagio como forma de garantir que seus beneficidrios alcancem
as condi¢des necessdrias para permitir-lhes aproveitar as oportunidades ji disponiveis.
Por fim, vale ressaltar que, a despeito da baixa participagio da forga de trabalho em
cursos de qualificagdo, nao foi encontrada qualquer evidéncia que indique que esta seja

consequéncia de uma oferta insuficiente de cursos e vagas.

6 DESAFIOS INFORMACIONAIS

O sucesso dos programas de qualificagio no que diz respeito a sua eficicia no combate
estrutural a pobreza depende da sua capacidade de garantir ao trabalhador selecionado
uma qualificagio adequada no momento, hordrio e local apropriados. Esta eficicia

depende, portanto, da disponibilidade de amplo leque de informagoes.

6.1 CADASTRO DE BENEFICIARIOS

Em primeiro lugar, é necessirio contar com um cadastro atualizado incluindo
informagbes quanto as caracteristicas, necessidades e a localizagio da populagio-
alvo — desempregados de longa data, nio jovens, de baixa escolaridade e oriundos de
familias pobres. E com base neste cadastro que serd possivel selecionar os beneficidrios,
determinar quais cursos de qualificagio sio de maior interesse e quando e onde os

beneficidrios gostariam que os cursos fossem oferecidos.

Em principio, a identificagio dos trabalhadores pobres de baixa escolaridade
pode ser feita a partir do Cadastro Unico ou outros cadastros disponiveis. A grande
dificuldade ¢, seguramente, a diferenciagio de desempregados e inativos, uma vez que
a diferencga entre os dois grupos é baseada puramente na inten¢ao de trabalhar ou na
predisposi¢ao de buscar trabalho. Frente a opgao de receber uma bolsa qualificacio,
muitos inativos podem passar a se declararem desempregados mesmo que nao tenham

real intengao de trabalhar no curto prazo.
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Como o nimero de adultos pobres de baixa escolaridade ¢ muito mais elevado
que o de desempregados, um programa que em principio teria uma populagao-alvo bem
limitada pode passar a ter uma demanda elevada de adultos sem grande interesse em
trabalhar. Esta mescla de populacoes pode nao apenas reduzir as chances daqueles que
realmente precisam do programa como reduzir também seu impacto, uma vez que uma
parcela significativa dos beneficidrios pode nao se empregar logo apés a qualificagao por
falta de interesse e nao de oportunidade.

No estado existem 27 mil trabalhadores adultos desempregados de baixa
escolaridade e, destes, cerca de 13 mil vivem em familias pobres. O niimero de inativos
na mesma situagao supera 200 mil dos quais 40 mil provém de familias pobres.
Portanto, os desempregados representam menos de um sexto dos adultos nio ocupados
de baixa escolaridade. Identificd-los é um dos grandes desafios de um programa como

o Bolsa Qualificacio.

Uma das opgoes seria restringir o acesso aos trabalhadores com comprovada
inser¢ao prévia no mercado de trabalho, a exemplo dos ex-beneficidrios do seguro-
desemprego. Neste caso, a grande limita¢io seria a exclusdo dos trabalhadores com
insercio informal e de mulheres que buscam reinser¢ao no mercado de trabalho apés

longa auséncia provocada, possivelmente, por motivos familiares.

Outra alternativa seria reduzir o valor da bolsa até o nivel de uma real ajuda de
custos e incluir um prémio exclusivamente para os que completarem a qualificacdo com
sucesso e se reinserirem no mercado de trabalho. Neste caso, a bolsa preservaria sua fun¢io
de ajuda de custo, mas perderia a de incentivar a participagio na qualificagio. O prémio
seria o incentivo para a reinser¢ao no mercado. Tal sistema de incentivos deve impulsionar

a participagao dos desempregados que buscam reinser¢ao e desestimular a dos inativos.

Esta mudanga de desdenho mostra, entretanto, deficiéncias. Como o prémio
seria pago aos que alcancam o mercado de trabalho e nele se reinserem, seu impacto
sobre a pobreza fica reduzido, tanto porque boa parte da transferéncia s6 ocorre quando
o trabalhador jd tem novo emprego — e, portanto, ¢ menos pobre — como porque a nova
estrutura de incentivos estard atraindo para o programa trabalhadores com mais chance

de reinser¢ao — que devem também ser menos pobres.
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6.2 PLANEJAMENTO VERSUS MERCADO

Para que os cursos de qualificagdo possam ser eficazes na promogio da reinser¢io de
trabalhadores no mercado, é necessirio que seus contetidos estejam adequados as
demandas do mercado capixaba. Uma alternativa para alcangar esta adequagio seria
planificar a oferta. Este planejamento exige que se conhega o perfil das vagas disponiveis,

o do trabalhador e a qualificagao que requerem.

A selecio dos beneficidrios, a organizagio dos cursos e sua realizagio demandam
meses, e a escolha dos contetidos deve preceder todo o processo. Assim, paraa planificagao
da oferta faz-se necessdrio nao apenas conhecer o perfil das vagas disponiveis como

também predizé-lo com meses de antecedéncia.

Uma alternativa ao planejamento seria promover ou simular o funcionamento
de um mercado de qualificagao. Neste caso, em vez de contratar ou oferecer um dado
conjunto de cursos de contetidos pré-selecionados, cada beneficidrio — com o apoio de
agentes do programa — escolheria a melhor op¢ao disponivel no mercado em termos
de hordrio, local, data e contetido. Os beneficidrios teriam acesso prioritdrio a estes
cursos que, quando oferecidos pelo setor privado, teriam o custo coberto com recursos
do programa. Além de frequentarem um curso de sua escolha gratuitamente, os
beneficidrios receberiam uma bolsa enquanto participam. Para incentivar a reinsergao
dos beneficidrios, os provedores dos cursos poderiam também receber remuneragio
adicional por beneficidrio que concluir a qualificacao e se reinserir no mercado no

prazo mdximo de um ou dois meses apds o fim do programa.

6.3 CADASTRO DA OFERTA DE CURSOS DE QUALIFICACAO

Além disso, para que os cursos considerados prioritdrios sejam realizados, ¢é
necessdrio contar com um cadastro de instituigdes capazes de oferecé-los no

momento e local desejado.

6.4 CADASTRO DE VAGAS E REINSERCAOQ

Por fim, uma vez qualificados os trabalhadores, é necessirio contar com um cadastro
de vagas que permita o encaminhamento dos que tenham sido beneficiados pelos

programas de qualificagio.
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Em resumo, a operacionalizagio de um programa desta natureza exige a0 menos
trés cadastros detalhados. Um deles contendo informagées sobre a populagio-alvo —
incluindo nome, residéncia e necessidades e qualificagoes —, outro sobre a disponibilidade
de vagas e um terceiro sobre as instituigoes disponiveis capazes de oferecer cursos
de qualificagio. Além disso, para o planejamento dos cursos faz-se necessdria uma
capacidade de previsdo do perfil da demanda por trabalhadores qualificados com meses
de antecedéncia, no qual a qualificacio demandada deve ser conhecida com riqueza de
detalhes de modo a permitir a elaboracio dos programas dos cursos, especialmente no

que diz respeito & complementagio da educagio formal pela profissional.

7 CONSIDERACOES FINAIS

O grau de pobreza entre os capixabas adultos desempregados de baixa escolaridade ¢ trés
vezes a média do conjunto da populagio. Além disso, dada a natureza mais voldtil da
pobreza deste grupo, seu acesso a redes de prote¢ao mais tradicionais, como o Bolsa Familia,
deve ser bem mais limitado.” Nao restam ddvidas, portanto, de que o grupo deve ser
alvo prioritdrio da politica de combate a pobreza do estado, ainda que se deva reconhecer
que, mesmo nele, metade das familias nao é pobre e, portanto, a populagio-alvo pode ser

aprimorada introduzindo-se explicitamente uma exigéncia adicional de pobreza.

A questdo que se coloca, portanto, nio ¢ se o grupo deve ter atendimento
prioritdrio, mas se a atengao que lhe é oferecida é a mais adequada dada suas
necessidades. No que diz respeito ao alivio da pobreza, uma transferéncia com duragao
de trés meses s6 cumprird adequadamente seu papel se o periodo de desemprego for
extremamente curto. Quanto 2 relevincia dos cursos de qualificacio, por certo nao
se pode argumentar contra sua provisio gratuita para desempregados pobres que
espontaneamente os demandem. Entretanto, o estimulo & sua demanda sé seria
justificdvel caso estes cursos fossem particularmente eficazes para reduzir a duracio
ou a ocorréncia do desemprego ou para aumentar a produtividade do trabalho ¢ o

limitado interesse dos desempregados neles.

2. Ainda que a evidéncia disponivel ndo confirme esta expectativa.
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Como a renda que os adultos desempregados teriam, caso estivessem ocupados,
representa em média mais da metade da renda das familias a que pertencem, nio restam
duvidas de que sua reinser¢ao no mercado de trabalho terd impacto importante sobre
o grau de pobreza das suas familias. Assim, o que estd em questao nao ¢ a importincia
da reinserc¢do produtiva dos desempregados e sim a importincia da qualificagio na

promogao desta reinser¢o. E, hd dois fatores que podem limitd-la.

Por um lado, quando o mercado mostra muita turbuléncia e elevada taxa de
rotatividade, a taxa de desemprego pode ser elevada sem que sua duracio o seja.
Em um ambiente desta natureza, tipico de economias como a capixaba, a cada
més, muitos trabalhadores sio demitidos ou pedem demissao, mas a maioria dos
desempregados também encontra novo posto de trabalho em poucos meses. Nele, a
reinser¢ao ocorre quase automaticamente e a duracio do periodo de desemprego pode
mostrar-se muito mais sensivel a disponibilidade de servigos de intermediagio de mao
de obra de boa qualidade do que aos de qualificagio. Neste caso, a qualificagio ocorrerd
durante o periodo de desemprego apenas porque ¢ neste momento que o trabalhador
dispde de mais tempo e nao porque ela seja particularmente importante para reduzir a
duragio do desemprego. Quando o periodo de desemprego ¢ limitado, espera-se que
os participantes dos cursos de qualificagio continuem buscando trabalho durante o
periodo do curso e que muitos comecem a trabalhar antes mesmo de o concluirem.
Assim, para que o curso nao dificulte a busca por trabalho e nao force os que comegam
a trabalhar a abandond-lo, a selecao de locais e hordrios deve privilegiar cursos noturnos

em locais préximos ao trabalho.

No caso anterior, em decorréncia da curta dura¢io do periodo de desemprego,
a qualifica¢io nao tem oportunidade de produzir impacto significativo. Entretanto,
pode simplesmente ocorrer que a qualificagio nao produza impacto sobre a
probabilidade de reinser¢ao. A evidéncia disponivel nesse sentido, entretanto, é
pessimista. Ao se contrastar trabalhadores observadamente similares, com base
nas informac¢oes da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) 2007,
verificou-se que o risco do desemprego e sua duragio ndo diferem muito para
trabalhadores com e sem qualificagio profissional. Mais preocupante, entretanto,
¢ verificar que entre os analfabetos funcionais o impacto é negativo. O risco de
desemprego tende a ser maior (ao invés de menor) entre os que concluiram algum

curso de qualificagao.
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Entretanto, a evidéncia do impacto da qualificacio sobre a remuneragao do trabalho
¢é bem mais favordvel. Estimativas baseadas na PNAD 2007 revelam que a remuneragao dos
trabalhadores que possuam alguma qualificagio profissional tende a ser substancialmente
superior a dos trabalhadores similares sem qualificagao. Além disso, verificou-se que
esta diferenca tende a ser particularmente maior entre os de baixa escolaridade. Entre os
analfabetos funcionais, por exemplo, a remuneragio dos que possuem alguma qualificacio
profissional tende a ser mais de 20% superior a de trabalhadores similares sem qualificaco.

Este elevado impacto, combinado a uma substancial falta de interesse em
participar de cursos de qualificacdo, aponta para um elevado nivel de miopia e
desinformacio. A falta de interesse é particularmente grave entre os trabalhadores de
baixa escolaridade, uma vez que é neste grupo que se observa a maior taxa de nido
participa¢do devida a essa razao. Como o impacto da qualificagao sobre a remuneragio
¢ também mais elevado neste grupo, segue-se que nele a miopia e a desinformacio serao
mais elevadas. Por conseguinte, justifica-se plenamente o incentivo 2 participagio nos

cursos de qualificaco, em particular, dos trabalhadores de baixa escolaridade.

Resta determinar, entretanto, a melhor distribui¢ao dos recursos entre gastos com
cursos de qualificacio, incentivos e ajuda de custo. Esta distribuicio ¢ hoje equitativa: um
tergo dos recursos destina-se a ajuda de custo, um tergo ao incentivo a participa¢io e um
tergo a provisao dos cursos. A racionalidade desta divisao requer mais escrutinio. Se cursos
de melhor qualidade estimulam a participagao e elevam o impacto do programa, pode
ser preferivel alocar menos recursos para os incentivos e mais para os gastos com cursos.
A melhor solugio dependerd da sensibilidade da taxa de participagao nos cursos a magnitude

dos incentivos, e da qualidade dos cursos ao volume de recursos gastos na sua provisao.

Vale ressaltar que embora o impacto da qualificagao sobre a remuneragio seja mais
do que suficiente para justificar um programa como o Bolsa Qualificagio, se apenas este
canal for considerado, o efeito do programa sobre a pobreza termina sendo limitado. Sao
dois os fatores responsdveis por esta limitacao. Em primeiro lugar, a qualificagdo eleva a
renda familiar dos beneficidrios em menos de 10%. Em segundo, ela s6 produz impacto
ap6s os beneficidrios se reinserirem no mercado de trabalho e com sua reinsercio o
grau de pobreza do grupo beneficidrio declina para valores inferiores & média do estado.
Ou seja, o programa neste caso s6 teria impacto depois de grande parte dos beneficidrios,

por outros motivos — reinser¢ao produtiva —, jd terem deixado de ser pobres.
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Assim, apesar de a baixa participagdo — por desinteresse — em cursos de
qualificagio combinada ao significativo impacto destes sobre a remuneracio do
trabalho constituir forte justificativa para sua provisao subsidiada e para a concessio
de bolsas que incentivem a participagao dos trabalhadores, os cursos nio justificam o
Bolsa Qualificagio enquanto politica de combate & pobreza. Para que este se torne uma
politica efetiva de combate & pobreza, é necessirio que influencie de forma significativa

a taxa de reinsercao produtiva.

Em mercados de trabalho turbulentos como o capixaba, para que esta politica
seja eficaz no combate & pobreza, duas condigoes sdo indispensédveis. Por um lado, é
necessdrio que o desemprego seja heterogéneo e, portanto, que existam grupos cuja
duragio do desemprego situe-se bem acima da média. E, no estado, a despeito da elevada

rotatividade, no tltimo ano, cerca da metade dos desempregados nao trabalharam.

Por outro lado, é também necessirio que cursos de qualificagio produzam uma
significativa elevacdo da taxa de reinser¢ao produtiva dos desempregados de longa
duragio. Embora nao existam medidas deste impacto, na segio 4.3 estimou-se que
o impacto da qualificagio sobre a taxa de reinser¢io episédica poderia alcangar 24
p.p.» 0 que permite concluir que se todos os desempregados de longa duracio fossem
qualificados, o grau de pobreza do grupo poderia ser reduzido em 20 p.p.

Entretanto, o foco em desempregados de longa duragao coloca dilemas adicionais
para o desenho e a gestdo do programa. Em primeiro lugar, deve-se ressaltar que o
grau de pobreza entre os desempregados de longa duragao tende a ser menor do que
o do conjunto dos desempregados, seja porque as familias a que pertencem tendem a
ajustar-se mandando outros membros para o mercado de trabalho, seja porque alguns
dos desempregados de longa duragao s6 permanecem nesta situagao — em vez de aceitar

qualquer trabalho — precisamente porque suas familias ndo s3o tao pobres assim.

Em segundo lugar, se o desemprego é de longa duragao — superior a 1 ano — uma
bolsa durante trés meses nao contribuird muito para aliviar a pobreza. Em terceiro,
quando se focaliza desempregados de longa duragio, a possibilidade de contaminagao
deste grupo por inativos atraidos pelos incentivos gerados pela bolsa pode tornar-
se maior ainda. Se os desempregados representam apenas 14% da popula¢io em

idade ativa nio ocupada, os de longa duracio representam apenas 6% deste grupo.
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Em principio, os desempregados de longa duracao oriundos de familias pobres devem
interessar-se por um amplo espectro de programas capazes de ajudé-los a se reinserirem
produtivamente. Neste caso, a necessidade de incentivos financeiros teria menor
importincia. Bastaria garantir a necessdria ajuda de custo para que os beneficidrios
pudessem participar dos cursos. Assim, seria preferivel uma bolsa menor cobrindo,

entretanto, todos os desempregados de longa duragio por maior periodo de tempo.

Por fim, deve-se ressaltar que segundo esta abordagem todo o sucesso do programa
estd calcado na sua capacidade de aumentar a taxa de reinser¢io dos desempregados
adultos de longa duragio e baixa escolaridade. Neste caso, seu impacto sobre a
produtividade é de pouca relevincia. No entanto, jd se viu que a evidéncia aponta para
um impacto limitado, sendo negativo, da qualificagdo sobre a reinser¢io produtiva dos

trabalhadores de baixa qualificaco.

Ha4 duas alternativas para o Bolsa Qualificacio. Ou o programa centra-se no alivio
da pobreza dos desempregados de curto prazo, com limitado impacto estrutural sobre
seu grau de pobreza, ou na pobreza estrutural dos desempregados de longa duragao,

sem grande contribuicdo para o alivio imediato da pobreza.

Para que este programa produza um impacto estrutural significativo nao basta
que seja capaz de elevar a remuneracio do trabalho, ¢ indispensdvel que influencie a

taxa de (re)insergdo produtiva dos desempregados de longa duragao.
A evidéncia disponivel, entretanto, revela que cursos de qualificagio tém impactos

limitados sobre a taxa de reinser¢io produtiva, em particular dos desempregados de

baixa escolaridade.
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