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Politicas publicas de emprego e renda no governo Fernando
Henrique Cardoso: grandes avancgos e muito a se fazer

O ciclo do governo Fernando Henrique Car-
doso encerra-se em 2002, revelando um sal-
do positivo na formulacao das politicas ati-
vas e passivas voltadas para o mercado de
trabalho, através das acdes do Ministério do
Trabalho e Emprego.! Acentuando uma ten-
déncia que se esbocara no inicio da década
de 1990, com a estruturacdo do Fundo de
Amparo ao Trabalhador (FAT), a criacdo do
Conselho Deliberativo do Fundo de Ampa-
ro ao Trabalhador (Codefat) e o surgimento
do Programa de Geracdo de Emprego e Ren-
da (Proger), essas acdes, carecendo algumas
de maior eficiéncia, ou até mesmo por falta
de sintonia, sempre objetivaram construir
os pilares de um sélido sistema publico de
emprego, uma realidade ainda distante, mas
que povoa a mente de todos aqueles que,
direta ou indiretamente, estio envolvidos
na formulacdo daquelas politicas, a parte de
aspectos politicos e ideologicos.

Embora a necessidade de um sistema publi-
co de emprego ainda ndo se tenha transfor-
mado numa “razdo de Estado”, a ponto de
se concentrarem mais esforcos na sua
estruturacdo, implementacdo e consolida-
¢do, presenciamos nesses tltimos oito anos
um grande esforco no sentido de destinar
mais recursos, ampliar o escopo, melhorar
a gestdo, exercer mais controle sobre as po-
liticas separadamente, aspectos que muito
contribuiram para torna-las mais conheci-
das na sociedade, a qual poderd, agora, co-
brar sobre elas maior transparéncia e eficién-
cia nos dispéndios realizados. De qualquer
forma, ainda que isso tenha sido um legado
auspicioso desse governo, ainda ha um lon-
go caminho a percorrer, tanto para melho-

19
Preto

José Paulo Zeetano Chahad*

rar o desempenho de cada politica isolada-
mente, quanto para implantar o sistema
publico de emprego definitivamente. Isso
justifica uma apreciacao sucinta das princi-
pais politicas pablicas de emprego e renda
em vigéncia no pais.?

O Sistema Nacional de Emprego (Sine), cria-
do em 1975, tem suas ac¢des voltadas para a
insercdo do trabalhador no mercado de tra-
balho. Historicamente, sempre padeceu de
muitos problemas, como o hiato entre per-
fil da demanda e qualidade da méo-de-obra
ofertada, a captacdo inadequada de vagas, a
descrenca devido as dificuldades de
recolocacdo, a auséncia de equipes perma-
nentes, o modelo institucional baseado em
convénios burocraticos, a ingeréncia politi-
co-partidaria, entre outros. Contudo, ape-
sar dessas limitacdes, assim como de outras
dificuldades, houve melhora em seu desem-
penho: a relagdo colocados/vagas passou de
39,2% em 1995 para 52,1% em 2001, o que
ndo deixa de ser significativo. Também cres-
ceu a relacdo entre colocados e inscritos,
passando, nesse periodo, de 13,3% para

* Professor da FEA-USP e Pesquisador da Fipe.

1. As politicas ativas compreendem um amplo conjunto de medidas
objetivando melhorar o acesso dos desempregados ao mercado de tra-
balho, a¢oes voltadas a qualificacdo do trabalhador e outras destina-
das ao funcionamento do mercado de trabalho. Os gastos nessas poli-
ticas sao, regra geral, classificados em cinco categorias: servi¢o publico
de emprego, treinamento, politicas para jovens, subsidios ao emprego
e agdes para incapacitados. As politicas passivas compreendem os gas-
tos com o programa de seguro-desemprego e com os beneficios desti-
nados a planos de aposentadoria voluntaria.

2. Para efeitos deste texto agrupamos as politicas ativas naquelas que
comporiam um sistema puablico de emprego no Brasil, a saber, o Sine,
o Proger (vertentes urbana e rural — incluindo outros programas de
fomento ao emprego e a renda — Pronaf, Proemprego, Protrabalho,
PCPP e Finep), e o Plano Nacional de Qualificacdo do Trabalhador
(Planfor). Deixaremos de abordar o seguro-desemprego, uma vez que se
trata de uma politica passiva de atendimento ao mercado de trabalho,
embora tenha sélidos vinculos com as politicas de emprego e renda.
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18,3%, embora se trate de uma cifra ainda
muito baixa tendo em vista a eficacia
requerida. Permanece baixo, contudo, o con-
junto dos segurados que passam pelas agénci-
as do Sine, ndo ultrapassando a cifra de 30%.*

Outro aspecto relevante na intermediacao
de mdo-de-obra diz respeito ao fato de que,
mesmo sem avancar muito no desempenho,
a estrutura do Sine ampliou-se nesse perio-
do com a incorporacdo de institui¢cdes de
atendimento e intermediacdo nao-estatais,
representadas pelos postos de atendimento
criados e geridos pelas institui¢des sindicais
dos trabalhadores. Esse fato € positivo sob a
oOtica de que o sistema de emprego deve ser
puablico, mas conta com agentes privados
da sociedade civil, buscando elevar a
capilaridade no atendimento. De qualquer
forma, o futuro do Sine condiciona-se a de-
finicdo de critérios rigorosos de repasse de
recursos aos agentes do sistema, da forma
de ampliacdo e controle de instituicoes do
setor privado e, principalmente, da avalia-
¢do permanente de resultados, comparan-
do-se as metas estabelecidas ex-ante com os
resultados obtidos ex-post.

A partir de 19935, a formacdo profissional
ganhou o reforco do Planfor, cuja meta ini-
cial era treinar 15% da for¢a de trabalho a
cada ano. Os recursos para isto originam-se
do FAT. Além de gastos vultosos relativa-
mente ao passado, esse plano procurou con-
templar um conceito inovador de educacao
profissional, em face dos novos desafios
impostos pelas transformacoes tecnologicas
oriundas da globalizacdo. Ademais, funda-
mentou-se na integracdo entre habilidades
basicas, habilidades especificas e habilida-
des de gestdo. Sua execugdo trouxe, também,
novidades, pois contemplou uma forma
descentralizada de atuagdo, envolvendo as
secretarias estaduais de trabalho, através de
planos estaduais de qualificacdo, assim
como importantes segmentos da sociedade
civil, como ONGs, centrais sindicais, fun-
dagoes privadas, universidades e organismos
internacionais.

A dimensdo desse programa pode ser
verificada pelo seu volume de gastos: R$30,3
milhdes em 1995, chegando a R$ 579 milhdes
em 1998(ano em que foram treinados 2,3
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milhoes de trabalhadores) e, em 2001, a casa
dos R$ 517,6 milhdes. Mas, se a concepgao
do Planfor, com seus vultosos gastos, per-
mitiu consolidar a importancia do treina-
mento profissional no pais, seu vertiginoso
crescimento nao se fez isento de problemas.
Entre eles destaca-se o de que os estados es-
tavam despreparados para um empreendi-
mento dessa natureza, demoraram a voltar-
se para segmentos do setor informal, tive-
ram dificuldades de selecionar a clientela em
face das prioridades de reinsercdo, preocupa-
ram-se pouco, e a selecdo nao se fez acom-
panhar adequadamente de avaliacdo de de-
sempenho.

Atualmente, trata-se de um programa social
que apresenta um sistema de avaliacdo
abrangente e descentralizado, mas ainda
com deficiéncias como a falta de avaliacoes
locais com critérios que permitam maior
padronizacdo e melhor comparabilidade,
auséncia de controle de qualidade das ava-
liacOes locais, e utilizacdo pura e simples dos
egressos para avaliacdo, em lugar de grupos
de controle.

Uma vez que avaliagdes competentes vao aos
poucos surgindo, no momento atual o for-
talecimento do Planfor passa, também, pela
superacdo de uma deficiéncia bésica, talvez
a mais grave, qual seja, a sua enorme falta
de capacidade de estruturar a oferta de trei-
namento. Para enfrentar esse problema, duas
providéncias sdo indispensaveis. A primeira
seria completar o trabalho de descricao da
nova Classificacdo Brasileira de Ocupacoes
(CBO), ora empreendida pelo MTE, em que
deverdo ser detectadas as necessidades
curriculares do conjunto de ocupacdes nela
contida. A segunda refere-se a realizacdo de
experiéncia-piloto com a utilizacdo de um
sistema de voucher. A experiéncia internacio-
nal mostra que este sistema garante a igual-
dade de oportunidades aos beneficiarios
potenciais, permite que suas decisdes in-
fluenciem diretamente na sele¢do dos cur-
sos e estimula a estruturacdo da oferta, assim
como a qualidade dos servicos oferecidos.

3. As estatisticas e informacdes que se seguem sao de responsabilidade
do autor, e foram obtidas a partir dos seguintes documentos do MTE:
Informe CGEM, Informagdes Gerenciais da Coordenagao-Geral de Em-
prego (agosto de 2002), DES/SPPE/MTE - Brasilia e Informagoes Finan-
ceiras do FAT (agosto de 2002), SE/SPOA/CGRFAT/MTE - Brasilia.
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O Proger, que surgiu em 1994, por meio da
Resolucdo 59 do Codefat, é outra conquista
importante no campo das politicas ptblicas
na éarea do trabalho. Tem por finalidade a pro-
mocao de acdes que gerem emprego e renda,
através da concessdo de crédito a setores e in-
dividuos com pouco ou nenhum acesso ao
sistema financeiro. As linhas de crédito estdao
associadas a dispéndios em capacitacdo, assis-
téncia técnica e formas de acompanhamento
dos beneficiarios. Conta com a participacao
da sociedade civil, representada pelas comis-
soes estaduais e municipais de emprego, na
busca de parcerias, definicdo de programas,
indicacdo de prioridades locais e acompanha-
mento das agOes realizadas.

A dimensao e o crescimento do Proger po-
dem ser avaliados pelas suas estatisticas. Em
1995 foram realizadas 92.178 operacoes,
representando, em recursos gastos, algo em
torno de 0,12% do PIB. Em 2001 as opera-
¢cOes chegaram a 828.623, e o montante de
gastos foi de aproximadamente 0,39% do
PIB, ou seja, triplicaram-se os dispéndios
com esse programa. Também se verificou
uma consolidagcdo custosa em termos de
deficiéncias e distor¢oes na execucdo dos
programas. Ao nivel dos agentes financei-
ros verificou-se a falha mais grave, represen-
tada pela adocdo de padrdes de concessao
de crédito e burocracia nos moldes do siste-
ma financeiro tradicional, executado por
pessoal sem preparo para atendimento a
clientela. O préprio desenho da concessdo
do crédito apresentou inameras falhas, ha-
vendo desvios para finalidades nao-
prioritarias, falta de identificacdo das opor-
tunidades de investimentos, e auséncia de
acompanhamento do crédito concedido.

Apesar das dificuldades na sua implemen-
tacdo e da auséncia de avaliacOes mais rigo-
rosas, seja pelo pequeno tempo de existén-
cia, ou mesmo em decorréncia da comple-
xidade dos intimeros programas que foram
surgindo no ambito do Proger, existem evi-
déncias ténues de que ele ampliou a demo-
cratizacdo do crédito, ndo apenas para as
pequenas e microempresas como para os
desempregados, buscando consolidar seu
proprio empreendimento ao destinar recur-
sos para o setor informal. Além disso, exis-
tem indicacoes de que promoveu alguma
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geracdo de emprego, mesmo quando nao se
destinou a um publico mais carente, uma
vez que o tomador desse crédito sempre con-
tratou um novo trabalhador.

Pelo exposto, pode-se verificar que o balan-
¢o desses altimos oito anos de formulacdo
de politicas de emprego e geracao de renda
ndo revela um quadro plenamente
satisfatorio, contudo, indica resultados al-
tamente positivos. Se o Sine peca pela rela-
tiva inanicdo diante das dimensdes do mer-
cado de trabalho brasileiro, pelo menos
melhorou seu desempenho. O Planfor cer-
tamente pecou por alguma ineficiéncia e
falta de focalizacdao, mas despertou a socie-
dade para a necessidade de enfrentar com
firmeza as deficiéncias da formacédo profis-
sional. O Proger falhou em muitos aspec-
tos, mas consolidou-se ao democratizar o
crédito aos segmentos sem acesso a ele. Aci-
ma de tudo, esses programas aumentaram
sua dimensdo, ganharam vida, consolida-
ram-se como instrumentos de politica e pas-
saram a fazer parte da vida do trabalhador
brasileiro. A auséncia de avaliacdes segui-
das de cobrangas corretivas tem sido uma
falha plenamente superavel.

Certamente a sobrevivéncia dessas politicas
ainda ndo estd em risco, mas a superagao
dos problemas que apresentam ja se integra
num soélido sistema publico de emprego: a
intermediacao da mao-de-obra, a formacao
profissional, a concessao de microcrédito e
o pagamento do seguro-desemprego devem
funcionar de forma articulada. Ja temos a
plena consciéncia desse imperativo, que
permitird um funcionamento mais harmo-
nico e racional das politicas de emprego e
renda. Na verdade, temos mesmo seu em-
brido, o Sistema de Gestdo das Acdes de
Emprego (Sigae), um estrondoso progresso
no controle da gestdo das agdes de empre-
go. Com ele sera possivel integrar as acoes
da intermediacdo da mao-de-obra, da qua-
lificacao profissional com a concessao e pa-
gamento do seguro-desemprego. Serd pos-
sivel monitorar e supervisionar as acdes des-
tinadas a oferta de formacdo profissional,
sendo, ainda, vital para a eficiéncia na pro-
visdo e planejamento dos servicos de
intermediacdo e qualificacdo profissional.
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