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1 APRESENTACAO

A populagao da América Latina e do Caribe convive historicamente com altos
indices de pobreza e desigualdade de renda em seus paises, os quais se manifestam
de maneira diferenciada quando se leva em conta os distintos recortes sociais,
como por género, etnia, idade etc. Além de ser uma realidade preocupante por
si s6, hd evidéncias na literatura que expressam o fato de altos niveis de pobreza
e desigualdade constituirem obstdculos significativos para o desenvolvimento
sustentdvel dos paises (Cepal, 2019b). Parte desse problema da regido ¢ explicada
pela heterogeneidade da estrutura produtiva de suas economias nacionais, marcada
por um largo diferencial de produtividade entre setores e empresas em atividade
(Infante, 2011; Nogueira, 2019).

Por se tratar de fendmenos complexos e multidimensionais, o enfrentamento
dessas questoes exige um repertério variado de intervengdes por parte do poder
publico. Nessa perspectiva, os paises vém apresentando algumas respostas pro-
gramdticas diversificadas, sobretudo a partir dos anos finais do século XX, com
a abertura de novos canais de expressio das demandas populares por melhores
condi¢des de vida e cidadania. O Brasil se enquadra nesse processo.

Uma dimensio importante dessas intervencoes refere-se aos programas
nacionais de transferéncia de renda, de natureza contributiva direta ou indireta,
que auxiliam no enfrentamento de problemas causados pela perda da capacidade
laboral dos individuos e pela insuficiéncia de renda de algumas familias.

Recentemente, outro eixo de atuagio estatal tem ganhado espago nas agendas de
governo. Trata-se de programas voltados 4 inclusdo produtiva de individuos em idade
ativa, com o intuito de garantir a autonomia de renda e combater, em articulagio
com as demais politicas de protegio social, o ciclo geracional da pobreza. Estes
programas sao relevantes para a orientagdo de agdes dirigidas ao pacto internacional

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bps27/politicasdeinclusao
2. Técnico de planejamento e pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (Disoc) do Ipea.
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dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS) junto 4 Organizacio das
Nagoes Unidas (ONU), com destaque para 0 ODS 1 — erradicagao da pobreza —,
0 ODS 8 — promocio do trabalho decente e desenvolvimento econémico — e o

ODS 10 - reducio das desigualdades (Ipea, 2018; Cepal, 2019a).

Contudo, o termo inclusio produtiva ainda recende de uma classificagao teérica
e politico-pragmdtica mais rigorosa para ser de fato encarado como um referencial
de politica publica presente na agenda governamental. As agdes em curso sob a
responsabilidade dos governos nacionais sao baseadas em multiplas estratégias de
intervencio, espalhadas sob a gestao de estruturas burocrticas distintas, sem uma
coordenagio bem estruturada e com poucos canais de deliberagio, comprometendo
seus resultados no plano operacional agregado (Cepal, 2011; 2019a; 2019¢; Evans,
2011; Silva, 2020b).

E justamente sobre essa questdo que este texto visa tratar. O objetivo foi
realizar um enquadramento analitico sobre o repertério recente de politicas de
combate & pobreza e 4 desigualdade de renda, suas caracteristicas mais centrais e
Como 0s programas de inclusao produtiva se inserem nessa estratégia. Para tanto,
tragou-se, inicialmente, um balango desse arranjo institucional para o contexto
atual latino-americano. Em seguida, o foco recaiu sobre as experiéncias recentes
no Brasil, destacando os principais programas que se inserem em uma estratégia
de protegio social em geral, e de inclusao produtiva em particular. Por fim, sao
apontadas algumas consideracoes propositivas para a construgao de uma estratégia
nacional de inclusdo produtiva a partir da realidade brasileira.

2 POLITICAS SOCIAIS DE COMBATE A POBREZA E A DESIGUALDADE
NA AMERICA LATINA

A pobreza pode ser caracterizada de maneira sintética como uma situacio de
fragilidade social e privagao material em que o individuo se encontra diante das
demandas biésicas de sobrevivéncia e cidadania. Essa situagao gera no individuo uma
série de incertezas, que, por sua vez, obedecem a uma escala de necessidades. Assim,
combater a pobreza significa enfrentar as principais incertezas que a caracterizam,
entre as quais se encontram: a insuficiéncia de renda, a precariedade de servigos
publicos e a falta de oportunidades de trabalho decente (Silva, 2011).

Os paises da América Latina tém empreendido, nos dltimos anos, diversas
estratégias de politicas publicas orientadas a superacio da pobreza e, por conseguinte,
reducao das desigualdades sociais. Tais agdes visam nao apenas contribuir para
melhoraria da renda de individuos e familias participantes, mas também promover
— direta ou indiretamente, de acordo com o tipo de programa — o acesso a servigos
sociais bésicos e fomentar o trabalho decente na regido. Elas foram relevantes para
que o periodo de recuperagio econdmica vivido em praticamente toda a regido a
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partir do inicio dos anos 2000 resultasse também em diminui¢ao desses indicadores
de pobreza e desigualdade, embora dados mais recentes jd demonstrem um refluxo
dessa trajetéria a partir de 2015. O gréfico 1 ilustra esses nimeros.

GRAFICO 1
Evolucao da pobreza (%), pobreza extrema (%) e desigualdade de renda (indice
de Gini) - América Latina e Caribe'
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Fonte: Cepal (2019b).
Nota: ' Conjunto de dezoito paises.

O conjunto dessas estratégias constitui o campo de politica publica da
protegio social, que é fundamental para a garantia dos direitos reconhecidos
em diversos tratados e acordos internacionais, como a Declaragio Universal dos
Direitos Humanos das Nagoes Unidas, de 1948, e o Pacto Internacional de Direitos
Econémicos, Sociais e Culturais, de 1966, além da recente Agenda 2030 para o
Desenvolvimento Sustentdvel. Tais instrumentos normativos reconhecem como
direitos o trabalho, a seguridade social e a garantia de niveis de vida adequados
para os individuos e suas familias. Nessa perspectiva, a ideia de protegio social
estd dirigida a responder nao apenas a riscos sociais os mais diversos (desemprego,
incapacidade laboral, velhice etc.), mas também a problemas estruturais, como a
pobreza e a desigualdade, junto a outras regulagdes do mundo do trabalho, como
o saldrio minimo (Cepal, 2019¢).

Em particular, destaca-se recentemente nos paises da regido, sobretudo a
partir dos anos 1980, a estruturagdo de politicas que podem ser enquadradas
em trés grupos de acoes: os beneficios previdencidrios e pensoes sociais; as
transferéncias condicionadas de renda; e os programas de inclusio produtiva
(Cepal, 2011; 2019a; 2019¢). Essas a¢des, cujos desenho institucional, resultados
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e impactos variam de acordo com o contexto nacional de execugao, podem ser
consideradas como uma espécie de #7ipé para um sistema integral de protegao
social e inclusiva.’

Os beneficios de aposentadoria e pensdes sociais sdo constituidos por trans-
feréncias monetdrias providas pelo Estado associadas a velhice ou a incapacidade
fisica para o trabalho, visando garantir a cobertura das necessidades bdsicas dos
individuos que se encontram nessas condicoes. Tais beneficios podem ocorrer
mediante aportes de contribui¢oes do beneficidrio ao longo de sua vida laboral, ou
serem direcionados a grupos populacionais que nao alcangam um tempo minimo
de contribuigio direta aos sistemas oficiais de seguridade. A primeira experiéncia
nacional desse tipo de intervengio na América Latina foi no Uruguai, em 1919. No
Brasil, as experiéncias ocorreram de forma lenta, gradual e esparsa no tempo, tendo
como marco institucional a Lei Eloy Chaves (Decreto Legislativo n° 4.682/1923),
até ganhar um patamar de universalidade com a Constituigao Federal de 1988
(CF/1988). Ao todo, sao reconhecidos atualmente na América Latina 34 programas
com essas caracteristicas em seu conjunto de paises.

Os programas de transferéncias condicionadas consistem na distribuigao de
recursos monetdrios a familias que vivem em situagio de pobreza, com uma aten¢io
especial aquelas que possuem criangas ou adolescentes residindo no domicilio.
O recebimento do beneficio fica associado ao cumprimento de certas condutas
por parte dos beneficidrios, principalmente no campo da satde (nutrigao, controle
pré-natal e calenddrio de vacinagao) e da educagio (matricula escolar primdria
e secunddria). Com isso, eles buscam dois objetivos de maneira simultinea:
i) reduzir a pobreza no curto prazo, mediante o aumento do consumo das familias
impulsionado pelas transferéncias monetérias; e i7) reduzir o componente inter-
geracional da pobreza, mediante o fortalecimento das capacidades de criangas,
adolescentes e jovens, impulsionado pelas condicionalidades. Os beneficidrios
preferenciais sao mulheres, maes de familia, o que favorece novas dinimica de
autonomia de género na gestao dos recursos. Apesar de seu surgimento relativamente
recente (primeiros casos em nivel nacional no Brasil e no México em meados da
década de 1990), tais programas se disseminaram na América Latina, com trinta
experiéncias reconhecidas.

3. Conforme exposto por Cepal (2019c¢), a nocdo de protegao social inclusiva supde uma adequada combinacéo articulada
entre politica social de corte universal, que inclui a provisdo de protecdo de carater compensatorio, e uma politica
econdmica ativa que permita incorporar distintos grupos da populagéo e gere as capacidades para superar as situacoes
de risco em que elas sdo vulneraveis, considerando, assim, a garantia de protecdo e promocao, direitos e oportunidades.
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J4 os programas de inclusio produtiva sao dirigidos principalmente a indi-
viduos em idade laboral que vivem sob condig¢des de vulnerabilidade social.
Eles oferecem um rol extenso de servigos, tais como: formacio educacional
bdsica, capacitagao técnica e profissionalizante, apoio a microemprendimentos,
servicos de intermediacio laboral ou até mesmo geracio de empregos direta —
via contratagao por 6rgaos publicos — e indireta — via subsidios econdmicos a
empresas para a contratagao de determinados segmentos sociais (Silva, 2020b).
Embora haja antecedentes em anos anteriores, esses programas ganharam noto-
riedade no final dos anos 1990 e tém apresentado um forte crescimento a partir
da década de 2000, chegando a 72 experiéncias nos anos recentes. A maioria
envolve acoes de capacitagdo técnica e profissional, seguida por apoio a atividades
autdnomas de autoemprego, e se concentram na oferta de servigos que visam
responder necessidades especificas de grupos sociais que enfrentam diversas
barreiras de acesso ao mercado de trabalho, por exemplo: mulheres, populagoes
rurais e de periferias urbanas, jovens, pessoas com deficiéncia, afrodescendentes,
imigrantes, entre outros. O grafico 2 apresenta informagboes sobre a evolugao
desses programas na regido.*

GRAFICO 2
Evolucdo do nimero de programas de combate a pobreza e a desigualdade
na América Latina'
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Fonte: Cepal (2019a).
Nota: ' A listagem completa dos programas pode ser conferida em: <https://bit.ly/35hr3hs>.

4. Vale destacar que os programas considerados pela Comisséo Econdmica para a América Latina e o Caribe (Cepal)
s30 majoritariamente urbanos.
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A busca da inclusio pelo trabalho parte de um entendimento de que a ativi-
dade laboral ¢ o principal motor para a superagao da pobreza e um fator decisivo
para a redugao das desigualdades. Ademais, hd toda uma literatura no campo da
economia e sociologia do trabalho que destaca sua centralidade na construgao
de autonomia, identidade, dignidade pessoal, sociabilidade e previsibilidade na
vida dos individuos. Por isso, alteragées repentinas na dindmica do mercado
de trabalho implicam mudancas abruptas na condi¢io de vida dos individuos.
O Brasil passou por mudangas dessa natureza nos tGltimos anos: primeiramente,
houve uma elevagao significativa das oportunidades de emprego, com melhora
expressiva nos indicadores de emprego entre 2004 e 2014. Posteriormente, o pais
passou por uma forte reversio desse quadro, com elevacio acelerada do desemprego
e da informalidade a partir de 2015, resultante da crise econdmica que levou a
uma queda do produto nacional na ordem de 7% entre 2015 e 2016, sem ser
sucedida de uma recuperacio considerdvel nos anos seguintes (Oliveira e Silva,
2018; Silva, 2018d; Ipea, 2019).

Contudo, um desafio relevante a ser considerado pelos programas de inclusio
produtiva e laboral é o fato de que uma parcela significativa das pessoas adultas em
situagio de pobreza e pobreza extrema ja exerce alguma atividade remunerada (cerca
de dois tercos do total), ainda que as taxas de desocupagio entre esses individuos
sejam superiores as dos demais. Essa informacio contradiz uma opiniio bastante
comum de que as pessoas se encontram nessa condi¢ao devido a falta de esforco
préprio ou por aversio ao trabalho. Ocorre, porém, que esses individuos estao
inseridos em atividades de baixa remuneragao e sem a garantia de direitos bdsicos
de seguranca e protecdo social, o que Abramo (2015) classifica como deficit de
trabalho decente. Isso nao apenas inviabiliza a superagio da pobreza por meio das
oportunidades de emprego que lhes sao oferecidas, como influe em sua prépria
reprodugio intergeracional.

Para além da inser¢do laboral precdria, hd ainda uma evidente distin¢do
quando se observa a realidade a partir de um recorte por género. Enquanto
60,6% dos homens na situa¢io de extrema pobreza exercem alguma atividade
remunerada, entre as mulheres esse indice cai para 30,1%. J4 entre os individuos
que ndo estdo em situagdo de pobreza ou pobreza extrema, essa diferenca é mais
amena (77,8% contra 56,4%), conforme ilustrado no grafico 3. Essa informagao
indica a existéncia de outros fatores que potencializam as relacoes de exclusio e
desigualdade no mercado de trabalho, uma vez que ainda recaem majoritariamente
sobre as mulheres o peso do trabalho reprodutivo e a responsabilidade do cuidado
doméstico (Pinheiro ez al., 2019). Ou seja, a inclusao laboral dessas mulheres
depende da garantia de outros servigos publicos que lhes permita a inser¢io em
uma jornada externa de trabalho.
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GRAFICO 3

Condicdo de atividade de individuos em idade ativa, segundo sexo e situacdo
de pobreza — América Latina (2016)

(Em %)

3A - Entre homens
90,0—

80,0
70,0—
60,0
50,0
40,0—
30,0
20,0—

10,0

0,0
Pobreza Pobreza extrema Demais individuos

M Inativos [l Desocupados [ Ocupados

3B — Entre mulheres
70,0

62,2
60,0 58,0 56,4

50,0

40,0 36,1

30,1
30,0

20,0—

10,0~ 6,0 7.6

2,5

Pobreza Pobreza extrema Demais individuos

M Inativos M Desocupados  [7 Ocupados
Fonte: Cepal (2019a).
Nesse sentido, o enfrentamento da exclusio social de pessoas em situagio de

pobreza nio se encerra com a geragao de emprego em horas e condicoes suficientes
para garantir a subsisténcia individual. H4 que se planejar uma atuagio integrada que
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garanta os direitos de cidadania desses individuos, o que inclui, além da seguridade
social, o acesso a servicos bdsicos e de infraestrutura domiciliar e urbana, reduzindo
a heterogeneidade estrutural e a desigualdade de oportunidades no mercado de
trabalho desses paises.

Ademais, nio se pode desconsiderar o fato de que o conjunto dos programas
de protegao social influi de diversas maneiras na geragio de emprego e no cresci-
mento econdmico, diluindo, assim, a fronteira entre o que ¢é protecao social e o
que ¢ promogao da atividade econémica. Tal influéncia ocorre a partir de canais
interconectados que se manifestam nos niveis: micro (individual e domiciliar), com
melhoria nos indices de educagio e satide, bem como na capacidade de geragio de
pequenas oportunidades de negdcio; meso (comunidades e economias locais), com
o aumento da demanda e do consumo local, adensamento de cadeias produtivas
territoriais e criacdo de empreendimentos coletivos e redes de comercializagio; e
macro, pelo efeito multiplicador na dinAmica econémica nacional via estimulo a
demanda agregada, a queda na desigualdade e ao fortalecimento do capital humano
(Landim Junior, 2009; Alderman e Yemtsov, 2012; Jannuzzi e Pinto, 2013; Neri,
Vaz e Souza, 2013; Mathers e Slater, 2014; Cepal 2019a).

3 A INCLUSAO PRODUTIVA COMO EIXO DE POLITICAS PUBLICAS
DE PROTECAO SOCIAL NO BRASIL

O Brasil tem experimentado um avanco bastante significativo em sua rede de
protecdo social desde a CF/1988, sobretudo no tocante a diversificagdo e expansio
da cobertura de suas politicas publicas, distribuidas em diferentes dreas de atuagio,
como saude, educagio, previdéncia, assisténcia social e trabalho. Elas sao fruto
de uma trajetéria longa de lutas e acimulos institucionais que permitiram o
delineamento dessa estrutura de seguridade ao longo do tempo.

No que se refere aos programas de protecio social considerados na se¢io 2,
as agoes em curso envolvem um volume considerdvel de recursos publicos e atende
a um expressivo contingente populacional. Por isso, elas exigem uma estrutura
complexa de capacidades estatais (Gomide e Pires, 2014), sobretudo no que tange
a financiamento, coordenagio federativa e gestao das atividades recorrentes.

No eixo de aposentadorias e pensdes sociais, os programas se diferenciam
quanto a natureza contributiva, aos critérios de elegilidade e ao célculo de bene-
ficios. O principal deles em termos de recursos empregados é o Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS), cujos valores dos beneficios mensais variam de acordo
com a contribui¢do previdencidria do individuo ao longo de sua vida laboral. Em
2018, o programa alcangou 20,7 milhées de beneficidrios, totalizando um gasto

de R$ 468,6 bilhoes.
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Outros dois programas de natureza contributiva, vinculados diretamente
a condigao de assalariado formal, sdo: 7) Programa Seguro-Desemprego, que
garante entre trés e cinco prestagdes monetdrias mensais a individuos demitidos
de seus empregos de forma imotivada, sujeito as exibilidades de acesso; e i) Abono
Salarial, beneficio em parcela tnica de até um saldrio minimo anual, a depender da
quantidade de meses trabalhados no ano de referéncia, que atende a trabalhadores
formais com rendimento médio mensal inferior a dois saldrios minimos. Juntos,
esses programas atingiram mais de 20 milhoes de beneficidrios em 2018, com um

gasto total de R$ 53,6 bilhoes.

Entre os programas sem uma relagio direta com a capacidade contributiva dos
individuos, destacam-se a Previdéncia Rural e o Beneficio de Prestacio Continuada
(BPC). O sistema de previdéncia rural foi instituido na CF/1988 como uma op¢io
de aposentadoria especial, com regras préprias em relagao ao sistema geral, para
trabalhadores agricolas em regime de economia familiar que atingem a idade de
55 anos para mulher e 60 anos para homens. Ele alcanga cerca de 10 milhées de
individuos no Brasil, com beneficio mensal no valor de um saldrio minimo, e é
identificado como um elemento essencial de enfrentamento da pobreza rural,
sobretudo em regies mais pobres do Norte e do Nordeste do pais (Valadares e
Galiza, 2017).

Ja o BPC, também no valor de um saldrio minimo mensal, ¢ um beneficio
destinado a pessoas com deficiéncia ou a idosos a partir de 65 anos de idade que
residem em situacdo domiciliar de pobreza.” Em 2018, esse programa alcangou
um contingente préximo a 5 milhoes de pessoas em todo o pais, com um gasto

na ordem de R$ 55,2 bilhoes.

No eixo de transferéncias de renda condicionadas, o principal expoente no
Brasil é o Programa Bolsa Familia (PBF), criado em 2004. Em sintese, o PBF
beneficia familias em situacio de pobreza e pobreza extrema, com base na defini¢io
de faixas de renda média per capita domiciliar, mediante a transferéncia monetdria
mensal, cujo valor varia em rela¢ao a quantidade de criangas e adolescentes residentes
no domicilio, estabelecendo contrapartidas em termos de acesso a outros servigos
publicos de educacio e satde.® Para sua operacionalizagdo, o governo federal
atua junto aos governos estaduais e municipais, o que exige um amplo esforco de
coordenacio federativa. Em torno de 14 milhées de familias recebem esse beneficio
atualmente no Brasil, totalizando um gasto préximo a R$ 30 bilhoes anuais. Entre
as inovacgoes resultantes do PBF estd a criacio de um cadastro nacional unificado — o
Cadastro Unico — de familias que atendem aos requisitos para o recebimento do

5. Para a concesséo deste beneficio, é exigido que a renda familiar mensal seja de até um quarto de salario minimo
por pessoa.
6. Sobre a discussao da definicdo de linhas de pobreza para programas de assisténcia social, ver Soares (2009).
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beneficio, que passou a ser utilizado também para outras agoes sociais de governo,
inclusive no nivel subnacional, orientando procedimentos e definindo publicos
prioritdrios. O Cadastro Unico fornece ainda informagées para a composigio do
Indice de Gestao Descentralizada (IGD), criado como instrumento de articulacio
interfederativa em torno do PBF (Paiva, Falcao e Bartholo, 2013).

A tabela 1 apresenta uma sintese em termos de nimeros de beneficidrios e o
total de recursos orgamentdrios anuais gastos com esses dois eixos de programas
no Brasil.

TABELA 1
Total de beneficiarios e gasto orcamentario dos principais programas sociais
de transferéncia de renda — Brasil (2017 e 2018)

2017 2018
Programas Beneficirios Gasto Beneficiarios Gasto
(milhdes) (R$ milhdes) (milhdes) (R$ milhdes)
RGPS (urbano) 20,3 455,7 20,7 468,6
Seguro-desemprego 7,4 38,0 6,6 36,3
Aposentadorias e pensdes  apong salarial 22,7 16,2 23,0 173
sociais
Aposentadoria rural 9,5 1251 9,5 1253
BPC 4,7 53,2 4,8 55,2
Transferéncias de renda PBE 138 278 14,1 294

condicionadas

Fonte: Secretaria de Previdéncia/Ministério da Economia. Disponivel em: <https://bit.ly/2YhOOoh>.

Para o eixo dos programas de inclusio produtiva, o propésito bdsico de seus
desenhos operacionais nio se refere a transferéncia direta de renda, mas, sim, a
geracdo de oportunidades de trabalho e renda a jovens e adultos em idade ativa
com alguma dificuldade de inser¢ao no mercado de trabalho. A busca por essa
insercdo ocorre tanto pela via do trabalho assalariado quanto pela geragio de
negécios autdbnomos individuais e coletivos. Para isso, existe um amplo repertdrio
de intervengdes governamentais, com perfis operacionais e de financiamento
distintos, que guardam entre si elementos de complementaridade, sobreposicao
e até de contradi¢ao. Como ¢é possivel observar a partir da experiéncia brasileira
recente (Silva, 2020b).

Pela via do trabalho assalariado, os instrumentos de interven¢ao mais comuns
s30 os servicos de: 7) qualificagio profissional, que visam preparar os individuos para
um perfil esperado de demanda; e 77) intermediagio entre oferta e demanda por forca
de trabalho, que visa incidir sobre situa¢des de desemprego friccional. Esses instru-
mentos estao previstos no conceito de sistema piiblico de emprego, desenvolvido pela
Organizago Internacional do Trabalho (OIT) ao longo do século XX (Silva, 2020a).
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O Brasil, como signatdrio das principais resolugées da OIT que tratam sobre
pardmetros bdsicos de um sistema publico de emprego, criou sua primeira
estrutura burocritica para desempenhar e acompanhar tais programas em 1975,
com a cria¢do do Sistema Nacional de Emprego (Sine). Com a CF/1988 ¢ a Lei
n°7.998/1990, foi criado o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), com a fun¢do
de mobilizar recursos para a manutengio e expansao das politicas de emprego no
pais, tendo os estados e municipios como responsdveis pela implementagio dos
servigos em convénio com o governo federal. No entanto, uma série de decisoes
de politica fiscal, aliada a mudancas na dinimica do préprio mercado de trabalho
brasileiro, afetou a capacidade do FAT em financiar servigos de emprego. Como se
trata de gastos de natureza discriciondria, os programas de qualificagao e interme-
diago sofreram seguidos cortes e contingenciamentos or¢amentdrios, restringindo
fortemente sua capacidade de cobertura no territério nacional (Silva, 2018b).

Além das agoes financiadas pelo FAT, o governo federal lancou o Programa
Nacional de Acesso ao Ensino Técnico ¢ Emprego (Pronatec), por meio da Lei
n°12.513/2011, sob a gestdo do Ministério da Educagao (MEC).” Ele surgiu com
o objetivo de democratizar o acesso da populagio brasileira & educagao profissional
e tecnoldgica. Para isso, foram disponibilizados cursos bdsicos e seriados, fazendo
uso tanto da rede de institutos federais de educagao (IFEs), que experimentaram
um amplo crescimento e interiorizagdo a partir da década anterior, quanto de
escolas do Sistema S (Cassiolato e Garcia, 2014).8

Outra acio de qualificagdo profissional no 4mbito do governo federal ¢ o
Programa Nacional de Inclusao de Jovens (Projovem).’ Ele surgiu com um duplo
objetivo: a formacio inicial para o trabalho e a elevacio da escolaridade de jovens
entre 15 e 29 anos, mediante participagao em cursos integrados com o sistema
fundamental de ensino, com duracio de dezoito meses. Conforme seu desenho
inicial, cada jovem integrante receberia uma bolsa no valor de R$ 100,00 como
estimulo a sua permanéncia nas atividades. O programa possui gestdo compartilhada
entre os governos estaduais e municipais mediante convénios (Friedrich, Benite e
Benite, 2012). Contudo, embora nio tenha sido encerrado oficialmente, os recursos
para a execugio do programa foram se escasseando, sobretudo apés o langamento
do Pronatec, e atualmente ele é praticamente inoperante, com excessao de algumas
iniciativas estaduais pontuais.

7. Entre 2011 e 2014, foram oferecidos mais de seiscentos cursos (entre cursos técnicos e cursos de formacdo inicial
e continuada), nos quais se matricularam, aproximadamente, 8,1 milhdes de pessoas em mais de 4.300 municipios
(Cepal, 2019a).

8. Para uma avaliagdo dos impactos do Pronatec junto a seus beneficidrios, ver Sousa, Silva e Jannuzzi (2015) e Aratjo
e Gomes (2016).

9. Decreto n® 5.557, de 5 de outubro de 2005.
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Em termos de estimulo & geragao de trabalho e renda pela via da formagao
de empreendimentos autdnomos, o sistema ptiblico de emprego no Brasil também
previu agdes para a oferta de microcrédito para o fomento de negécios, tanto no
meio urbano quanto no rural. Duas delas valem ser destacadas. Primeiramente, por
meio das disponibilidades financeiras de caixa do FAT, foram criados programas
com linhas de crédito para unidades produtivas e comerciais via bancos piblicos
nacionais. Um deles é o Programa Nacional de Geragao de Trabalho e Renda
(Proger), com linhas de crédito subsidiadas para a viabilizagao de empreendimentos
de pequeno porte (individual ou cooperativo) em todo o pais. A segunda trata-se
do Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado (PNMPO), criado
pela Lei n° 11.110/2005, que, além de dispor de recursos do FAT, conta com a
destinacio de 2% dos depdsitos a vista dos bancos comerciais para a aplicagao
em operacoes de microcrédito para diferentes atividades econdmicas. Porém,
conforme explicado em Silva (2018b), os recursos para programas de microcrédito
também foram reduzidos signitivamente na tltima década com a progressiva asfixia
orcamentdria do FAT.

Além de linhas de microcrédito, hd a disponibilizagao de apoio técnico a
pequenos empreendedores através de algumas agéncias, como o Servigo Brasileiro
de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae). Trata-se de uma organizagao
paraestatal que tanto desenvolve agbes préprias quanto faz a mediagio junto a
governos (federal e locais) em programas voltados ao fortalecimento de micro e
pequenas empresas (Nogueira, 2019). O Sebrae monitora a operacionalizagao do
programa Microeempredor Individual (MEI), que possui dois objetivos: simplificar
a formaliza¢do de pequenos empreendimentos e proporcionar um vinculo bdsico
ao sistema de seguridade social a esses microempresrios.

Outra linha relativamente recente de atuacio governamental sob o eixo de
inclusao produtiva ¢ a economia soliddria. Trata-se de um referencial utilizado por
movimentos sociais e organizagdes de trabalhadores nos anos 1990 para a valorizacio
de estratégias coletivas (urbanas e rurais) de trabalho e desenvolvimento local.
A medida que o termo foi ganhando maior densidade mobilizatéria junto a orga-
nizagbes sociais, adentrando inclusive as fronteiras da academia,'® alguns governos
subnacionais comegaram a langar programas proprios para apoiar iniciativas de
produgio e comercializagio com esse perfil. O tema emergiu na agenda federal de
governo em 2003, com a criagdo da Secretaria Nacional de Economia Soliddria
(Senaes), que ficou responsdvel por uma série de programas ao longo de quatro
planos plurianuais (PPAs) subsequentes (Silva, 2011; 2018a).

10. Para uma sintese bibliométrica dos estudos cientificos sobre economia solidaria no Brasil, ver Silva (2018e).
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A partir de 2011, o paradigma da economia soliddria foi incorporado pela
iniciativa de articulagao de politicas sociais langada naquele ano pelo governo
federal — o Plano Brasil Sem Miséria (PBSM)," para o PPA 2012-2015. Na pratica,
o PBSM representou uma ampliagio de uma agenda amadurecida ao longo dos
anos de implementagiao de programas sociais, com alguma coordenagio entre
governos federal, estaduais e municipais, baseada em trés frentes de intervengao:
i) garantia de renda, com expansao do publico beneficidrio do PBF e criacao de
novos beneficios para ptblicos especificos, como o Bolsa Verde para agricultores
familiares; 77) acesso a servicos publicos, para além do acompanhamento bésico das
condicionalidades em educagio e satde, incluindo uma linha especifica do Pronatec
para o publico do Cadastro Unico;'? e 7i7) inclusio produtiva, com a introdugio
de novas a¢des que impactassem direta e indiretamente na geragao de trabalho e
renda para populagdes em situagao de vulnerabilidade (Silva, 2011; Paiva, Falcao
e Bartholo, 2013). Com o PBSM, pode-se dizer que, pela primeira vez, o termo
inclusao produtiva foi inserido como eixo estratégico de articulagio de politicas
publicas no pais,' tendo a economia soliddria como uma referéncia operacional.'*

Entre as agdes previstas estava o apoio aos catadores de material recicldvel, que
compdem um grupo bastante disperso nos cendrios urbanos do pais ¢ sujeitos a
condigoes de vida e trabalho bastante precdrias. A ideia era que diferentes instancias
burocrdticas de governo, coordenadas pelo Comité Interministerial para Inclusao
Social e Econdmica dos Catadores de Materiais Reutilizdveis e Reciclaveis (CIISC),
pudessem fomentar a organizagio desses trabalhadores em cooperativas e associagoes
autbnomas, a ponto de negociar em melhores condi¢oes a comercializagio de seus
produtos ao longo da cadeia produtiva da reciclagem. Vale ressaltar que a Politica
Nacional de Residuos Sélidos (PNRS) — Lei n® 12.305/2010 — estabeleceu parimetros
para programas de coleta seletiva nos municipios com a inclusio de catadores no
processo, inclusive com a possibilidade de contratagio de seus empreendimentos
coletivos para realizarem parte dos servigos (Silva, Goes e Alvarez, 2013).

11. Decreto n® 7.492, de 2 de junho de 2011.

12. Até julho de 2013 j& haviam sido realizadas mais de 600 mil matriculas direcionadas a populacdo do Cadastro
Unico (com renda média per capita de até meio salario minimo), em sua maioria, mulheres (dois tercos das matriculas)
e jovens de até 29 anos. Os cursos possuiam duracdo minima de 160 horas (Paiva, Falcdo e Bartholo, 2013).

13. Vale ressaltar que o termo ja havia sido referido pelo Decreto n2 6.393/2008 (art. 2), que estabelecia as bases para o
Compromisso Nacional pelo Desenvolvimento Social, a ser firmado entre a Unido, os estados e o Distrito Federal. A partir
dele, foi criada a Secretaria de Articulagdo para a Inclusdo Produtiva (Saip), do entdo Ministério de Desenvolvimento
Social e Combate & Fome (MDS). A Saip deixou de existir em 2011, sendo substituida pela Secretaria Extraordindria
de Combate a Extrema Pobreza.

14. Para uma analise das diversas acoes previstas no PBSM, ver Campello e Neri (2013). Ressalta-se também que,
antes do PBSM, ocorreram outras tentativas de coordenagao de politicas sociais a partir de uma estratégia no plano
do Executivo federal, tais como o Programa Comunidade Solidaria, em 1995, o Programa Fome Zero, em 2003 (Silva,
2014), e o Programa Territdrios da Cidadania, em 2008 (Silva, 2013).
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Como demonstrou Silva (2018a), houve um significativo aporte orcamentirio
para agdes de apoio a esse publico, que representou uma elevagio de quase 50% do
orcamento da Senaes entre 2011 e 2012. Entretanto, uma série de constrangimentos
institucionais e administrativos dificultou a execucio desses recursos no territdrio
nacional. A prépria politica de economia soliddria foi perdendo espago na agenda
de governo, até a extingdo no inicio de 2019, com as fung¢oes sendo absorvidas
pelo recém-criado Ministério da Cidadania.

No 4mbito rural, o Brasil também tem experimentado uma série de acoes
voltadas para o publico da agricultura familiar. O marco institucional mais impor-
tante na delimitagao desse referencial de politica publica foi a criagio do Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), em 1996, fornecendo
linhas de crédito mais favordveis para produtores historicamente excluidos dos
sistemas tradicionais de financiamento agricola no pais. Como as unidades de
agricultura familiar sio responsdveis por um percentual significativo da ocupagao
no meio rural, o Pronaf assume uma fungao estratégica de propiciar as condigoes
econdmicas para a manutengio dessas familias com dignidade em suas propriedades.

Odutras agoes de desenvolvimento rural sdo destinadas ao acesso a mercados
institucionais, a assisténcia técnica e a infraestrutura. No primeiro caso, destaca-se
o langamento do Programa de Aquisi¢do de Alimentos (PAA), criado em 2003,
com o objetivo de adquirir produtos diretamente de agricultores familiares para
a rede de assisténcia social nos municipios, mediante simplificagio de processos
licitatérios. Posteriormente, com a reforma do Programa Nacional de Alimentacio
Escolar (PNAE), via Lei n® 11.947/2009, o mesmo mecanismo foi adotado com
a obrigagio por parte dos municipios de gastarem pelo menos 30% dos recursos
transferidos pelo governo federal com a alimentagio escolar (Silva, 2014; 2019).
Tais programas representam uma demanda importante para esses produtores e suas
organizagdes cooperativas, garantindo a geracdo de renda e a manutengio de suas
atividades no meio rural. No segundo caso, destaca-se o langamento da Politica
Nacional de Assisténcia Técnica e Extensiao Rural (PNATER), em 2003, quando
se declarou a agricultura familiar como publico prioritério das acoes de assisténcia
técnica rural no Brasil. Programas de investimento em infraestrutura, sobretudo
de eletrificagao, como o Programa Luz Para Todos, e a criagdo de cisternas em
propriedades rurais com vulnerabilidade hidrica, como o Programa Um Milhao
de Cisternas, também tiveram sua relevincia no favorecimento a esse segmento
socioprodutivo (Mello, 2018).

Como esse conjunto de intervencoes listadas possui caracteristicas bastante
diversas, uma categorizacio sintética delas pode se basear em distintas dimensoes
analiticas. O quadro 1 expoe um exercicio de categorizagdo com base na divisao
apresentada pela Cepal (2019a; 2019¢), cujos programas sao agrupados de acordo
com sua orienta¢io a demanda, a oferta de forca de trabalho ou a ambos.
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QUADRO 1
Categorizacdo dos principais programas de inclusdo produtiva no Brasil
Dimensao de apoio quanto a forca .
de trabalho Tipo de programas Programas
Programas de Qualificacdo Profissional (FAT).
Apoio a oferta Capacitacdo técnica e profissional Pronatec.
Projovem.
Apoio a oferta e a demanda Servicos de intermediacdo Sine/FAT.
Proger.
Microcrédito PNMPO.
Pronaf.
PAA.
PNAE.

Mercados institucionais N R
Participacdo de organizacGes de catadores

Apoio 3 demanda e estabilizacio em programas municipais de coleta seletiva.

de renda Sebrae.
Apoio ao trabalho auténomo (individual e Programa Microempreendedor Rural (MEI).
coletivo) Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Ater).

Economia Solidaria.

Programas especificos de eletrificacao,
Infraestrutura rural estrutura hidrica, agroindustrializacao,
turismo rural e habitacao.

Elaboracdo do autor.

Esse relato de experiéncias politico-programadticas relativamente recentes no
Brasil associadas ao referencial de inclusao produtiva nio visa esgotar as possibili-
dades de abordagem sobre o tema. Pelo contrdrio, trata-se de um exercicio inicial
de delimitacdo, uma espécie de inventdrio de programas, que carregam consigo
suas particularidades e disponibilizam uma carga poderosa de orientacoes para
aperfeicoamento nos rumos da intervencio estatal, visando ao enfrentamento de
fend6menos complexos, como pobreza e desigualdade. Nesse sentido, os programas
listados no quadro 1 abarcam as linhas mestras em dire¢ao a um modelo de prote¢ao
social inclusiva, que tem sua relevancia aprofundada no contexto atual de crise
global em decorréncia da pandemia do novo coronavirus, cuja extensio de seus
impactos nas dinAmicas econdmicas nacionais ainda é imprevisivel.

4 CONSIDERACOES FINAIS E PROPOSITIVAS

A discussao empreendida neste texto demonstra que a formulagao de politicas
contra a pobreza e a desigualdade nos paises da América Latina, e particularmente
no Brasil, sob a dtica da protegao social inclusiva, consiste em um complexo desafio
institucional, sobretudo em fungao do perfil do publico a ser beneficiado. De
maneira geral, sao pessoas com baixa escolaridade, poucas habilidades profissionais
consolidadas, que nao residem préximo a centros dindmicos e possuem competéncia
praticamente nula de investimento em sua capacitagao técnica ou em alguma
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atividade produtiva prépria. Portanto, sua inclusio no mundo do trabalho, sob a
6tica do trabalho decente conforme apregoado pela OIT e incorporado nos ODS,
requer uma agao articulada sob mdltiplas dimensoes.

No caso especifico dos programas de inclusio produtiva, o desafio passa
também pelo fato de ser um tema que ainda nio se consolidou como um referencial
agregador de projetos e acoes na agenda governamental. Embora tenham crescido
significativamente nos dltimos anos em toda América Latina, esses programas
mantém-se fragmentados, com operacionalidade difusa, financiamento instdvel e
com dificuldade de estabelecer informacées agregadas que permitam avaliagdes e
acompanhamentos mais sistemdticos de seus resultados.

A anilise da experiéncia brasileira possibilita a proposi¢ao de parimetros para
o aperfeicoamento das estratégias de intervengio, para que os programas de inclusiao
produtiva nio figurem como o ¢lo perdido das politicas de protegio social. O esforco
deveria ser direcionado para uma articulagio concreta entre programas e unidades
burocrdticas responséveis, gerando sinergias diante de seu duplo desafio: superar
a pobreza e reduzir a desigualdade. Trata-se de fomentar um circulo virtuoso da
protecdo social, conectando transferéncia de renda e inclusio laboral. Esse esforco
pode ser estruturado, como ponto de partida, sob trés dticas complementares.

Primeiramente, uma articulagio horizontal no plano administrativo federal.
Uma proposta pritica para isso seria a criagio de uma institui¢ao de deliberagao
participativa — IDP (Silva, 2018c) especifica, como um conselho gestor, ligada a
um ministério da 4rea social ou ao préprio gabinete da Presidéncia da Republica,
com a tarefa de estabelecer metas de a¢do conjunta dos programas de geragao de
emprego e renda previstos no PPA 2020-2023. A IDP proposta poderia englobar
atribuigdes antes destinadas a conselhos recém-extintos ou que se encontram
praticamente sem opera¢do.” O intuito de uma instincia dessa natureza seria
fortalecer o potencial técnico e politico do Estado na negociacao de seus objetivos
em termos de melhoria dos indicadores sociais.

Em segundo lugar, uma articulagio vertical, levando-se em conta o federalismo
brasileiro. Nessa perspectiva, deve-se estimular o envolvimento das unidades
subnacionais, que j4 realizam, muitas vezes em parceria com organizacoes da
sociedade civil, uma série de programas que dialogam com os objetivos possiveis
de uma estratégia nacional de inclusio produtiva. Embora tais experiéncias sejam
restritas ao plano local, elas podem acrescentar bastante em termos de aprendizado
operacional e de solu¢des a serem compartilhadas, e seu acompanhamento pode
ser realizado por meio de um sistema de monitoramento participativo e integrado,

15. Entre os conselhos nessa situagao estdo: Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (Consea); Conselho
Nacional de Economia Solidaria (CNES); Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel (Condraf); Conselho
Nacional de Juventude (Conjuve), entre outros.
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com a definicio de conselhos gestores também nos niveis subnacionais. Uma agao
complementar relativamente simples é o lancamento de um evento nacional anual
para o reconhecimento de iniciativas de inclusdo produtiva.'® Essa seria uma forma
de publicizar experiéncias diversas no territério brasileiro, propiciando a formagao e
o compartilhamento de um banco nacional de boas priticas de inclusao produtiva
no Brasil.

Em terceiro lugar, uma articulagio informacional. Trata-se do estabelecimento
de um sistema dinAmico de informagdes, com alimentagio periddica de dados
e flexibilidade de manipulacio para fins especificos dos diferentes programas
inseridos em uma estratégia nacional. Para isso, jd existe uma estrutura inicial
bastante relevante que é o Cadastro Unico, que, aliado a outros bancos de dados
dos diferentes dominios de politica social (trabalho, assisténcia e previdéncia
social, satde, educagio, cultura etc.), garantiria os insumos para a gera¢io de um
sistema robusto de informagoes a ser utilizado por gestores ptiblicos e pesquisadores
em geral. Sua manuten¢io demandaria uma equipe responsével por elaborar o
desenho geral e para sua operacionalizagio (que poderia ser associada a prépria
secretaria-executiva da IDP proposta).

Vale ressaltar, porém, que o esfor¢o de coordenacio de politicas sociais nao
representa um caminho simples de ser pavimentado. O Brasil jd passou por algumas
experiéncias nesse sentido, como foi com o Programa Oportunidade Solidéria, o
Programa Fome Zero, o Programa Territérios da Cidadania e o PBSM, apenas
para citar os mais importantes ocorridos desde os anos 1990. Por isso, as linhas
de ag¢io aqui propostas tém como intengao lancar bases operacionais minimas
para uma estratégia dessa natureza, que dependerd das capacidades de construgao
dos consensos necessarios para sua viabilizagao, levando-se em conta as distintas
dimensoées institucionais a serem envolvidas.

Por sua vez, tais proposi¢des nao descartam a necessidade de uma orienta¢io
macroecondmica para o desenvolvimento, que, por um lado, nio subverta as
decisoes de politica social em nome de um excessivo controle fiscal e monetdrio
e, por outro, mantenha os incentivos necessdrios para a geragio de empregos de
qualidade e 0 adensamento das cadeias produtivas nacionais, sem o qual dificilmente
um sistema nacional de prote¢io social se viabiliza. Na prdtica, ambas as estratégias
se complementam e se reforcam mutuamente.

Portanto, sem nenhuma pretensio de esgotar as possibilidades de proble-
matizagdo e prescrigoes para o desenho estratégico de uma politica nacional de
inclusdo produtiva, este estudo buscou langar alguns pontos iniciais de reflexao

16. Ja existe no pais alguns eventos com uma sistematica parecida, como no caso do Concurso de Inovagao no Setor
Publico, que ocorre ha mais de duas décadas, e do Prémio Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel, com apoio técnico
do Ipea e da Escola Nacional de Administracdo Publica (Enap).
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para qualificar uma discussao mais ampla em torno do tema. As recentes inflexoes
em diversos indicadores socioecondmicos, em especial o aumento substancial
do desemprego e da informalidade do trabalho, e o cendrio atual de crise global
decorrente da pandemia declarada pela Organiza¢io Munidal de Saide (OMS)
apontam a urgente necessidade de respostas por parte do poder ptblico a sociedade
para seu enfrentamento.
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