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RESUMO

Minas Gerais, de acordo com dados do CadUnico/MDS, conta com um contingente de
aproximadamente 3 milhGes de pessoas com renda per capta inferior a R$77,00, estando
inseridas, portanto, na condi¢cdo de pobreza extrema, ou miséria. A perspectiva emergente
no campo da protecdo social enfatiza a necessaria convergéncia e articulacdo entre
diferentes politicas — protec@o e promogéao, assisténcia e trabalho — e o trabalho busca ver,
tendo como base o marco normativo do enfoque da protecédo social integral, quais tem sido
os esforgcos de integracdo desses dois campos de politicas, seja do lado da oferta ou do
lado da demanda, enfocando os programas e a forma como sdo desenhados e o publico
alvo das politicas. Considerando a nova compreensdo dos conceitos de protecdo e
promocao social, busca-se nesse trabalho verificar em que medida a atuacdo estatal esta
em consonancia com as novas demandas e necessidades da populacdo vulneravel,
promovendo a atuacdo de politicas publicas de Trabalho e Assisténcia Social de maneira
coordenada e intersetorial, a fim de dirimir os processos e condi¢fes de pobreza. Utilizando
uma abordagem qualitativa, o trabalhou analisou documentos e relatérios, além de
entrevistas com operadores das politicas em Minas Gerais, para identificar se e sob quais

condi¢bes, tem se buscado uma articulacdo entre os dois campos de politicas.

Palavras Chaves: Protecdo Social, Protecdo Social Integral, Intersetorialidade, Trabalho e

Geracdo de Renda, Assisténcia Social, Vulnerabilidade Social.



SUMMARY

According to data from CadUnico/MDS, the registration entity for social assistance programs,
the state of Minas Gerais currently have a population of approximately 3 million people living
with less than R$ 77,00 per capita income which are, therefore, in a situation of extreme
poverty or misery. The most current perspective in the social protection field emphasises the
need for convergence and articulation between different policies - such as protection and
promotion, assistance and employment - based on the regulation focusing on unabridged
social protection. This project tries to identify the efforts toward integrating those policies,
either analysed from the offer or the demanding side, focusing on how the programs are
developed and the target population of those policies. The purpose of this project is to verify
to what extent the state actions are aligned with the new needs and demands from the
vulnerable population, and how it is promoting the acting of public policies of employment
and social assistance in an integrated and intersectoral way, considering the new
comprehension of social protection and promotion concepts that focus on extinguishing the
conditions and processes of poverty, based on the new comprehension of social protection
and promotion concepts. Using a qualitative approach, this project analyzed documents and
reports from the government and interviewed managers from the state's government to
identify if those efforts to integrate those two different fields of policies are happening and, if
positive, under which conditions.

Keywords: Social Protection, Unabridged Social Protection, Intersectionality Between
Employment and Income Generation, Social Assistance, Social Vulnerability



Lista de abreviaturas e siglas

BSM — Brasil Sem Miséria

CAGED - Cadastro Geral de Emprego e Desemprego

CBO - Classificacdo Brasileira de Ocupacoes

CETER - Conselho Estadual de Trabalho, Emprego e Geragdo de Renda
CEDEPLAR - Centro de Desenvolvimento e Planejamento Regional CEDEPLAR
CME/CMTER - Comissao/Conselho Municipal de Trabalho/Emprego
CEE/CETER - Comisséo/Conselho Estadual de Trabalho/Emprego
CPPT — Centro Publico de Politicas de Trabalho

CODEFAT - Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador
DET — Diretoria de Educagé&o para o Trabalho

DGR - Diretoria de Geragéo de Renda e Empreendedorismo

FAT — Fundo de Amparo ao Trabalhador

FAD — Fundo de Amparo ao Desempregado

FIC — Formacgé&o Inicial e Continuada

IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia Estatistica

IMO — Intermediac&o de méao-de-obra

MDS — Ministério do Desenvolvimento Social

MEC — Ministério da Educacéo

MTE - Ministério do Trabalho e Emprego

OIT — Organizagéo Internacional do Trabalho

PBF — Programa Bolsa Familia

PEA — Populagdo Economicamente Ativa

Planfor — Plano Nacional de Formacao Profissional

Planseq — Plano Setorial de Qualificagéo

Planteq — Plano Territorial de Qualificagcéo

PLANFOR - Plano Nacional de Formacao Profissional

PNQ - Plano Nacional de Qualificacéo

PPAG - Plano Plurianual de A¢cdo Governamental

PROGER - Programa de Geracdo de Emprego e Renda

Pronatec — Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego
SEDESE - Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social

SGAT - Superintendéncia de Gestdo do Atendimento ao Trabalhador
Siconv — Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse
SINE - Sistema Nacional de Emprego

Sistec — Sistema Nacional de Informac¢des da Educacédo Profissional e Tecnoldgica

SPTE — Superintendéncia de Politicas de Trabalho, Emprego e Renda



SPTER - Sistema Publico de Trabalho, Emprego e Renda
SUBTE — Subsecretaria de Trabalho, Emprego e Renda



Sumario

1. INTRODUGAO ...ttt ettt ettt et e s e et eeteateant e e eeesteanaannns 13
A |V 1= fo Yo [0 Vo Yo - P 15
2. A Protecéo Social Integral: elementos de um paradigma da integragéo ............ 18
2.1A construcdo do sistema de protecdo social: do Welfare State ao modelo atual
............................................................................................................................................ 18
2.2 A constituicdo de um Sistema de Proteg¢&o Social no Brasil e sua evolugéo ......... 24
a.Tendéncias no modelo de protecdo social: as transformagbes recentes
............................................................................................................................................ 26
b.A Intersetorialidade como estratégia de operacdo do Sistema Integral de Protecdo Social
............................................................................................................................................ 29
2.3 Os desafios e dificuldades de um modelo Integralizado de protecdo social — Os

obstaculos aintersetorialidade ..........ccoovvviiiiiiiii 34
3. Politica de Assisténcia e Politica de Trabalho e Renda no Brasil ...........c........... 36
3.1. A politicade Assisténcia Social N0 Brasil..........ccccoouiiiiiiiiiiiiiiiiiiiie e 38

3.1.1 A politica antes da constituicdo federal de 1988: o assistencialismo como tradicédo.... 39
3.1.2 A Assisténcia Social apés a Constituicdo Federal de 1988: o carater sistémico e a Otica

(o [0 RS0 [ £=1 1 (0 S PP PP PPPPPPPPPPPPPP 41
3.1.3 A Assisténcia Social no Brasil a partir do governo Lula............coevvvvvvviiiiiiiiiiiiiiiiiinnnnn, 43
) et O pilar da transferéncia de renda
............................................................................................................................................ 43
b) A criag8o do SUAS € 0 pilar dOS SEIVIGOS .....ccoeeeeeeeeeeeee e 45
3.2. As politicas de Trabalho € EMPrego ... a7

3.2.1 A Origem do Sistema Publico de Trabalho, Emprego e Renda no Brasil e trajetéria até
A CoNSHUICAD e L1988 ... .o 49
3.2.2. As politicas de trabalho e renda nos anos recentes: as inovagfes conceituais e a
PErSPECHIVA B SISLEIMA ....euiiiiiii i e e et e e e e e e e et e e e e e e e e e eaat e e eeaeas 54

3.3. As politicas recentes de interlocucdo entre a Assisténcia Social e o Sistema

Publico de Trabalho, EMPrego € RENda...........uuviiiiiiiiiiiiiiiiiiice e 59
3.3 L O PRONATEC ...ttt ettt e e e e ettt e e e e e e et et e e e e e e e e e anneeeees 59
3.3.2 O Plano Brasil SeM MISEIIa .........uuuiiiiiiaeeiiiiiiiiiieie et e e e e e e e e enneeeees 60
4. O Sistema Publico de Trabalho, Emprego e Renda em Minas Gerais................. 65
4.1 A Execucéo do Sistema Nacional de Emprego e seus desafios........ccccccvvveeennn. 66
4.1.1 SEYUIO DESEIMPIEUO ... i eeti ettt ettt e e et e e ettt e e et et e e e etb e e e eeba e eaeenaanens 70
4.1.2 IntermediaGao de MA0-AE-0Dra.........coviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieeieeeeeeeeeeee e 72
4.1.3 Qualificacao ProfiSSIONAL ..........oooeiiiiieiii e 73
4.1.4 Politicas de apoio a empreendedores e Economia Popular Solidéria............c.cc.......... 79
4.1.5 As politicas de Assisténcia Social em Minas Gerais...........ccccceeeeriiiiiiiieeiieeeeeeiniiene 84
4.2 A gestao dO SUAS €M MG ....ooiiiiiiiiiiiiiiiiieeeeee ettt 84

4.2.1 O Piso MIneiro de ASSISTENCIA SOCIAL ... .. ove e 88



4.2.2 Os CRAS € CREAS €M MiINAS GEIAIS ....uuiiieeeeiieiiiiiaaaeeeeeeeeeiiiiiaas e e e aeeeeeanennaasaeeaaaeennees 90
5. Contexto atual, desenho das politicas e a integracdo entre Assisténcia e Trabalho: o

qUE Ja eXISte € 0 QUE POUE EXISTIN ..eiiiiiiiiieie ettt a e e 92
5.1 O publico da politica de Assisténcia Social e Trabalho e Emprego.........ccccceeee... 93
5.2 Articulagcé@o no desenho das politicas e a agenda governamental......................... 103
5.3 A execucgdo das politicas em Minas Gerais, 0 que ja existe de integragéo ........... 108
5.4 Os obstaculos a integracdo nos trés niveis organizacionais ...........cccccevvvvvueeeeennnn. 113
5.5 Possibilidades e desafios........cccccviiiiiiii 118
5.6  Consideragies fINAIS ......cooviiiiiiiiii 120
6 CONCLUSAO ...ttt ettt 121
REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS.......ccoiiiteeieeieeeeete et ee et sae et ea e sae s 125
Y = N L = SRP 131

ANEX O S e et e et e e e 133



13

1.
2. INTRODUCAO

Esse estudo trata do tema da articulacdo entre as politicas de trabalho e renda e as politicas
de assisténcia social. O tema da intersetorialidade tem ganhado espa¢o no campo da
producdo tedrica e no campo da acdo pratica, nos mais variados setores e instancias
governamentais. Trata-se de uma inovacao que busca enfrentar problemas complexos, para
0s quais solucdes lineares ou setoriais apenas, ndo sao suficientes. A pobreza é um
“‘problema complexo” e seu enfrentamento supde agdes articuladas entre os diversos
setores de politicas publicas. Nessa monografia, o foco reside na integracdo necesséria
entre as politicas de protecdo, tradicionalmente ligadas ao campo da assisténcia, e as

politicas de promogéo social, nas quais se inserem as politicas de trabalho e renda.

Minas Gerais, de acordo com dados do CadUnico/MDS de 2014, conta com um contingente
de 839.579 pessoas com renda per capta inferior a R$77,00, em situacdo de pobreza
extrema, ou miséria. Se ampliarmos para o universo da pobreza, com renda até R$154,00,
tem-se 458.618 pessoas. Em contrapartida, de acordo com a pesquisa Munic. do IBGE de
2009, 80% dos municipios mineiros possuem menos de 20 mil habitantes, e ha uma
situacdo preocupante de baixa capacidade institucional presente nas prefeituras do estado,
que acaba por impactar a oferta de politicas, servicos e programas socioassistenciais. Da
mesma forma, dados como a incidéncia média de familias monoparentais sob
responsabilidade de mulheres com baixa escolaridade no estado iguais a 32,98%, por
exemplo, evidenciam a necessidade de politicas publicas intersetoriais, visto que

provavelmente essas maes terdo dificuldade para ter acesso ao mercado de trabalho.

A perspectiva emergente no campo da protecéo social enfatiza a necessaria convergéncia e
articulacédo entre diferentes politicas — protecdo e promocéo, assisténcia e trabalho — e o
trabalho busca ver, tendo como base o marco normativo do enfoque da protegéo social
integral e o contexto de Minas Gerais, quais tem sido os esfor¢cos de integracdo desses dois
campos de politicas, seja do lado da oferta ou do lado da demanda, enfocando os

programas e a forma como séo desenhados e o publico alvo das politicas.

1 Entende-se como servicos socioassistenciais 0s que sdo prestados pela rede socioassistencial que,
de acordo com a Norma Operacional Bésica da Assisténcia Social significa o conjunto integrado de
acles, da iniciativa publica e da sociedade, que ofertam e operam beneficios, servi¢os, programas e
projetos de protecdo social béasica existentes no interior do territorio de abrangéncia do CRAS e
articulados ao Programa de Atencéo Integral a Familia (PAIF).
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O Programa Bolsa Familia (PBF) se materializa como um programa de transferéncia
condicionada de renda que beneficia familias pobres e extremamente pobres inscritas no
CadUnico. Em 2015, o programa beneficiou até agora 1.124.332 familias, o que representa
uma cobertura de 94,5% das familias pobres do estado. O valor médio dos beneficios € de
R$152,03 e o valor total transferido pelo governo federal em beneficios as familias atendidas
chegou a 170.936.130,00. (BRASIL, 2015)

A concepcgdo atual de protecdo social compreende as politicas socioassistenciais e de
transferéncia de renda, de maneira desvinculada a promocdao social — que se estruturam por
meio da intermediacdo de mao-de-obra, seguro desemprego e qualificacdo profissional,
predominantemente. Nesse contexto, a intersetorialidade se torna uma decorréncia légica

da compreensdo mais ampla da prote¢éo social, em uma perspectiva integral.

Considerando a nova compreensdo dos conceitos de protecdo e promogéo social, busca-se
nesse trabalho verificar se e em que medida a atuacdo estatal estd em consonancia com as
novas demandas e necessidades da populacdo vulneravel, promovendo a atuagdo de
politicas publicas de Trabalho e Assisténcia Social de maneira coordenada e intersetorial, a

fim de dirimir os processos e condi¢des de pobreza.

Desta forma, a questdo que este trabalho pretende esclarecer é: as politicas atualmente
existentes na SEDESE, no campo do trabalho, respondem as demandas e necessidades do
publico mais vulneravel atendido pela assisténcia social? Para isso, partimos da hipotese de
que ha uma auséncia de esforcos coordenados das politicas publicas de Trabalho e
Assisténcia Social, de modo que as acdes desenvolvidas sdo insuficientes e ineficazes para

atender as necessidades da populacdo mais vulneravel do Estado de Minas Gerais.

Neste contexto, 0 objetivo desta monografia é analisar como tem se dado a articulacédo entre
as politicas de Trabalho e Assisténcia Social, como previsto no marco integral da protecéo
social. Para tanto, este trabalho seré realizado a partir de objetivos especificos que incluem:
(i) identificar os programas e a¢des desenvolvidos no campo das politicas de trabalho e
renda da SEDESE e analisar suas caracteristicas quanto ao publico beneficiario, critérios de
elegibilidade, cobertura e tipo da oferta de servicos disponibilizados; (ii) identificar os
programas e acdes desenvolvidas no ambito da politica de assisténcia, principalmente no
ambito do SUAS e do Bolsa Familia, que visam uma articulagdo com as politicas de trabalho
e renda; e , por fim, (iii) identificar os mecanismos e canais de coordenacdo, bem como os
processos e instrumentos de gestédo existentes entre os dois campos de politicas analisados
(trabalho e assisténcia) no ambito do executivo estadual e analisar sua efetividade para

promover uma integracdo quanto ao publico atendido pelas duas politicas.
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Este trabalho foi estruturado em seis capitulos. O primeiro capitulo consiste nesta introducao
e serd seguido pelo capitulo que compdem o marco tedrico desta monografia. O Capitulo 2,
busca situar o arcaboucgo tedrico que deu origem a concepcao de uma Protecdo Social
Integral, a partir uma retrospectiva histérica da protecéo social desde a tipologia do Welfare
State desenvolvida por E. Andersen até o modelo atual, tratando das tendéncias atuais para
esse modelo e tendo em vista a intersetorialidade como uma estratégia de operagdo de um
Sistema Integral de Prote¢do Social. O Capitulo 3 realiza um breve histérico das politicas de
assisténcia social e trabalho e emprego, identificando como os sistemas dessas politicas
foram desenvolvidos na histéria recente brasileira e como fazem, se fazem, uma

interlocucdo, buscando conectar prote¢do e promogao social.

Em seguida, o Capitulo 4 faz um pequeno diagndéstico das politicas de trabalho e assisténcia
social em Minas Gerais, partindo de um histérico que demonstra a evolugéo institucional
dessas politicas no Estado, e chegando a sua estruturagdo e execugao atuais tendo como
base alguns dados coletados na SEDESE. No quinto capitulo é feita a analise dos dados
secundérios coletados e das entrevistas semiestruturadas feitas. A andlise tem como
elemento basilar o referencial teérico apresentado, e tenta, além de responder a pergunta
realizada, comprovar ou refutar a hipotese deste trabalho. Ainda, a analise tenta identificar
possiveis instancias de integracdo entre as politicas de assisténcia e trabalho, do mesmo
modo em pretende ver em que politica ja existe essa integracdo em algum grau, caso exista,

pontuando os desafios da articulacéo intersetorial.

Por fim, o sexto Capitulo se constitui nas considera¢cfes finais desta monografia. Nas
consideracdes finais, sdo apresentadas as principais conclusdes feitas a partir da andlise,
do mesmo modo em que, pelo fato de a execucgéo de politicas de forma integral ser ainda
um processo em construgdo, tentou-se também identificar possiveis potencialidades para

sua realizagao.

1.1 Metodologia

Em relacdo & metodologia utilizada para a realizacdo do trabalho, optou-se pela pesquisa
qualitativa de carater aplicado. A metodologia qualitativa pretende descrever, traduzir e
entender o significado da atividade humana, por meio da andlise dos mdultiplos fatores da
situacdo. (LAVILLE; DIONNE, 1999). Ela permite um relacionamento mais longo e flexivel
entre o pesquisador e 0s entrevistados, e lida com informag¢des mais subjetivas, amplas e

com maior riqgueza de detalhes que os métodos quantitativos. (DIAS, 2000)
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Uma pesquisa pode ser considerada aplicada em funcdo de seu carater prético e pela
utilizacédo de seus resultados na solucdo de problemas da realidade. (MARCONI; LAKATOS,
2006). Este trabalho se constitui como uma pesquisa aplicada por tentar apresentar
subsidios que podem futuramente melhorar a integracdo das politicas estaduais de
Assisténcia Social e Trabalho e Emprego. A coleta de dados para o desenvolvimento desta
monografia contou com pesquisas bibliograficas, documentais, observacdo participante,

levantamento de campo por meio de entrevistas e analise de dados secundarios.

Inicialmente, foi realizada uma pesquisa bibliografica com o objetivo de dar ao trabalho as
bases tedricas para sua fundamentagéo. Para este trabalho, o estudo foi feito com base na
leitura de livros, dissertagfes, teses, artigos publicados em revistas eletrbnicas e artigos

apresentados em encontros académicos (OLIVEIRA, 2002).

A pesquisa documental, por sua vez, tem como caracteristica o fato de a fonte da coleta de
dados ser restrita a documentos, constituindo o que se denomina como fontes primarias
(MARCONI; LAKATOS, 2006). Como fontes primérias foram analisados o documento de
transicdo da SUBTE e a sintese critica da SEDESE.

A observacgéao participante envolve a participacdo do pesquisador no processo de trabalho, e
nesse caso ocorreu em funcdo do estagio obrigatorio realizado ao longo do ano de 2015 na
Superintendéncia de Politicas de Trabalho e Emprego da SEDESE. A participacdo nas
atividades da SUBTE foi de extrema importancia para o desenvolvimento deste trabalho.

A entrevista € uma técnica de coleta de dados que apresenta perguntas a participantes pré-
selecionados, para identificar sua percepgdo sobre o tema em estudo. Do ponto de vista
socioldgico, a entrevista € uma interagcdo entre o observador e o informante. (COLLIS;
HUSSEY, 2005)

As entrevistas utilizadas na pesquisa foram conduzidas de forma semiestruturada. Uma
entrevista com roteiro semiestruturado, segundo Oliveira (2002), deve possuir um roteiro
com as perguntas principais a respeito do assunto, mas, ao longo da entrevista, outras

guestdes que forem pertinentes ao momento podem ser abordadas.

O roteiro de entrevista utilizado se encontra no apéndice. Sua composicao foi baseada nos

seguintes eixos de analise: a possibilidade de integracdo entre as politicas de assisténcia e
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trabalho, a articulagé@o existente (se existe) no desenho da politica, a agenda politica para a
integracéo e qual o papel da SEDESE nessa articulagéo.

Para coleta de dados na SEDESE, foram escolhidos seis representantes nos diferentes
niveis organizacionais, sendo eles estratégico, gerencial e operativo. No nivel estratégico
foram escolhidos os subsecretarios de assisténcia social e trabalho e emprego; no nivel
gerencial foram entrevistados o0s superintendentes da Subsecretaria de Trabalho e
Emprego; e por fim, no nivel operativo a coleta de dados foi realizada com uma
coordenadora do SINE e uma técnica do nivel municipal, com grande experiéncia na gestao
dos servicos desenvolvidos no CRAS. E importante ressaltar que a contribuicdo dos
entrevistados foi de grande importancia para a monografia devido ao notério saber que

possuem das politicas nas quais trabalham.

Os dados secundarios analisados foram extraidos das bases de dados do CadUnico,
Caged, CensoSuas, Ibge, entre outros. A metodologia de Dados Secundarios consiste na
utilizacdo de informacbes ja existentes em diversas fontes como IBGE, IPEA, outras
instituicbes e fundagBes governamentais de vérias instancias, relatorios internos de
empresas, entre outros. As informagfes pertinentes ao objeto de estudo desta monografia
foram coletadas, tabuladas e analisadas com o objetivo de produzir conhecimento a partir da
conexao de dados antes dispersos nessas fontes. Estes dados, em especial demograficos,
auxiliaram na realizag&o de outros tipos de pesquisa, ao oferecer um quadro de informacdes

ainda maior sobre o ambiente investigado.

Cumpre lembrar que a andlise documental, toda realizada com base em documentos da
SEDESE, nao contou com informacfes especificas que certamente enriqueceriam o
trabalho, especialmente no que tange a dados mais concretos do Acessuas e do Pronatec
Brasil Sem Miséria (BSM), programas-chave na possivel integragdo que esse trabalho
pretende analisar. Ndo ha, hoje, sob dominio da Sedese, informacdes que tratem do publico
matriculado no Pronatec BSM, dos cursos executados e das vagas preenchidas. Ainda, as
informagdes sobre as metas estabelecidas para essa modalidade de Pronatec, ndo séo
acessiveis ao usuéario. O numero de mobilizados somente esta disponivel no Sistema
Nacional de Informac6es da Educacao Profissional e Tecnoldgica (Sistec), gerenciado pelo
Ministério da Educacao (MEC).
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3. A Protecédo Social Integral: elementos de um paradigma da
integracéo

Este capitulo pretende contextualizar o campo de estudo deste trabalho. O capitulo se inicia
recuperando brevemente a questdo do welfare state, do tema da protecdo social,
comecando com uma apresentacao da tipologia construida por E. Andersen e avancando na
apresentacdo de um modelo que vem sendo desenvolvido pela CEPAL relativo a uma
concepcdo integral da protecdo social, que constitui 0o pano de fundo da presente

monografia.

2.1 A construcéo do sistema de protecao social: do
Welfare State ao modelo atual

O que é Estado de Bem-estar social?
Com base em Piersen, Kertenetzky (2011) define o Estado de Bem-Estar Social como:

“Um conjunto articulado de politicas e instituicbes que expressam o
reconhecimento da responsabilidade publica sobre o bem-estar social
(entendido como o bem-estar de individuos e grupos dentro da sociedade),
a partir do entendimento de que este ndo pode ser garantido pelas
instituicbes de uma economia de mercado em seu funcionamento normal.
Historicamente, o Estado de Bem-Estar Social surge com o capitalismo
industrial. Politicas para os pobres eram conhecidas em fase anterior, mas
se articulavam a politicas de manutencdo da ordem puablica e de
administracdo do trabalho, ndo tendo como propésito a garantia do bem-
estar e retirando de seus beneficiarios direitos de cidadania politica, em
contrapartida”. (KERTENETZKY, 2011, pp. 3)

A tematica do welfare state articula-se com a discusséo sobre os direitos sociais, visto que,
neste aspecto, os direitos sociais seriam institucionalizados através do estabelecimento de
um estado de Bem-Estar Social. O processo de industrializacdo gerou novas demandas de
gasto publico, da mesma forma em que provocou a exclusdo e a marginalizacdo de alguns
grupos sociais e, o Welfare State se constituiu, dessa forma, como uma resposta a todas
estas novas demandas. Esping-Andersen acredita que ao erradicar a pobreza, o
desemprego e a dependéncia completa do salario, o welfare state aumenta as capacidades
politicas e reduz as divisdes sociais que sdo as barreiras para a unidade politica dos
trabalhadores. (ESPING-ANDERSEN, 1991, pp. 90)
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Os sistemas de protec¢éo social, desenvolvidos nos paises capitalistas a partir de meados do
século XX, adotam modelos diferentes de protecdo social em relacéo as estratégias, formas
de elegibilidade, cobertura e formas de financiamento. Isso se deve, principalmente, a
trajetdria socioecondmica desses paises e a forma de construcdo da estrutura econbmica,
politica e social das sociedades contemporaneas. Hall (1986) acredita que essas diferencas
tém origem na combinacdo de elementos politicos, institucionais e econdmicos, com base
nisso o0 autor constroi sua ideia de que existem diferentes formas de se responder aos
desafios postos pela sociedade moderna, e cada pais define e elabora suas respostas de

acordo com suas especificidades.

Os diferentes sistemas de Bem-Estar surgiram na tentativa de suprir distintas demandas
sobre a realidade da pobreza, suas causas e caracteristicas, sobre o papel do Estado na
producdo do bem-estar, as relacdes necesséarias e adequadas com o mercado e com a
sociedade civil, uma certa visdo de mundo sobre as relacfes entre individuo e sociedade,
uma dada conjugacgéo de forcas e grupos de interesses de tipos diversos, em dinamicas
institucionais complexas e especificas (BRONZO, LAZAROTTI e VEIGA, 2014, pp.4).

Esping-Andersen distingue trés tipos de regimes de Bem-Estar Social de acordo com as
perspectivas da desmercadorizagdo e da estratificacdo geradas pelo processo de
industrializacdo e universalizagcdo dos mercados. O pressuposto é que em todas as
economias contemporaneas haveria certo mix familia mercado-Estado na provisdo de bem-
estar, que permitiria algum grau de desmercantilizagdo dos cidadaos, produzindo uma nova
estratificacdo social, que de certo modo corrigiria a estratificacdo social gerada pelo
mercado. O autor diferencia os distintos modelos a partir do grau de desmercadorizacéo que
apresentam, ou seja, no quanto o bem-estar de um individuo depende de sua capacidade
de adquirir tais bens e servicos no mercado. Do mesmo modo, observa-se que a prestacdo
dos servicos também passou por esse processo, uma vez que a ela foi atribuido um valor,
ou uma compensacao por sua utilizagéo, seja monetaria ou ndo. No que tange as politicas
sociais, o reconhecimento como um direito dos cidaddos se relaciona diretamente ao
conceito de desmercadorizacdo, que “[...] ocorre quando a prestacdo de um servigo é vista
como uma questdo de direito ou quando uma pessoa pode manter-se sem depender do
mercado” (ESPING-ANDERSEN, 1991, pp. 102).

O modelo liberal-conservador da énfase a assisténcia com a condi¢cdo de comprovacao de
caréncia, com pequenas transferéncias e um sistema de seguros incipiente. O segundo

regime, conservador-corporativista, tém a estratificacdo de classes e status como elementos
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basilares. Por fim, o regime social democrata segue os principios do universalismo e busca
a igualdade em padrdes altos, deixando para tras a nogdo de provimento de condi¢cdes
minimas (Esping-Andersen, 1991). Estes trés modelos se formam distintamente e em
consequéncia dos diferentes arranjos existentes entre o Estado, o mercado e as familias em
cada pais, dos diferentes alcances da desmercadorizacdo e de como se constitui a
estratificacéo social.

No modelo Liberal, o Estado estimula o mercado ao subsidiar condicdes de bem-estar
privado, garantindo apenas o minimo de protecdo social, esses servicos sdo sempre
vinculados a uma comprovacao de caréncia por parte dos beneficiarios. Nao se pode falar
gue este modelo apresenta o efeito de desmercadorizagdo, visto que oferece um nivel
minimo de beneficios, por considerar que a assisténcia social € um desestimulo a
participacdo dos individuos no mercado de trabalho. A atuagdo estatal, dessa forma, so
seria necessaria nos casos em que a familia e o0 mercado nédo fossem capazes de atuar, e
h& uma estratificacdo dual: igualdade entre os pobres e beneficiarios do welfare e bem-estar
diferenciado entre as maiorias (de acordo com sua capacidade de adquirir bem-estar no
mercado), reforcando um dualismo politico de classes entre estes dois grupos.
(KERTENETZKY, 2011, pp. 9)

O modelo conservador-corporativista apresenta, por sua vez, um grau limitado de
desmercadorizacao, visto que os beneficios oferecidos aos cidaddos estao vinculados a
guestdes meritocraticas e corporativas, € ndo sao reconhecidas como direitos. Nesse
regime, o Estado atua complementarmente ao mercado, o mérito e a produtividade do
individuo sdo condicionantes ao célculo dos beneficios. Os direitos sociais garantidos pelo
Estado chegam ao cidaddo por meio da sua insercdo no mercado de trabalho formal,
preservado o status ocupacional do individuo (divisdo entre setores de atividades, posicao
na ocupacéo, divisdes entre 0 segmento privado e publico). Nesse tipo de EBES, entende-
se que para os que estdo fora do mundo do trabalho a familia é provedora de bem-estar,

prevalecendo o principio de que o Estado s6 intervém na falha da familia.

No modelo Social Democrata, o Estado é protagonista na provisdo de bem-estar, que nesse
caso assume carater universal, uma vez que o0s principios de universalizagdo e
desmercadorizagdo foram estendidos de modo a incluir a classe média, buscando a
promocao da igualdade de altos padrdes. O objetivo do Estado, em contraponto aos outros
modelos que almejavam um padrdo minimo de beneficios e servicos sociais aos mais
pobres e alimentava uma configuracdo dual da estratificacdo social, é de disponibilizar aos

cidaddos servicos de alta qualidade. Sdo elementos basilares a esse tipo de EBES a
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provisdo publica de bem-estar, construindo uma solidariedade essencialmente universal,
reduzindo a dependéncia individual do mercado e da familia. Esse regime é o que promove
a desmercadorizacdo de maneira mais intensa, por meio da garantia de direitos sociais. O
Estado protagoniza ndo s6 a relagdo com o mercado, mas também com as familias, tendo
em vista o fato de que os custos de manutencdo do regime séo partilhados.

O Estado de Bem-Estar Social — EBES, surge com maior intensidade no segundo pds-
guerra, os chamados “anos dourados” do modelo, periodo no qual o regime ganhou
cobertura, tamanho de beneficios e envolvimento publico, expanséo horizontal (politicas de
segunda geracdo, como beneficios de transferéncia direta para as familias) e maior

comprometimento do PIB nos paises que adotaram o regime. De acordo com Celia Lessa:

“De um modo ou de outro, o EBES contribuiu com (e foi beneficiado
por) os esforcos de reconstrucéo, que se deu em bases solidaristicas,
de ampliacdo da base tributaria, retomada do crescimento econdmico
e consenso politico, entre esquerda e direita e entre capital e
trabalho, quanto as instituicBes sociais basicas. A expansdo do EBES
nos anos dourados se beneficiou de elevadas taxas de crescimento
econdmico (5% a.a. em média), de baixas taxas de desemprego,
elevadas taxas de participagdo no mercado de trabalho e inflagéo
baixa”. (KERTENETZKY, 2011, pp. 5)
Para além de uma andlise dos tipos/modelos de bem-estar em relacdo ao grau de
desmercadorizagdo, uma outra abordagem considera os componentes contributivos e n&o
contributivos da protecdo social. Os sistemas de protecdo social sdo compostos por
beneficios contributivos (como aposentadoria, seguro desemprego, invalidez e outros
ligados ao vinculo com o mercado de trabalho formal) e os ndo contributivos, que por sua
vez sdo mais abrangentes. Os beneficios néo contributivos incluem renda minima,
beneficios para habitacéo, atencdo a crianca, e outras modalidades que visam a garantia de
condicbes minimas ao individuo, e em boa parte das vezes apresentam carater universal. A
Assisténcia Social, por sua vez, constitui apenas uma parte desses beneficios néo

contributivos.

Neubourg, Castonguay e Roelen (apud Bronzo, 2005) identificam outra tipologia para os
componentes do sistema de protecdo social, quais sejam: intervencdes voltadas para o
mercado de trabalho, acGes voltadas ao seguro social — que seriam analogas aos sistemas
de beneficios contributivos, e a assisténcia social, ou social safety nets nas palavras dos
autores. Dentro dessa concepcéo, a Assisténcia Social pode ser definida como um conjunto
de beneficios monetarios ou em espécie que sao repassados com base nos critérios de

elegibilidade e de focalizagéo.
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Bronzo (2005) recupera a tipologia de Fleury e Molina (2000, pp. 67), que distingue
assisténcia social, seguro social e seguridade social como modelos distintos, a partir das

seguintes caracteristicas:

“O primeiro tipo puro assenta-se em uma perspectiva residual da protecéo,
sustentada pelo principio da caridade e pela ideologia liberal. Para aqueles
que ‘“fracassaram”, tem-se um conjunto de acdes, frequentemente
fragmentadas e pontuais, com uma cobertura focalizada, voltada para
grupos vulneraveis ou focos de pobreza. A cidadania invertida se expressa
no fato de os individuos tornarem-se objeto da acdo publica somente a
partir de seu préprio fracasso social (Fleury e Molina, 2000, p. 8). No
modelo de seguro, denominado também meritocratico, tem-se o principio da
solidariedade e a ideologia corporativa, com a cobertura dada pelos critérios
ocupacionais, base da cidadania regulada, estruturada a partir da insercéo
dos individuos na estrutura produtiva. No tipo de seguridade social, do tipo
institucional, tem-se o principio da justica e a ideologia da social
democracia, com os beneficios alinhados com a perspectiva dos direitos -
cidadania universal - e ndo vistos de forma desqualificante (assisténcia) ou
como privilégios (seguro) ”. (BRONZO, 2005, pp. 106)

Os sistemas de prote¢éo social alcangam seu apice na América Latina entre as décadas de
40 e 60, especialmente por meio de politicas executadas pelo governo de maneira
centralizada. Nas décadas anteriores a regido passou por alteracées estruturais que
afetaram sua base produtiva e organizagdo social. Os processos de industrializacdo e
urbanizagdo acabaram fazendo com que houvesse uma ruptura do modelo tradicional de
base agraria, permitindo que surgissem sistemas de politicas sociais orientados para a

populagéo urbana e para o mercado de trabalho formal. (BRONZO, 2005, pp. 107)

Os sistemas de protecdo social na América Latina sofreram forte pressdo por parte dos
setores organizados da sociedade, como a classe média, funcionarios publicos,
trabalhadores urbanos e burguesia industrial, o que fez com que o sistema se constituisse
de forma segmentada, com beneficios diferenciados e destinados a classes especificas.
Devido a esse contexto, 0 que se observa é a estratificagdo como marca do sistema na
maioria dos paises latino-americanos, sendo que boa parte da populacdo se encontra
excluida dos beneficios da seguridade social por ndo estar vinculada ao mercado formal de
trabalho. Nos sistemas de base contributiva, os beneficios sdo fortemente determinados
pela atuac@o de grupos de pressao e elites burocréticas (Fleury e Molina, 2000, p. 15 APUD
Bronzo, 2005, pp. 108).

Cecchini apresenta a heterogeneidade do sistema de protecdo social latino-americano

como:
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“La heterogeneidad de situaciones en la region refleja distintas visiones con
respecto al papel del Estado en garantizar el acceso a la proteccién social
frente a otros actores como el mercado, la familia y las organizaciones
sociales y comunitarias, que en determinados paises cobran mayor
relevancia debido a la falta de politicas asociadas. En los paises donde la
participacion del Estado en la provision de proteccion social es menor y el
acceso a servicios sociales fuera del mercado es mas dificil, la familia y sus
sistemas de cuidados domésticos basados en la division sexual del trabajo
adquieren un papel fundamental”. (CECCHINI, 2011, pp. 57)

Sob o0 aspecto institucional, a prestacdo de servicos sociais se deu a partir de burocracias
grandes e centralizadas, com a gestdo feita diretamente pelo Estado. A homogeneidade e
padronizacdo dos servigos, juntamente a escassa possibilidade de adaptacdo as
especificidades territoriais sao caracteristicas centrais do modelo que foi adotado com maior
intensidade na década de 60. A padronizagdo dos programas e procedimentos, do mesmo
modo que a participagdo social inexistente eram marcas do modelo vigente na América

Latina, na maioria dos paises (BRONZO apud RACZYNSKI, 1999, pp. 177).

No que tange ao financiamento e a distribuicdo dos beneficios, observa-se na América
Latina um aumento progressivo da responsabilidade do Estado em relacdo ao financiamento
do sistema, e um carater essencialmente regressivo do gasto social. O modelo enfatizava o
financiamento dos servicos de maior complexidade e acabava beneficiando aqueles que
menos precisam, principalmente em relacdo aos gastos com seguridade social, educacéo
secundaria e superior e habitagcdo, mesmo que na maioria dos paises a educacao basica e
saude materno-infantil apresentem um carater progressivo (BRONZO apud RACZYNSKI,
1999, pp.177).

“Grande parte dos sistemas de seguridade social na regiéo é financiada por
contribuicGes de empregados e empregadores, o que torna essa base
instavel. As alteracdes e crises no mercado de trabalho formal e na massa
salarial disponivel dificultam a estabilidade de financiamento do sistema
(Fleury e Molina, 2000, p. 16). O volume do gasto ndo é desprezivel.
Embora essa questéo seja suficientemente complexa para exigir um estudo
a parte, vale ressaltar que algumas analises do comportamento do gasto
social na América Latina mostram que para grande parte dos paises, 0
gasto publico social per capita € bem maior do que 400 délares, média para
a regiao em fins dos 90, valor ndo desprezivel no contexto internacional. Os
paises com maior gasto per capita também apresentam maior participagdo
do gasto social em relacao ao PIB, com valores que chegam a quase 20%
para o Brasil e a mais de 22% no Uruguai, entre 1996 e 1997”. (BRONZO
apud FLEURY e MOLINA, 2000, pp. 18)

O ritmo de crescimento econdbmico na América Latina modificou as condigbes de vida da
populagéo entre os aos 50 e 70, e proporcionou importantes impactos, a saber: “aumento na

taxa de alfabetizagdo, queda na mortalidade infantil, aumento da expectativa de vida e
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melhora nos indicadores de saude e educagédo, no entanto essa melhora foi insuficiente para
responder a toda a demanda e extrema desigualdade entre os distintos paises e diversos
grupos sociais e regionais internos” (BRONZO, 2005, pp. 109).

2.2 A constituicdo de um Sistema de Protecdo Social no Brasil e
sua evolucéao

No Brasil, a protecao social teve inicio nas décadas de 30 e 40, e atuava preferencialmente
0 atendimento dos segmentos urbanos vinculados ao mercado formal de trabalho, tal qual
ocorria no modelo meritocratico/corporativo, de modo que os direitos de elegibilidade
dependiam da posicéo do trabalhador na estrutura produtiva. Bronzo (2014) classifica, com
base em Draibe, Castro e Azeredo (1991) o sistema existente até a instauragdo do regime
militar (1964) como seletivo, heterogéneo e fragmentado, visto que nesse momento a
incorporacdo de direitos e garantias era voltada apenas a um reduzido numero de
beneficiarios e havia uma diferenciacdo dos planos e beneficios para cada categoria de
profissionais do mesmo modo em que a cobertura previdenciaria era feita por varias
organizacdes (Castro e Ribeiro, p.24). No regime militar, por sua vez, houve expansdo do
sistema previdenciario, com a incorporagdo de novas categorias profissionais e a
organizacdo de um aparelho estatal centralizado, sem romper com o padrdo excludente
anterior, no entanto (BRONZO, GRAU e REPETTO, 2014, pp. 5).

Segundo Bronzo (2005):

“O Brasil acompanha a tendéncia da América Latina. Tomando como marca
os anos 30, em 50 anos o Brasil teve sua producdo nacional multiplicada
por 18,2 vezes, a uma taxa de 6% ao ano, estabelecendo uma nova base
da estrutura produtiva no pais, centrada na producdo urbano industrial
(Pochmann, 2004 b, p. 9). Entretanto, apesar da expansdo das politicas
publicas de educacao, salde, previdéncia e assisténcia, ndo se constituiu,
no pais, um esquema de protecdo social de base universalista. O modelo
adotado no Brasil, consolidado entre os anos 30 e 70, de carater
meritocratico e de forma autoritdria e tecnocratica, tinha como base a
posicdo ocupacional e de renda adquirida na estrutura produtiva, a
universalizacdo ficando restrita a educacdo basica e salde para
atendimento de urgéncia. A posi¢do ocupada pelos individuos na estrutura
ocupacional é que definia a incorporacdo no sistema de protecao brasileiro,
em uma perspectiva particularista, configurando um modelo de cidadania
regulada, na denominacdo de Wanderley Guilherme dos Santos (7979) ”.
(BRONZO, 2005, pp. 109)

As politicas sociais no Brasil eram vulneraveis a interesses corporativos e fisiolégicos, de
modo que, num primeiro momento, ndo foi constituido no pais um sistema de protecédo
social e de garantia de minimos sociais com carater universalista, na verdade criou-se um

esquema assistencial denso e expressivo no que tange aos recursos, mas ineficiente e
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ineficaz (Bronzo, 2005, pp.110 APUD Draibe, 1990, pp. 10,11; Draibe, 1997, p. 216). A
assisténcia social, principalmente, se formou no pais de maneira muito precéria e
fragmentada, de modo a ndo permitir a estruturacdo de um sistema abrangente e
consistente que proporcionasse a garantia de uma cidadania social. Foi construido, no
Brasil, um esquema de base ndo contributiva voltado a grupos especificos, com uma
profusdo de programas pulverizados, sobrepostos, fragmentados, focalizados, sustentados
pelo clientelismo, assistencialismo e pela 6tica da caridade e da filantropia (BRONZO, 2005,
pp.110).

Até meados da década de 80, o modelo de protecéo social brasileiro era marcado por uma
estrutura burocratica caracterizada pela centralizacdo de recursos e servicos na figura da
Unido, pela fragmentacdo e sobreposicdo dos recursos, bem como pela corrupcao,
ineficiéncia e clientelismo. O contexto da protegcdo social brasileira tinha como
caracteristicas a demora na alocacdo dos recursos, desvio em relagdo ao publico alvo e,
principalmente, uma enorme distancia entre os formuladores e beneficiarios das politicas

sociais.

Quando se estuda a funcdo, observa-se que ha, no modelo brasileiro, elementos
conservadores, com énfase na previdéncia, com a segmentagcado do sistema de previdéncia
social dos servidores do setor privado e do setor publico. A introducédo da aposentadoria
rural introduziu outro tipo de estratificacdo social dentro do sistema de protecéo social, entre
trabalhadores rurais e urbanos. Por ultimo, a vinculacdo dos beneficios minimos da
seguridade social ao salario minimo acompanha a tendéncia dos sistemas universalistas, ao
estabelecer um piso basico e crescente possibilitando a diminuicdo das desigualdade de
beneficios; no entanto, esse sistema acaba reafirmando duas antigas e importantes
segmentacodes, quais sejam: entre trabalhadores formais e informais — 0s que possuem e
0S que ndo possuem cobertura previdenciaria; e entre trabalhadores do setor privado e do
setor publico, que possuem regimes diferentes e em grande parte das vezes beneficia esses
dltimos (KERTENETZKY, 2011, pp. 24).

Segundo Kertenetzky (2011):

“Unificagdo, expansdo da cobertura e requlagdo do beneficio basico sdo
tracos universalizantes desse sistema que o aproximam da experiéncia
social-democrata; a segmentacdo em dois sistemas é um elemento
corporativo e a exclusdo dos informais revela um aspecto de
mercantilizagdo  “selvagem”,  desprotegida de qualquer tipo de
regulamentacéo. A interacdo entre as transferéncias previdenciarias e
outras transferéncias acomodadas na rubrica “seguridade social” (que inclui
0os beneficios constitucionais, como o BPC-LOAS para portadores de



26

deficiéncia e idosos pobres, as transferéncias condicionadas para familias
pobres, como o Bolsa Familia, o seguro-desemprego e o abono salarial)
torna o exercicio de identificagcdo do regime ainda mais complexo. Uma
leitura possivel seria compreender o conjunto de transferéncias sociais
como um esfor¢o de universalizar o seguro social, de forma solidaristica (a
cada qual segundo suas necessidades, de cada qual segundo as suas
possibilidades), ja que financiadas por contribuicbes e complementadas por
recursos tributarios. Contribuindo ou néo todos teriam direito a um beneficio
basico”. (KERTENETZKY, 2011, pp. 24)

a. Tendéncias no modelo de protecao social: as
transformacgdes recentes

Com o fim da década de 70, acabou também a Idade de Ouro e o acelerado dinamismo das
economias ocidentais. A baixa nas taxas de lucro e produtividade causa uma certa
desorganizacdo no sistema financeiro internacional, elevacdo nas taxas de desemprego e
aceleracao inflacionaria. Nesse momento, a capacidade do Estado de lidar com as
desigualdades é colocada em questdo, e o Estado de Bem-Estar Social passa a ser
questionado em relacdo a sua efetividade. A crise do Welfare State € discutida desde a
década de 50, e os principais argumentos sdo o0 impacto do gasto social nos processos
inflacionérios, na excessiva burocratizacdo do sistema e na incapacidade deste de
processar novas demandas que surgem a partir das décadas de 70 e 80 (FARIA, 2002, pp.

203, 204).

A crise gque surge a partir dos anos 90 aponta para um conjunto de questdes, como o
reconhecimento do carater estrutural do desemprego, a fragilizacdo da capacidade de
atuacdo do Estado — dada pelo impacto dos processos de globalizagcdo; mudangas nas
configuracbes e dindmicas familiares e o surgimento de novas demandas e novas
desigualdades. Dessa forma, a crise assume uma complexidade maior e exige do Estado

respostas mais efetivas, com destaque a reducéo das desigualdades.

O advento da modernidade e da globalizacdo trouxe consigo novas dindmicas produtivas e
tecnolégicas modificando as estruturas do que até entdo se entendia por mercado de
trabalho; a fragilizacdo da capacidade de atuacdo social do Estado devido aos fortes
impactos causados pelas crises econdbmicas e pela interpenetracdo das economias
mundiais; mudancas nas configuracbes dindmicas familiares, alterando as construcbes
familiares e a posicdo da familia enquanto suporte e protecdo para seus membros. Dessa
forma, ha a emergéncia de novas necessidades, demandas e desigualdades que
demandam reestruturacdes nos padrdes de socializacdo dos riscos e na remodelagem do
papel do Estado, do mercado e da familia nesse contexto. (CECCHINI e MARTINEZ, 2011.
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O autor argumenta que:

"Es necessario contar con una politica de proteccion social inclusiva que se
ocupe requieren de garantias de ingreso y de acceso a mecanismos
promocionales; de quienes, sin ser pobres, son vulnerables y demandan
politicas de aseguramiento continuo; y de quienes evidencian una mayor
capacidade autbnoma pero, junto con contar con mecanismos de
aseguramiento —tanto publicos como privados—, reconocen en la garantia
de un piso minimo de proteccién una base comun para la ciudadania social.
Al estar garantizados para toda la ciudadania, estos minimos son
universales y establecen un marco en que el ciudadano no es solo un
consumidor y demandante de servicios, sino un agente titular y sujeto de
sus derechos, con capacidad para exigir su realizaciéon”. (CECCHINI e
MARTINEZ, 2011, pp. 134)

Tomando como a base a perspectiva da protegéo social como um direito, a inclusdo social &
uma combinacao entre a politica social de corte universal — incluindo a provisdo da protecdo
de carater compensatério; e uma politica econdmica que pretenda cumprir os objetivos
sociais. Do mesmo modo, deve-se contar com agfes que pretendam abranger diferentes
estratos sociais, com vistas a permitir que esses grupos populacionais superem suas
condi¢Bes de vulnerabilidade. Neste tipo de protecéo social, ndo ha que se falar em tetos
maximos de protecao ou seguridade, mas em assegurar minimos incrementais que possam
ser estendidos de acordo com 0s pactos sociais e fiscais que sdo estabelecidos em cada
sociedade (CECCHINI e MARTINEZ, 2011, pp. 134).

Na concepcao da publicacdo produzida pela Cepal (Cecchini e Martinez, 2011), as politicas
sociais sdo orientadas para melhorar a qualidade de vida da populagdo de um pais ou
regido. Dessa forma, se considera como politica social todas as ac¢fes, realizadas pelo
Estado, pelas organiza¢des sociais e comunitarias ou pelo mercado, que sdo voltadas para
0 bem-estar do individuo. Os componentes da politica social s&o, nesse sentido, a prote¢do
social, a promocdo social e as politicas setoriais como educagdo e saude, conforme
definidos pelos autores. Dessa forma, a prote¢éo social, que tem por objetivo proporcionar
ao individuo um nivel minimo de bem-estar socioeconémico, é parte central da politica, mas
apresenta distintas caracteristicas em relacdo as demandas que pretende atender
(CECCHINI e MARTINEZ, 2011, pp.128).

A promocdo social considera todas as politicas relacionadas ao desenvolvimento de
capacidades, seja através do fortalecimento do capital humano por meio de educacéo e
capacitacdo, ou do melhoramento das condicbes do contexto em que o capital se

desenvolve, como pela intermediacdo de mao-de-obra, fomento as atividades produtivas e
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assessoramento a microempresas. Resumindo, compreende todas as politicas e programas
que tém por objetivo melhorar a qualidade de vida do individuo por meio de aumento na
produtividade e nas oportunidades de trabalho, no mercado formal ou informal. Por fim, as
politicas setoriais (saude, educagédo, habitacdo, etc.) pretendem contribuir diretamente para
o fortalecimento do capital humano, tendo como uma de suas consequéncias o
desenvolvimento social. O principal desafio dessas politicas, no entanto, € promover uma
atuacdo articulada, de modo que o objetivo fim das politicas sociais seja alcangado
(CECCHINI e MARTINEZ, 2011, pp. 127).

Uma nova perspectiva para conceber o tema da protecdo social tem sido, portanto,
formulada sob a perspectiva da protecéo social integral com foco em direito. Os sistemas de
protecdo social, na perspectiva da integralidade e dos direitos, permitem articular politicas
de protecéo e promogéo social. Nesse sentido, a prote¢édo social assume a responsabilidade
de assegurar o emprego e fomentar o trabalho decente, bem como deve identificar a
demanda daqueles que ndo tém acesso as politicas de modo a torna-la universal,
garantindo sua cobertura e qualidade, sem, contudo, esquecer que um sistema desse porte
requer uma gestéo especializada e eficiente (CECCHINI e MARTINEZ, 2011, pp. 127).

A concepcdo integral da protecdo social prevé que o Estado assume para si algumas
funcbes para garantir ao cidaddo o acesso as politicas de promocao e de fomento ao
trabalho decente, essa concepcdo é embasada nos direitos econémicos, sociais e culturais.
Dentro de um sistema integral de protecao social é funcdo do Estado: (i) garantir um
emprego que permita ao cidaddo o acesso a niveis basicos de qualidade de vida e de
desenvolvimento da pessoa humana, sendo que essa funcdo € realizada por meio da
promogédo da equidade das condi¢des socioecondmicas que torna possivel aos individuos o
acesso a direitos basicos como saude, alimentacdo, educacgédo, habitagdo e servigos, bem
como garantir permanentemente todas essas condi¢fes, de modo que um nivel minimo de
bem-estar esteja assegurado mesmo em situacdes de crise; (ii) identificar a demanda e
garantir 0 acesso aos servigos sociais e de promog¢ao com o objetivo de fortalecer o capital
humano e promover o empoderamento da populacdo atendida, além de promover o acesso
aos servigos sociais basicos que melhorem a qualidade de vida, nesse aspecto se inclui a
provisdo de cuidados a criancas, enfermos e incapazes; (iii) fomentar o trabalho decente por
meio da promocao de politicas laborais que prezem pelos direitos trabalhistas, pela saude
do trabalhador, e pelos direitos do cidaddo, o incentivo a formalizacdo do trabalho com o
estabelecimento de condicfes justas e favoraveis ao trabalhador, a orientacdo vocacional

com capacitacdo técnica e profissional, o direito de sindicalizacdo e a erradicacdo do
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trabalho infantil e das condi¢bes de escraviddo também sao funcdes do Estado dentro de
um sistema integral de proteg&o social.

Segundo Cecchini (2011), a protecdo social deve ser universal, incluindo membros dos
mercados formal e informal de trabalho, o que n&do impede que mecanismos de focalizagéo
sejam empregados para dar prioridade a quem se encontra em um maior grau de
vulnerabilidade social. Desse modo, a protecdo social pode contribuir para minimizar os
sintomas mais urgentes da pobreza, construindo caminhos mais efetivos para a sua
superacdo, da mesma forma em que cria um cenario menos desfavoravel de resposta as
situacBes de crise, 0 que favorece o desenvolvimento de uma sociedade mais inclusiva e

igualitaria no acesso as oportunidades.

Cecchini (2011) argumenta que a principal critica ao modelo integral de prote¢do social é
sua sustentabilidade financeira e temporal, de modo que os paises devem definir a
quantidade e o nivel de qualidade dos servigos prestado a populagdo considerando sua
capacidade financeira. Deve-se constituir um sistema de garantias incrementais, que nem
por isso devem deixar de ser universais no seu acesso. Ndo se pode perder de vista, por
parte do Estado, o objetivo de assegurar um imediato minimo a todos, em detrimento de
altos niveis para uns e pouco ou auséncia de protecao social para outros (CECCHINI e
MARTINEZ, 2011, pp. 133). A perspectiva da protecéo integral com foco em direitos, tal
como formulada, remete ao tema da intersetorialidade, na medida em que afirma a

necessaria integracao entre protecdo e promocao social.

b. A Intersetorialidade como estratégia de operacéo do
Sistema Integral de Protec&o Social

A literatura mais recente sobre a gestdo publica aponta para uma maior participacdo dos
governos locais na formulacdo e provisdo de bens e servicos sociais, e, no Brasil, se
observa de fato uma maior descentralizacdo das atribuicbes dos entes federados
principalmente apds a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. O surgimento da
governanca, do modelo de redes e o conceito de governo relacional sdo exemplos que se
contrap6em ao modelo tradicional de gestdo publica, e apontam para a exigéncia de novas
formas de governo. Sob esse ponto de vista, observa-se no cenario atual a exigéncia da
especializacdo, que pretende atender demandas diferenciadas, e da integralidade, a fim de
proporcionar uma visdo global sobre as pessoas atendidas e seus problemas (BRONZO,
2007, pp. 3).
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Dos aspectos levantados surge o tema da intersetorialidade, que se baseia na capacidade
das politicas de serem responsivas aos problemas identificados, de darem respostas que
tenham aderéncia as necessidades da populagdo ou territorio (BRONZO, GRAU e
REPETTO, 2015, pp. 3). As diferentes demandas e suas complexidades fazem com que o a
gestdo setorializada e a perspectiva segmentada dos problemas ja ndo respondem as
necessidades do individuo de forma adequada. Os novos modelos que emergem nesse
ambiente pretendem atender as distintas demandas com seus diferentes graus de

complexidade de forma integral e, portanto, intersetorial.

“Nesse sentido, o termo intersetorialidade articula-se de forma mais ampla
com novas perspectivas no ambito da gestdo publica e, principalmente, no
campo da gestdo social, ao configurar-se como uma resposta mais
adequada aos tipos de problemas enfrentados pelas politicas sociais
voltadas para grupos mais vulneraveis ou em processo de exclusdo social’.
(BRONZO, 2007, pp. 6)

A intersetorialidade é definida no campo conceitual, como meios de gestdo que podem se
constituir a partir de critérios territoriais, a partir de eixos tematicos, de faixas de idade ou de
determinados estratos sociais (familias monoparentais, deficientes, grupos étnicos etc.),
sinalizando uma visdo mais global por meio de estratégias que contemplem processos de
atuacdo multidimensional, envolvendo diversos autores e distintos niveis governamentais,
orientados por um objetivo comum, que € o norteador da politica publica a ser executada.
(BRONZO, GRAU e REPETTO, 2015)

Nuria Cunill Grau define duas premissas no que tange aos ambitos politico e técnico da
intersetorialidade. Segundo a autora, a resposta de maneira integral a determinados
problemas e demandas exige a integralizacdo dos diversos setores envolvidos na
elaboragéo, execucao e avaliacdo das politicas publicas. O aspecto técnico de uma atuacao
transversal permite que haja uma atuacdo mais eficaz para resolver os problemas sociais,
visto que envolve o compartilhamento de recursos e a complementacéo das diferencas entre
os atores envolvidos, nesse caso, a definicdo de setores faz alusdo também ao mercado e

ao setor social enquanto participes desse processo (BRONZO, 2007 apud GRAU, 2005).

Cecchini e Martinez estabelecem que a integralidade de um sistema de protecao social, no
gue tange a oferta de politicas e programas, deve ser baseada na definicdo de dois eixos
nas etapas de desenho, implementacédo e operacionalizacdo do sistema: o eixo horizontal
gue prevé as acles setoriais, e 0 eixo vertical que enfoca os niveis administrativos nos quais

as politicas sao executadas.
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De acordo com os autores, o0 eixo horizontal representa a intersetorialidade que a politica
social demanda, com a articulagdo entre os atores envolvidos na execucao das politicas de
protecdo social, como desenvolvimento social, trabalho, educacédo e saude, bem como as de
promocao social, como qualificacdo da mao-de-obra, intermediacdo de trabalhadores e
politicas de emprego. O eixo vertical, por sua vez, possui sua coordenagdo centrada entre
0s niveis administrativos (estados, municipios, territérios de desenvolvimento), e necessita,
para sua maior efetividade, que haja uma descentralizagdo dos programas e acgbes de
maneira articulada (CECCHINI e MARTINEZ, 2011). Considerar os eixos supracitados para
a construcdo de um sistema integral de protecdo social demanda reconhecer a necessidade
de colaboracéo tanto entre os diferentes setores governamentais quanto entre os distintos
niveis de governo (BRONZO, 2007).

“Los sistemas de proteccion social deben procurar asimismo que las
politicas y programas sociales coordinados entre si en las dos dimensiones
descritas— atiendan de manera integral los requerimentos que surgen al
analizar la demanda generada por las personas, las familias y las
comunidades. Para ello, hay que tomar en cuenta tanto las necesidades de
integracion transversal como las de integracién longitudinal. La primera
tiene relacion con el requerimiento de ofrecer y articular prestaciones
diferenciadas para satisfacer las distintas necesidades de proteccion y
promocién social de grupos de poblacién que se caracterizan por presentar
altos niveles de heterogeneidad. Estos pueden ser definidos de distintas
maneras, segun su area de residencia, nivel de ingreso, actividad, tipo de
insercién laboral, etnia, entre otros factores. La integracion transversal se
refiere, por lo tanto, a la incorporacion de las familias al sistema de
proteccion social mediante su participacién en distintos programas
especificos, y a los aspectos de gestion asociados a la generacion de las
capacidades institucionales para articular dichas intervenciones de manera
intersectorial. En el caso de las familias pobres, este tipo de integracion ha
sido promovido de manera bastante exitosa por varios programas de
transferencias con corresponsabilidad (PTC).” (CECCHINI e MARTINEZ,
2011, pp. 132)

De tudo o que foi dito até agora, podemos concluir que um sistema integral de protecao
social pretende responder a pobreza e a vulnerabilidade social como fenémenos
multifacetados que carecem de mecanismos de protecdo e promocao social no sentido de
prover ao cidadd@o o direito de ter um nivel minimo de bem-estar e de qualidade de vida. A
criacdo de um sistema inclusivo como o citado anteriormente implica a adocdo da
abordagem intersetorial, uma vez que isso requer a convergéncia, para um mesmo publico,
de um conjunto de ac¢des orientadas para dirimir, mitigar e minimizar seus efeitos de modo a
permitir a constituicdo de um sistema de protecdo que atue também como rede e que
funcione como uma mola de propulsédo para que os individuos, grupos e regifes consigam
superar de maneira sustentavel as condi¢ées de vulnerabilidade as quais estdo expostos
(BRONZO, 2007, pp.4).
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“Por otra parte, centrar en derechos esta visién de una proteccién integral,
permite poner el acento en las personas y sus necesidades. Por ende,
obliga a que los bhienes y servicios que conforman la proteccion social se
enmarquen en un patron deseable de intervenciones, en términos de
acceso Yy calidad, respaldado juridicamente en tanto obligacién del Estado’.
(BRONZO, GRAU e REPETTO, 2015, pp. 2)

Do mesmo modo em que o sistema integral de protecdo social constitui a provisdo de
direitos ao cidadado, supde uma combinacao entre uma politica adequada de corte universal,
que inclui a provisdo e protecdo de carater compensatdrio, e uma politica econbmica que
contemple os objetivos sociais (CECCHINI e MARTINEZ, 2011).

Adotar uma concepcéo integral da protecdo que efetivamente aborde a protecdo e a
promocao social de maneira integralizada exige mudancas na forma de atuagéo do Estado e
na formulagéo das politicas publicas. Do mesmo modo, deve prever também uma mudanca
substancial na forma de operacionalizagdo dos programas e acfes voltados ao publico da
protecao social.

Na sintese de Bronzo, Grau e Repetto:

“En este sentido, tal como ya fuera remarcado, una apropiada gestion de la
proteccion social no podra avanzar con éxito si descansa Unicamente sobre
la l6gica sectorial de la organizacién y gestién de la administracién publica,
la que, por definiciéon, solo permite intervenciones parciales sobre la
complejidad social en general y de los individuos, familias y territorios en
particular. Tampoco se podra avanzar en “clave integral” si no se consideran
las interrelaciones entre los ambitos nacionales y subnacionales, sobre todo
teniendo en cuenta la importancia actual de lo local”. (BRONZO, GRAU e
REPETTO, 2014, pp. 3)

Desse modo, é uma condicdo basica para a operacionalizacdo do sistema integrado de
protecdo social a existéncia de processos mais estruturados em ambito governamental,
maior coordenacdo entre os entes federados e niveis de governo. As politicas publicas de
saude, educacdo, trabalho e desenvolvimento social devem trabalhar de maneira
coordenada e estrutural, como forma de construir a integralidade que € necesséria para lidar
com a complexidade ndo s6 da pobreza e da vulnerabilidade social, mas também com as
distintas demandas de setores da populacdo e grupos estratificados econémica, social e
territorialmente. Todos os campos das politicas publicas apresentam complexidades que
exigem o trabalho conjunto de setores governamentais de diversas naturezas, situados em
diferentes niveis de gestdo e tomada de deciséo, e processos coordenados de desenho e
implementacéo das acdes (BRONZO, GRAU e REPETTO, 2014, pp. 4).
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Veiga e Bronzo (2005), estabelecem os ambitos nos quais a intersetorialidade deve atuar
para se efetivar enquanto estratégia de gestédo de politicas publicas, quais sejam:

“a) no dmbito da decisdo politica trata-se de construir e legitimar consensos
e pactuacbes que enfrentem a excessiva setorializacdo e
departamentalizacdo da estrutura administrativa encarregada da producéo
de politicas publicas; b) no ambito institucional situam-se as alteracdes nas
estruturas e nOS mecanismos e processos existentes, visando criar
instrumentos necessarios e suficientes para dar materialidade aos
desdobramentos da decisdo politica. Dentre tais alteracdes, tem-se as
reformas no aparato administrativo que reestrutura setores e competéncias.
Nesse sentido ganha relevancia a capacidade de coordenacdo politica e
tecnicamente legitimada, capaz de estabelecer marcos e pautas comuns de
acdo, negociar interesses e neutralizar resisténcias as mudancgas; ¢) no
ambito operativo das politicas as mudangas ocorrem nos processos de
trabalho, o que exige a adogéo de posturas mais cooperativas, disposicao
para compartilhar informacdes e restabelecer fluxos, reorientar a forma de
provisdo dos servicos publicos de modo a ajusta-los as demandas e
necessidades identificadas”. (VEIGA e BRONZO, 2005)

A intersetorialidade pode se dar com diferentes niveis de coordenacéo, ou, nas palavras de
Bronzo, Repetto e Grau, maior grau de intensidade. Os maiores graus de intersetorilaidade
estdo associados a maior complexidade e profundidade das demandas que se pretende
atender, esse é o caso das politicas que envolvem situagbes de pobreza e vulnerabilidade,
na criagdo de um sistema integral de protecdo social. A intersetorialidade de “alta
intensidade” normalmente prevé, para mais que o fornecimento de bens e servicos, o
desenvolvimento de capacidades, a alteracdo de comportamentos e a oferta de uma

protecao social sob uma perspectiva sistémica.

Bronzo, Repetto e Grau argumentam que uma intersetorialidade de alta intensidade seria:

“Acuerdos formales entre los servicios, con objetivos y metas claramente
identificados y compartidos. Se cuenta con legislacion que implica
asociaciones, sistemas de gestion e informaciéon unificados y fondos,
marcos de practicas, formacion y acuerdos de gobernanza compartidos.
Asegura que las familias cuenten con un sistema completo de servicios”.
(BRONZO, REPETTO e GRAU, 2014, pp. 4)

Deve se ter como questdo basilar a definicdo adequada do problema que se quer atingir, e
por isso o conteudo da politica de protecdo social tem grande relevancia. As falhas na
propria visdo da politica acabam por acarretar descompassos no desenho do modelo de
intersetorialidade. Dessa forma, o ponto de vista da integralidade das politicas de cunho
social implica a remodelagem dos objetivos finalisticos das politicas publicas, do mesmo
modo em que a intersetorialidade ja deve ser colocada em voga no momento de definicao
dos problemas sociais (BRONZO, REPETTO e GRAU, 2014, pp. 4).



34

Do mesmo modo, o nivel de inclusdo de um sistema integral de protecdo social é
determinante para a abrangéncia da cooperacdo entre os setores envolvidos e o grau de
intersetorialidade que deve haver entre os mesmos. Sendo assim, quando se trata da
construcdo de um sistema sob a perspectiva da integralidade e com alta intensidade de
intersetorialidade, os setores responsaveis pelas politicas sociais devem trabalhar de
maneira coordenada no desenho, execuc¢édo e avaliacdo das politicas publicas.

Como definido pelos autores, nas palavras de Brugué:

“De lo anterior se desprende que si bien la intersectorialidad es
un modelo de gestion, ella no se logra simplemente
interpelando a distintos sectores, sino que requiere ser
construida, sobre todo cuando las politicas pretenden ser
integrales. Por lo tanto, no se trata solamente de articular
acciones sectoriales, sino de desarrollar estrategias vy
respuestas conjuntas, construyendo algo nuevo de forma
compartida”. (BRONZO, GRAU e REPETTO 2015, pp. 4 apud
BRUGUE, 2010)

2.3 Os desafios e dificuldades de um modelo Integralizado de
protecdo social — Os obstaculos aintersetorialidade

Os principais entraves a um sistema integral de protecdo social sdo também as principais
dificuldades encontradas no estabelecimento de um modelo intersetorial de politicas
publicas. As resisténcias politicas e institucionais a intersetorialidade de politicas publicas
sdo fatores importantes na implementacdo que acabam se tornando obstaculos que
requerem processos de enfrentamento no médio e no longo prazo. A resisténcia institucional
tem a ver com as regras do jogo que estabelecem restricbes a todas as agbes que exigem
transversalidade, como o centralismo, o predominio da légica de mercado na definicdo de
politicas estatais, a gestao do setor publico principalmente no que tange ao aporte financeiro
gue um sistema de protecdo social integral demanda, e, por fim, as relacbes
intergovernamentais que esbarram em divergéncias politicas em parte consideravel das
vezes. A resisténcia cultural, nesse caso, se expressa principalmente na gestdo da
informagédo, quando o0s atores governamentais se recusam a compartilhar dados
necessarios ao projeto. Ainda, deve-se levar em conta as resisténcias politicas, que geram
desequilibrios de poder entre setores e niveis governamentais, principalmente devido ao
grau de afinidade partidaria entre estes (BRONZO, 2007, pp.4).
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A segmentacdo de competéncias e funcBes se expressa na cultura organizacional e na
estrutura de secretarias e programas especializados, bem como nos mecanismos de
destinacdo de recursos e nos sistemas de informacdo. A auséncia de sistemas de
informacdo que possam ser compartilhados € um importante obstaculo ao desenvolvimento
de uma rede intersetorial. O aporte financeiro, por sua vez, em especial nas areas de saude,
educacao e assisténcia social, sdo tradicionalmente realizados para fortalecer a as acdes
setoriais. A promocao da articulacdo, também sob o aspecto financeiro, ndo é trivial e
demanda um tempo consideravel para sua efetivacdo, além de um forte patrocinio politico e
enorme esfor¢co de construgdo de estruturas e processos de rotina adequados a gestdo
intersetorial de politicas. O formato de orgamento operado por rubricas, segundo Nuria Grau
(2005), é um grande entrave a atuacdo que pretende ser integral. O orcamento pode atuar
como um importante mecanismo produtor de intersetorialidade, se e na medida em que as
diretrizes conjuntas sejam materializadas em planos e orgamentos. Ndo s&o triviais 0s
desafios que se enfrentam na prética para a implementacéo da intersetorialidade, ainda que
essa seja uma diretriz e objeto de consenso e conte com a adesao retérica de um conjunto

expressivo de atores (GRAU, 2005, pp.7).

A construgdo de um modelo integralizado de politicas publicas demanda a existéncia de
estruturas organizadas com legitimidade politica e gerencial, além de capacidade de
gerenciamento e credibilidade técnica. Ainda, os instrumentos de gestdo intersetoriais
devem atuar na coordenacao entre os setores, como comités interdepartamentais, unidades
de integracdo, essas intersetoriais, grupos de trabalho, atividades relacionais como
seminarios, sessfes de trabalho, dentre outros (Bronzo apud Serra, 2004, pp.17-18). Do
mesmo modo, também devem ser criados instrumentos que vinculem a instituicdo com seu
entorno, promovendo a articulagdo com 6rgdos de participacdo social e outras formas de
interlocucdo com a sociedade (BRONZO,2007, pp.11).
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4. Politica de Assisténcia e Politica de Trabalho e Renda no
Brasil

A perspectiva emergente no campo da protecdo social enfatiza a necessaria convergéncia e
articulacédo entre diferentes politicas — protecdo e promocgédo, assisténcia e trabalho — e o
trabalho busca ver, tendo como base o marco normativo do enfoque da protegédo social
integral, quais tem sido os esfor¢os de integracdo desses dois campos de politicas, seja do
lado da oferta ou do lado da demanda, enfocando os programas, objetivos e o publico alvo
das politicas.

A concepcao atual de protecdo social compreende as politicas socioassistencias e de
transferéncia de renda de maneira desvinculada a promocao social — politicas no campo da
geracgéo de trabalho e renda, dentre as quais se destacam as de intermediacdo de méo-de-
obra, seguro desemprego e qualificacdo profissional, predominantemente. O enfoque da
protecdo social com foco em direitos supde ou orienta um sistema integrado, no qual
protecdo e promogdo social sdo partes de um amplo sistema de amparo a populacdo
vulneravel. Nesse contexto, a intersetorialidade se torna uma decorréncia légica da
compreensdo mais ampla da protecéo social, da mesma forma que uma compreensdo mais
ampla da pobreza como sendo multidimensional, evoca o tema da integralidade da atencéo

social e da intersetorialidade como estratégia de gestao.

Desse modo, o presente capitulo pretende fazer um panorama das politicas de Assisténcia
Social, Trabalho e Renda, a fim de identificar possiveis e ja existentes convergéncias que

possibilitem a coordenacgédo articulada e intersetorial desses campos de atuacao.

A Assisténcia Social € um direito do cidaddo e dever do Estado, instituido pela Constituicao
Federal de 1988. A partir de 1993, com a publicacdo da Lei Orgéanica da Assisténcia Social —
LOAS, é definida como Politica de Seguridade Social, compondo o tripé da Seguridade
Social, juntamente com a Saude e Previdéncia Social, com carater de Politica Social

articulada a outras politicas do campo social, no marco dos direitos.

Segundo o Ministério de Desenvolvimento Social e combate a fome:

“Cabe a assisténcia social identificar e acolher as demandas,
mobilizar e garantir direitos e ser vocalizadora da populagdo em
vulnerabilidade, pois ela reconhece as capacidades e potencialidades
dos usudrios, promove 0 seu protagonismo na busca de direitos e
espacos de integracdo relacionados ao mundo do trabalho, bem
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como o resgate de sua autoestima, autonomia e resiliéncia. ” (MDS,
2012)

Assim, a Assisténcia Social pretende garantir a todos que dela necessitam, e sem
contribuicdo prévia a provisdo da protecdo social. Esta perspectiva significa aportar quem,
quantos, quais e onde estdo os brasileiros demandatarios de servicos e atencdes de
assisténcia social, pretende promover uma visdo social de prote¢éo, o que supdes conhecer
0s riscos, as vulnerabilidades sociais a que estdo sujeitos, bem como os recursos com que
conta para enfrentar tais situa¢cdes com menor dano pessoal e social possivel. I1sso significa
que a situagdo atual para a construcao da politica publica de assisténcia social precisa levar
em conta trés vertentes de protecdo social: as pessoas, as suas circunstancias e dentre elas
seu nucleo primario de apoio, a familia. Dessa forma, a protecéo social exige a capacidade
de aproximacao do cotidiano da vida das pessoas, visto que nele se constituem 0s riscos e
as vulnerabilidades. Realiza-se a partir de agdes integradas entre a iniciativa publica,
privada e da sociedade civil, tendo por objetivo garantir a prote¢do social; a promocao da
integracdo ao mercado de trabalho e a reabilitacdo e promocéo de integragdo a comunidade
para as pessoas com deficiéncia e o pagamento de beneficios aos idosos e as pessoas com
deficiéncia (PNAS, 2004).

A politica de trabalho e renda, por sua vez, ndo esta pautada pelo marco dos direitos, sendo
que estas se concentram, sobretudo, nas acdes de intermediacdo ao mercado formal,
qualificacao profissional e de seguro desemprego, sendo que apenas essa Ultima vincula-se
ao campo das politicas contributivas. O processo de globalizagdo trouxe grandes
implica¢des para o mundo do trabalho. Em destaque se encontra o aumento e a rigidez do
desemprego, do mesmo modo que a obsolescéncia da mao-de-obra a cada nova mudanca.
Dessa forma, 0 que se observa é que 0 acesso ao trabalho e o nivel de remuneracao dos
postos de trabalho se tornaram muito volateis, o que acaba por comprometer o bem-estar da
forca de trabalho (CHAHAD, 2006).

Uma das respostas possiveis a essa questdo é a melhora de programas de geracédo de
emprego e renda, em seu sentido amplo, incluindo intermediagdo de méao-de-obra,
qualificacao profissional e fomento ao empreendedorismo. Ainda, ndo se pode ignorar que o
setor informal vem se apresentando como importante ator enquanto opcdo para a geracao
de renda, contudo néo se pode perder de vista o fato de que o mercado informal, com suas
condicbes de subemprego boa parte das vezes, acaba reafirmando as situacbes de
desigualdade e pobreza (ARAUJO, 2008, pp.6).
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Estudos recentes demonstram que ha uma evolucao crescente na preocupac¢do dos paises
desenvolvidos com as politicas de mercado de trabalho. A necessidade de reduzir o
desemprego persistente no longo prazo e a pobreza tém se tornado uma questdo
importante. Conforme sera desenvolvido adiante, a “nova questdo social” tem chamado a
atencdo para a importancia das politicas de trabalho, assim como de sua capacidade,
apresentarem condi¢bes de geracdo de renda, inclusdo produtiva e social, autonomia de
politicas assistencialistas e, por fim, a possibilidade do trabalhador garantir uma vida digna
para si e sua familia (NEGROMONTE, 2011).

Apesar dos avancos identificados nos dltimos anos em relagdo a um Sistema Publico de
Trabalho, Emprego e Renda (SPTER) no Brasil, ha ainda uma grande necessidade de
expansdo das acbfes do sistema para atender as especificidades da organizacdo do

mercado de trabalho brasileiro.

No Il Congresso do Sistema Publico de Trabalho, Emprego e Renda, foram estabelecidos
principios para nortear a construcdo do SPTER no pais, quais sejam a erradicacdo da
pobreza e das desigualdades sociais e regionais; o fortalecimento da participagdo dos
atores sociais; a articulagdo do sistema com entidades governamentais e nao-
governamentais que atuam na area social; o acesso universal as acdes do sistema com
acoes focalizadas nos segmentos mais vulneraveis; integracdo com as politicas sociais,
especialmente aquelas voltadas para a elevacao do nivel de escolaridade; descentralizacédo
e integracdo de todas as funcdes. As diretrizes definidas para embasar a construcdo do
SPTER buscaram dar condi¢bes estruturais e institucionais para a consolidagdo de um
sistema mais eficaz e eficiente em seu papel de colaborar para a organizacdo do mercado

de trabalho brasileiro e garantir formas de geracdo de renda para os trabalhadores.

A fim de contextualizar esse trabalho monogréafico, serdo apresentados, neste capitulo, o
historico da assisténcia social no Brasil e alguns aspectos relevantes de sua trajetéria, bem

como serdo apresentados 0s marcos da politica de trabalho e renda.

a. A politica de Assisténcia Social no Brasil

Para compreender a trajetéria da Assisténcia Social no Brasil, é preciso fazer um panorama
da construcdo do regime politico federativo no Brasil e como ocorreu o processo de

descentralizag&@o das politicas sociais dentro deste sistema.



39

Historicamente a assisténcia seguiu um modelo desarticulado de agbes, seguindo o
principio de subsidiariedade do Estado, sendo as ag¢fes executadas por instituicdes
filantropicas, centradas na Gtica do que a mantinha afastada do ambito dos direitos sociais,
sendo este ainda um dos maiores estigmas acerca da protecéo social (SPOSATI, 2009).

Estas caracteristicas da construcdo do modelo de prote¢cdo social brasileiro até a
Constituicdo de 1988 implicaram em uma série de desafios para sua consolidacdo. Ao
estabelecer o tripé da seguridade social, composto pela previdéncia, saude e assisténcia, a
Constituicao criou, pela inclusao deste dltimo, pela primeira vez, o protagonismo do Estado
nesta area e uma nova area de consolidacdo dos direitos sociais. O que se observa, porém,
€ que a maior parte da regulamentagdo necesséria para a operacionalizacdo das politicas
de assisténcia social s6 foram concebidas mais de uma década depois da promulgacao da

Constituigao.

3.1.1 A politica antes da constituicao federal de 1988: o
assistencialismo como tradi¢cao

A primeira iniciativa brasileira no ambito da Assisténcia Social se deu com a criagdo da
Legido Brasileira de Assisténcia — LBA, instituicdo filantropica que tinha como objetivo
amparar as familias dos soldados enviados a Segunda Guerra Mundial, no governo Getulio
Vargas, em 1942. Ao longo do tempo, a LBA ampliou sua atuagcdo, e aproximou-se das
organizagOes prestadoras de servigos sociais. Em 1969 a LBA ampliou sua atuagéo e se
transformou em fundacéo, teve sua estrutura ampliada e vinculada ao Ministério do Trabalho
e Previdéncia Social. Entretanto, € importante ressaltar que alguns fatores limitaram a
institucionalizagéo da LBA como meio de efetivacdo de direitos sociais. O primeiro deles é o
fato de que a presidéncia da LBA era ocupada pelas esposas dos chefes do executivo,
trazendo para a Assisténcia Social o carater do primeiro-damismo. Segundo, a LBA
estendeu suas agbes as familias excluidas do sistema previdenciario apenas em situacdes
pontuais, como a ocorréncia de calamidades, caracterizando sua intervencdo como

emergencial.

A legislacdo mais antiga a tratar da criagdo de estruturas para gestdo das politicas sociais
no Brasil comega a surgir na década de 1930, principalmente no que concerte ao
estabelecimento dos direitos trabalhistas. As politicas dessa época estavam sempre
direcionadas a relacdo do estado com a classe trabalhadora urbana, e por isso foram muito
marcadas por relacdes clientelistas até a década de 60. Castro (2009) afirma que o sistema

de protecdo social nesse periodo era caracterizado pela seletividade em relacdo aos
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beneficiarios, heterogéneo no que tange ao plano dos beneficios e fragmentado nos planos

institucionais e financeiros.

Nessa mesma época foram criadas as primeiras organizagcdes publicas de previdéncia
social. Os Institutos de Aposentadoria e Pensdes (IAPs) eram financiados por empregados,
empregadores e pelo Estado, e tinha o objetivo de prover aos trabalhadores servigos de
assisténcia médica, além das aposentadorias e pensdes. Até a década de 50, a maioria das
categorias de trabalhadores assalariados estava coberta por um IAP, porém com planos de
beneficios bastante diferentes entre si. Estes planos foram uniformizados em 1961, com a

criacdo do Instituto Nacional de Previdéncia.

Durante o periodo militar, a centralizagdo politica e a ruptura com o Estado populista
proporcionaram varias mudangas na estrutura das politicas sociais, no entanto o carater
seletivo do sistema de prote¢do social permaneceu, uma vez que o principal caminho de
acesso a protecdo social continuava a ser por meio do seguro social previdenciario,
excluindo trabalhadores rurais e informais. As politicas sociais eram apenas corretoras da
acdo do mercado e ndo havia mecanismos de redistribuicio ou de correcdo das
desigualdades e da pobreza (CASTRO, 2009).

O governo militar foi marcado por uma estratégia conservadora em relagdo as politicas
sociais. Houve pouca utilizacdo de recursos de natureza fiscal no financiamento destas
politicas e, no setor previdenciério, incluso a assisténcia, a base financeira principal era o
Fundo de Previdéncia e Assisténcia Social (FPAS), formado de trabalhadores autdnomos,
empregados e empregadores, dotado de um carater extremamente regressivo. Observou-se
também, nesse periodo, a auséncia de controle social e exclusdo da participacdo dos
governos subnacionais, tanto pelo arcabouco legal quanto pela fragilidade dos mecanismos

de participacdo, além da supresséo dos direitos politicos e civis (FAGNANI, 1997).

Em 1971 foi criado o Fundo de Assisténcia ao Trabalhador Rural — Funrural, que se
destinava a trabalhadores da economia familiar rural, em carater ndo contributivo. Os
representantes da previdéncia definiam quem receberia os beneficios do fundo, e eram
escolhidos por indicag&o politica, regra que permaneceu ap0s a redemocratizacdo. Uma vez
concedido o beneficio, o ato gerava uma obrigagdo permanente a Previdéncia. Ap0s o
periodo militar, a concessdo do Funrural durante periodos eleitorais foi feita de maneira

discriminada, apontando para um uso clientelista da assisténcia social (PALOTTI, 2008).
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Observados os aspectos controversos do periodo militar, pdde-se observar uma expressiva
expansdo da cobertura durante essa época. A Previdéncia passou a cobrir alguns
segmentos sociais marginalizados e houve a ampliagdo da assisténcia médica, tanto no
sentido do atendimento a ndo contribuintes até na coordenacgéo da rede de salde entre os
entes federados. A assisténcia, no entanto, teve uma institucionalizagdo bastante periférica
(PALOTTI, 2008).

A Constituicdo de 1988 trouxe consigo uma mudanca paradigmatica na abrangéncia dos
direitos sociais e na constituicdo do sistema de protecdo social no Brasil. Além de mudar o
gque esta a cargo do Estado, houve uma mudanca de concepcdo das segurancas sociais
como direitos e, assim, como bem publico. Desse modo, ao estabelecer um modelo de
protecdo social que pretende alcancar uma situacdo tdo diferente da observada na
atualidade, a Constituicdo estabeleceu um devir da protecdo social, cuja construgdo exigiria
um esforco de todos os entes da federacdo para a coordenacdo efetiva das politicas
(SPOSATI, 2009).

3.1.2 A Assisténcia Social apos a Constituicdo Federal de
1988: o caréter sistémico e a 6tica dos direitos

A Constituicao de 1988 representa um marco historico na politica de Assisténcia Social, uma
vez que institui a Assisténcia Social como politica publica de protecéo social, que é dever do
Estado e direito do cidaddo. E a primeira vez na histéria que a protecdo social perde o
carater de “caridade” e se torna de fato uma politica publica. A Lei Orgéanica da Assisténcia
Social — LOAS, é promulgada em 1993, e estabelece as principais diretrizes para a
regulamentacdo e operacionalizacao dos preceitos constitucionais. Em 2004 é publicada a
Politica Nacional de Assisténcia Social — PNAS, e esta materializa as deliberacdes da IV
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social; define 0 modelo de gestdo, apresenta as
diretrizes para efetivacdo da assisténcia social como direito de cidadania e responsabilidade
do Estado, bem como define os eixos estruturantes para o pacto a ser efetivado entre os
entes federativos e as instancias de articulacdo, participagdo e deliberacdo, visando a
implementacdo do SUAS. No ano seguinte, em 2005, é aprovada a Norma Operacional
Bésica do SUAS, que regulamenta a PNAS. Finalmente, em 2011, apds grande avancgo
desta politica puablica no Brasil, ocorre uma alteracdo na LOAS incorporando alguns
aspectos da NOB-SUAS e, consequentemente, tornando-os preceitos legais, o que

culminou na readequacao da propria NOB-SUAS em 2012, regulamentando a nova LOAS.
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Muitas idas e vindas marcaram essa trajetoria na perspectiva dos direitos. No governo Collor
(1990-1992), observou-se uma estratégia de desarticulacdo das propostas que pretendiam
efetivar o modelo de protecéo social estabelecido na Constituicdo. Este periodo foi marcado
pela obstrucdo dos novos direitos sociais previstos, por meio do descumprimento de regras
e dos vetos aos projetos de lei destas areas.

No mandato de Itamar Franco, comecam a surgir as primeiras regulamentacdes
infraconstitucionais acerca dos novos eixos da prote¢cdo social. Além de regulamentacdes
sobre a Previdéncia Social e a Funcdo Social da Propriedade Fundiaria, foi aprovada, em 7
de dezembro de 1993, a Lei N° 8.742 — Lei Organica de Assisténcia Social (Loas). A Loas
reafirma a assisténcia social como integrante da Politica de Seguridade Social ndo

contributiva e como um direito dos cidaddos e dever do Estado.

A LOAS prevé a articulagédo da politica de assisténcia social nos trés niveis de governo, e
estabelece que cabe a Unido a formalizacdo de normas gerais e, aos demais entes, a
execucgdo dos programas em suas esferas de governo. O governo federal ficou responséavel
também pela execugcdo e manutencdo do Beneficio de Prestacdo Continuada — BPC. Os
Estados devem proporcionar o apoio técnico e financeiro as associagfes e consorcios
municipais prestadores de servigcos socioassistenciais. Fica a cargo dos municipios a
prestacéo dos servigos socioassistenciais, definidos na LOAS como atividades continuadas
que pretendem proporcionar ao cidaddo a melhoria de vida, a destinacdo de recursos e o
pagamento de beneficios eventuais. As competéncias de cada ente trazidas posteriormente
pela criacdo do Suas foram acrescentadas ao texto original da Loas, contido na Lei N°
8.142, de 1993, e em 2011, pela Lei N° 12.435.

Como cumprimento da diretriz de participacéo popular, a LOAS institui o Conselho Nacional
de Assisténcia Social (CNAS), formado por representantes governamentais das trés esferas
de governo e por representantes da sociedade civil. Foram criadas instancias deliberativas
semelhantes para os Estados (Conselhos Estaduais de Assisténcia Social - Ceas), para o
Distrito Federal (Conselho de Assisténcia Social do Distrito Federal - CAS/DF) e para os

municipios (Conselhos Municipais de Assisténcia Social - CMAS).

O Fundo Nacional de A¢do Comunitaria — FUNAC foi transformado no Fundo Nacional de
Assisténcia Social - FNAS, e é formado por recursos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios e das contribuicdes previstas no artigo 195 da Constituicao
Federal. Mesmo com sua instituicdo por meio da LOAS, a coordenacéo e divisdo do fundo
entre os entes soO foi regulamentada em 2005, quando da criacdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social — SUAS.
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Os mandados de Fernando Henrique Cardoso foram marcados pela conciliacdo entre os
objetivos macroeconémicos de estabilizacdo e as metas de reformas sociais. A
desvinculacdo de receitas da unido, vinculadas novamente apenas no segundo mandato, foi
responsavel por uma redugdo dos gastos na area social, que s6 nao foram diminuidos com
maior intensidade devido ao formato em que foram feitas as leis organicas, que garantiram
protecdo e seguranca juridica contra cortes orcamentarios. Apesar disso, notou-se uma
ampliacéo efetiva ou melhoria da qualidade das politicas sociais neste periodo (CASTRO,
2009).

No governo Lula, a Assisténcia Social ganhou destaque na agenda governamental, e uma
série de medidas foram tomadas com o objetivo de enfrentar os problemas de coordenacgéo
das acgles, a fim de definir o &mbito de atuacdo da assisténcia social e criar mecanismos

para fornecer capacidade institucional para a execucgéo destas politicas.

3.1.3 A Assisténcia Social no Brasil a partir do governo Lula

Mesmo com os avangos conquistados pela promulgac¢éo da Constituicdo e pela aprovacao
da LOAS, apenas com a publicagdo da Politica Nacional de Assisténcia Social — PNAS, em
2004, e com a criacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS, em 2005, é que foi
possibilitada a materialidade da politica de assisténcia social. No entanto, é relevante citar
algumas medidas que foram tomadas antes da construcdo da PNAS e que conformam o

escopo da protecdo ndo contributiva no Brasil.

a) O pilar da transferéncia de renda

Um pilar da protecéo social ndo contributiva no Brasil refere-se ao eixo da transferéncia de
renda, composto por dois importantes programas: O Bolsa Familia e o Beneficio de

Prestacdo Continuada (BPC).

Em 2003 foi criado o Programa Bolsa Familia, que pretendia combater a baixa
institucionalizagdo das politicas de assisténcia social, e unificava quatro programas de
transferéncia de renda: Bolsa Escola, Bolsa Alimentag&o, Auxilio Gas e Cartdo Alimentacao.

O Bolsa Familia foi criado como uma das estratégias do Programa Fome Zero, e consiste
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num programa de transferéncia de renda com condicionalidades. Atualmente, o programa
faz parte do Plano Brasil sem Miséria e possui trés eixos principais: aliviar a pobreza
imediata, por meio das transferéncias mensais de renda de valor variavel de acordo com o
tamanho das familias e da idade dos seus membros e sua renda; refor¢car o acesso a
direitos bésicos nas &reas de educacdo, saude e assisténcia social, por meio de suas
condicionalidades; complementar acdes e programas que visam a superacao da situacéo de
vulnerabilidade vivida pelos beneficiarios (MDS, 2012).

Sdo elegiveis a receber os beneficios do programa aquelas familias pobres ou
extremamente pobres, e que possuem entre seus membros gestantes, nutrizes, criancas de
zero a doze anos ou adolescentes de até dezessete anos de idade. Outros grupos
populacionais também séo alvo do Bolsa Familia, como os individuos em situacdo de rua,
familias quilombolas, indigenas, assentados e egressos do trabalho escravo (BRASIL,
2008). Os valores do beneficio? variam de acordo com a estrutura familiar e com a situacéo
de vulnerabilidade em que elas vivem. Para familias extremamente pobres (renda per capita
de até R$70,00) o beneficio esta entre R$70,00 e R$306,00. J& para familias pobres (renda
per capita entre R$70,00 e R$140,00), o beneficio varia de R$32,00 a R$236,00.

As familias elegiveis ao recebimento do beneficio séo cadastradas no Cadastro Unico para
Programas Sociais do Governo Federal - CadUnico. De acordo com o Decreto n° 6.135/07,
o CadUnico é um instrumento de identificac&io e caracterizacéo das familias de baixa renda,
definidas como aquelas que possuem renda mensal de até meio salario minimo por pessoa,
ou renda mensal total de até trés salarios minimos. O cadastro € um sistema informatizado
com dados consolidados e coordenado pelo Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome que auxilia na implementacédo das politicas publicas sociais do governo.
(BRASIL, 2007). Dessa forma, o Cadastro Unico possibilita conhecer a realidade

socioecondmica dessas familias, trazendo informagbes de todo o nudcleo familiar, das

2 Em novembro de 2003 eram atendidas 1,2 milhGes de familias que participavam dos programas de
transferéncia antes de serem unificados no Bolsa Familia. Sdo diversos tipos de beneficios para
familias pobres (que recebem de R$77,00 a 154,00 per capita) e extremamente pobres (com renda
abaixo de R$ 77,00 per capita), que variam segundo a composicao familiar (nimero e idade dos
filhos) e a renda da familia, com o limite maximo de 5 beneficios varidveis por familia. S&o os
seguintes beneficios: Basico (R$77,00, apenas para familias extremamente pobres, independente de
terem ou néo filhos), Variavel de 0 a 5 anos (R$35,00), o Variavel Vinculado ao Adolescente (R$
42,00, restrito a 2 por familia), Variavel de Carater Extraordinario, Variavel vinculado a Gestante (R$
35,00, por 09 meses), Beneficio Variavel vinculado a Nutriz (R$ 35,00 por 06 meses) e Brasil
Carinhoso (a depender da renda de cada familia, para que ela supere a linha de pobreza extrema) O
programa exige o cumprimento de condicionalidades no que se refere ao acesso a educacdo e
salide. Na educagdo, todas as criangas de 6 a 15 anos devem estar matriculadas e frequentes a
escola com minimo de 85% da carga horaria. Para os adolescentes entre 16 e 17 anos, a frequéncia
minima é de 75%. Na saude, a exigéncia € pela vacinagdo das criancas menores de 7 anos,
acompanhamento da saude para o caso de mulheres entre 14 e 44 anos e acompanhamento pré-
natal, para gestantes (BRONZO, 2015).
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caracteristicas do domicilio, das formas de acesso a servigos publicos essenciais e também
dados de cada um dos componentes da familia. Em 2015, sdo mais de 27 milhdes de
familias cadastradas, sendo que mais de 13 milhdes em condicdo de pobreza extrema
(BRASIL, 2015).

O BPC, por sua vez, tem por objetivo “garantir um salario minimo mensal a pessoa com
deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de prover a propria manutencao
ou de té-la provida por sua familia”. Em 2015, sao cerca de 4 milhdes de beneficios, sendo a

maioria para idosos. O BPC faz parte do eixo néo contributivo da protecéo social.

b) A criacdo do SUAS e o pilar dos servigos

A Assisténcia Social foi definitivamente separada da Previdéncia Social no campo ministerial
através da criagdo do Ministério da Assisténcia Social, em 2003. Em 2004, por meio da
unificacdo deste ministério com o Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar e
Combate a Fome e a Secretaria Executiva do Bolsa Familia, foi criado o Ministério de
Desenvolvimento Social e Combate a Fome — MDS, com o objetivo de criar uma estrutura

organizacional prépria para a conducao da politica de assisténcia social.

O MDS iniciou a implantacdo do SUAS através da Politica Nacional de Assisténcia Social,
aprovada pela Resolugdo n°® 145, de 15 de outubro de 2004. A Pnas estabelece trés
funcdes: a vigilancia socioassistencial, a defesa de direitos e a protecdo social. A vigilancia
socioassistencial tem como objetivo analisar sob o ambito territorial a capacidade protetiva
das familias, e a ocorréncia de vulnerabilidades, de ameacgas, de vitimizacdes e danos. A
funcéo de defesa de direitos refere-se a garantia aos usudrios de pleno acesso aos direitos
no conjunto das provisfes socioassistenciais. A protecao social, que visa a garantia da vida,
a reducdo de danos e a prevencao da incidéncia de riscos, especialmente pela protecdo a
familia, & maternidade, a infancia, & adolescéncia e a velhice; pela promogé&o da integracéo
ao mercado de trabalho e pela habilitagdo e reabilitacdo das pessoas com deficiéncia e a

promocao de sua integracdo a vida comunitaria (PNAS, 2004 e LOAS, art. 2°).
Conforme delimitado na PNAS:

“A protegdo social de assisténcia social consiste no conjunto de acgées,
cuidados, atencdes, beneficios e auxilios ofertados pelo SUAS para
reducéo e prevencao do impacto das vicissitudes sociais e naturais ao ciclo
de vida, a dignidade humana e a familia como nucleo basico de sustentagdo
afetiva, bioldgico e relacional” (BRASIL, 2004, pp.90)
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A partir do SUAS, a protecéo social se organiza em niveis de complexidade. No primeiro
nivel estd a protecdo social basica, que tem como objetivo prevenir situacdes de
vulnerabilidade e risco social por meio do desenvolvimento de potencialidades e aquisicbes
e do fortalecimento de vinculos familiares e comunitarios. Ela tem como publico-alvo a
populagdo em situagdo de vulnerabilidade social em funcdo da pobreza, privacdo de renda
e/ou de acesso a servigos ou da fragilizacdo de vinculos afetivos e de pertencimento social.
Neste nivel de protecdo esta previsto o desenvolvimento de servigos, programas e projetos
locais de acolhimento, convivéncia e socializacdo de familias e de individuos, além dos
beneficios de prestacdo continuada e os eventuais. Para a execucdo dos servicos de
protecao social basica foi prevista a criagcdo de Centros de Referéncia da Assisténcia Social
(CRAS), equipamentos publicos municipais de base territorial, a se localizarem em areas de
vulnerabilidade social (PNAS, 2004, p.33 e LOAS, art. 6°-C).

A protecdo social especial é direcionada a familias e pessoas que, em decorréncia de
abandono, maus tratos (fisicos ou psiquicos), abuso sexual, uso de substancias psicoativas,
situacdo de rua e outras situagdes, se encontram em situacéo de risco pessoal e social. Ou
seja, a protecdo social especial age em situagfes de violacdes de direitos, requerendo um
acompanhamento individual e maior flexibilidade nas solugdes protetivas (PNAS, 2004, p.37
e LOAS, art. 6°-A).

A protegdo social especial subdivide-se em média e alta complexidade. A protec¢do social
especial de média complexidade compreende servicos de atendimento a familias e
individuos que sofreram violacdo de direitos, mas ndo tiveram seus vinculos familiares e
comunitarios rompidos, sendo possivel reafirma-los. Neste sentido, ela atua visando reforcar
o convivio sociofamiliar e comunitario. A protecdo especial de média complexidade deve ser
ofertada precipuamente nos Centros de Referéncia Especializados de Assisténcia Social
(CREAS), que sédo unidades publicas de abrangéncia e gestdo municipal, estadual ou
regional (LOAS, art. 6°-C, §2°). S8o exemplos de servigos deste nivel de complexidade o
Plantdo Social, a Abordagem de Rua e o Cuidado no Domicilio (PNAS, 2004, p. 38). A
protecdo social especial de alta complexidade compreende os servigos de protecao integral
para familias e individuos sem referéncias ou em situacdo de ameaca, que precisaram ser
retirados de seu nucleo social. S&o exemplos de servigos deste nivel de complexidade a
Casa Lar, Familia Acolhedora, Albergue, etc. (PNAS, 2004, pp. 38).

Ap6s a Pnas foi reafirmada a necessidade de uma normatizagdo do SUAS em ambito
nacional, aprovada em julho de 2005 pelo Cnas por meio da Norma Operacional Basica
(NOB) n° 130, de 15 de julho de 2005. O SUAS se constitui como um sistema publico n&o

contributivo, descentralizado e participativo, que tem por funcdo a gestdo do conteudo
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especifico da Assisténcia Social no campo da protecado social brasileira. A NOB SUAS
determina a rede socioassistencial como um conjunto integrado de ac¢bes que inclui os
seguintes eixos: servigos, definidos como agBes continuadas que visem a melhoria da
populagéo; programas, que compreendem agodes integradas que possuem objetivos, tempo
e area de abrangéncia; projetos, destinados ao enfrentamento da pobreza, envolvem a
instituicdo de investimentos econémico-sociais em grupos populares; e os beneficios, que
compreendem o BPC, os Beneficios Eventuais, que podem ser o pagamento de auxilio por
natalidade ou morte ou para atender necessidade advindas de vulnerabilidade temporaria e,
por fim, as Transferéncias de Renda, que consiste no repasse direto de recursos, como
forma de acesso a renda. (BRASIL, 2005)

A regulamentacdo da Assisténcia Social representa um avanco institucional muito
importante para garantir que as agfes de protegcdo social sejam realizadas e
operacionalizadas observando-se 0s principios e as diretrizes estabelecidas e reivindicadas
ao longo dos anos. Além disso, e de modo a possibilitar a permanente construgédo
participativa da politica de assisténcia social, a NOB-SUAS prevé as instancias bipartite
(CIB) e tripartite (CIT) de negociagdo e pactuagdo do SUAS, nos ambitos estaduais e
federal, respectivamente, bem como reconhece a atuacdo dos Colegiados Estaduais de
Gestores Municipais — CONGEMAS, e do Férum Nacional de Secretarios de Estado de
Assisténcia Social — FONSEAS, além de prever, como membro integrante do Sistema, os
conselhos de politica publica nas trés esferas de governo (CMAS, CEAS e CNAS). Os
Conselhos, juntamente com as conferéncias (municipais, regionais, estaduais e nacional)
compdem a estrutura de participacdo, didlogo e controle social do SUAS. Finalmente, a
operacionalizacdo e gestao dos recursos € feita por meio de repasse fundo a fundo, sendo o

or¢camento e sua utilizacao aprovado pelo conselho nas instancias responsaveis.

3.2. As politicas de Trabalho e Emprego

As Politicas Publicas de Trabalho e Emprego podem ser analisadas sob uma perspectiva
abrangente, de modo que permite a inclusdo tanto das politicas macroeconémicas
keynesianas - cujo objetivo era a elevacdo da oferta de empregos, quanto mudancas na
legislacdo trabalhista, nas situagBes em que esta € identificada como sendo um obstaculo
para a abertura de novas vagas de emprego. Segundo Oliveira (2009), as politicas de
emprego sempre estiveram marcadas pela imprecisdo conceitual e pelo debate politico;
visto que todas as politicas publicas, econdbmicas e sociais tém sempre repercussfes sobre

a dinamica do mercado de trabalho.
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Algumas dessas politicas, no entanto, séo orientadas diretamente a dindmica do mercado
de trabalho, e € nesse ponto que se situam as politicas de emprego. Estas politicas podem
ser concebidas juntamente as politicas econémicas, quando seu objetivo é o alcance do
pleno emprego; e podem ser integradas as politicas sociais, nos casos em que alcangcam
um carater mais abrangente, como ocorre com a Previdéncia Social (OLIVEIRA, 2009,
pp.4). Quando se almeja a melhoria da competitividade do sistema produtivo, as politicas de
trabalho e emprego se aproximam dos critérios do mercado. Em contrapartida, quando se
busca a geracédo de trabalho e a redistribuicéo justa de renda, essas politicas se aproximam

da luta por direitos sociais e de cidadania.

As politicas de emprego podem ser, ainda, classificadas como ativas ou passivas. As
politicas ativas sdo aquelas que atuam sobre a oferta e a demanda por trabalho e emprego,
quais sejam: intermediacdo de mao-de-obra, qualificagdo profissional, incentivo ao
microcrédito e ao trabalho auténomo, bem como criacdo de frentes de trabalho e criacdo de
empregos no setor publico. As politicas consideradas passivas, por sua vez, sdo aquelas
com foco em compensar, temporariamente, por meio de assisténcia financeira, a perda do
emprego, como o0 seguro desemprego, programas de assisténcia social, reducdo da jornada
de trabalho e reducéo do tempo de aposentadoria (OLIVEIRA, 2009, pp.4).

As Politicas Ativas no Mercado de Trabalho (PAMT) surgiram na década de 1960, no ambito
da OECD, como tentativa de combater o desemprego até entdo persistente. Tais politicas
corresponderiam a um amplo conjunto de a¢cdes com o objetivo de melhorar 0 acesso do
desempregado ao mercado de trabalho e as ocupacdes disponiveis, bem como ao
desenvolvimento de habilidades profissionais. Essas politicas possuem objetivos
econdmicos, politicos, sociais e culturais. Segundo Chahad (2006), as politicas ativas
possuem papel relevante na criacéo direta e indireta de emprego no setor formal e no setor
informal de trabalho, contribuem para aumentar a empregabilidade do trabalhador, auxilia na
reducdo dos niveis de pobreza (principalmente tendo em vista o fato de que as PAMT estéo
associadas a algum volume de transferéncia de renda), e promove maior equidade na
medida em que tenta favorecer os grupos em desvantagem no mercado de trabalho
(CHAHAD, 2006).

De acordo com Ramos (2003), as politicas passivas englobam a¢des para melhorar a
situacdo do desempregado ou diminuir a oferta de trabalho. Dentre as politicas passivas
podemos destacar o seguro-desemprego, a mais importante delas, visto que é a que
despende maior volume de recursos no Brasil. O Seguro-desemprego é uma forma de

minimizar a situacdo vivida pelo cidaddo na situacdo de desocupacdo e, portanto, sem
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renda. O desemprego é causado pela incapacidade da economia em gerar postos de
trabalho. Essa politica foi criada com o intuito de dirimir problemas pontuais, e néo

estruturais, com carater permanente e em grandes taxas.

Retomando o arcabouco teorico levantado anteriormente, temos que as politicas voltadas a
elevacdo do nivel de emprego, aumentando a oferta de trabalho, tal qual explanado no
modelo Keynesiano, sdo consideradas ativas. J4 as politicas passivas sdo aquelas que nao
pretendem atuar diretamente na geracdo de emprego, e tem como objetivo a reducédo da

oferta de trabalho, ideia abordada pela teoria classica.

3.2.1 A Origem do Sistema Publico de Trabalho, Emprego e Renda
no Brasil e trajetdria até a Constituicdo de 1988

Da mesma forma que outras politicas de protecdo social, as politicas de trabalho e emprego
se iniciaram atendendo pequenos estratos do mercado de trabalho a época em que foram
implantadas, de maneira pontual, com o objetivo de responder a problemas especificos de
determinados momentos. A prépria previdéncia social, direito basico do cidadédo, conquistou
sua universalidade nas décadas de 1960/1970, mas sua consolidacdo ocorreu apenas com
a promulgacao da Constituicdo de 1988. Esta secao tem por objetivo identificar as politicas
e acOes que se relacionam com um Sistema Publico de Emprego, bem como as questdes a

respeito da estruturacdo e do funcionamento do mercado de trabalho brasileiro.

A origem do Sistema Publico de Emprego esta ligada ao desenvolvimento da inddstria, que
com o seu advento, provocou a necessidade de deslocamento da mao-de-obra (antes
predominantemente agraria) para as cidades, e trouxe, junto com o capitalismo, a
concepgdo da mao-de-obra enquanto mercadoria, que inicialmente ndo tinha nenhuma
protecdo. O crescimento do proletariado e sua organizagdo em sindicatos fez com que
comecgassem 0s movimentos contrarios a organizacdo da méao-de-obra no livre mercado. O
crescimento das organizagfes de trabalhadores fortaleceu a luta por melhores condi¢des de

vida e de trabalho.

A organizacgéo industrial acaba por segmentar o mercado de trabalho, concentrando nos
setores de maior dinamismo a méao-de-obra de uso do capital, com maior qualificacdo e
experiéncia profissional; em contraponto a forca de trabalho dos mercados nao regulados,
gue contemplava a maior parte dos trabalhadores com baixos salarios, péssimas condicfes

de trabalho e menor qualificacéo profissional.
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Nesse contexto, podemos elencar dois principais fatores que contribuiram para a criagéo de
um Sistema Publico de Trabalho, Emprego e Renda, quais sejam: (i) dar maior
transparéncia ao mercado de trabalho, diminuindo o conflito existente entre a forca de
trabalho e o capital e (ii) a reducédo do nivel de desemprego friccional e estrutural, de modo a
aumentar o bem-estar social e reduzir o nivel de pobreza (MORETTO, 2006, pp.30). No
entanto, ser4 com a criacdo da Organizacao Internacional do Trabalho em 1919, que se

impulsiona a criacdo dos servigos publicos de emprego.

A Organizacao Internacional do Trabalho entende que o emprego € um direito, e sob esse
ponto de vista, € papel dos paises buscar instrumentos que proporcionem esse direito de
maneira universal. No entanto, o desenvolvimento de programas e acbes que possam
garantir esse direito, por meio de um Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda
(SPETR) nos paises ainda é muito recente, especialmente em paises em desenvolvimento,
como é o caso do Brasil. Sendo assim, a compreensdo da capacidade, dos limites e dos
aspectos que podem potencializar estes mecanismos para proporcionar a inclusao produtiva

do trabalhador ainda nao ocorre de maneira estruturada.

No Brasil, as politicas de mercado de trabalho se tornam uma politica de governo apenas na
década de 90, no entanto, antes dessa data outros tipos de politica eram executados,
conforme sera exposto nesta secdo. O desenvolvimento tardio do capitalismo brasileiro,
bem como do seu mercado de trabalho, foram os fatores preponderantes para a constituicdo

das politicas de mercado de trabalho ter ocorrido posteriormente no pais.

E necessario contextualizar que, a partir da década de 1930, e mais expressivamente
apés a década de 1950, o Brasil passou por diversas transformagfes na sua estrutura
socioecondmica. O pais deixou de ser uma economia baseada na producdo agraria para
exportagdo, com 80% da populacéo vivendo na area rural, para ser uma economia industrial
de populacéo essencialmente urbana. O mercado de trabalho urbano surgiu no Brasil ja com
uma oferta de mao-de-obra crescente, principalmente devido a méo-de-obra escrava, agora

liberta, e a mao-de-obra imigrante que por tantos anos trabalhou na industria cafeeira.

Até 1934, vigorava a Constituicdo de 1894, que assumia postura ultraliberal em relacéo a
regulacdo do mercado de trabalho, e procurava tirar deste as influéncias da politica e da
organizacao social, sendo que o0 que prevalecia a época era o direito ao livre exercicio de
qualquer profisséo. A relacdo de trabalho que se constituia era de natureza contratualista

entre o empregador e o empregado. As mudancas na regulacdo publica do trabalho
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comecam a ocorrer na década de 1920, com a aprovagdo de leis que regulamentam o
trabalho e a protecéo do trabalhador, e ganham maior corpo apés Vargas assumir o poder,
com a revolucdo de 1930. Em 1923, foi aprovada a Lei El6i Chaves, que cria as Caixas de
Aposentadoria e Pensdo e no mesmo ano é criado o Conselho Nacional do Trabalho. Em
1926 séo aprovadas as leis sobre acidentes de trabalho, férias e o cédigo de menores.
Como se pode observar, anterior a 1930 ja comecava a introducdo de algumas leis que
pretendiam iniciar o processo de regulamentagdo do mercado de trabalho - ainda que de
maneira incipiente e de forma estratificada, dedicada apenas a alguns segmentos do

mercado de trabalho -, em resposta as reivindica¢des dos trabalhadores.

No governo de Getulio Vargas, portanto, serdo tomadas medidas para a consolidagéo de um
mercado de trabalho nacional. Uma das primeiras medidas foi o decreto da lei dos tergos,
que obrigava as empresas a terem no seu quadro funcional 2/3 de trabalhadores nascidos
no Brasil. Em 1931 foi proibida a discriminagdo salarial entre homens e mulheres que
realizassem a mesma fungdo, do mesmo modo que também se assegurou o direito de
licenca das gravidas, um més antes e um més depois do parto. Ainda no mesmo ano, foi
regulamentado trabalho do jovem, de modo que as criancas menores de 14 anos néo
poderiam mais trabalhar. Em 1931, também, a Lei da Sindicalizacdo foi promulgada, e
previa a aprovacado dos estatutos de entidades sindicais por parte do Ministério do Trabalho,
que acumulava a funcdo de controle das contribuicbes sindicais compulsérias aos
trabalhadores. Em 1932 foi decretada a Lei das Convencdes Coletivas, que regulamentava
as condicdes de negociacado entre empregados e empregadores no que tange as condi¢cdes
de trabalho. Até 1936 a jornada de trabalho diaria, com horas noturnas e descanso semanal
remunerado, foi regulamentada no ambito do comércio, da industria e do setor de servigos.
Por fim, foi introduzida a Carteira de Trabalho e Previdéncia Social, que representava um
espelho da vida laboral do trabalhador, e criadas as Comissdes de Conciliacdo e

Julgamento.

Segundo Moretto (2006), a caracteristica marcante desse conjunto de medidas é que ele
esta associado, na maioria dos casos, a determinadas categorias profissionais, tendo se
constituido de maneira estratificada, atingindo uma parcela relativamente pequena dos
trabalhadores urbanos, sem, contudo, abranger os trabalhadores rurais. Todas as leis e
normativas trabalhistas em vigor até 1943 foram compiladas e sistematizadas, constituindo
dessa forma a Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT). Moretto (2006) ainda afirma que
esse movimento foi a base da estruturacdo do mercado de trabalho urbano, por reafirmar os
direitos trabalhistas e se tornar referéncia para trabalhadores e empregadores no que tange

as relacdes de trabalho.
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A CLT contribuiu para diminuir a exploracdo do trabalhador, mas ainda que atendesse parte
das demandas da classe trabalhadora, as medidas procuravam manter o controle sobre a
organizagao dos trabalhadores, e concentrava no Estado a competéncia para tratar as
reivindicagbes, tanto do empresariado quanto da classe trabalhadora. Disso decorreu a
criacdo dos sindicatos corporativistas, ligados o Estado, que gerou (e ainda gera) muita
confuséo entre a legislacéo sindical e a trabalhista.

Apbs o golpe de 1964, a intervencdo do Estado nos sindicatos eliminou a participacdo dos
trabalhadores. O governo militar implementou reformas liberais no mercado de trabalho,
tornando-o mais flexivel substituindo a estabilidade no emprego apo6s dez anos de trabalho
pelo Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS), o que permitiu aos empregadores
demitirem seus empregados a qualquer momento e sem justa causa. A adocdo de uma
politica salarial para o reajuste periédico dos salarios, acabou servindo como mecanismo de
contencdo dos salarios, principalmente em relagdo as categorias e ocupacdes que exigem

menor qualificac@o profissional e possuem menores salarios.

O FTGS surgiu com o objetivo de flexibilizar o processo de demissdo dos trabalhadores,
uma vez que a legislacdo a época aplicava pesadas indenizacbes aos empregadores que
demitissem sem justa causa. Com o FGTS, o empregador passou a depositar,
mensalmente, 8% do salario do trabalhador numa conta vinculada ao contrato de trabalho, e
o trabalhador, por sua vez, poderia ter acesso a esse recurso no momento de sua demisséao,

0 que acarretou em um grande estimulo a rotatividade.

Em 1970 foram criados o Programa de Integracéo Social (PIS) e o Programa de Formacgéao
do Patriménio do Servidor Publico (Pasep). Esses fundos foram instituidos com o objetivo de
formacdo de patrimbnio para o trabalhador e estimulo & poupanca interna, sendo o PIS
dirigido aos trabalhadores da iniciativa privada e o Pasep aos servidores publicos nos trés
niveis de governo. Os trabalhadores poderiam ter acesso aos recursos desses fundos
guando casassem, aposentassem, estivessem em condi¢c&o de invalidez permanente ou em
caso de morte. Junto a instituicdo desses fundos, foi aprovada a acdo de pagamento
adicional de 1 salario minimo (SM) por ano aos trabalhadores com carteira assinada que
recebessem até 5 SMs, acdo que ficou conhecida como abono salarial. A criacdo do PIS e
do Pasep néo significou para os trabalhadores a conquista de grandes beneficios, o Unico
beneficio importante criado nesse contexto foi o abono salarial, que permaneceu isolado de

gualquer outro programa ou servi¢o publico.
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Em 1975, com o fim de atender as determinacdes da Convencdo 88 da Organizacdo
Internacional do Trabalho (OIT), foi criado o Sistema Nacional de Emprego (SINE), por meio
do decreto 76.403/75. O sistema tem como objetivo a provisdo de servi¢os de intermediacéo
de mao-de-obra, orientagdo profissional, qualificacdo profissional e geragdo de informacdes
sobre o mercado de trabalho. Devido a fragilidade da fonte de financiamento do SINE® e da
descentralizacdo de sua implementacdo, os resultados inicialmente alcangcados foram
insatisfatérios e heterogéneos, apenas a intermediacdo de mao-de-obra se desenvolveu de

maneira mais consolidada no periodo.

Conforme se pode perceber, as politicas publicas de emprego dos anos 1960 e 1970 tinham
carater indenizatoério ao trabalhador demitido, e ndo demonstravam grande preocupagdo em
fornecer alguma protecao efetiva ao trabalho em situacdo de desemprego. Sendo assim, as
primeiras tentativas de implementacdo de um programa de seguro-desemprego e de um
sistema de trabalho e emprego mais abrangente ndo vingaram. O principal obstaculo ao
desenvolvimento dessas tentativas foi ndo terem contado com uma base de financiamento

estavel e bem estruturada.

Essa situacdo permaneceu enquanto as elevadas taxas de crescimento da economia
possibilitaram a expansdo do setor formal e a manutencdo de baixas taxas de desemprego
aberto. A crise do inicio dos anos 1980, no entanto, fez com que a realidade do mercado de
trabalho mudasse completamente. A taxa de desemprego subiu a taxas nunca antes
observadas, ao mesmo tempo que houve uma estagnacao do emprego formal e o aumento
das func¢@es informais como forma de absorver a méo-de-obra. A crise da divida e a faléncia
das financas publicas minaram a capacidade de investimento do Estado, sobretudo em
areas de infraestrutura que permitem outros investimentos do setor privado, reduzindo,
assim, o potencial de crescimento da economia. Tais transformagfes aconteceram sem que

0 pais dispusesse de instrumentos consolidados de prote¢do aos desempregados.

8 Antes da criacdo do Fundo de Amparo ao Trabalhador, regulamentado pela Lei de n° 7.998 de 11
de janeiro de 1990, ndo havia uma fonte estavel e consolidada de financiamento para as politicas de
trabalho e emprego. Iniciativas anteriores ao FAT com o mesmo objetivo foram o Fundo de
Assisténcia ao Desempregado (FAD), que era custeado por recurso da folha de pagamento das
empresas e da arrecadacao sindical e que, no ano seguinte a sua criacao, foi substituido pelo Fundo
de Garantia por Tempo de Servico (FGTS). O FGTS, por sua vez, foi criado com o propésito de
garantir a protecao financeira ao trabalhador e, ao mesmo tempo, flexibilizar o mercado de trabalho.
No entanto, ao criar uma conta do fundo vinculada ao contrato de trabalho e eximir os empregadores
de pagar indenizacdes para os funcionarios dispensados, a rotatividade do mercado aumentou num
nivel nunca visto antes, o que impediu que o FGT conseguisse acumular um saldo significativo para
proteger o trabalhador antes que ele fosse demitido, deixando-o em uma posi¢do pior do que antes
(MORETTO, 2007).
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Em 1986 foi instituido, por meio do Decreto-Lei 2.284/86, o seguro-desemprego, com a
finalidade de prover assisténcia financeira em carater temporario ao trabalhador
desempregado sem justa causa. A regulamentacdo do seguro previa ao SINE a atribuicédo
de promover a recolocacdo desse trabalhador no mercado de trabalho e a requalificacdo do
desempregado que estivesse recebendo o beneficio. Devido a auséncia de uma fonte de
financiamento especifica para o seguro-desemprego, os critérios de pagamento e de acesso
ao beneficio foram ainda bastante restritivos: a época, o trabalhador deveria comprovar a
condicdo de assalariado no mercado formal durante os Ultimos seis meses e ter contribuido
para a previdéncia social durante pelo menos 36 meses nos Ultimos quatro anos. O tempo
de duracdo do beneficio ndo poderia ultrapassar quatro meses e haveria um periodo de
caréncia de 18 meses para o recebimento de um novo seguro, de modo que nos primeiros

anos o programa ndo conseguiu alcancar cobertura significativa (IPEA, 2006).

Os trabalhadores com menores valores a sacar de FGTS e menos alternativas para se
sustentarem durante o periodo de desocupagdo eram justamente aqueles com maiores
dificuldades para cumprir os requisitos de acesso ao seguro. Além disso, na regulamentacéo
do programa feita pelo Ministério do Trabalho, estabeleceu-se que os trabalhadores teriam
que estar desempregados had no minimo 60 dias para requerer o beneficio. Esse prazo,
somado a demora para o processamento do pedido e para a liberagcdo do primeiro
pagamento, obrigava o trabalhador a ficar um longo periodo sem prote¢éo, contrariando os
objetivos formais do programa.

3.2.2. As politicas de trabalho e renda nos anos recentes: as
inovacdes conceituais e a perspectiva de sistema

Nos anos 90, a elevacdo dos niveis de desemprego, principalmente ap0s uma década de
estagnacdo do crescimento, ocorreu também pelas transformacgfes tecnolégicas e
organizacionais, juntamente com o crescimento econdmico insatisfatério. Completando esse
macro ambiente, a manuteng&o do desemprego veio acompanhada da criagdo de postos de
trabalho predominantemente de baixa qualidade, o que contribuiu em grande escala para a
amplitude da pobreza urbana. Dessa forma, as politicas compensatérias ndo mais surtem os
efeitos de anteriormente, e a tendéncia vislumbrada é a de permanéncia dos indices de
desemprego, com um aumento do tempo médio de procura por emprego. Nesse ambiente
de baixas perspectivas para o crescimento da economia, a pergunta central é: como se deve
lidar com o problema da alta taxa de desemprego e, consequentemente, do aumento do

contingente de pobres?
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Conforme explanado anteriormente, a auséncia de uma fonte estavel de financiamento das
politicas de emprego limitou muito seu alcance até meados da década de 1990. A definicdo
das fontes financiadoras do seguro-desemprego e demais politicas veio a se consolidar
apenas em 1988 com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, quando nas Disposicbes
Constitucionais Gerais o artigo 239 possibilitou que as iniciativas mais recentes obtivessem
um formato mais acabado, com o estabelecimento do PIS e do Pasep como lastro para as
politicas, criando as bases para a existéncia do SPETR — Sistema Publico de Emprego,
Trabalho e Renda, tal qual ele se constitui hoje. Segundo o artigo 239 da Constituicdo
Federal (CF), a arrecadacdo do PIS/ Pasep, no lugar de ser acumulada com o objetivo de
formagdo de patrimoénio individual do trabalhador, passaria a financiar o Programa do
Seguro-Desemprego e o Programa do Abono Salarial, este ultimo restrito aos trabalhadores
que tivessem recebido até 2 SMs mensais no ano anterior. Adicionalmente, pelo menos 40%
da arrecadacao dessas contribuicdes seriam destinados ao financiamento de programas de
desenvolvimento econémico pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES).

A regulamentacdo da nova estrutura institucional de financiamento do seguro-desemprego
s6 ocorreu em 1990, pela Lei 7.998/90, que criou o FAT e o Conselho Deliberativo do FAT
(Codefat). Nesse novo esquema de financiamento, o faturamento das empresas era a
principal fonte de manutencdo do fundo. A Lei 7.998/90 também estendeu as atribuigcbes do
programa do seguro-desemprego, que passou a ter por finalidades prover assisténcia
financeira temporaria ao desempregado e auxilia-lo na busca de um novo emprego,
podendo, para isso, promover a sua reciclagem profissional. Desse modo, pela primeira vez
adotava-se uma concepcdo de seguro-desemprego que ia além do auxilio financeiro,
incorporando também os servicos de intermediacdo de mao-de-obra e de qualificacdo
profissional. De acordo com o0s novos critérios, o trabalhador teria de demonstrar a
comprovacdo de emprego com carteira durante pelo menos 15 meses nos ultimos dois

anos. O tempo de caréncia foi reduzido de 18 para 16 meses.

Conforme se pode observar, a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu a base para a
constituicdo de um programa que fosse efetivo no seu objetivo de amparar o trabalhador em
situacdo de desemprego. A existéncia de uma fonte de financiamento mais estruturada,
como se deu com a Criacdo do FAT, permitiu ampliar o escopo das politicas publicas de

emprego, de modo que pudessem ir além de apenas uma contribuigcdo temporaria.
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A promulgacédo da Lei 8.352/91 permitiu a flexibilizacdo dos critérios de elegibilidade do
Seguro-Desemprego, visto que dispensou a comprovacao de trabalho com carteira assinada
durante 15 meses nos ultimos dois anos, e instituiu a comprovacao de carteira assinada nos
ultimos seis meses para recebimento do valor do seguro. Com isso, adotou-se um critério
gue permitiu a ampliagdo de sua cobertura, em especial sobre aqueles trabalhadores
sujeitos a maior instabilidade do vinculo empregaticio e com baixa protecdo no momento do
desemprego. A Lei 8.900/94, por sua vez, tornou permanente essa regra de acesso e, além
disso, promoveu o aumento do nimero de parcelas do seguro para aqueles trabalhadores
com mais tempo de insercdo no mercado de trabalho. Pode-se dizer que, a partir de entéo,
o programa foi estendido até préximo de seu limite, permitindo o acesso aqueles que

tivessem carteira assinada a partir de seis meses (IPEA, 2006).

O seguro-desemprego também aumentou sua abrangéncia com a incorporagédo de algumas
outras classes, como a de pescadores artesanais, empregadas domésticas e trabalhadores
libertados de situacdes analogas a escraviddo. Nesses casos, a finalidade do programa era
de prover assisténcia financeira temporéaria ao trabalhador em situagéo de desemprego por
motivo de dispensa sem justa causa e auxiliar os trabalhadores na busca de emprego,
promovendo, para tanto, acfes integradas de orientacdo, recolocacdo e qualificacdo
profissional. Assim, a nova lei abriu a possibilidade de se oferecerem beneficios aos
trabalhadores em geral, independentemente de sua condi¢c&o de segurado do programa.

Em 1995 foi elaborado pelo MTE o Plano Nacional de Formacé&o Profissional (Planfor), que
tinha o objetivo de aumentar a oferta de educacéo profissional, para atingir anualmente pelo
menos 20% da Populagdo Economicamente Ativa (PEA). O publico alvo seria composto por
desempregados, trabalhadores formais e informais, micro e pequenos produtores urbanos e
rurais, jovens a procura de emprego, jovens em situacao de risco social, mulheres chefes de
familia, portadores de deficiéncia, entre outros. O Planfor era executado de maneira
descentralizada, através de planos de qualificacdo, e representou uma importante
experiéncia de descentralizacdo nas politicas de emprego, no entanto apresentou alguns

problemas de geréncia devido a proporcao de sua cobertura.

Em 2003, Planfor foi substituido pelo Plano Nacional de Qualificacdo (PNQ), que trouxe
consigo um monitoramento mais intenso e um maior controle de suas acdes. Dentre as
alteracdes, o programa estabelecia uma carga horaria minima e contetdos pedagodgicos

especificos para os cursos que oferecia.
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Com a Lei 8.352/91, os recursos do FAT passaram a poder ser aplicados em titulos do
Tesouro Nacional, por intermédio do Banco Central do Brasil, e em depdsitos especiais,
remunerados e disponiveis para imediata movimentagao, o que permitiu uma maior abertura
a implementacdo de politicas voltadas para a geracdo de emprego e renda. Do mesmo
modo, o poder do Codefat foi ampliado, acumulando funcdes de definicAo de novas
aplicacdes do FAT e a escolha de agentes dispostos a operacionalizar os empréstimos do
fundo. Esses depositos especiais deram origem aos Programas de Geracdo de Emprego e
Renda (Proger) do governo federal, que tinham como objetivo a provisdo de alternativas de
geracdo de emprego e renda e de insercdo na cadeia produtiva através de fomento ao
empreendedorismo e a busca de sustentacdo do empreendimento autogestionavel. Esses
programas foram implementados por meio da concessao de linhas de crédito a setores sem
acesso ao sistema financeiro convencional, como micro e pequenas empresas, cooperativas
e formas associativas de produgdo. Foram criados programas para o financiamento de
projetos tanto no meio urbano quanto no meio rural. A dificuldade de acesso aos
empréstimos por aqueles com dificuldades de acesso ao sistema financeiro tradicional e a
mortalidade precoce dos empreendimentos sdo obstaculos ao bom desempenho dos

programas.

Os recursos do FAT também foram alocados para o Programa de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (Pronaf), com o objetivo de fornecer apoio financeiro ao pequeno
empreendimento agricola e familiar. A partir de 1996, o Programa de Expansao do Emprego
e Melhoria da Qualidade de Vida do Trabalhador (Proemprego) foi criado com o objetivo de
financiar os empreendimentos com maior porte e potencial de geracdo de empregos e
englobava diversas areas, dentre as quais o transporte coletivo de massa, 0 saneamento
ambiental, infraestrutura; e posteriormente também saude publica, educacéo, projetos
multissetoriais integrados, dentre outros. Semelhante ao Proemprego, o Programa de
Promocé&o do Emprego e Melhoria da Qualidade de Vida do Trabalhador na Regido Norte do
Estado de Minas Gerais (Protrabalho), foi criado em 1998 apenas para atender a populagdo

mineira das regifes norte e nordeste do estado.

A partir de 2002 comegaram a ser criados Varios tipos distintos de programas derivados do
FAT, como FAT Habitacdo, FAT Pré-inovacdo, FAT Revitalizacdo, FAT Exportacdo e FAT
Infraestrutura; cada um desses destinado a fomentar setores especificos da cadeia
produtiva. Em 2004 foi instituido o Programa de Moderniza¢do do Parque Industrial Nacional
(Modermag), com o objetivo de promover a modernizagdo da inddstria e a dinamizac¢édo do
setor de bens de capital no pais. Paralelamente a esses programas, novas linhas especiais

de crédito foram lancadas, as quais ndo constituem formalmente novos programas, mas que
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se mostram relevantes na concessao de empréstimos, com objetivo declarado de gerar
emprego e renda, todos com recurso oriundo do FAT. Também em 2002, foi criado o FAT
Empreendedor Popular, que pretende expandir a capacidade de financiamento dos
pequenos empreendimentos brasileiros e, em 2004, o MTE criou o Programa Nacional de
Microcrédito Produtivo Orientado com o fim de fomentar a geracao de trabalho e renda entre
0os microempreendedores populares. Tal qual os outros programas de microcrédito, estes
apresentados acima incorrem nos problemas que j4 sao classicos dessas politicas, a

dificuldade de alcancar a populacdo com menor acesso ao sistema financeiro tradicional.

A titulo de conclusdo, observa-se que na area de geracdo de emprego e renda,
principalmente a partir de 1995, ocorreram Vvarias iniciativas que buscaram a geragédo de
renda e inclusdo produtiva do trabalhador. No entanto, 0 que se pode perceber é que a
capacidade dessas politicas de atingirem um universo significativo de pequenos
empreendimentos é insatisfatoria, do mesmo modo em que a cobertura desses programas
para contrabalancgar os efeitos negativos das oscilagbes macroecondmicas sobre o emprego
ainda é incipiente (IPEA, 2006). Ainda, é importante pontuar que o alcance dessas politicas
acaba sendo limitado principalmente pelo fato de que a heterogeneidade e a precariedade

sdo caracteristicas marcantes no mercado de trabalho brasileiro.

Com o objetivo de elaborar resolugbes para a normatizacdo de um Sistema Publico de
Trabalho, Emprego e Renda no Brasil, em 2005 foi realizado o Il Congresso sobre o Sistema
Publico de Trabalho, Emprego e Renda, que englobava em suas discussdes as politicas de
seguro-desemprego, qualificacdo profissional, intermediacdo da méo-de-obra, geracdo de
emprego e renda e a inser¢cdo de grupos vulneraveis no mercado de trabalho. Nesse
Congresso foram definidos dois documentos que foram instituidos no mesmo ano de sua
realizac&o, sdo eles o Plano Plurianual Nacional e Estadual e o Convénio Plurianual Unico.
O objetivo desses documentos € integrar as varias fungdes do Sistema no territorio Nacional
e definir o &mbito de atuacdo de cada uma das esferas publicas participantes na atuagéo

das politicas de mercado de trabalho brasileiras.

As resolugbes que sairam desse congresso dizem respeito a melhoria na efetividade das
politicas, a integracdo das funcdes do SPTER, & repactuagdo de competéncias e
responsabilidades entre os niveis federais, estaduais, municipais e organizacdes da
sociedade civil, & participacdo social e fortalecimento da gestéo tripartite do Codefat, ao
financiamento do sistema e a integracdo do SPTER com politicas educacionais e de
desenvolvimento econdémico (NEGROMONTE, 2011, pp. 67). Dessa forma, podemos dizer

gue o desenho institucional resultante do Congresso € um avanco em relacao a situacao
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anterior e busca adequar as caracteristicas do pais no desenho das politicas para o
mercado de trabalho. O Servigo Publico de Emprego, se abre, dessa forma, como uma
possibilidade para estruturar um mercado de trabalho mais estruturado, reduzindo-se as
desigualdades entre os trabalhadores e dando a todos melhores condi¢cbes para a geracao
de renda e as condi¢cdes mais dignas de vida.

3.3. As politicas recentes de interlocucao entre a Assisténcia Social
e o0 Sistema Publico de Trabalho, Emprego e Renda

Esta secdo pretende tratar das iniciativas recentes do Sistema Publico de Trabalho,
Emprego e Renda, principalmente no que tange as politicas que preveem em algum nivel
uma interlocug@o com a assisténcia social e, inversamente, do ponto de vista da assisténcia,
identificar iniciativas que busquem uma interlocucao com as politicas de trabalho e renda. O
foco aqui consiste em identificar, dentre as politicas federais, aquelas que pretendem
promover a prote¢do social integral.

3.3.1 O PRONATEC

O Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego - PRONATEC foi criado em
2011 pelo governo federal, como uma forma de dar continuidade a politica de expansao da
educacao profissional e tecnolégica, sendo que seu objetivo € ampliar a oferta de educacgéo
profissional, com qualidade, no Brasil. O PRONATEC foi instituido pela Lei n° 12.513, e se
articula através de um conjunto de acdes que visam ao atendimento do jovem, e a
promocao social do trabalhador. O programa reune, sob a coordenacdo do Ministério da
Educacdo — MEC, os esforcos da educacdo profissional e as acbes de qualificacéo
profissional, e se consolida enquanto direito a educacgéo profissional e tecnol6gica, como
tentativa de responder a demanda por profissionais capacitados e méo-de-obra qualificada,

provocada pelo crescimento econdmico do pais.

O PRONATEC tem como objetivo democratizar o acesso da populacdo brasileira a
educacao profissional e tecnolégica de qualidade, de modo a ampliar as chances de
insercdo socio profissional de jovens e adultos que ndo possuem o0 conhecimento
especializado que o mercado de trabalho demanda. Na Lei 12.513/11 s&o especificados 0s

objetivos especificos do programa, quais sejam:
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1. Expandir, interiorizar e democratizar a oferta de cursos de educacdo profissional
técnica de nivel médio e de cursos de formacdo inicial e continuada ou qualificacao
profissional presencial e a distancia;

2. Construir, reformar e ampliar as escolas que ofertam educacdo profissional e
tecnoldgica nas redes estaduais;

3. Aumentar as oportunidades educacionais aos trabalhadores por meio de cursos de
formacéo inicial e continuada ou qualificagcdo profissional;

4. Aumentar a quantidade de recursos pedagdgicos para apoiar a oferta de educacao
profissional e tecnoldgica,;

5. Melhorar a qualidade do ensino médio.

O programa, com a finalidade de cumprir 0s objetivos acima descritos, prevé diversos
subprogramas, projetos e acfes de assisténcia técnica e financeira e atendimento prioritario
aos estudantes do ensino médio da rede publica, inclusive da educacao de jovens e adultos,
aos trabalhadores, incluidos os agricultores familiares, silvicultores, aqui cultores,
extrativistas e pescadores, aos beneficidrios dos programas federais de transferéncia de
renda (CadUnico) e aos estudantes que tenham cursado o ensino médio completo em
escola da rede publica ou em instituicbes privadas na condicdo de bolsista integral. E
importante ressaltar que beneficiarios do Bolsa Familia possuem preferéncia as vagas do
programa, especialmente na modalidade do Pronatec Brasil Sem Miséria, que foi criado com

0 objetivo de promover a incluséo produtiva das pessoas em condi¢céo de vulnerabilidade.

3.3.2 O Plano Brasil Sem Miséria

O Plano Brasil Sem Miséria — BSM coordena mais de 120 acdes em 22 ministérios e suas
acdes sdo coordenadas e implementadas pelo Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome. O plano associa a protecéo social as politicas de geracdo de emprego e

renda, e busca articular uma rede de servi¢cos acessivel aos extremamente pobres.

O Plano Brasil Sem Miséria foi langado pelo governo federal em 2011, por meio do Decreto
n® 7.492, e possui 0 objetivo de proporcionar meios aos brasileiros extremamente pobres
para que saiam dessa situacdo. O programa possui trés eixos: garantia de renda; acesso a
servi¢cos publicos; e inclusdo produtiva (BRASIL, 2011). Ele objetiva aumentar a renda
familiar per capita da populacdo em situagdo de extrema pobreza; ampliar o acesso desta
populacdo aos servigos publicos; e propiciar oportunidades de ocupacédo e renda, por meio

de acdes de inclusdo produtiva. O objetivo do BSM seria cumprido com a integracdo e
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articulacdo de agbes e programas, com a diretriz de garantir os direitos sociais, 0 acesso
aos servicos publicos e as oportunidades de ocupacao e renda. Para isso pretende articular
acoes de garantia de renda e melhoria das condi¢des de vida da populagdo extremamente
pobre, levando em conta as distintas facetas da situacéo de pobreza. O Plano supde, ainda,
uma forma de atuar de maneira transparente, democratica e integrada dos érgdos da

administracao publica federal com os outros entes federativos.

O plano de Inclusdo Produtiva se estrutura por meio de duas tipificagbes, sendo elas a
inclusdo produtiva rural e a inclusédo produtiva urbana. Esta divisdo é uma tentativa de
compatibilizar as diversidades socioecondmicas, que exigem distintas formas de
intervencao.

“Esse eixo do Plano Brasil sem Miséria se insere no contexto da Assisténcia
Social na medida em que a LOAS determina, em seu artigo 2°, a promogao
da integracéo ao mercado de trabalho como um dos objetivos da Politica de
Assisténcia Social. A assisténcia social enquanto politica de seguridade
social ndo contributiva, realizada por meio de um conjunto integrado de
acbes com intuito de garantir o atendimento das necessidades basicas,
ocupa-se de prover protecdo a vida, reduzir danos, acompanhar populagbes
em risco e prevenir a incidéncia de agravos a vida em face das situacdes de
vulnerabilidade”. (MDS, 2012)
De acordo com o MDS, quase metade da populacdo beneficiaria do BSM vive em areas
rurais. Esse publico é constituido por agricultores familiares, assentados da reforma agraria,
acampados, extrativistas, pescadores, quilombolas, indigenas e outros povos e
comunidades tradicionais. As ac¢des do Inclusdo Produtiva Rural pretendem, além de
aumentar a capacidade produtiva, meios de entrada dos produtos produzidos ao mercado
consumidor. Os instrumentos utilizados para que esses objetivos sejam alcancados sdo a

assisténcia técnica, oferta de insumos e agua. (MDS, 2013)

Nas ac¢Oes de assisténcia técnica, prevé-se uma parceria entre universidades e a Embrapa
para a insercdo de mais tecnologia na producédo das familias. Juntamente com a assisténcia
técnica, as familias receberdo R$ 2.400,00 (divididos em parcelas semestrais, durante dois
anos) a fundo perdido para a aquisicdo de insumos e equipamentos. A parceria com a
Embrapa nessa agéo tem como objetivo a oferta de sementes e tecnologias. Também serdo
ofertados &gua, tanto para consumo das familias, quanto para a producdo, e acesso a
energia elétrica, pelos programas Agua para Todos e Luz para Todos, respectivamente. A
meta € de 750 mil familias atendidas com cisternas e sistemas simplificadores coletivos.
Essas acbes, em conjunto, além de ensinar formas de aumentar a producdo, fazem com
gue os produtos melhorem em qualidade e aumentem o seu valor. Assim, as familias
possuem recursos nao sO para a propria subsisténcia, mas também para entrar no mercado

consumidor como produtoras.
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O Inclusao Produtiva Urbana prevé a insercao do publico beneficiario do BSM, habitantes
das regides urbanas, no mercado de trabalho. S&o vérias politicas e a¢cdes que se articulam
para o alcance desse objetivo tal qual o incentivo e apoio ao empreendedorismo e as
organizacbes de empreendimentos solidarios, a qualificagcdo sécio profissional. Os
trabalhadores autbnomos, por sua vez, podem se formalizar e se tornar um
Microempreendedor Individual - MEI, estimulando e fortalecendo os pequenos negdcios, e
ainda participar do programa coordenado pelo Servico Brasileiro de Apoio as Micro e
Pequenas Empresas — Sebrae, de assisténcia técnica e gerencial. Além disso, essas
pessoas podem patrticipar do Microcrédito Produtivo Orientado — Programa Crescer, em que
bancos publicos disponibilizam mais dinheiro, a taxas mais baixas de juros, e com menos
burocracia, para aqueles que quiserem investir ou aumentar o capital de giro de suas
atividades produtivas. (MDS, 2013)

3.3.3 O ACESSUAS Trabalho

O Programa Nacional de Promocdo do Acesso ao Mundo do Trabalho — ACESSUAS
TRABALHO foi criado em 2012 por um grupo de trabalho promovido pelo MDS destinado a
criagdo de um programa que promovesse a integracdo entre a assisténcia social e trabalho,
emprego e renda. Como resultado desse grupo de trabalho, definiu-se que caberia a
assisténcia social a mobilizagdo, a garantia de direitos e a vocalizagdo da populacdo mais
vulneravel para receber e identificar as demandas; como também caberia & &rea reconhecer
capacidades e potencialidades dos usuarios, desenvolver seu protagonismo na busca de

maior espaco social e de acesso a servicos e direitos. (BRASIL, 2015b)

O objetivo do ACESSUAS TRABALHO ¢ favorecer a inser¢cao dos usuarios da assisténcia
social no mundo do trabalho, a partir da mobilizagcdo e encaminhamento para cursos e
acOes de qualificacdo profissional. O ACESSUAS se refere a acbes de articulacéo,
mobilizacdo e encaminhamento de pessoas em situacéo de vulnerabilidade e ou risco social
para garantia do direito de cidadania a inclusdo no mundo do trabalho por meio do acesso a
cursos de formacéo e qualificacdo profissional, acdes de inclusdo produtiva e servigos de

intermediacdo de méo-de-obra.

O publico alvo do programa s&o as populagdes urbanas em situacdo de vulnerabilidade e

risco social, residentes em municipios integrantes do Programa, com idade entre 16 e 59
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anos, com prioridade para usuarios de servicos, projetos, programas de transferéncia de

renda e beneficios socioassistenciais.

O programa se materializa por meio de um conjunto de ac¢des de articulagdo com politicas
publicas de trabalho, emprego e renda e de mobilizacdo e encaminhamento de pessoas em
situacdo de vulnerabilidade e/ou risco social para acesso a oportunidades e politicas afetas
ao trabalho e emprego (MDS, 2012).

Destinado aos residentes em cada municipio inserido no Programa Nacional de Promocéao
do Acesso ao Mundo do Trabalho (Acessuas Trabalho), o Programa é estruturado em
guatro grandes eixos. O primeiro eixo é a mobilizagédo, essencial para que continue havendo
o repasse fundo a fundo do MDS ao 6rgao gestor da politica de assisténcia social, e para
permanecer como parceiro deve-se atingir ao menos 10% da meta planejada anteriormente
(DINIZ, 2015). Dentre as agdes definidas para esse campo de atuacao esta “a identificagao
do pdublico-alvo, sensibilizacdo e orientagdo as familias sobre as oportunidades de
participacdo em cursos de capacitacdo, qualificacdo profissional e inclusédo produtiva; ampla
divulgacao (panfletos, radio, palestras, oficinas, reunides com a comunidade) ” (BRASIL,

2015b).

Aos 6rgdos governamentais e ndo governamentais cabe promover a articulacdo e contar
com a disponibilizacdo de vagas das entidades da Rede S (Senai e Senac) e dos Institutos
Federais de Ciéncia e Tecnologia, o trabalho do Estado, nesse caso, é o de identificar as
vagas mais indicadas para cada perfil de usuario (DINIZ, 2015). O segundo eixo, a
articulacdo e integracdo com outras politicas também inclui as bases educacionais que
ampliam as possibilidades do cidad&o se inserir no mundo do trabalho, o que, Brasil (2015b)
define “alfabetizacao, elevacao do nivel de escolaridade, promog¢ao de saude bucal, visual,
dentre outras ofertas como o Brasil Alfabetizado, Educacdo de Jovens e Adultos, Brasil

Sorridente e Olhar Brasil”.

O terceiro eixo do programa se constitui no encaminhamento, que é tido como uma das
competéncias dos 6rgaos de Assisténcia Social. No entanto, Diniz (2015) aponta para o fato
de que, do mesmo modo em que as acgdes de articulacdo, o encaminhamento deveria ser
realizado quando se observassem dificuldades dos beneficiarios em acessar o Programa

gue pudessem ser solucionadas em outros equipamentos publicos.

O quarto eixo se materializa na verificacdo da efetividade do programa, através do

monitoramento da trajetéria, que prevé o acompanhamento dos usudarios matriculados nos
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cursos, do mesmo modo em que prevé o acompanhamento e apoio socioassistencial aos
participantes dos cursos do Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego
(Pronatec).

O Programa foi instituido pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social — CNAS, através da
resolucéo n° 18 de 24 de maio de 2012, e é implementado em parceria com as secretarias
de assisténcia social dos municipios e do Distrito Federal. O programa define que devem ter
preferéncia aquelas pessoas inseridas no Cadastro Unico de Programas Sociais do Governo
Federal (CadUnico), mas todos que queiram podem participar. Fica a cargo dos municipios
e do DF a responsabilidade pela mobilizacdo, encaminhamento e acompanhamento dos
usuarios em situacdo de vulnerabilidade ou risco social, para a¢gfes de inclusdo produtiva.
As secretarias estaduais de assisténcia social apoiam o programa tecnicamente na oferta de
politicas de inclusdo no mundo do trabalho para os usuarios de assisténcia social (Brasil,
2015b).

“O acesso ao mundo do trabalho ndo é responsabilidade exclusiva da
assisténcia social. E o resultado de uma intervencdo intersetorial e da
articulacdo de politicas comprometidas com a qualificacdo técnico-
profissional, a intermedia¢&o publica de méo-de-obra, a economia solidéaria,
0 microcrédito produtivo e orientado, o acesso a direitos sociais, entre
outras. ” (MDS, 2012)

Aqui, identificamos que poucas sao as iniciativas que tentam promover a integracéo
entre a Assisténcia Social e o Trabalho e Emprego, de modo que é necessario
refletir sobre quais séo as possibilidades desse campo de atuacdo. Qual seria 0
papel do Estado nessa integracdao? O esforco do Acessuas é suficiente para
promover essa integracdo? O trabalho pretende desenvolver essas e outras

guestdes nos préximos capitulos.
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4. O Sistema Publico de Trabalho, Emprego e Renda em Minas
Gerais

O presente capitulo pretende fazer uma breve analise das politicas que hoje
compdem a Secretaria de Estado de Trabalho e Desenvolvimento Social (SEDESE),
tomando como norte um breve historico que demonstra a evolucdo institucional
dessas politicas no Estado e chegando a sua estruturacdo e execucdo atuais.
Retomando o arcabouco teorico desenvolvido no primeiro capitulo deste trabalho,
este capitulo também pretende identificar integracdes existentes entre hoje entre as
pastas de assisténcia e trabalho a serem mais bem desenvolvidas no capitulo

seguinte.

No Estado de Minas Gerais, as politicas de Trabalho, Emprego e Renda apresentam
uma instabilidade historica em relagdo ao seu locus institucional. Isso se deve ao
fato de que essas politicas sdo marcadas pela indefinicdo em relagdo a sua
estrutura organizacional, a secretaria a qual estdo subordinadas e aos lideres que as
gerenciam. O quadro abaixo mostra as estruturas organizacionais nas quais as
politicas de geracdo de renda do Poder Executivo de Minas Gerais estiveram

alocadas.

Quadro 1 — Trajetéria institucional da agenda de trabalho, emprego e renda no
Estado de Minas Gerais de 2003 a 2014

ANO SECRETARIA SUBSECRETARIA SUPERINTENDENCIA
ATE 2003 Secretaria de
Estado
de Trabalho, da Informacao Informacéo
Assisténcia Social, indisponivel indisponivel
da
Crianca e do
Adolescente
2003-2007 Secretaria de Subsecretaria de Superintendéncia de
Estado de Trabalho Trabalho e
Desenvolvimento e Assisténcia Renda
Social e Esportes Social
2008-2010 Secretaria de Subsecretaria de a) Superintendéncia
Estado de Trabalho, Emprego de Politica de
Desenvolvimento e Trabalho, Emprego e
Social Renda Renda;
b) Superintendéncia
de
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Monitoramento,
Controle e
Avaliacao de Politicas
de
Trabalho
2011-DEZ/2013 Secretaria de a) Superintendéncia
Trabalho e de Politica de Geracao

Emprego de Emprego
b) Superintendéncia
de Geracgao de Renda
e Empreendedorismo
¢) Superintendéncia
de
Formacéo e
Quialificacdo para o
Trabalho
d) Superintendéncia
de
Regionalizacdo
e) Superintendéncia

de
Planejamento, Gestéo
e
Financas
JAN/2014 Secretaria de Subsecretaria de a) Superintendéncia
Estado de Trabalho e de Gestao do
Trabalho e Emprego Atendimento ao
Desenvolvimento Trabalhador
Social b) Superintendéncia

de Politica de
Trabalho e Emprego

Fonte: acervo Sedese

Hoje, as politicas de trabalho em Minas Gerais sdo coordenadas pela Secretaria de Estado
de Trabalho e Desenvolvimento Social (SEDESE), reformulada em 2015 por meio da jungéo
entre a Secretaria de Estado de Trabalho e Emprego (SETE) e a Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Social (SEDESE), e executadas pela Subsecretaria de Trabalho e
Emprego (SUBTE). A SUBTE tem como finalidade “a promogao do desenvolvimento
econdmico e da geracdo de trabalho decente no Estado de Minas Gerais, por meio do
planejamento, execucao, articulagdo e monitoramento das politicas publicas de trabalho e

emprego e da exceléncia no atendimento ao trabalhador. ” (Sedese, 2015)

4.1A Execucéo do Sistema Nacional de Emprego e seus desafios

As ac6es no ambito do Trabalho e Emprego seguem as diretrizes do Ministério do Trabalho
e Emprego (MTE). A principal delas é a gestdo do Sistema Nacional de Emprego (SINE),
operacionalizada em 133 unidades de atendimento ao trabalhador, por meio de um
Convénio Plurianual Unico com o governo federal que tem or¢camento de cerca de R$55

milhdes para vigéncia em cinco anos. Para a execucdo desse convénio, o Estado deve
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apresentar um Plano de Trabalho que contém o detalhamento das ac¢bes, de forma
condicionada ao repasse dos recursos. Como uma das diretrizes do MTE, as unidades do
Sistema Nacional de Emprego sédo implantadas em municipios com Populacdo Econémica
Ativa (PEA) maior de 10 mil habitantes. Para realizar as a¢gbes do convénio Plurianual e
alocar seus recursos no ambito local, € feito um convénio de cooperagdo técnica com 0s

municipios.
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Mapa 1 - Unidades do SINE em Minas Gerais por porte

Legenda

BR_Localidades_2010_trabalho_e_emprego
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Fonte: acervo da SEDESE

Nos convénios de cooperacgédo técnica, cabe ao Estado o fornecimento de equipamentos e
material de consumo permanente, a divulgacdo dos servigos prestados, o treinamento dos
funcionérios das unidades, a orientagdo técnica e administrativa e 0 monitoramento dos
resultados. A cargo dos municipios, fica a disponibilizagdo do imével para operacionaliza¢éo
do SINE, a contratacdo ou remanejamento de funcionarios para trabalhar na unidade e a

apresentacdo mensal dos resultados das a¢fes executadas (NEGROMONTE, 2011).

Também é de responsabilidade dos municipios promover a intermediacdo de m&o-de-obra
para os trabalhadores, encaminha-los aos cursos de qualificacdo e proceder o atendimento
para habilitacdo ao seguro desemprego. Além disso, as unidades municipais do SINE
devem solicitar e emitir carteira de trabalho, promover o fomento a atividades
empreendedoras, do mesmo modo em que deve promover a preparacdo dos trabalhadores
cadastrados como objetivo de aumentar sua empregabilidade por meio de a¢bes como
elevacdo de escolaridade, inclusdo digital, competéncias profissionais, dentre outras. E de
responsabilidade dos municipios, também, disponibilizar funcionarios para trabalhar nas
unidades e remunera-los para tal, além de apresentar mensalmente a SUBTE os resultados

da intermediacdo de mao-de-obra, do atendimento ao seguro desemprego, solicitacdo de
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carteira de trabalho, das acbes de geracdo de emprego e qualificacdo profissional
(NEGROMONTE, 2011).

As unidades de atendimento do SINE em Minas Gerais devem realizar, obrigatoriamente, os
servicos de intermediagcdo de mé&o-de-obra, habilitacdo para o seguro-desemprego e
encaminhamento para os cursos de qualificacdo social e profissional.

Os recursos para operacionalizagdo do SINE sdo basicamente federais, e um de seus
desafios é a insuficiéncia de recursos financeiros, que s6 se agrava com a auséncia de

recursos estaduais. Esse contexto acaba por limitar a prestagédo de servigos.

Gréfico 1 — Execucdo do Programa de Promocao de Emprego em 2014 (despesas
liguidadas) *

M Recursos Estaduais (Tesouro +
Fundo de Erradicagdo da
Miséria)

m Convénio com Governo Federal

* N&o inclui Fonte 57 (Recursos Transferidos da Unido por Portaria), uma vez que sua execucao se refere a
despesas do Projovem Trabalhador de 2013, que foi descontinuado
Fonte: Sistema de Informag8es Gerenciais e de Planejamento (Sigplan)

A baixa integrac@o dos servicos de qualificagdo profissional com a intermediagdo de méao-
de-obra e 0 seguro desemprego € outro desafio do SINE. Nao ha hoje no fluxo da politica o
encaminhamento para os cursos de qualificacdo daquelas pessoas que chegam as
unidades procurando emprego e ndo encontram. Quando os procedimentos legais sao
realizados para emisséo do seguro desemprego, o préximo procedimento a ser realizado € a
busca por vagas para a intermediacdo do cidaddo. No entanto, caso ndo encontre uma vaga
no perfil do trabalhador, este é liberado pelo SINE, que perde totalmente o seu controle
sobre ele.

Nas palavras de Negromonte (2011):

“Ndo ha um acompanhamento do trabalhador beneficiario do seguro, tanto
no sentido de orienta-lo profissionalmente quanto de acompanhar sua
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procura por um novo emprego. Nao ha orientacao sobre a possibilidade de
abertura de um negécio préprio, sobre condicbes de microcrédito ou dos
programas de geragdo de renda. Também ndo existe uma integragdo com
0s programas de qualificacdo. Na maioria das vezes néo se busca levantar
as necessidades de qualificacdo do trabalhador que estd requerendo o
beneficio e mesmo quando isto é feito ndo existe uma sistemética que
utilize essas informagbes para gerar demandas de cursos de qualificagdo”.
(NEGROMONTE, 2011, pp.100)

Outra fragilidade do SINE se apresenta no que tange as politicas voltadas para as pessoas
gque ndo se encontram no mercado formal de trabalho, que representam cerca de 40% da
Populacdo Economicamente Ativa (PEA) segundo o IBGE, o que evidencia a importancia de
acOes para esse publico. No grafico abaixo pode-se observar que o numero de postos de
trabalho ndo formalizados aumentou entre 2001 e 2009 a um ritmo menor que 0s postos de
trabalho formalizados, no entanto, mesmo com o0 maior avan¢co dos postos formais, as

ocupacdes informais ainda sdo em maior nimero.

Grafico 2 — Evolucéo do numero de trabalhadores no Brasil de 2001 a 2009 (Em

milhdes)
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Fonte: PNAD/IBGE. Elaboragéo: Ipea

4.1.1 Seguro Desemprego

O seguro desemprego havia passado por um processo de flexibilizacdo dos critérios de
elegibilidade desde sua constituicdo, em 1986. No entanto, em 2015, com a Lei 13.134, os
trabalhadores perceberam alguns dificultadores para sua concesséo. O seguro desemprego
se constitui como uma assisténcia financeira temporéria, fornecida ao trabalhador

desempregado em virtude de dispensa sem justa causa. O beneficio é concedido em
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parcelas mensais, que variam de trés a cinco, dependendo do numero de meses
trabalhados nos ultimos 36 meses. Com a nova lei, o trabalhador deve comprovar vinculo
empregaticio com pessoa juridica ou pessoa fisica equiparada a juridica®.

O seguro desemprego e o0 abono salarial tém apresentado um numero de requisicfes cada
vez maior nos ultimos anos, o que indica que estd havendo crescimento dos empregos
formais, especialmente aqueles na faixa de 1 a 2 salarios minimos. De acordo com dados
do Sistema Mais Emprego, que é o sistema de informacéo utlizado pelo MTE para
monitorar o desempenho do SINE, em Minas Gerais, de 2013 para 2014 observou-se um
aumento na postagem do seguro-desemprego de aproximadamente 5%, passando de
729.721 para 760.614, respectivamente. O fato de que os trabalhadores, para serem
elegiveis ao recebimento do seguro desemprego, devem ter vinculo formal de emprego é
uma tentativa de valorizacdo dessa modalidade de ocupagdo, com a finalidade de garantir
melhores condi¢des para os trabalhadores (MORETTO, 2007). Entretanto, o crescimento do
mercado informal é uma realidade também observada nos Ultimos anos, e boa parte dessas
pessoas que se veem em vinculos precarios e frageis de trabalho ndo enxergam

possibilidades de saida.

Com a finalidade de incluir parte desses trabalhadores, foram regulamentadas diversas
modalidades para o seguro desemprego, como para o pescador artesanal (1992), para o
trabalhador doméstico (2001) e para o trabalhador resgatado de situacdao similar a
escraviddo (2003). Outra acdo que passou a ser adotada é a integracao do recebimento do
seguro com algum curso de qualificagdo e com a intermediacdo, com o objetivo de aumentar

a empregabilidade do desempregado e reinseri-lo ao mercado. Em relagéo a ultima medida

4 Para a primeira solicitacdo: (i) 4 (quatro) parcelas, se o trabalhador comprovar vinculo empregaticio
com pessoa juridica ou pessoa fisica a ela equiparada de, no minimo, 12 (doze) meses e, no maximo,
23 (vinte e trés) meses, no periodo de referéncia; ou (i) 5 (cinco) parcelas, se o trabalhador
comprovar vinculo empregaticio com pessoa juridica ou pessoa fisica a ela equiparada de, no
minimo, 24 (vinte e quatro) meses, no periodo de referéncia; Para a segunda solicitagdo: (i) 3 (trés)
parcelas, se o trabalhador comprovar vinculo empregaticio com pessoa juridica ou pessoa fisica a ela
equiparada de, no minimo, 9 (nove) meses €, no maximo, 11 (onze) meses, no periodo de referéncia;
(i) 4 (quatro) parcelas, se o trabalhador comprovar vinculo empregaticio com pessoa juridica ou
pessoa fisica a ela equiparada de, no minimo, 12 (doze) meses e, no méaximo, 23 (vinte e trés)
meses, no periodo de referéncia; ou (iii) cinco parcelas, se o trabalhador comprovar vinculo
empregaticio com pessoa juridica ou pessoa fisica a ela equiparada de, no minimo, 24 (vinte e
quatro) meses, no periodo de referéncia; A partir da terceira solicitacao: (i) 3 (trés) parcelas, se o
trabalhador comprovar vinculo empregaticio com pessoa juridica ou pessoa fisica a ela equiparada
de, no minimo, 6 (seis) meses e, no maximo, 11 (onze) meses, no periodo de referéncia; (i) 4
(quatro) parcelas, se o trabalhador comprovar vinculo empregaticio com pessoa juridica ou pessoa
fisica a ela equiparada de, no minimo, 12 (doze) meses e, no maximo, 23 (vinte e trés) meses, no
periodo de referéncia; ou (iii) 5 (cinco) parcelas, se o trabalhador comprovar vinculo empregaticio
com pessoa juridica ou pessoa fisica a ela equiparada de, no minimo, 24 (vinte e quatro) meses, no
periodo de referéncia.
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apontada, € importante ressaltar que em 2013 foi divulgada uma portaria interministerial que
estabelece que o trabalhador que der entrada no seguro desemprego, pela segunda vez, no
intervalo de dez anos, devera ser encaminhado para curso de formacao inicial e continuada
ou para qualificacdo profissional concedidos pelo Programa Nacional de Acesso ao Ensino
Técnico e Emprego (Pronatec).

E importante ressaltar aqui que o Seguro-Desemprego € hoje a politica “carro-chefe” do
Sine em Minas Gerais, e responde pela maior parte dos atendimentos realizados nas
unidades de atendimento. Isso se deve, em grande parte, pelo fato de que o Sine nao é
reconhecido nacionalmente como uma agéncia de empregos que oferece servicos de
gqualidade, e o Seguro-desemprego, por se constituir num beneficio financeiro ao trabalhador

recém desempregado, possui maior popularidade e maior tempo de atuagéo.

4.1.2 Intermediac&o de mé&o-de-obra

O servico de intermediacdo de méao-de-obra também apresenta crescimento nos ultimos

anos, como pode ser observado na tabela abaixo.

Quadro 2 — Vagas Captadas e colocados, SINE/MG, 2014

ANO VAGAS COLOCADOS
CAPTADAS

2011 171.048 9.513

2012 212.819 58.988

2013 202.006 53.240

2014 137.614 44.943

Fonte: Mais Emprego/BG IMO, elaboragéo propria

Pode-se observar, com base na tabela, que o nimero de colocados pelo SINE ainda é bem
distante do niumero de vagas captadas, demonstrando o baixo aproveitamento das vagas
pelo SINE. Também se pode perceber que a taxa de colocacdo do SINE em relacdo aos

admitidos no CAGED® é extremamente baixa. Em 2014, a taxa de colocagdo do SINE em

5 O Cadastro Geral de Empregados e Desempregados — CAGED é um registro Administrativo
instituido pela Lei n°® 4923 em dezembro de 1965, seu objetivo € acompanhar o processo de
admissdo e demissdo dos empregados regidos pela CLT e dar assisténcia aos desempregados.
Atualmente o CAGED ¢ utilizado também para subsidiar os programas do Minsitério do Trabalho,
particularmenteo do Seguro Desemprego, com vistas a evitar o pagamento de parcelas indevidas
desse beneficio ao trabalhador, mediante o levantamento dos trabalhadores ja insridos no mercado
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relacdo aos admitidos do CAGED nédo chegou a 2%. Esses dados confirmam que a
participacao do servico publico de intermediacdo a vaga de emprego € bastante limitada.

Esse cenério se deve, especialmente, a existéncia de um ndmero pequeno de unidades do
SINE no territorio mineiro, que hoje conta com 133 unidades num universo de 853
municipios. Outra situa¢cdo que contribui para esse ambiente € a baixa qualidade da
captacdo de vagas em Minas Gerais, que atua passivamente em boa parte das vezes, de
modo que as empresas é que procuram o SINE para oferecer suas vagas, e deixando a
unidade de atendimento ‘refém’ das vagas que sdo ofertadas e que nao necessariamente

estdo em concordancia com a dinamica do mercado de trabalho mineiro.

4.1.3 Qualificacao Profissional

Conforme abordado anteriormente, apenas em 1995 foi instituida no Brasil uma politica de
qualificacdo que se constituisse em um programa nos moldes de uma politica publica de
fato. Inicialmente, a qualificagéo profissional foi executada em Minas Gerais por meio do
Planfor, que foi extinto em 2003 e teve avaliacbes que colocaram em guestionamento seus
efeitos no seu publico-alvo, que seriam os desempregados com anseio de se reinserir no
mercado de trabalho (OLIVEIRA; RIOS-NETO, 2007).

Depois de 2003, o Plano Nacional de Qualificacdo (PNQ) entrou em vigor em Minas Gerais
e até hoje é executado pelo Estado. No que tange a SEDESE, o PNQ é executado por meio
dos Plantegs e Plansegs, sendo esses Ultimos complementares aos primeiros, por serem
‘orientados ao atendimento transversal e concertado de demandas emergenciais,
estruturantes ou setorializadas de qualificacdo, identificadas a partir de iniciativas

governamentais, sindicais, empresariais ou sociais” (DUARTE, 2007, pp.47)

As propostas do PNQ em Minas Gerais foram desenvolvidas em acordo com os objetivos do
Estado, de modo que em 2006 os atores envolvidos em sua execugdo participaram da
elaboragédo do Plano Plurianal de Acdo Governamental (PPAG). Assim, temos que o PPAG
2008-2011 alinhou as politicas de qualificacdo profissional executadas no estado e de
competéncia da SEDESE com seus objetivos estratégicos, o instrumento tinha como
embasamento, o entendimento de que “[...]a formagéao para o trabalho tem correlacao direta
com o retorno trazido pelo investimento em capital fisico, ampliando os niveis de renda e
bem-estar social. ” (MINAS GERAIS, 2007)

de trabalho, e para gerar estatisticas conjunturais sobre o mercado de trabalho formal com carteira
assinada (MTE, 2015).
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Uma iniciativa relevante de se ressaltar nesse trabalho monogréfico, que pretende identificar
tentativas de integracdo entre as politicas de Assisténcia e Trabalho, € o Usina Mineira do
Trabalho, que & época era inserido no projeto estruturador Travessia e tinha como objetivo a
promocao da inclusdo social e produtiva da populacdo, por meio de frentes integradas de
qualificacao social e profissional em lugares com concentracdo de pobreza. Também no
PPAG 2008-2011 havia a acdo Qualificagdo Social e Profissional do trabalhador, que tinha a
qualificacdo como meio de reinser¢cdo do trabalhador no mercado de trabalho, e era
financiada por convénio com o Ministério do Trabalho e Emprego, via FAT.

No PPAG hoje vigente, 2012-2015, a qualificacdo profissional que € executada pela
SEDESE consta sob o programa de nome Educacgéo Profissional para Inser¢cdo no Mundo
do Trabalho, que prevé acédo de educacéo profissional de execucdo direta — com projetos
elaborados e executados pela propria secretaria, educacao profissional de execugéo indireta
— que prevé a contratagdo de entidades ou instituicbes de ensino e, por fim, elevacdo da

escolaridade.

No inicio da execucdo do Pronatec na qualificagcdo profissional da SEDESE, ocorreu
inicialmente com a modalidade Pronatec Seguro-Desemprego. Apenas em 2014 a
modalidade Pronatec Trabalhador chegou ao estado, e tinha o objetivo de disponibilizar
20.000 vagas para os trabalhadores mineiros usuarios do SINE, essa modalidade atende o
publico-alvo juntamente com o publico de outras modalidades. Por se tratar de uma forma
de qualificacdo profissional de execucado indireta, ndo ha aporte de recursos ao estado

apara a operacionalizacdo do Pronatec em minas.

No que tange as competéncias do MTE, da SEDESE e das unidades do Sine quanto a
operacionalizacdo do Pronatec Trabalhador, temos que: o MTE é responsavel por mapear
as demandas dos estados e municipios e disponibilizar as vagas dos cursos nas instituicdes
ofertantes, além de prestar apoio técnico. A Sedese, enquanto Subte, cabe a realizagdo do
pré-cadastro dos coordenadores das unidades do Sine no Sistec, o sistema de informacdes
do Ministério de Educacao. Por fim, é de responsabilidade da unidade do Sine o cadastro do
coordenador e dos atendentes no Sistec, além de ofertar os cursos aos trabalhadores que
recorrerem as unidades de atendimento, informar ao trabalhador em qual instituicdo fazer a

matricula e acompanhar o andamento da mesma (MINAS GERAIS, 2014).

Conforme exposto acima, no passado a SEDESE recebia recursos financeiros para a

contratacdo direta de cursos de qualificacdo profissional. No entanto, 0 que se observa é
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gue nessa modalidade de contratacdo, mesmo que boa parte dos recursos fosse do governo
federal, o volume total de trabalhadores alcancava pouco mais de 4 mil por ano em menos
de 15 municipios, o que ndo conferia a politica de qualificacéo social e profissional um grau
de abrangéncia relevante, principalmente quando observado o numero de pessoas
desocupadas no estado, na casa dos 700 mil em 2013, conforme pode ser observado no
quadro abaixo.

Quadro 3 - Populagdo desocupada em Minas Gerais — 2008/2013
ESTADO 2008 2009 2011 2012 2013

MINAS GERAIS \ 671.639 835.925 651.825 640.154 701.713
Fonte: Ipeadata — acervo SEDESE

Os recursos para qualificacao direta foram sendo comprimidos ao longo dos anos,
especialmente apos o lancamento do Pronatec, em 2013. O Planteq e o Planseq sao
financiados por recursos do FAT. No entanto, no que tange ao PNQ, a quantidade
de convénios de qualificacdo vem decrescendo, em especial devido ao
redirecionamento de recursos para a realizacdo e qualificacdo e requalificacdo
profissional pelo Pronatec, executado com recurso do MEC. (MTE, 2014)

O gréfico a seguir apresenta o cenario relatado acima.

Grafico 3 — Execucdo orcamentéria da Qualificacao Profissional (Despesas liquidadas)
—2008/2014
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Fonte: Sistema de Informacg6es Gerenciais e de Planejamento (Sigplan)

Mesmo que em 2014 se observe que 0s recursos tiveram grande redugdo em seu volume,
grande parte deles s&do oriundos do Governo Federal, com poucos recursos de origem

estadual, conforme o grafico abaixo.
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Gréfico 4 - Execucgdo Orgcamentaria da Qualificacéo Profissional em 2014 (Despesas
Liguidadas)

m Recursos Federais

M Recursos Estaduais

Fonte: Sistema de InformagBes Gerenciais e de Planejamento (Sigplan)

Conforme relatado acima, atualmente a grande oferta de cursos de qualificagéo profissional
em Minas Gerais € do Pronatec, programa que tem sua oferta de cursos baseada na
capacidade instalada das entidades executoras. Sendo assim, 0 programa vem
concentrando as oportunidades em regiées com maior grau de desenvolvimento, o que ndo

necessariamente corresponde a demanda de cursos, mas a sua oferta, o que acaba

limitando a efetividade das acdes de qualificacéo profissional.

Em 2015 foi lancado o Pronatec Minas, que pretende realizar a pactuacdo dos cursos do
Pronatec alinhados a demanda do mercado de trabalho, e tem o objetivo de gerar emprego
e renda de forma efetiva por meio de uma execucdo integrada do programa em Minas
Gerais. Foi realizada uma parceria com a Secretaria de Desenvolvimento Econdmico
(SEDE) para a realizagdo de uma consulta unificada as empresas por demandas de
qualificacdo profissional. As demandas levantadas sdo encaminhadas ao governo federal
para pactuacdo, sdo analisadas pelo Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) e pelo
Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC), e posteriormente sao
homologadas pelo Ministério da Educacdo (MEC), depois disso € publicado o Mapa de

Demandas Identificadas (MDI).

Ap6s a pactuacdo, o0 projeto prevé a realizacdo de diversas reunides com 0sS parceiros
ofertantes do Pronatec (sistema S, UTRAMIG, etc) a fim de garantir que haja eficiéncia
realizacao dos cursos, 0 que acarretaria na democratizacdo do acesso ao ensino técnico e

profissionalizante. A oferta é enviada ao MEC, que realiza a homologacao final.



77

As unidades do SINE, nesse ponto, devem planejar em conjunto com os Ofertantes dos
municipios um cronograma de realiza¢gdo dos cursos, para garantir o preenchimento das
turmas com trabalhadores que buscam emprego, e possibilitar o encaminhamento dessas

pessoas as empresas que demandaram 0s cursos, apds sua qualificacao.

O Pronatec Minas prevé uma acao conjunta entre as areas de assisténcia social e trabalho,
especialmente entre as Superintendéncias de Protecdo Basica e Trabalho e Emprego,
alocadas na Subsecretaria de Assisténcia Social e na Subsecretaria de Trabalho e Emprego
respectivamente, para monitoramento e avaliacdo das fases do processo, com o objetivo de
garantir a insercdo dos alunos no mercado de trabalho e disponibilizar as vagas no CRAS
para o publico da assisténcia social. Em Minas Gerais, atualmente, existem 9.985 vagas do
Pronatec estudante, cursos técnicos associados ao ensino médio com carga horaria média
de 800 horas, e 23.344 vagas para o Pronatec Bolsa Formacéao, cursos de Formacéo Inicial
Continuada, com carga horaria média de 200 horas (MINAS GERAIS, 2015).

De acordo com um relatorio elaborado pela Diretoria de Educacdo para o Trabalho, com
base nas informagdes levantadas com as unidades de atendimento do Sine por meio do fale
conosco do Pronatec Minas, hoje a SEDESE conta com 129 unidades cadastradas ou

atualizadas no Sistec, conforme grafico abaixo.

Gréfico 5 — Sines e UAls cadastrados ou atualizados no Sistec
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Fonte: acervo interno/SEDESE

Ainda, de acordo com o gréafico abaixo podemos observar que os atores locais ja

estdo mobilizados e realizando acOes de articulagdo para gerar e levantar as
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demandas do Pronatec Minas, hoje contamos com 63 municipios promovendo essa
articulagao.

Grafico 6 — Atores locais que ja promoveram algum tipo de articulagdo em 63

municipios
ESINE ®mUAI  m Diretoria Regional Assisténcia Social Municipal —®Total
73
38
16 13
6
SINE UAI Diretoria Assisténcia Total
Regional Social Municipal

Fonte: acervo interno/SEDESE

No contato com as unidades foram levantados alguns problemas nessa fase de articulacéo
e levantamento das demandas, dentre os quais se destacam: dificuldade na articulacdo por
dificuldades com os atores envolvidos (ofertantes, CRAS e/ou empregadores); dlvidas em

relacdo a forma de articulagdo no municipio e pouca adeséo das diretorias regionais.

Aqui, é importante relatar a percepcédo dos técnicos da Subte em relagdo a execucgdo do
programa, principalmente no que tange aos obstaculos encontrados pela falta de integracéo
e articulacao entre as partes envolvidas, especialmente no que tange a assisténcia social e
Trabalho e emprego. De acordo com a percepcdo dos técnicos da Subte, as ofertantes
possuem mais interlocucdo com as equipes do Acessuas, secretarias municipais de
Assisténcia Social e suas prefeituras; e muitos desconhecem o papel do Sine no Pronatec,
principalmente das Unidades de Atendimento Integrado (UAl's). Desse modo, ainda de
acordo com a percepc¢do técnica da Subte, quando os coordenadores e diretores regionais
comecgaram a articular, muitas das turmas j& tinham iniciado e estavam preenchidas,
aljando a Subte do processo. Ainda, foi observado pela equipe como um obstaculo a

mudanca desse cenario o fato do horario de atendimento dos Sines ser reduzido.
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Destarte, também se constitui como um problema levantado pelos técnicos da Subte o fato
de que a rede federal de ensino possui pouca ou nenhuma interlocucdo com o SINE,
possuem uma politica mais fechada de execuc¢do do Pronatec, no entanto, a partir da
intermediagdo com a Subte muitos contatos foram realizados e outras interlocugdes foram
iniciadas. Também foram relatados problemas regulares com o Sistec, que acabam por

atrasar e limitar as pré-matriculas.

4.1.4 Politicas de apoio a empreendedores e Economia Popular
Solidaria

A Economia Popular Solidaria se constitui como uma iniciativa alternativa a geracdo de
emprego e renda para 0s grupos mais vulneraveis da sociedade, especialmente as pessoas
que constituem o mercado informal de trabalho gerando renda de forma autbnoma. Essa
pratica se constitui por uma diversidade de atividades econémicas e sociais, organizadas
sob a forma de cooperativas, associagdes, clubes de troca, empresas autogestionarias e
redes de cooperacdo. O principio basico da economia solidaria € a propriedade coletiva,
sendo um modelo de desenvolvimento econbmico mais justo, ético e igualitario (ANDRADE,
2014).

Hoje, as acdes em Minas Gerais nesse sentido sdo executadas, principalmente, por meio do
estabelecimento de convénios com a Secretaria Nacional de Economia Popular Solidaria
(SENAES), sob responsabilidade do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), e de
emendas parlamentares que chegam a secretaria para esse fim. O convénio celebrado com
a SENAES assegura recursos para acdes de qualificacdo, elaboracdo de planos de
negoécios, assessoramento e aquisicdo de equipamentos para cinquenta empreendimentos.
O convénio hoje estabelecido com a SENAES prevé aporte financeiro de R$1.070.987,99, e
seu objetivo é promover e disseminar conhecimentos e tecnologias sociais apropriadas para
o fortalecimento das iniciativas de geracdo de trabalho e renda em atividades de economia
solidaria, por meio da formagdo de agentes, desenvolvimento e reaplicacdo de

conhecimentos e tecnologias.

No Plano Plurianual de Acdo Governamental (PPAG) constam acdes de Fomento e Apoio
aos Empreendimentos da Economia Popular Solidéria, apoio a Inclusdo Produtiva e Apoio a
Comercializacdo da Economia Popular Solidaria, somando uma previsdo de execucdo
financeira em 2015 no volume de R$ 7.078.395,31. No entanto o recurso executado por
essas acbOes até setembro de 2015 ndo chega a 3% do planejado, ficando em R$
208.020,50.
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Atualmente existem na SEDESE quatro convénios vigentes no ambito da Economia Popular
Solidaria, sendo que destes, um ja esta em fase final de prestacao de contas. Os convénios
sdo: (i) Promocado de Economia Solidaria no Estado de Minas Gerais — Comunidades
Tradicionais; (ii) Mobilizacdo e Fomento dos Empreendimentos Econdmicos em Minas
Gerais; (iii) Minas Reciclando Atitudes: Repensando o Futuro e Incluséo Produtiva.

O primeiro dos convénios apresentados, o de Promocao de Economia Solidaria no Estado
de Minas Gerais, possui uma previsdo de repasse, com base em informacdes levantadas no
SICONV - sistema de monitoramento e execu¢do de convénios do Governo Federal, no
valor de R$1.980.000,00, o valor repassado até hoje é de R$1.694.000,000 e a execucao
consta de R$ 641.678,30.

Para execucdo desse recurso financeiro sdo previstas as seguintes metas: (i) Identificar e
diagnosticar os EES com atuag&o nos territorios, capacitando 9 agentes comunitérios de
desenvolvimento local e solidario para mobilizagdo, sensibilizagdo e animacgdo dos
territérios, criando mecanismos de envolvimento e empoderamento dos agentes locais, nas
acOes desenvolvidas pelo projeto; (ii) Estruturar trés centros multifuncionais de referéncia de
economia solidaria e desenvolvimento local de forma a convergirem todas as acdes
propostas sediando as equipes de trabalho bem como cursos, oficinas, espaco de
comercializacao, informacdes para o crédito, entre outras, ligadas diretamente ao objeto do
projeto; (iii) Prestar assessoria técnica, promover agfes formativas as comunidades
localizadas nos territérios, EES e agentes comunitarios de desenvolvimento solidario
envolvendo 1.000 familias e; fomentar as redes e cadeias criadas dando sustentabilidade
aos projetos implantados; (iv) Promover acdes formativas e implementar EES envolvendo
jovens e mulheres das comunidades nas quais serdo desenvolvidas as atividades do
projeto; (v) Implantar bases de servico e apoio a comercializacdo e certificacdo nos
territérios; (vi) Disseminar os conhecimentos gerados no projeto por meio da gravagado de
video com as atividades previstas para que possam contribuir com outras acdes de
desenvolvimento da Economia Solidaria; (vii) Participar de encontros nacionais de entidades

parceiras da economia e realizar Conferéncia Estadual de Economia Solidaria.

O convénio possui vigéncia de janeiro de 2012 a margo de 2015, no entanto muitas das
suas etapas ainda ndo foram concluidas. Dentre o que j& foi executado conta a realizagcdo
da primeira etapa com a identificacdo e diagndstico dos Empreendimentos Econdmicos
Solidarios com atuacdo nos territérios juntamente com a capacitacdo de 9 agentes de
desenvolvimento local; a estruturagdo dos Centros Multifuncionais de Referéncia ja foi feita;

bem como a participagdo em encontros nacionais de economia solidaria e a realizacao da lll
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Conferéncia Estadual de Economia Solidaria também foram concluidas. O restante das
etapas ndo foi iniciada ou esta em fase de compras/contratacao de entidade.

O convénio “Minas Reciclando Atitudes: Repensando o Futuro”, pretende promover a
inclusdo sécio produtiva dos catadores de materiais reciclaveis ndo organizados e fomento
aos empreendimentos econdmicos solidarios e as redes de cooperagcdo atuantes com
residuos solidos, fortalecendo os processos de coleta seletiva nos municipios de
abrangéncia do projeto, oportunizando a melhoria de condi¢des de vida, trabalho, renda e
acesso a politicas publicas. Suas principais a¢des sédo o fornecimento de equipamentos de

reciclagem, equipamentos de informética e assessoramento técnico aos empreendimentos.

O convénio prevé o repasse de R$ 6.719,283,33; no entanto, o valor efetivamente
repassado até o presente momento foi de R$3.520,00, e a execugdo ndo passou dos
R$43.640,26. Em seu escopo, 0 convénio previa, até 26 de novembro de 2015: (i) a
realizacdo de visitas as comunidades para mapeamento dos empreendimentos; (ii)
realizacdo de 5 seminarios de apresentacao; (iii) contratagdo de uma equipe composta por 9
comunitarios de desenvolvimento local e solidario por 30 meses; (iv) realizagéo de 6 oficinas
para promover a capacitacdo e a troca de experiéncias envolvendo 50 participantes; (v)
contratacdo de entidade para realizacdo de diagndéstico da situagdo socioecondémica dos
catadores de material reciclavel, alvo do programa; (vi) aquisicdo de moveis e equipamentos
para estruturacdo de um centro multifuncional de apoio técnico a comunidade dos
catadores; (vii) aquisicdo de material de consumo para desenvolvimento de atividades de
apoio; (viii) contratacdo de entidade para desenvolver o acompanhamento psico e técnico-
pedagdico; (ix) impresséo de 10.000 jornais informativos, 3000 cartilhas e 5000 educativos a
serem distribuidos para as familias beneficiarias; (x) contratacdo de entidade para
desenvolvimento das atividades de assessoria técnica e formagdo e, (xi) fomento aos
empreendimentos por meio da aquisicdo de equipamentos para desenvolvimento das

atividades produtivas.

Entretanto, o que se observa, com base em dados do SICONV, sistema de monitoramento
da execugdo de convénios firmados com o governo federal, € que dessas 11 metas
elencadas acima, 7 estdo em processo de readequacéo e, das outras quatro, a execucao se
resume a realizagdo de algumas visitas para sensibilizacdo e mobilizacdo, realizacao de 1
seminario dentre os 5 pactuados e aquisicdo de 3 notebooks e 21 estabilizadores de

energia.
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Por fim, também na Economia Solidaria, ha o convénio “Mobilizacdo e Fomento dos
Empreendimentos Econbémicos de MG”, com recurso proveniente de emenda parlamentar.
Seu objetivo é disseminar, promover e implementar a¢cdes que fomentem e fortalecam os
empreendimentos econémicos solidarios (EES) em municipios do Estado de Minas Gerais,
além de sensibilizar, divulgar, promover e fortalecer as ac6es da economia popular solidaria,
através da participacdo em conferéncias regionais e o fomento dos empreendimentos
solidaria com a aquisicdo de equipamentos e materiais permanentes. Suas principais acdes
sdo: mobilizar os féruns de economia solidaria e realizacdo das conferéncias regionais;
qualificar empreendimentos coletivos e individuais da agricultura familiar e economia
solidaria para geracao de renda; fomentar empreendimentos solidarios através de aquisicao
equipamentos e materiais permanentes para geracdo de renda e a estruturagdo de espacos
de comercializagdo (aquisicdo de equipamentos) compra de Tendas, Barracas
Equipamentos para Comercializagcdo. O convénio pretende impactar 5 municipios, e o valor

reservado as suas agOes € de R$1.111.150,00.

Este convénio prevé o aporte de R$1.111.150,00, até hoje o valor repassado foi de
R$555.575,00 e, de acordo com os dados disponibilizados pelo SICONV, a execucao até o
momento foi de R$47.564,29. De acordo com seu escopo, 0 convénio tem vigéncia de
dezembro de 2013 a agosto de 2014, constam como etapas: (i) mobilizacdo e participacéo
nas conferéncias regionais; (ii) realizacdo de Conferéncias e Feiras Regionais; (iii) cursos de
qualificagcdo, formacdo de empreendimentos coletivos e individuais da agricultura familiar,
sendo 10 cursos a serem realizados; (iv) fomento aos Empreendimentos Econdmicos
Solidarios por meio do apoio para compra de equipamentos de fomento a geracdo de renda;
(v) estruturacéo de espacos de comercializacdo por maio da compra de equipamentos como

tendas, barracas e equipamentos para comercializagéo.

Em relacdo a execugdo das metas estabelecidas para o convénio, até hoje houve
mobilizagdo para participacdo nas Conferéncias regionais de Economia Solidaria; foram
realizadas duas conferéncias regionais em abril de 2014, além de duas feiras regionais em
novembro de 2014; os cursos de qualificagdo foram realizados em 9 dos 10 municipios
previstos; a aquisicdo dos equipamentos estd em processo de contratagéo e, por ultimo, foi

realizada a compra de 50 barracas.

Por fim, no que tange aos convénios da area de economia solidéria e empreendedorismo, &
importante destacar o convénio de Incluséo Produtiva firmado com o MDS. O convénio em
guestao ja teve seu prazo encerrado e a prestacao de contas ja foi realizada, no entanto sua

discusséo nesse trabalho se torna relevante pelo fato de se tratar de uma experiéncia de um
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projeto que prevé a integracdo entre a assisténcia e o trabalho, tema precipuo desta
pesquisa. O convénio inicial foi assinado em 2009, no entanto o convénio teve que ser
prorrogado e seu inicio foi previsto para o ano de 2011. O objeto do convénio € a promogao
da inclusdo produtiva no Estado de Minas Gerais por meio do assessoramento, apoio a
infraestrutura e sustentabilidade das atividades e qualificagdo profissional dos
empreendimentos individuais, familiares e coletivos, beneficiando prioritariamente pessoas

de familias cadastradas no CadUnico.

O Inclusdo Produtiva previa um repasse inicial de R$15.380.509,00, o valor executado foi
R$9.177.520,23. As metas do convénio eram: (i) mobilizacdo dos municipios selecionados,
articulando os atores locais (CRAS, Postos do Sine, Diretorias Regionais da SEDESE,
Centros Publicos de Promocéo do Trabalho) para o apoio ao desenvolvimento do projeto; (ii)
elaboragdo de documento com o detalhamento da metodologia de implementacao, etapas,
instrumentos de sistematizacdo do projeto e material didatico para os trabalhadores e
manuais de orientagcdo para os assessores de desenvolvimento; (iii) contratacdo de pessoa
juridica especializada em pesquisa e avaliagdo de impacto de programas sociais; (iv)
implementacdo dos 25 Ndacleos de Inclusdo Produtiva; (v) capacitagdo de 175
multiplicadores para o desenvolvimento das a¢6es nos Nucleos de Inclusdo Produtiva; (vi)
assessoria a 7.500 empreendimentos individuais e familiares; (vii) assessoria a 200
empreendimentos econdmicos coletivos e (viii) capacitar 8.827 pessoas.

Dados levantados por meio do relatério de prestacdo de contas do convénio ddo conta de
que, dentre as metas elencadas, foram executadas: realizacdo de 11 dos 20 encontros
regionais previstos; contratacdo de desenvolvimento de software para acompanhamento do
projeto; impressao de material didatico sem comprovacéao de distribuicdo; compra de moveis
e equipamentos para os Nucleos de Inclusdo Produtiva (NIP); compra de material de
consumo para os NIP’s; contratagdo de entidade para treinamento das equipes (treinamento
ndo foi executado conforme previsto); qualificacdo de 3.000 para inser¢do no mercado de

trabalho, das 8.827 previstas.

O que se pode observar no desenho do projeto, é que existe uma preocupacdo de se
combinar o Inclusdo Produtiva com outras politicas de ambito nacional, a fim de fomentar a
promocao social. Ao se priorizar a populacao inscrita no CadUnico, a focalizag&o do projeto
faz com que, em teoria, ele seja uma politica que almeja oportunizar a superacdo da
pobreza através de agOes articuladas e complementares a outras politicas (SILVA, 2013).
Esse ponto se aproxima do arcabouco tedrico deste trabalho monografico, que pretende

estudar a integracdo das politicas de assisténcia e trabalho por meio do conceito de
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Protecdo Social Integral, que abarca protecdo e promog¢ao social como politicas que devem
atuar de forma integralizada e intersetorial para auxiliar que o cidaddo supere suas

condi¢des de vulnerabilidade.

Aqui, é importante observar que o aporte de recursos reservado as acdes de Economia
Solidaria é pequeno, de modo que o financiamento dessas acdes permite que poucos
empreendimentos sejam beneficiados, e ainda assim de forma insuficiente e com uma
cobertura territorial extremamente pequena, especialmente tendo como base o territério de

Minas Gerais, com seus 853 municipios.

4.1.5 As politicas de Assisténcia Social em Minas Gerais

Conforme dito anteriormente, 0 Suas organiza a implantacdo da politica de assisténcia
social no Brasil por meio de um sistema descentralizado e participativo, e para sua
execucdo é fundamental que haja a participacéo dos trés entes federados — unido, estados
e municipios; sendo que existem responsabilidades comuns e especificas de cada um dos
entes. Em Minas Gerais, quase 80% dos municipios possuem menos de 20 mil habitantes, e
a capilaridade do Suas esbarra em desafios como a baixa capacidade institucional dos
municipios, em grande parte das vezes relacionada a baixa arrecadacao e a fragilidades na
gestao, que acabam impactando na oferta de servicos, programas, projetos e beneficios
socioassistenciais (MINAS GERAIS, 2015).

“Paralelamente, temos que Minas apresenta um contexto social complexo e
desafiador, com a existéncia ainda de um contingente consideravel de
pessoas em situacdo de pobreza (de acordo dados do CadUnico/MDS
existem cerca de 3 milhdes de pessoas com renda mensal per capta inferior
a R$ 77,00) e pelas diversidades e disparidades regionais, que englobam a
presenca de comunidades ribeirinhas, indigenas e quilombolas, por
exemplo. 7 (MINAS GERAIS, 2015)

Diante desse cenario, cabe a Minas Gerais enquanto 6rgéo gestor estadual da politica de
assisténcia social, realizar o apoio técnico e financeiro aos municipios, com vistas a

qualificar e ampliar a oferta dos servicos a populagéo.

4.2 A gestao do SUAS em MG

No que tange a gestao estadual da Assisténcia Social em Minas Gerais, foi criada em 1996
a Secretaria de Estado do Trabalho, da Assisténcia Social, da Criangca e do Adolescente
(Setascad), posto que a Legido Brasileira da Assisténcia (LBA) foi extinta, e havia uma
necessidade de estadualizacao das politicas de protecao social. Palotti (2008) acredita que

a transferéncia de competéncias por parte do governo federal se deu de forma repentina,
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sem que houvesse uma prévia estruturacdo da secretaria para recebé-las e executa-las. As
atividades da Setascad foram marcadas por uma fragilidade tanto no que tange ao ambito
institucional quanto no ambito politico, principalmente pelo fato de ndo terem sido
desenvolvidas técnicas de planejamento e por ndo ter havido a estruturacdo de um sistema
de informagdes que possibilitasse 0 monitoramento e a avaliagdo das acgdes. Essa situacéo,
juntamente com os problemas de capacidade e execucao das politicas acabou fazendo com
que os programas e projetos de assisténcia social ndo fossem introduzidos a agenda politica
do governo estadual (HORTA, 2015).

A Setascad foi reestruturada e, em 2003, foi transformada em Secretaria de
Desenvolvimento Social — Sedese. Na estrutura da Sedese a época haviam quatro
subsecretarias: a Antidrogas, a de Direitos Humanos, a de Esportes, de Trabalho e a de
Assisténcia Social. Como parte dessa reestruturacdo, foi criado o Programa de Incluséo
Social de Familias Vulnerabilizadas, que representou ganhos institucionais em relagdo as
técnicas gerenciais de planejamento, orcamento, controle e monitoramento no que tange as
politicas sociais, no entanto se caracterizou por agdes desarticuladas, de modo que néo se
consolidou como uma estratégia efetiva de enfrentamento da pobreza (CARNEIRO, 2006
apud PALOTTI, 2008).

No Plano Plurianual de Agdo Governamental do periodo 2008-2011 a Assisténcia Social foi
contemplada com o Programa de Implantagcdo do Suas, que possibilitou avancos na
implementacdo do SUAS no Estado, por meio do cofinanciamento estadual para a criagdo
dos equipamentos de protecdo basica e especial, pela implementacdo de um sistema de
transferéncias de recursos. Hoje, a estrutura da Sedese conta com trés subsecretarias: de
Assisténcia Social, de Trabalho e Emprego e de Projetos Especiais; visto que com a Lei
Estadual n° 21.693, de 26 de Marco de 2015 a Subsecretaria de Direitos Humanos passou a
fazer parte da Secretaria de Estado de Direitos Humanos, Participagdo Social e Cidadania.
A finalidade da Sedese, segundo a Lei Delegada n® 180, de 20 de janeiro de 2011, é,
segundo caput o art. 168, com redagéo atualizada pela Lei n°® 21.693, de 26 de margo de
2015:

‘planejar, dirigir, executar, controlar e avaliar as agfes setoriais a cargo do
Estado que visem ao fomento e ao desenvolvimento social da populacéo,
por meio de acgfes relativas & assisténcia social para o enfrentamento da
pobreza, ao provimento de condi¢cdes para a superacdo da vulnerabilidade
social e a formulagdo e ao fomento das politicas publicas de trabalho e
emprego” (MINAS GERAIS, 2011).

Dessa forma, compete & secretaria a implementagéo de suas atribuicdes no Suas e, dentro

de sua atribuicdo, formular e coordenar a Politica Estadual de Assisténcia Social. Esta foi
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criada pela Lei Estadual n° 12.262, de 1996, que dispbe sobre seus objetivos, diretrizes e
organizagdo dentro do Estado e institui o Conselho Estadual de Assisténcia Social (Ceas)®.

Dentre as competéncias da Subsecretaria de Assisténcia Social estdo o fortalecimento do
Suas no Estado, apoio, coordenacdo, monitoramento e avaliacdo das atividades de
assisténcia social em ambito estadual, coordenagdo e execugcdo das atividades de
capacitacdo, formacdo e treinamento, apoio as instancias de deliberacdo e pactuacéo,
dentre outras (HORTA, 2015, pp. 32).

Em 2009, Minas Gerais constituiu seu préprio sistema de monitoramento das acdes
socioassistenciais prestadas em seu territorio: O Sistema de Informacdo e Monitoramento
do Sistema Unico de Assisténcia Social de Minas Gerais - 0 SIM Suas. Esse sistema possui
informagdes sobre os Conselhos Municipais, os Cras e Creas localizados nos municipios
mineiros e permite a producdo de indicadores, com o objetivo de subsidiar os gestores
municipais e estaduais. No entanto, apresar da criagdo do SIM Suas, o Estado de Minas
Gerais ndo possui um sistema adequado de monitoramento da ocorréncia de
vulnerabilidades e riscos sociais que auxiliem a distribuicdo da oferta dos servigos do Suas
em seu territério (HORTA, 2015, pp.70).

A gestdo do SUAS em Minas Gerais também inclui as a¢fes realizadas pela SEDESE que
se relacionam com 0 apoio e assessoramento técnico aos municipios no que tange a gestéo
e execucdo da politica. As acbes de apoio e assessoramento técnico hoje constituem
grandes fragilidades da gestdo estadual, visto que o0 assessoramento técnico acabou se
restringindo a troca de e-mails e ao atendimento dos municipios por telefone, e apenas 13%
dos municipios mineiros recebeu visita técnica do estado em 2013, segundo dados do
Censo SUAS (MDS, 2013).

As inimeras transformagfes legais, administrativas e reguladoras citadas anteriormente
pelas quais a assisténcia social passou na histéria recente exigem que haja treinamento e
acompanhamento permanente dos executores das politicas nos municipios. Ainda, é
importante ressaltar que poucos municipios realizaram concurso publico para esse setor,
mantendo a grande rotatividade dos técnicos, mesmo que a Lei Federal e a Lei Estadual
tentem promover o amparo para aplicagcdo dos recursos dos Fundos da Assisténcia com

esse objetivo.

6 A Lei estabelece que o Ceas seja formado por 20 membros e suas competéncias incluem a
aprovacdo do Plano Estadual de Assisténcia Social, apreciagdo e aprovacdo da proposta
orcamentéria e dos planos de aplicagdo dos recursos do Fundo Estadual de Assisténcia Social,
promover articulagbes com o Cnas e com os Conselhos Municipais, dentre outras.
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Com o intuito de minimizar o problema do treinamento e da capacitacdo dos gestores
sociais, trabalhadores e conselheiros do Suas, em setembro de 2015 a SEDESE langou o
Programa Estadual de Qualificagdo da Gestdo Descentralizada do Suas — Qualifica Suas.
Segundo informacdes fornecidas no site da SEDESE, o programa possui caréater
permanente e prevé acdes de capacitacdo em curto prazo para utilizagdo dos recursos de
cofianciamento federal e estadual parados em contas municipais, que hoje somam quase
R$193.000.000,00.

Inicialmente as a¢Bes de apoio e assessoramento técnico contemplardo 29 municipios que
respondem por 40% dos recursos do cofinanciamento parados nas contas municipais. Como
visdo de futuro do programa, ha o objetivo de contratar empresas especializadas para
estender 0 apoio e assessoramento técnico aos 853 municipios mineiros. O aporte
financeiro para o programa prevé mais de 18 milhGes de reais a serem executados até
2018.

O Qualifica Suas é estruturado em quatro eixos. O primeiro eixo propde, com urgéncia, o
assessoramento técnico aos municipios para que regularizem a oferta dos servicos
socioassistenciais, a partir da utilizacdo dos recursos paralisados. No segundo eixo,
Programa Capacita Suas, esta prevista a capacitacao da equipe estadual do nivel central,
diretorias regionais e dos servicos de execucdo direta do Estado. No eixo 3, a meta é
instituir o Nucleo de Educacdo Permanente de Minas Gerais. Por fim, o quarto e ultimo eixo
prevé uma parceria com a Associacao Mineira de Municipios (AMM) para estruturar 0 apoio

e a supervisao técnica das diretorias regionais da secretaria.

A criacdo do Qualifica Suas faz parte da elaboracdo do Plano de Assessoramento para o
Estado. O artigo 23 da NOB-SUAS/2012 estabelece o Pacto de Aprimoramento do Suas
como o instrumento pelo qual se materializam as metas e prioridades nacionais relativas ao
Suas. No pacto feito entre os estados e a unido, foi estabelecida como meta a criagdo de
Planos de Assessoramento técnico nos estados e municipios. Este plano tem como objetivo
definir acdes sistematicas e organizadas a serem realizadas pelos estados para apoiar 0s
municipios buscando promover a melhoria da gestdo e dos servigos, programas, projetos e
beneficios ofertados aos cidadaos, como por exemplo, orientagdes in loco com foco nas

fragilidades especificas de cada municipio (Sintese Critica SEDESE, 2015).
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4.2.1 O Piso Mineiro de Assisténcia Social

Em 2010 foi instituido em Minas Gerais o cofinanciamento fundo a fundo aos municipios
para a politica de Assisténcia Social, pela criagdo do Piso Mineiro de Assisténcia Social. O
Piso tem o objetivo de complementar os recursos federais e municipais, e foi implantado
progressivamente a partir de 2011, contemplando em 2014 os 853 municipios de Minas
Gerais.

A criacdo do Piso Mineiro representou uma importante conquista para a assisténcia social
em Minas Gerais, no entanto é importante ressaltar que a consolidacdo dessa conquista ndo
se deu da forma como havia sido previsto. De acordo com as informagfes do sistema de
administracao financeira do estado, o repasse do piso € realizado historicamente de forma
irregular e com atrasos recorrentes. No ano de 2014, 476 municipios ndo chegaram a
receber nenhuma parcela do Piso Mineiro. Ainda no ano passado, o Estado realizou o
pagamento referente as primeiras oito parcelas a 377 municipios, enquanto os demais, 56%,
tiveram suas parcelas de janeiro a agosto suspensas pela Resolucdo SEDESE n° 58/2014
(Sintese critica SEDESE, 2015).

A regularidade do repasse foi comprometida, principalmente, pela restricdo orcamentaria e
financeira sofrida pelo Fundo estadual de assisténcia social. E importante ressaltar que o
descumprimento do pagamento regular e mensal pelo estado dificulta a utilizagdo do recurso
pelas prefeituras, especialmente por se tratar de recursos destinados ao custeio das
unidades municipais. Dessa forma, € inevitavel que a prestagéo de servigos seja afetada. Os
servicos que mais sofreram impacto foram o trabalho social realizado com familias nos
CRAS (Centros de Referéncia de Assisténcia Social), os grupos de convivéncia e cidadania
com mulheres em situacé@o de vulnerabilidade social, a implantagédo de abrigos para criancas
e adolescentes vitimas de violéncia intrafamiliar, a implantagdo de abrigos de longa

permanéncia para idosos (asilos) (Sintese critica da SEDESE, 2015).

Dados do Censo Suas 2013 demonstram que 31% dos CRAS de Minas Gerais possuem
estrutura fisica regular ou insuficiente, do mesmo modo em que 25% das equipes dos CRAS
ndo possuem a quantidade de profissionais considerada adequada. Ainda, 28% das
unidades de acolhimento para criancas e adolescentes, 41% das unidades de acolhimento
para a populacdo de rua e 67% das unidades que acolhem idosos possuem apenas
profissionais de nivel médio. Esse quadro aponta para o fato de que, certamente, o repasse

regular do Piso Mineiro contribuiria para melhores indicadores. Como agravante dessa
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situacao precaria, esta a baixa capacidade institucional das prefeituras, que acaba refletindo
na fragilidade da execucédo dos recursos da area de assisténcia social.

Outro problema levantado pela Sintese Critica realizada no inicio de 2015 pela SEDESE
aponta para o fato de que:

Quadro 4 - Situacao das parcelas do repasse do Piso Mineiro, 2012-2014

ANO NUMERO DE PARCELAS NUMERO DE
A SEREM PAGAS PARCELAS
ATRASADAS

2012 12 5 (PAGAS EM
FEV. DE 2013)
2013 12 4 (pagas entre
margo e maio

de 2014)
2014 12 4 (AINDA NAO
FORAM PAGAS)

Fonte: Siafi, elaborado por SMC/Subas/Sedese

Figura 2 — Execucéao do Piso Mineiro em 2014
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4.2.2 Os CRAS e CREAS em Minas Gerais

A Protecdo Social basica tem como objetivo prevenir situacdes de risco social por meio do
desenvolvimento de potencialidades e do fortalecimento dos vinculos familiares e
comunitarios. Seu principal publico € a populacdo que vive em territérios em situacdo de
risco social por motivos de pobreza, privacdo e/ou fragilizacdo de vinculos afetivos
relacionais e de pertencimento social. Seu principal objetivo € prevenir a exclusdo e
processar a inclusao social de familias que se encontram em situacdo de vulnerabilidade
social, mas nas quais ainda ndo houve direitos violados ou vinculos comunitarios e
familiares rompidos (BRONZO; MENDES, 2014, pp.4).

De acordo com Bronzo e Mendes

“Os servigos prestados na protegcdo basica tém carater preventivo e
pretendem proteger as familias de situacdes e/ou ameacas mais graves de
violagdo e vulnerabilidade. Esses servicos sdo prestados nos Centros de
Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) e de forma indireta em entidades
conveniadas e organizacdes ndo governamentais que integram a rede de
servigos socioassistenciais” (BRONZO e MENDES, 2014, pp.4)

Hoje, a Protecao Social Béasica alcanca quase a totalidade dos municipios mineiros, num
somatério de 845 municipios, segundo a Munic. de 2013, pesquisa realizada pelo IBGE.
Entretanto, é importante expandir a rede de CRAS em Minas Gerais, com o0 objetivo de dar
maior abrangéncia e capilaridade aos servicos prestados, uma vez que sua abrangéncia
territorial ainda é incipiente quando analisamos o publico potencial da prote¢éo basica. De
acordo com dados do CadUnico de dezembro de 2014, existem em Minas Gerais 3.349.794
pessoas com renda média per capta de até R$77,00, sem levar em conta o valor do

complemento do Programa Bolsa Familia.

“Trés servicos devem ser necessariamente desenvolvidos nos CRAS:
Servigco de Protecdo e Atencdo Integral a Familia — PAIF, o Servigco de
Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos e o Servico de Protecao Social
no Domicilio para Pessoas com Deficiéncia e Pessoas ldosas (conforme
consta na Tipificagdo Nacional de Servicos Socioassistenciais pactuados na
Comisséo Intergestora Tripartite, 2009). Quanto aos CREAS o0s servigos
incluem o Servigo de Protecao e Atendimento Especializado a Familias e
Individuos (PAEFI); Servigo Especializado em Abordagem Social; Servico
de protecdo social especializado a adolescentes em cumprimento de
medida socioeducativa de Liberdade Assistida (LA) e de Prestacdo de
Servigcos a Comunidade (PSC); Servico de Prestacdo Social Especial para
Pessoas com Deficiéncia, Idosas e suas familias; Servico Especializado
para Pessoas em Situacao de Rua. (BRONZO; MENDES, 2014, pp.6) ”
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Além dos servigos de protecdo bésica, os CRAS devem exercer a vigilancia social nos
territorios de sua abrangéncia, ou seja, devem monitorar os indicadores de vulnerabilidade
social para planejarem as ac¢des de protecdo social. A Politica Nacional de Assisténcia
Social (PNAS) prevé trés niveis de articulacdo para um CRAS: (a) entre as entidades da
rede socioassistencial de protecdo basica, sob a responsabilidade do CRAS e do 6rgao
gestor municipal de assisténcia social, para mapear as familias e suas vulnerabilidades e
organizar os servigos; (b) com os demais servicos da assisténcia social, que inclui a
protecdo social especial, para promover a insercdo; (c) articulacdo com outras politicas
publicas e sociais, cabendo ao CRAS a responsabilidade de encaminhar e desenvolver

acOes intersetoriais.

De acordo com Bronzo e Mendes (2014), a Prote¢do Social Especial se caracteriza pelo
foco em familias em situacdo precaria, em situacdo de desestruturacdo familiar, de ruptura
total ou parcial dos vinculos comunitarios e familiares, em alguns casos com evidente
violagdo de direitos. A protecdo social especial € destinada as familias e individuos em
situacdo de risco pessoal e social, por ocorréncia de abandono, maus tratos fisicos e, ou,
psiquicos, abuso sexual, uso de substancias psicoativas, cumprimento de medidas
socioeducativas, situacdo de rua, situacdo de trabalho infanto-juvenil, dentre outras
(BRONZO; MENDES, 2014, pp.4).

A protecao especial se divide em niveis de complexidade, protecado social especial de média
complexidade e de alta complexidade, esse ultimo para condigdo onde hé institucionalizagcéo
dos individuos, em abrigos ou cumprimento de medidas de intervencdo, ou que retiram da
familia a funcdo de protecéo e cuidado de seus membros. Nesses casos, 0S servicos tém
carater curativo e visam restaurar vinculos e garantir direitos, esses servicos sdo
executados pelos Centros de Referéncia Especializada de Assisténcia Social (BRONZO;
MENDES, 2014, pp.4).

No préximo capitulo, este trabalho pretende identificar se o publico da Assisténcia Social é o
mesmo das politicas de Trabalho e Renda, e como essas politicas, hoje tdo dissociadas,
podem ser integradas com vistas ao atendimento do cidaddo mineiro. Ainda, o trabalho
pretende identificar se ha hoje dentro da SEDESE espacos institucionais que possam

promover a intersetorialidade dessas politicas.
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5. Contexto atual, desenho das politicas e a integragcéo entre
Assisténcia e Trabalho: o que ja existe e 0 que pode existir

Este capitulo pretende apresentar uma analise dos dados secundéarios coletados na
SEDESE e das entrevistas semiestruturadas realizadas com o corpo técnico da secretaria,
conforme apresentado na metodologia que introduziu este trabalho monografico. No seu
desenvolvimento, o capitulo pretende identificar se o publico que recorre & Assisténcia
Social € semelhante aquele beneficiario das politicas de Trabalho e Emprego. Do mesmo
modo, pretende-se identificar se existe e quais seriam as iniciativas que buscam a
integracdo entre a Assisténcia e o Trabalho, salientando alguns pontos ou desafios para o
alcance desse objetivo.

O capitulo se embasa, em sua totalidade, em dados quantitativos internos fornecidos pelos
colaboradores das areas fim de trabalho e emprego e assisténcia social da SEDESE; e
também em informacdes concedidas pelos proprios gestores e técnicos que lidam ou ja
lidaram com as politicas de trabalho e assisténcia. Como o objetivo deste trabalho é
investigar possiveis e potenciais mecanismos e processos intersetoriais para a atuagéo de
um modelo integral de Prote¢do Social em Minas Gerais, foram realizadas entrevistas semi-
estruturadas com os trés niveis de gestdo - estratégico, gerencial e operativo, tal como

pontua a literatura sobre os niveis de integragdo que um modelo integral preconiza.

Ainda, a fim de analisar potenciais formas de integracédo entre as politicas de trabalho e
assisténcia social, o capitulo também utiliza os dados secundarios referentes ao publico e
aos atendimentos do Sine em Minas Gerais, coletados do sistema de informacdo do
Ministério do Trabalho e Emprego, Base de Gestdo de Intermediacdo da méao-de-obra
(BG/IMO); e dados secundarios provenientes da base de dados do CadUnico, fornecida pela
Diretoria de Vigilancia Social e Monitoramento da Subas. Esses dados foram trabalhados na
tentativa de identificar e analisar possiveis semelhancas e intersecdes entre os publicos das

politicas aqui estudadas.

Foram realizadas 6 entrevistas, quais sejam: dois superintendentes da Subte, bem como um
subsecretario da pasta de Trabalho e Emprego em Minas Gerais, um ex-superintendente de
assisténcia social da Subsecretaria de Assisténcia Social (Subas), e um coordenador de
unidade do Sine e ex-coordenador de CRAS, ambos em Minas Gerais, especificamente em

Belo Horizonte.
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O questionério basico aplicado a todos os entrevistados tinha carater semiestruturado e, na
medida em as respostas foram elaboradas, outras perguntas acabavam se tornando
importantes. Dessa forma, o objetivo do questionario ndo era de colher dados quantitativos,
mas de captar o entendimento dos técnicos e gestores sobre: (i) como se da a articulacédo
entre as politicas de assisténcia e trabalho em seu desenho; (ii) a forma como as politicas
hoje sdo executadas e se ha algum tipo de integracdo entre elas; (i) as possibilidades
vislumbradas para a integracao entre as politicas de assisténcia e trabalho e, por fim, (iv) a
agenda presente em Minas Gerais para a atuacao integrada das politicas aqui analisadas e
qual o papel da Sedese nesse contexto. As entrevistas foram estruturadas tendo como pano
de fundo a discussdo tedrica realizada nos capitulos anteriores desse trabalho,

especialmente quanto a perspectiva da intersetorialidade nas politicas sociais.

Este capitulo estd dividido em cinco partes. Inicialmente pretende-se identificar como os
publicos das politicas de Assisténcia Social e Trabalho e Emprego se articulam, se existe
uma semelhanca entre eles ou até mesmo uma interse¢cdo que possa nos dar uma ideia do
potencial de execucdo de um sistema integral de protecdo social em Minas Gerais, via
articulacdo de dois campos de politicas. A segunda parte procura identificar, no desenho
das politicas de assisténcia e trabalho, se ha uma articulagdo e uma perspectiva de
intersetorialidade entre elas, e ainda se ha hoje em Minas Gerais uma agenda para
promover essa intersetorialidade. Na terceira parte procura-se analisar, com base nas
entrevistas realizadas, a execugdo dessas politicas em Minas Gerais, investigando possiveis
praticas de integracdo que ja ocorram hoje no atendimento ao cidaddo, especialmente
aquele em situacdo de vulnerabilidade social. Na quarta parte o objetivo se da na tentativa
de apurar possibilidades de integracdo entre assisténcia e trabalho, quais obstaculos e
como essa interlocucdo se materializaria, nos niveis estratégico, gerencial e operativo. A
quinta parte do presente capitulo pretende sondar se a integracdo entre as politicas de
Assisténcia Social e Trabalho e Emprego constam hoje na agenda governamental e as

possibilidades e desafios nesse sentido para Minas Gerais.

5.1 O publico da politica de Assisténcia Social e Trabalho e
Emprego

Para entender melhor as caracteristicas das politicas de Assisténcia Social e Trabalho e
emprego, e analisar possibilidades de integracdo e execucdo integralizada entre essas
politicas, € preciso analisar o publico beneficiario de cada uma e suas especificidades,
condicdo fundamental para o enfoque integral, qual seja, um publico comum sobre o qual os

dois campos de politicas atuam conjuntamente. Tem-se que, de acordo com a Politica
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Nacional de Assisténcia Social (PNAS), o publico beneficiario da Assisténcia Social é
constituido por cidadaos e grupos que se encontram em situacdes de vulnerabilidade e

riscos, como:

“[...Jfamilias e individuos com perda ou fragilidade de vinculos de
afetividade, pertencimento e sociabilidade; ciclos de vida; identidades
estigmatizadas em termos étnico, cultural e sexual; desvantagem pessoal
resultante de deficiéncias; exclusdo pela pobreza e, ou, no acesso as
demais politicas publicas; uso de substancias psicoativas; diferentes formas
de violéncia advinda do nudcleo familiar, grupos e individuos; insercéo
precaria ou nao insercdo no mercado de trabalho formal e informal;
estratégias e alternativas diferenciadas de sobrevivéncia que podem
representar risco pessoal e social.” (PNAS, 2005, pp.34)

Em resumo, pode-se dizer que o publico da assisténcia social é a popula¢do em situacao de
vulnerabilidade social, que por sua vez, deve ser cadastrada no Cadastro Unico para

Programas Sociais — CadUnico.

No que tange ao mundo do trabalho, o publico beneficiario do Sistema Publico de Emprego,
Trabalho e Renda é, pragmaticamente, o trabalhador, que aqui é entendido como qualquer
pessoa acima de 16 anos que busca sua insercdo no mercado de trabalho, seja ele formal
ou ndo. De acordo com o Termo de Referéncia para a Elaboragdo do Plano Plurianual do
Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda, documento elaborado com base em
consultas publicas realizadas pelo Ministério do Trabalho e Emprego, com aprovagcdo do
CODEFAT, o publico prioritario do SPETR se compde por:

a) Trabalhadores sem ocupacéo cadastrados na intermediacdo de méo de
obra e/ou beneficiarios das demais politicas publicas de trabalho e
renda, particularmente acbes de primeiro emprego e seguro
desemprego; e

b) Pessoas que trabalham em condicdo autbnoma, por conta propria,
cooperativada, associativa ou autogestionaria, ou outras formas de
economia solidaria.

Dessa breve definicdo do que seriam os publicos beneficiarios da Assisténcia Social e do
Trabalho e Emprego, podemos inferir que os publicos especificos do Suas e do SPETR
possuem caracteristicas comuns, 0 que nos leva a crer que esses publicos podem possuir
caréncias a serem atendidas tanto no ambito da assisténcia social quanto no ambito do

mundo do trabalho.

Quem é o publico atendido em cada uma dessas politicas em Minas Gerais?

Para responder a isso, ambos os publicos foram analisados por um recorte de renda,

escolaridade e raca. Para a andlise foram utilizados os dados do CadUnico de 2015 como
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publico da Assisténcia Social e o perfil de todos os cidad&dos atendidos pelas unidades do
Sine em 2014, com dados extraidos da base de dados do Portal Mais emprego, BG/IMO,
sistema de monitoramento e analise de dados das politicas de trabalho e emprego do MTE.
Para que os dados levantados fossem comparaveis, os dados do CadUnico tiveram recorte
etério para pessoas maiores de 16 anos, visto que essa € a idade minima para atendimento
nos Sines, visto que abaixo dessa idade é considerado trabalho infantil.

Quadro 5 — Escolaridade CadUnico MG para pessoas maiores de 16 anos

ESCOLARIDADE PESSOAS PERCENTUAL
ANALFABETO 473921 8,27%
CLASSE DE 17466 0,30%
ALFABETIZACAO

ENSINO FUNDAMENTAL 1611506 28,13%
ENSINO MEDIO 3407513 59,47%
ENSINO SUPERIOR 74171 1,29%
NR 144833 2,53%

Fonte: elaborac&o propria, dados do CadUnico
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Quadro 6 - Escolaridade Sine MG

ESCOLARIDADE PESSOAS PERCENTUAL
ANALFABETO 4.447 0,95%
FUNDAMENTAL 111.422 23,78%
INCOMPLETO

FUNDAMENTAL COMPLETO 50.549 10,79%
FUNDAMENTAL (SOMA) 161.971 34,56%
ENSINO MEDIO COMPLETO 69.082 14,74%
ENSINO MEDIO COMPLETO 174.368 37,21%
ENSINO MEDIO (SOMA) 243.450 51,95%
ENSINO SUPERIOR 28.847 6,16%
INCLOMPLETO

ENSINO SUPERIOR 29.925 6,39%
COMPLETO

ENSINO SUPERIOR (SOMA) 58.772 12,54%
NR 3 0,00%

Fonte: elaboracao prépria, dados BG/IMO
Gréafico 7: Comparacio Escolaridade entre CadUnico e Sine
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Fonte: elaboracg&o prépria, dados BG/IMO e CadUnico

De acordo com os dados apresentados acima, pode-se perceber que o CadUnico possui um
percentual de pessoas analfabetas ou em processo de alfabetizagdo bem maior do que
agueles que recorrem as unidades do Sine. Diante disso, podemos inferir que essa situagéo
se deve pelo fato de que os servicos do Sine exigem ao menos o0 ensino fundamental
completo. De qualquer forma, é importante identificar que ambos os publicos se concentram
na faixa do ensino fundamental e médio, em percentuais semelhantes. No entanto ha que se

observar que o percentual de pessoas usuarias do Sine com ensino superior chega a ser
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quase 10 vezes maior que o publico do CadUnico com igual escolaridade (MINAS GERAIS,
2015).

No que tange a renda temos o0s seguintes dados:

Quadro 7 — CadUnico maior de 16 anos por renda
RENDA FAMILIAR PER  PESSOAS PERCENTUAL

CAPTA
ATE 1/4 DE SM 3212451 56,07%
1/4A1/2SM 1525689 26,63%
1/2A1SM 833994 14,56%
1A3SM 153567 2,68%
MAIS DE 3 SM 3709 0,06%

Fonte: acervo Sedese

Quadro 8- Usuarios do Sine por renda, 2014

RENDA FAMILIAR PER PESSOAS PERCENTUAL
CAPTA

ATE1/2 SM 1275 15,35%
1/2A1SM 2331 28,07%
1A2SM 3607 43,44%
2A3SM 691 8,32%
MAIS DE 3 SM 400 4,82%

Fonte: acervo SEDESE

Gréfico 8 — Comparacgdo Renda CadUnico e SINE
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Quando o item de andlise é a renda, pode-se perceber que o publico beneficiario do Sine se
concentra na faixa de renda de 1 a 3 saldrios minimos, enquanto os cadastrados no
CadUnico se concentram fortemente na faixa de renda de até meio salario minimo per
capta. Com base nesses dados identificamos que ambos o0s publicos apresentam a
caracteristica da vulnerabilidade de renda, visto que nas duas fontes de dados o percentual
de pessoas com renda maior de trés salarios minimos é bastante pequeno. A situagéo ora
apresentada s6 se agrava quando analisados os numeros absolutos de atendimento do
Sine, muito inferiores as pessoas cadastradas no CadUnico, o que nos leva a refletir sobre a

abrangéncia e capilaridade do atendimento das politicas de trabalho, emprego e renda.

Uma possivel articulagdo entre as politicas de assisténcia social e trabalho e emprego
poderia se dar por meio das politicas de qualificacdo profissional, em especial o Pronatec,
gue consta no Acessuas no eixo de encaminhamento para inclusdo produtiva, e pretende
promover a qualificacdo social e profissional do trabalhador que quer se inserir ou reinserir
no mercado de trabalho. De acordo com dados do relatdrio executivo do Pronatec Minas, o
programa possui hoje em seu universo 644 cursos de Formacao Inicial e Continuada — FIC,
que variam de 160 a 400 horas/aula e possuem como requisitos de escolaridade minima
para matricula estar entre ensino fundamental incompleto e ensino médio completo. Ainda, o
Programa possui 220 cursos técnico-profissionalizantes que exigem, para matricula, ou o
ensino médio completo ou que o aluno o esteja cursando. Assim, sob a perspectiva da
potencialidade, temos abaixo uma tabela que analisa o universo de cursos que o publico de
ambas as politicas poderia acessar, tendo como base sua escolaridade’. Em relacdo ao
Pronatec, é importante ressaltar que 0 acesso aos cursos esta associado a disponibilidade
do curso no municipio, que depende por sua vez da pactuacédo do Ministério da Educacéo —
MEC.

Quadro 9: Possibilidade de acesso a cursos Pronatec pelo pablico CadUnico e
Sine

ESCOLARIDADE CURSOS CADUNICO SINE
ANALFABETO 0% 8,57% 0,95%
ENSINO 65,16% 28,13% 34,56%
FUNDAMENTAL

ENSINO MEDIO 34,84% 59,47% 51,95%
ENSINO SUPERIOR 0% 1,29% 12,54%
NR 0% 2,53% 0,00%

Fonte: acervo SEDESE

7 A andlise nesse caso se prejudica pelo fato de que o CadUnico n&o fornece informagdes sobre a
escolaridade entre ensinos completos ou incompletos. Sendo assim, considera-se ensinos completos
e incompletos como apenas um grupo, o que pode gerar algumas distor¢des.
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Vé-se que existem enormes diferencas em termos de escolaridade e renda significativas
entre os publicos que acessam as diferentes politicas (assisténcia, via CADUnico, Sine e
Pronatec) em MG. O publico do CADUnico €, potencialmente, também publico das politicas
de trabalho e renda, mas nem sempre essa potencialidade encontra meios para sua

realizacdo. Como diz um dos entrevistados,

“O problema do acesso do publico do bolsa familia aos cursos de qualificagao, inicialmente, é
que a insercdo no mercado de trabalho ndo € a primeira necessidade do publico do
CadUnico. Em Contagem, por exemplo, se p6de observar que 65% das pessoas inscritas no
CadUnico eram monoparentais e desses 61% monoparental feminino, ou seja, a familia é s6
a mulher e os filhos. Uma mulher como lider de uma familia com seus filhos em uma regiédo
de vulnerabilidade e risco social, para trabalhar tem que pegar um 6nibus, vai ficar no minimo
9h no trabalho e ainda tem que pegar oura conducéo pra voltar pra casa. A mulher vai ficar de
10 a 12h fora de casa caso queira trabalhar no mercado formal, e com os filhos muito
provavelmente sem escola integral e sem alguém para cuidar, enquanto a méae trabalha fora”.
(Superintendente da pasta de trabalho)

Disso podemos observar que a potencialidade de inser¢cdo das pessoas beneficiarias da

assisténcia ndo necessariamente se traduz no efetivo acesso dessas pessoas nos cursos de

qualificacdo. Isso se deve, como podemos inferir, as condi¢cdes de vulnerabilidade que sdo

caracteristicas especiais dos inscritos no CadUnico.

Somado a esse contexto, uma observacao feita por um dos entrevistados aponta que muitas
vezes 0s cursos do Pronatec oferecem vagas que ndo se traduzem em oportunidades de
trabalho no municipio de sua realizagdo. E, ainda, especialmente no que tange aos
cadastrados no CadUnico, h4 um “gap” na escolarizagdo que precisa ser ultrapassado para
gue o publico vulneravel acesse os cursos de qualificagcdo, isso se deve em grande parte
pelas condi¢cdes de vulnerabilidade, caracteristicas desse publico. Ou seja, para que as
pessoas beneficiarias dos CRAS e CREAS consigam acessar 0s cursos de qualificacao,
muitas vezes precisardo frequentar cursos que elevem sua escolaridade formal antes, como
0os cursos de Educacdo para Jovens e Adultos e outros programas de Elevagdo da

Escolaridade.

De acordo com outro entrevistado

“A qualificac@o pode ser o primeiro ativo para o empoderamento da pessoa e para fazer com
gue ela consiga gerar renda, a qualificagdo pode ser a forma de fazer com que as pessoas
em situacdo de vulnerabilidade consigam gerar renda mais no mercado formal do que no
mercado informal. 1sso porque o mercado formal exige requisitos de escolaridade formal que
sdo associados a qualificacdo, e é muito fragil depositar as expectativas de geracéo de renda
de pessoas vulneraveis apenas na qualificacdo, isso porque um curso de 200h ndo garante
gue uma pessoa com um déficit na educacdo esteja qualificada e apta a ingressar no
mercado de trabalho formal, mas j& € um primeiro ativo pra aumentar o capital humano e
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capital social do individuo, e as vezes pela rede formada no curso de qualificacdo é que a
pessoa consegue uma forma de gerar renda”.(Superintendente da pasta de trabalho)
Na viséo da ex-coordenadora do CRAS, para que as politicas de trabalho consigam abarcar
0 publico da assisténcia social, € preciso que as politicas sejam realizadas especificamente
para essas pessoas em condi¢ao de vulnerabilidade, dadas as suas especificidades, que os

diferem daquelas pessoas que recorrem ao aparelho do Sine.

Sendo assim, mesmo que observemos na tabela acima que a maioria dos cursos FIC do
Pronatec sdo passiveis de acesso tanto pelo publico do Sine quanto pelos inscritos no
CadUnico, n&o significa que, especialmente este Gltimo, consiga acessar de fato os cursos
de qualificacdo profissional ofertados pelo Pronatec. Quantos, dentre os beneficiarios do
Pronatec, sdo beneficiarios do Bolsa Familia? Para essa pergunta ndo encontramos

resposta.

No que tange a potencialidade de acesso ao servico de intermediacdo de mao-de-obra, os
dados foram cruzados de acordo com a exigéncia de escolaridade para as vagas
disponiveis no Sine em 2014.

Quadro 10 — Possibilidade de acesso a vagas de emprego pelo publico
CadUnico e Sine

ESCOLARIDADE VAGAS CADUNICO SINE
ANALFABETO 0,11%  8,57% 0,95%
ENSINO 39,42%  28,13% 34,56%
FUNDAMENTAL

ENSINO MEDIO 32,62% 59,47% 51,95%
ENSINO SUPERIOR | 2,44%  1,29% 12,54%
NR 25,41%  2,53% 0,00%

Fonte: acervo SEDESE

Como se pode observar, a escolaridade exigida pelo empregador atendido pelo Sine se
concentra no ensino fundamental e no ensino médio, o que faz com que haja grande
capacidade de serem acessadas pelos publicos do CadUnico e do Sine. No entanto mais
uma vez se observa a necessidade de um esfor¢o no sentido de aumentar a escolaridade
destes publicos, como alternativas se ressalta a Escolaridade para Jovens e Adultos (EJA) e
outros programas de elevacéo da escolaridade.

De acordo com um dos entrevistados,

“Existe uma grande dificuldade de fazer com que essas pessoas (inscritas no CadUnico)
concluam o ensino formal, por outro lado a escolaridade minima é necessaria para as
atividades do mercado de trabalho, de modo que essa questdo acaba sendo um trade-off”.
(Superintendente da pasta de trabalho)
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Ainda, dentro da analise de complementaridade dos publicos da Assisténcia Social e das
politicas de Trabalho e Emprego, € interessante analisar se as condi¢cdes de vulnerabilidade
se encontram em ambos os publicos. Nesse sentido foram usados os dados de beneficiarios
do Programa Bolsa Familia (PBF) tanto nos inscritos do CadUnico quanto dos usuérios do
Sine. O PBF é um bom indicador nesse sentido, por se tratar de um programa de
transferéncia de renda com condicionalidades, cujo critério de elegibilidade é: familias
pobres ou extremamente pobres, e que possuem entre seus membros gestantes, nutrizes,
criangas de zero a doze anos ou adolescentes de até dezessete anos de idade. (BRASIL,
2004)

Grafico 9: Beneficiarios do Bolsa Familia do Sine e do CadUnico
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Fonte: elaborac&o propria, CadUnico e BG/IMO

Conforme podemos observar, o percentual de pessoas beneficiarias do Bolsa Familia
inscritas no CadUnico em Minas Gerais é bastante significativo, e isso se deve
especialmente pelo fato de que a inscricdo nesse cadastro € condi¢cao para recebimento do
beneficio. No entanto, quando analisamos o publico que acessa as politicas de trabalho e
emprego, observamos que apenas 2,15% dessas pessoas sao beneficiarias do PBF. Varias
analises podem ser feitas diante dessas informagfes, mas, a mais relevante delas nesse
caso é de que o CadUnico apresenta um nimero consideravelmente maior de pessoas em
condicdo de vulnerabilidade, situacdo que s6 se agrava quando analisados os dados

absolutos.
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Essa hip6tese é confirmada pelos entrevistados e, especialmente na visdo de um dos
Superintendentes da pasta de trabalho,

“as especificidades do publico da Assisténcia Social, em relacdo as condicbes de
vulnerabilidade, faz com que esse publico exija uma atengéo especial na oferta de
politicas, esse publico precisa contar com acompanhamento e monitoramento da sua
condicdo apds oferta do servico, a vulnerabilidade est4d muito relacionada ao
contexto que vocé vive, as condi¢cdes que vocé vive e com que vocé vive, quais 0S
servigos publicos que vocé consegue acessar. E ai, como 0s servigos se articulam
dentro daquele territério e pra fora daquele territério no sentido da protegéo social”.
Outra andlise que também pode ser feita com os dados do Bolsa Familia é que um dos
critérios de elegibilidade do programa € a renda per capta das familias, que deve ser de no
méaximo R$154,00. Nesse sentido ha um entendimento de que o mercado formal para essas
familias € um inibidor, visto que os postos formais de trabalho possuem remuneracao
minima de um salario minimo, o que aumentaria a renda per capta das familias e faria com
que elas ndo fossem mais elegiveis ao recebimento do PBF. Trabalhando no mercado
informal, que ndo dispde de dados sistematizados de maneira satisfatoria e confiavel, os
beneficiarios do bolsa familia conseguem extrair rendas maiores sem, no entanto, terem que

abdicar do beneficio.

Especialmente quando analisamos a média salarial das vagas do Sine, que gravita entre 1 e
2 salarios minimos, conforme grafico abaixo e, assim, ndo proporcionaria um ganho de
renda a familia suficiente para que ela possa abdicar do beneficio do PBF sem prejuizo ao
seu sustento e de sua familia. Essa hip6tese foi confirmada pelo Superintendente da pasta
de trabalho. Segundo ele além de inibidor, o mercado formal de trabalho é um obstaculo a
manutencdo da dindmica familiar e comunitaria das pessoas em condicdo de
vulnerabilidade, visto que as regides de vulnerabilidade social ndo possuem
infraestrutura suficiente para que as maes e pais passem boa parte do dia fora de

casa.
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Gréfico 10 — Vagas disponibilizadas no equipamento Sine MG, por salério, em
2014
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Fonte: acervo SEDESE

5.2 Articulac&o no desenho das politicas e a agenda
governamental

Esta secdo pretende identificar, com base nas entrevistas e nas informagdes levantadas na
pesquisa documental realizadas, se hd uma articulagdo no desenho das politicas de
Assisténcia Social e Trabalho e Emprego, inicialmente em ambito federal e posteriormente
em relag&o as politicas publicas de Minas Gerais. Retomando o embasamento tedrico feito
no primeiro capitulo deste trabalho, os sistemas de protecdo social, sob a perspectiva da
integralidade e dos direitos, permitem articular politicas de protecdo e promoc¢ao social.
Assim, a protecdo social assume a responsabilidade de assegurar emprego e fomentar o
trabalho decente, bem como deve identificar a demanda daqueles que ndo tém acesso as
politicas a fim de fazer com que essas sejam universais, garantindo sua cobertura e
qualidade, sem esquecer que um sistema integral pressupde uma gestdo especializada e
eficiente (CECCHINI e MARTINEZ, 2011, pp. 127)

Uma breve analise das normativas das politicas de trabalho e de assisténcia indica que, se
ha uma perspectiva de interlocucdo dessas politicas, ela se encontra por parte da
assisténcia em relagdo ao trabalho. Nao ha, dentro das normativas de trabalho e emprego,

referéncia & necessidade de integracdo com a protecao social.
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Em contrapartida, os resultados encontrados na analise dos marcos regulatérios da
Assisténcia Social, mostram que a articulagdo com o trabalho € uma questdo existente no
ambito da protecdo social, ainda que de maneira incipiente. A Lei Orgéanica de Assisténcia
Social (LOAS), estabelece em seu artigo segundo “a promoc¢ao da integragcdo ao mercado

de trabalho como um dos objetivos da Politica de Assisténcia Social”.

Outra mengéo as politicas de trabalho e emprego encontrada nas normativas da Assisténcia
Social é uma resolucdo do Conselho Nacional de Assisténcia Social, a Resolucdo n° 33, de
28 de novembro de 2011, que “define a promogao da integracdo ao Mercado de Trabalho no

campo da assisténcia social e estabelece seus requisitos” (CNAS, 2011).

A resolugdo em questéo estabelece que:

“Art. 1°. Para efeito desta resolucédo fica estabelecido que a promoc¢éo da
integracéo ao mercado de trabalho no campo da assisténcia social deve ser
entendida como integragdo ao “mundo do trabalho”, sendo este um conceito
mais amplo e adequado aos desafios da politica de assisténcia social;

Art. 2°. Definir que a Promocéo da Integracdo ao Mundo do Trabalho se da

por meio de um “conjunto integrado de agbes das diversas politicas

cabendo a assisténcia social ofertar agdes de protecéo social que viabilizem

a promoc¢ao do protagonismo, a participacdo cidada, a mediagdo do acesso

ao mundo do trabalho e a mobilizacdo social para a construcdo de

estratégias coletivas”,

Art.3°. Estabelecer como requisitos basicos para as a¢bes de

promogéo da integragdo ao mundo do trabalho no &mbito da assisténcia

social:

l. Referenciamento na rede socioassistencial, conforme organizacdo do
Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS;

Il. Articulagdo com as demais politicas publicas implicadas na integracéo
ao mundo do trabalho;

Ill.  Atuagdo em grupos com foco no fortalecimento de vinculos e
desenvolvimento de atitudes e habilidades para a inser¢do no
mundo do trabalho com monitoramento durante este processo;

IV. Promocdo da formagédo politico-cidada, desenvolvendo e/ou
resgatando e/ou fortalecendo o protagonismo através da reflexdo
critica permanente como condicdo de crescimento pessoal e
construcdo da autonomia, para o convivio social;

V. Garantia da acessibilidade e tecnologias assistivas para a pessoa
com deficiéncia ou com mobilidade reduzida, viabilizando a
condicdo de seu alcance para utilizacdo com seguranca e
autonomia dos espacos, mobiliarios, tecnologias, sistemas e meios
de comunicagéo, conforme o conceito do desenho universal e as
normas da ABNT;

VI.  Promogédo dos apoios necessarios as pessoas com deficiéncia e suas
familias para o reconhecimento e fortalecimento de suas
potencialidades e habilidades a integracdo ao mundo do trabalho;

VII. Execucdo de programas e projetos que qualifiquem os servicos e
beneficios socioassistenciais;

VIII.  Articulacao dos beneficios e servicos socioassistenciais na promogao
da integragcdo ao mundo do trabalho”. (CNAS, 2011)

De acordo com o Superintendente da pasta de trabalho,
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“O CNAS fala muito do campo do trabalho, pois entende que a Assisténcia Social se relaciona
com o trabalho através do que ele chama de mundo do trabalho, no entanto na tipificacéo
nacional dos servigos socioassistenciais ndo esta colocada a questdo do mundo do trabalho,
essa questao néo é tipificada na assisténcia”.

Ainda de acordo com 0 mesmo entrevistado, com base na resolucdo do CNAS é papel da
Assisténcia Social fortalecer as familias e 0s usuarios para que eles possam acessar 0
mundo do trabalho, o CRAS faz assim ac¢des de acompanhamento da familia, ajudando na
preparacdo, fazendo oficinas de integracdo ao mundo do trabalho que visam apresentar
para o0 usuario como ele deve se apresentar, quais 0s requisitos, acdes para trabalhar as
relagdes interpessoais e de sociabilidade, promovendo o fortalecimento do potencial da
pessoa para que ela possa acessar o0 mundo do trabalho.

No que tange ao ambito federal, a resolucdo acima descrita do CNAS se materializou na
criacdo do Acessuas Trabalho. Dentre seus objetivos, encontram-se a mobilizacdo, o
encaminhamento e o0 assessoramento para acesso a cursos de capacitacdo, formacdo

profissional e outras acdes de inclusdo produtiva (BRASIL, 2015b).

O publico priorizado pelo programa esta exposto na tabela abaixo:

Tabela - Usuarios - Populagdes urbanas e rurais em situagdo de vulnerabilidade e
risco social com idade entre 16 e 59 anos, em especial:

* Familias e individuos com perfil do Plano Brasil Sem Miséria;

« Pessoas inscritas no CADUNICO;

» Pessoas com deficiéncia beneficiarias do BPC;

» Jovens egressos do servigo de convivéncia para jovens;

» Egressos do Sistema Socioeducativo;

» Familias com presenca de situagao de trabalho infantil;

* Populagao de Rua;

* Familias com criangas em situacédo de acolhimento provisorio;

» Adolescentes e jovens egressos do servigo de acolhimento;

* Individuos e familias moradoras em territorios de risco em decorréncia do
trafico de drogas;

* Individuos egressos do sistema penal

Fonte: Brasil (2015b)

Conforme apresentado no capitulo anterior, o0 Acessuas é composto por quatro eixos, quais
sejam: mobilizacdo, articulacdo e integracdo com outras politicas, encaminhamento e
verificacdo da efetividade. A assisténcia social cabe a mobilizacdo, que consiste na
identificacdo do publico alvo, sensibilizacdo e orientagédo as familias sobra as oportunidades

de participagcdo em cursos de capacitacdo, qualificacdo profissional e inclusdo produtiva. A
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politica de trabalho, por sua vez, ficaria responsavel pelas acbes de qualificacao
profissional, no entanto nesse ponto a assisténcia social daria sua contribuicdo por meio de

reunides periddicas com os ofertantes dos cursos para levantamento das demandas.

De acordo com Cecchini e Martinez (2011), a estruturacdo por eixos permite visualizar a
interacdo entre as diversas politicas, no sentido horizontal, e verificar os pontos de contato
existentes e necessarios entre elas, bem como entre as distintas instancias governamentais,
no sentido vertical, para constatar o papel exercido por cada dos entes na implementacéo
das politicas e em sua coordenacéo. (DINIZ, 2015 apud CECCHINI e MARTINEZ, 2011)

De acordo com a Superintendente da pasta de trabalho,
“A integracdo em ambito nacional esta sendo realizada basicamente pela area da assisténcia
social, ndo ha esse protagonismo do Ministério do Trabalho e Emprego, quando a assisténcia
separa um recurso como o Acessuas e 0 Pronatec Brasil Sem Miséria, que tem recurso
proprio e levantamento de demanda especifico, além de ser validado pelos conselhos de

assisténcia, ja € uma forma de estabelecer a integracdo com a qualificagcdo e o Acessuas”.

Na visao do Subsecretario de Trabalho e Emprego,
“Um grande desafio ao Acessuas é a mobilizagdo das familias, os cursos ofertados, as
familias muitas vezes buscam um posto de trabalho que ndo estad na mesma perspectiva da
sua escolaridade, é preciso trabalhar com o usuario as etapas, 0 posto que 0 usuario
reivindica esta muito além da escolaridade que el apresenta. Existe muita dificuldade de
formacéo escolar formal e elevacao de escolaridade, é um grande desafio da assisténcia. O
acessuas é um esfor¢co importante, principalmente pelas suas a¢des serem voltadas para as
caracteristicas do publico da assisténcia, o formato dele é muito especifico pras
caracteristicas do publico da assisténcia e pra permanecia desse publico onde ele for

inserido. As turmas do Acessuas tém baixissima evasao”.

No que tange ao ambito Estadual, a ex-coordenadora do CRAS argumenta que no que diz

respeito ao estado,

“Ndo conhece nada da politica de trabalho e nunca percebeu uma articulagdo com a
assisténcia, e hoje também néo identifica. O que é identificado sdo as a¢cées do municipio e
do governo federal, nada do governo estadual. O contato do CRAS com o mundo do trabalho
se restringe aos cursos de qualificacdo, e ai ou o esforco vem do Pronatec, com a
disponibilidade de vagas pela gerencia do bolsa familia, ou por meio dos centros de
gualificacdo municipais, ou da AMAS e da ASSPROM no caso de trabalho protegido do
jovem. Inclusive financiamento do estado era uma coisa que ndo existia do ponto de vista das

acgées do trabalho’.
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Para ampliar a integracdo da assisténcia social com o mundo do trabalho é essencial que o
poder publico estadual atue como coordenador e, além de seguir as diretrizes federais, é
importante que faca com que elas de fato se materializem enquanto politicas publicas. No
que tange a SEDESE, uma iniciativa nesse sentido € a insercdo da integracdo da
assisténcia social as demais politicas visando a insercado no mundo do trabalho por meio da
inclus@o deste objetivo em seu planejamento estratégico atual, vigente no periodo de 2015 a
2018.

O documento do planejamento estratégico da SEDESE contém as diretrizes para que as
areas da secretaria planejem suas acfes no periodo de sua vigéncia, desenvolvendo
programas e projetos que contemplem o0s objetivos estruturantes presentes no mapa

estratégico, que segue anexo.

Como se pode observar no anexo, dentre 0s objetivos finalisticos da Secretaria se encontra
“Populagao vulneravel incluida produtivamente por meio da agao integrada do trabalho e da
assisténcia social”. Mesmo que a resolugcdo CNAS n°33 de 2011 e a versao atualizada da
LOAS prevejam a atuacdo da assisténcia social com outras politicas a fim de promover a
integracdo ao mundo do trabalho, percebe-se que ha um objetivo, por parte da SEDESE, em
conseguir inicialmente uma integracado das politicas sob sua responsabilidade.

Nogueira (2009), argumenta que para que haja uma coeréncia entre as politicas publicas é
essencial que os objetivos buscados por elas sejam comuns, do mesmo modo em que 0s
resultados e impactos almejados. A coeréncia entre as politicas remete a no¢ao de unidade
e integracdo entre os objetivos e estratégias para alcancar os meios mais adequados para
que ela se materialize. Os “meios” aos quais o autor se refere sdo as politicas publicas
operacionalizadas de forma abrangente e intersetorial por meio de seus programas, projetos
e atividades. Ainda segundo Nogueira (2009), essa coeréncia das politicas se
operacionaliza através da articulacdo logica entre a visdo do ente governamental, a

estratégia, os objetivos e as politicas a serem executadas. (NOGUEIRA, 2009, pp.8)

Sob a luz da literatura de Nogueira (2009), podemos identificar, entdo, que o Estado de
Minas Gerais pretende institucionalizar a coeséo entre as politicas de Assisténcia Social e
Trabalho e emprego por meio do estabelecimento de objetivos estratégicos comuns as
politicas sob responsabilidade da SEDESE. Esses objetivos, por sua vez, devem se
materializar nas politicas publicas a serem operacionalizadas nos préximos anos, tendo

como base o Planejamento Estratégico da secretaria para o préximo quadriénio.
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5.3 A execucéo das politicas em Minas Gerais, 0 que ja existe de
integracéo

De acordo com as entrevistas, 0 que se percebe hoje em Minas Gerais em relacdo a
execucdo das politicas de assisténcia social e trabalho é que as experiéncias de uma
possivel integracdo que ocorrem hoje ndo sdo experiéncias com um embasamento
institucionalizado. A coordenadora do SINE, por exemplo, disse que existe um movimento
de assistentes sociais que trabalham no CRAS de irem ao Sine solicitar as vagas que estdo
disponiveis para que elas sejam divulgadas no aparelho da Assisténcia Social. A ex-
coordenadora do CRAS, por sua vez, relata a mesma experiéncia. Segundo ele as acdes
hoje existentes que tentam promover uma articulagdo se ddo em grande parte das vezes por
uma proatividade dos assistentes sociais em recorrerem aos Sines para fazerem parcerias e

divulgarem as vagas e cursos de qualificacdo disponiveis no CRAS.

Ainda, a ex-coordenadora do CRAS foi categérica em afirmar que parte consideravel das
pessoas que chegam ao CRAS procura, na verdade, uma forma de gerar renda ou uma
politica de emprego, o que por si sO ja indica uma necessidade de integracdo entre as
politicas de trabalho e assisténcia. Na visdo da coordenadora do Sine, no entanto, nunca se
observou demandas do CRAS no Sine. Segundo ela, isso se da porque existe uma ideia por
parte do CRAS de que s6 a prefeitura opera o Sine, de modo que ndo ha procura nas
unidades operadas pelo Estado. A entrevistada ponderou também que a Unica procura que
ja viu na unidade do Sine pelo publico do CRAS foi para o servigo de emissado de carteira de

trabalho.

Conforme ja foi desenvolvido nos capitulos anteriores, 0s servicos de assisténcia social sdo
divididos entre os servicos de baixa complexidade, oferecidos no CRAS, de média
complexidade, oferecidos pelos CREAS, e de alta complexidade, que envolve o atendimento

em Casas Lares, Albergues, entre outros.

Abaixo seguem 0s mapas que indicam a cobertura do equipamento da Assisténcia Social no

Estado por territorio de desenvolvimento.
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Mapa 2 — CRAS por Territorio de Desenvolvimento
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Fonte: CadUnico, elaboracéo DIVISIM/SUBAS

Conforme se pode observar no mapa acima, a cobertura do atendimento dos CRAS é quase
completa no Estado de Minas Gerais. O atendimento abrange 846 dos 853 municipios
mineiros, o que corresponde a 99,17% da totalidade do territério estadual de acordo com
dados do CensoSuas (2014).
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Mapa 3 — CREAS por territério de

desenvolvimento
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Fonte: CensoSuas, elaboragédo DIVISOM/SUBAS

Em contrapartida, de acordo com o Mapa 2 podemos observar que a cobertura do
atendimento realizado pelos CREAS abrange 225 municipios mineiros, o que corresponde a
26,37% dos 853 municipios de Minas Gerais. A despeito da cobertura relativamente
reduzida dos servicos do CREAS, podemos observar que todos os territrios de
desenvolvimento sdo hoje contemplados, inexistindo grandes localidades com auséncia
dessa estrutura (MINAS GERAIS, 2015).

Também de acordo com o CensoSuas (2014), se pode verificar que alguns municipios
incorporaram agdes voltadas a inclusdo produtiva no ambito da assisténcia social, seja no
caso do Programa Acessuas Trabalho, ou por meio de iniciativa prépria do equipamento da

assisténcia, conforme relatado acima pelas entrevistas.

O programa Acessuas Trabalho possui hoje uma abrangéncia correspondente a 188 dos
853 municipios de Minas Gerais, 0 que corresponde a uma cobertura de 22,3%, e destes 62

possuem unidade do SINE.
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Ainda de acordo com o CensoSuas (2014), podemos identificar a existéncia de acbes
articuladas da assisténcia com o trabalho, o Estado possui 205 Secretarias Municipais de
Assisténcia Social que alegam possuir alguma agdo na area de trabalho e emprego. Um
dado interessante € que hoje existem em Minas Gerais 50 secretarias municipais de
assisténcia social conjuntas com a pasta do trabalho, o que pode significar que elas estejam
trabalhando dessa forma de maneira integrada, segundo dados do CensoSuas (2014).

Mapa 4 — Municipios que aderiram ao Programa Acessuas Trabalho

Territorios de
Desenvolvimento
e ACESSUAS
Trabalho MG

Legenda

3 Territérios_de_Desenvolvimento
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Fonte: CensoSuas, elaboragédo DIVISOM/SUBAS

O Estado de Minas Gerais hoje possui 133 unidades do Sine (com as Unidades de
Atendimento Integrado — UAI’'s inclusas), presentes em 125 municipios mineiros,
ressalvadas as sobreposi¢des, o que significa uma cobertura de 14,65% do Estado para as

politicas de Trabalho e Emprego. Destes 99 possuem CRAS e 93 possuem CREAS.

Outro dado acessado pelo CensoSuas aponta que 27,7% dos municipios ndo realizam
acOes ligadas a inclusédo produtiva, e destes, 20,75% sao municipios de pequeno porte |, ou
seja, possuem menos de 20mil habitantes, o que significa que também n&do possuem
unidades do Sine visto que essa é a populagdo minima para que o MTE aprove a
implantacdo das unidades de atendimento. O banco de dados ndo nos fornece informacdes
a respeito de quais os tipos de ac¢les de inclusdo produtiva para geracdo de renda sdo
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realizadas, no entanto nos fornece uma importante informacdo, que é a dos
encaminhamentos realizados pela secretaria municipal de Assisténcia Social para a rede do
trabalho:

Gréfico 11 — Percentual de municipios que desenvolvem ac¢des, programas ou
projetos de inclusdo produtiva para geracao de trabalho e renda em Minas
Gerais, 2014
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Fonte: CensoSuas, DIVISOM/SUBAS

No que tange as politicas de capacitacdo ou qualificagdo profissional, observa-se que
17,23% dos municipios informaram ndo desenvolverem a¢fes dessa natureza. Em relagcéo
aos municipios que afirmaram desenvolver, 14,3% séao realizadas exclusivamente pelas
Secretarias Municipais de Assisténcia Social (SMAS’s) e 60% pelas SMAS’s e por outras

secretarias.

Em relacdo aos encaminhamentos do equipamento de assisténcia social para oportunidades
no mundo do trabalho, observa-se que 78% dos municipios ndo realiza qualquer tipo de
encaminhamento dos usuarios da assisténcia para o mundo do trabalho. Uma inferéncia que
pode ser feita com base nos dados ja apresentados é o fato de que a cobertura do Sine em

Minas Gerais € muito pequena se comparada ao equipamento da Assisténcia Social no
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estado, o que acaba por reduzir as possibilidades de encaminhamento por parte dos CRAS
e CREAS (MINAS GERAIS, 2015).

Gréfico 12 — Percentual de municipios que realizam encaminhamentos do
equipamento de assisténcia social para o mundo do trabalho de forma
rotineira, Minas Gerais, 2014.
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Fonte: CensoSuas 2014, elaborado por DIVISOM/SUBAS

Conforme se pode observar no gréfico acima, em relagdo ao Pronatec podemos observar
gue a maioria dos municipios, sendo 60,5% para o Pronatec BSM e 65,4% para demais
modalidades de Pronatec, realiza encaminhamentos dos usuarios. Em contrapartida, se
analisamos outras iniciativas percebemos poucos encaminhamentos. Somente 5% dos
municipios realiza encaminhamentos para o microcrédito, 7,7% para cooperativas e uma
gquantidade mais expressiva para microempreendimento individual, 14,6%. Os dados
apontam também para um encaminhamento um pouco mais expressivo em relacdo aos

cursos técnicos municipais, correspondente a 30,3%.

5.4 Os obstaculos a integracao nos trés niveis organizacionais

A literatura afirma que a pobreza deve ser compreendida como um problema
multidimensional, e por isso deve ser visto como um problema comum, coletivo, e, portanto,
ndo se refere a determinados setores do Estado. A percep¢do coletiva do problema da

pobreza pressupde que esse € um problema que deve ser enfrentado coletivamente com os
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diversos atores e setores sociais, 0 que supfe a intersetorialidade como estratégia de
gestdo (BRONZO, 2007, pp. 10).

Na andlise dos dados fornecidos pelas entrevistas, os entrevistados foram unanimes em
dizer que a integracéo entre as politicas de assisténcia e trabalho sdo essenciais para que a
atuacdo de ambas as politicas seja mais efetiva no que tange ao empoderamento e
emancipacéo do cidadao.

Dentre as segurancas norteadoras da Politica Nacional de Assisténcia Social esta a
seguranca de autonomia de renda. Hoje, a PNAS trabalha essa seguranca por meio dos
programas de transferéncia de renda com condicionalidades, como é o caso do Programa
Bolsa Familia, ja citado neste trabalho. Entretanto, os valores repassados pelo bolsa familia,
gue giram em torno de R$152,00 mensais, séo suficientes apenas para que as familias
saiam da condicdo de extrema pobreza, entendida como as familias com renda per capta
menor que R$77,00 mensais. Dessa forma, mesmo que os programas de transferéncia de
renda representem um enorme avango em relagdo, principalmente, a focalizagdo de seu
publico, ndo se pode afirmar que os beneficiarios do PBF tenham alcancado, de fato, uma
autonomia de renda que os permita viver com dignidade. Nesse ponto, é essencial que haja
a articulacdo com as politicas de trabalho e renda no sentido de possibilitar que o cidadao
alcance sua autonomia de renda por meio da geragéo de renda.

Nesse ponto, uma das fragilidades das politicas do mundo do trabalho apontadas pelo
Superintendente da pasta de trabalho é que

“Os Sines precisam estar mais sensiveis ao publico vulneravel, na entrevista com o
trabalhador é preciso que se extrapolem as perguntas feitas pelo mais emprego para atingir
um nivel subjetividade no preenchimento da ficha do trabalhador, visto que o publico
vulneravel possui muito mais habilidades do que experiéncia de trabalho formal comprovada
pela carteira de trabalho, mais uma vez se ressalta o fato de que é um publico que necessita
um acompanhamento e cuidado especificos”.
A maioria dos entrevistados ressaltou que, para que as politicas relacionadas ao mundo do
trabalho sejam efetivas junto ao publico da Assisténcia Social, os atores e equipamentos
das politicas de trabalho e emprego precisam compreender as condi¢des de vulnerabilidade
especificas desse publico, e utilizar dessa compreensdo no atendimento ao cidaddo, que
nesse caso exige mais do que o encaminhamento para vagas de emprego ou para cursos
de qualificacdo, sendo necessario um acompanhamento de como esse encaminhamentos

se desenvolveram.
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O gréfico abaixo pode comprovar a afirmacdo feita pelo Superintendente da pasta de
trabalho, de que o publico atendido pela Assisténcia Social possui especificidades que nao
sdo contempladas no mercado formal de trabalho. De acordo com dados levantados no
CadUnico de marco de 2014, de um total de 7.711.134 pessoas inscritas em Minas Gerais,
5.729.410 estdo em idade com potencial de trabalho e de absor¢éo pelas politicas ofertadas
pelo SINE, dentre elas a emissdo de carteira de trabalho. Conforme podemos observar no
gréfico, o numero de pessoas que respondeu as perguntas sobre a carteira de trabalho no
questionario do CadUnico é extremamente pequeno e, ainda, dessas pessoas um nimero

ainda menor ja trabalhou alguma vez na vida com carteira de trabalho.

Gréafico 13 — Pessoas inscritas no CadUnico que ja trabalharam com carteira
assinada, 2015
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Fonte: CadUnico, elaborag&o propria

Ainda segundo a opinido do Superintendente da pasta de trabalho, independentemente do

s

nivel de operacionalizacdo da estratégica, a intersetorialidade em si é muito dificil de
acontecer, especialmente pelo desconhecimento do publico da assisténcia social. De acordo
com o entrevistado, o publico da assisténcia social esta num nivel de vulnerabilidade no qual

o trabalho néo é a primeira necessidade, nas palavras do entrevistado:

“Nédo tem como a pessoa entender que ela pode se inserir no mercado de trabalho por meio
da qualificacdo profissional, se as latas de comida da sua cozinha est&o vazias, por iSso esse
desespero pra cesta basica. Se a lata esta vazia ndo ha espaco para sensibilizacdo desse
publico pra outra coisa, como eles vdo entender de economia solidaria? Principalmente a
mulher, essa condi¢cdo de familia monoparental feminina. O jovem de periferia estd em um
outro mundo, € a festa, o ténis novo e as caracteristicas comuns aos jovens, dos quais nao se
escapam o0s jovens em vulnerabilidade social, o imediatismo nesse momento € o mais
importante”.

De acordo com a Superintendente da pasta de trabalho, a integracédo entre as duas politicas

pode ocorrer por meio da qualificacdo e de acdes de fomento ao empreendedorismo, que
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incentivem a pessoa a continuar trabalhando com o saber técnico aprendido nos cursos de
capacitacdo, ensinando a pessoa a fazer um plano de negdcio para o seu empreendimento,
a como gerir um negocio, como ter capital de giro e como comercializar o que ela produziu.
Para o entrevistado, as acdes de empreendedorismo, tanto individual quanto coletivo,
devem receber atencdo especial, mesmo que, na sua visdo, o empreendimento coletivo
exija um capital social para trabalhar em conjunto e produzir de uma forma a conseguir 0s

ativos de forma sustentavel, e, portanto, se tratar de uma questao mais complexa.

Ao discorrer sobre os possiveis obstaculos de uma atuacao intersetorial e coordenada das

politicas publicas, Nogueira (2009) argumenta que:

“Los esfuerzos por lograr una mayor coordinacion confrontan enormes
obstaculos, con fracasos no solo frecuentes sino previsibles y reiterados,
con causas y consecuencias recurrentes. Pueden citarse asi algunos
factores que participan en la generacién de los problemas de coordinacion.
[...] los actores involucrados responden a ldgicas e inercias institucionales y
organizacionales, con tendencias a la compartamentalizacién y a la
autosuficiencia, con practicas y rutinas asociadas a concepciones
gobernadas por intereses corporativos y por orientaciones cognitivas y
profesionales, con interpretaciones de la realidad sesgadas y estrategias de
acomodacién, supervivencia y preservacion de posiciones en redes
complejas de interdependencias.”. (NOGUEIRA, 2009, pp.10)

A Superintendente da pasta de trabalho acredita que, para a integracdo entre as politicas de
trabalho e assisténcia social, existem alguns obstaculos que ainda devem ser superados. O
principal deles seria a auséncia de uma diretriz clara por parte do governo federal para que
essa intersetorialidade de fato de materialize. Também na opinido da Superintendente, o
gue existe hoje € uma iniciativa por parte da assisténcia social e que ainda assim ndo € no
sentido de promover uma integracao entre as politicas de assisténcia e de trabalho, mas sim
de insercdo do trabalho nas politicas de assisténcia. Dessa forma, as diretrizes da
intersetorialidade sustentam que as politicas devem ser pensadas concomitantemente e de

forma conjunta, o que ndo vem ocorrendo.

Também de acordo com a literatura desenvolvida por Nogueira, o desenvolvimento de
politicas integradas e articuladas no Brasil, especialmente politicas sociais nesses moldes, é
um processo que apresenta grande complexidade. Segundo o autor, o tamanho do pais, a
forma como o federalismo se desenvolveu, as desigualdades internas, a tradi¢céo politica de
estados com “poder de barganha” com o governo federal, a negociacédo permanente entre
0s atores sociais, a necessidade de acordos entre partidos para alcancar governabilidade
faz com que o contexto brasileiro assuma um carater especial. Do mesmo modo, sob o

ponto de vista do autor, o grande nimero de ministérios e uma constituicdo que deu grande
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poder ao Congresso faria com que o processo de integracdo exigisse multiplas instancias de
deliberacéo, negociacdo e acordo. (NOGUEIRA, 2009 pp. 18)

Segundo Bronzo (2007):
“Um governo relacional, estruturado para viabilizar a atuacdo de redes,
fluxos e visdes horizontais sobre as politicas setoriais, necessita de uma
perspectiva de natureza mais substantiva sobre o papel de outras
instituicbes e atores na formulagdo, desenho e gestdo de politicas sociais’.
(BRONZO, 2007, pp.6)

A literatura sobre intersetorialidade de politicas publicas argumenta que a intersetorialidade
deve ser dar nos trés niveis organizacionais, sendo esses estratégico, gerencial e operativo.
Como pressuposto, as acdes de intersetorialidade devem contar com forte enforcement
politico e esforgo de construgdo de estruturas e préticas institucionais que sejam adequadas

a gestdo coordenada e intersetorial de politicas publicas. (BRONZO, 2007, pp.10)

A despeito do que diz a literatura sobre intersetorialidade, a Superintendente da pasta de

trabalho acredita que,

“para construgdo da intersetorialidade entre as politicas de assisténcia e trabalho, pode ser
criado um comité na alta lideranca do governo federal para pensar as politicas de forma
conjunta e intersetorial, também deve ser pensado em como essa concepcédo das politicas
se reverberaria dentro das unidades organizacionais do Suas e do trabalho por meio de
protocolos e processos estabelecidos, visto que no primeiro nivel a intersetorialidade se d&a
no ambito das ideias, mas depois essas ideias devem se materializar no formato de
protocolos e de trabalho como o Suas bem faz e o Sine faz com o Seguro Desemprego. No
nivel gerencial teria que se pensar como a integracdo poderia se transformar em processos,
com a construcéo e o desenvolvimento desses processos, que versariam a respeito das
politicas que deveriam ser integradas e como essa integracdo se daria orcamentariamente.
Ja no nivel operacional a intersetorialidade seria materializada, e nesse caso é importante
destacar o papel das ferramentas, sistemas e treinamento para fazer com que a integracao
seja possivel’.

A literatura sobre intersetorialidade corrobora a fala da ex-coordenadora do CRAS. Segundo
Nogueira (2009), um modelo integralizado e intersetorial pressupde a governanca entre as
politicas. Essa governanga, de acordo com o autor, é entendida como os meios, formas e
alternativas para se alcancar a coordenacao social, € a criagdo organizagdes, instrumentos
de politica, mecanismos de financiamento, regras, procedimentos e protocolos, e recursos,
com o objetivo de guiar e orientar o processo de desenvolvimento. A governanga ultrapassa
as relagfes hierarquicas, verticais, nas quais o Estado exerce seu poder sobre as decisdes
dos 6rgaos publicos e se constitui como um processo que se manifesta nos acordos e
convergéncias numa diversidade de atores sociais, problematicas, politicas e organizacoes.
(NOGUEIRA, 2009, pp.14)



118

Com base na andlise realizada, podemos identificar que o fato de o publico da assisténcia e
do trabalho terem semelhancas em suas caracteristicas, néo significa que essas pessoas de
fato conseguem acessar o mundo do trabalho. Fica claro, de acordo com as entrevistas e
dados levantados, que o publico da assisténcia social requer atencdo especial e um
acompanhamento que hoje ndo sdo oferecidos pela politica de trabalho. Dessa forma,
identifica-se a necessidade de se pensar uma politica que seja especifica para esse publico

e que leve em consideracao suas condicoes de vulnerabilidade.

5.5 Possibilidades e desafios

A criacdo de politicas articuladas e intersetoriais depende de forte adesé&o politica e esforco
de construgdo de estruturas e praticas institucionais que sejam adequadas a gestdo
coordenada e intersetorial de politicas (BRONZO, 2007, 10). Sendo assim, € essencial que
sejam desenvolvidos esforcos no sentido de criar estruturas que pensem em conjunto as
politicas de assisténcia social e trabalho e emprego a fim de construir um modelo articulado
que atue de maneira integral. No entanto, para que isso ocorra é necessario que se facam
algumas consideracdes, visto que o alcance de um modelo intersetorial ndo é trivial e, por

isso apresenta diversos desafios para sua implementacéo.

A respeito dos desafios a serem enfrentados para a constru¢do de um modelo integral:

‘A discussdo da qualificagdo dentro da assisténcia social esta muito enfraquecida. A
assisténcia social se preocupa muito com a sua eficiéncia em detrimento da sua eficacia, se
preocupa muito com 0S processos e existe uma resisténcia com o trabalho. Mas a NOB-
SUAS deixa claro que essa autonomia de renda tem que acontecer, e ai tudo bem que seja a
politica de trabalho, a assisténcia deve fazer o encaminhamento pras politicas de trabalho, e
mesmo que os CRAS ndo deem cursos de qualificacdo por ndo serem sua fun¢gdo, mesmo
gue ndo faca IMO, eles devem encaminhar e continuar acompanhando a familia,
acompanhando a evasdo, a efetividade dos cursos de qualificagdo, acompanhar que os
jovens continuem estudando. Essa inclusdo no mercado de trabalho pode nédo ser papel da
assisténcia social, no entanto para cumprir suas metas de seguranca de renda, a assisténcia
tem que acompanhar a evolucdo das pessoas que foram encaminhadas as politicas de
trabalho”. (Superintendente da pasta de trabalho)

Outro entrevistado, por sua vez, acredita que um dos desafios a serem enfrentados para a
integracdo entre as politicas de trabalho e assisténcia é o fato de que hoje, as politicas de
trabalho ndo se constituem em um sistema Unico. Hoje existe o Sine, mas o sistema do
trabalho se constitui de forma muito fragil, que ndo pdde contar com o fortalecimento da

agenda que possibilitou, por exemplo, o desenvolvimento do Suas nos ultimos anos. Como

resultado disso:
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“O que se observa hoje é a precarizagdo no acesso, na capilaridade dos servicos. Essa
fragilidade se materializa no proprio nome do Sine — Sistema Nacional de Emprego. Ou seja,
o Sine é um sistema de trabalho que executa politicas para menos da metade da Populacéo
Economicamente Ativa (PEA), parcela da populacdo que por ser formalizada ja € menos
vulneravel, por contar com beneficios como 13° salario e Seguro Desemprego. A grande
fragilidade do sistema de emprego brasileiro, é que ele ndo executa politicas de trabalho para
o mercado informal, que na sua visdo € onde se encontra a maior parte da populacéo
vulneravel”. (Superintendente da pasta de trabalho)

Como se pbde observar no primeiro item desta analise, a capilaridade do Sine em Minas
Gerais € muito pequena, o que acaba por comprometer sua capacidade de atendimento e
consequentemente sua efetividade no que se propde, que é ofertar servigcos de trabalho e
emprego para a populacdo que necessita gerar renda. Ainda, conforme j& foi desenvolvido
anteriormente neste trabalho, as a¢fes de inclusdo produtiva e economia solidaria no estado
sdo executadas de maneira muito precaria, com pouquissima capilaridade e um territério de
acao muito restrito. Sendo assim, ha a necessidade de se pensar em uma forma de ampliar
a capilaridade dos servicos do mundo do trabalho a exemplo de como ocorre hoje com a
cobertura do CRAS em Minas Gerais.

Segundo a ex-coordenadora do CRAS, outro grande desafio a ser enfrentado é o

monitoramento das politicas:

“O que os estudos demonstram é que um dos beneficios da assisténcia é que ela tem
conseguido de fato alcancar seu publico, as pessoas em vulnerabilidade e especial os
pobres. Um problema é que os resultados da Assisténcia do pondo de vista da avaliagédo e do
monitoramento é incipiente, e poucos dados demonstram que esse resultado contribuiu para
a consolidagdo de direitos. A assisténcia precisa se igualar no patamar de outras politicas
como educagéo e saude no sentido de consegquir se constituir e garantir direitos ao cidadao”.

Outro ponto levantado nas entrevistas € o fato de que o publico da Assisténcia Social, por
ser vulneravel, carece de uma atengdo e um acompanhamento maiores do que aqueles
dedicados ao publico das politicas de trabalho. De acordo com a Superintendente da pasta

de assisténcia:

“A integracdo é muito importante porque, do ponto de vista da assisténcia, ela precisa garantir
ao usuario os direitos definidos como socioassistenciais e possibilitar 0 acesso as outras
politicas. Do ponto de vista da integracdo ao mercado de trabalho formal, essa
intersetorialidade é muito fragil, e deveria ser mais fortalecida, pensando nas especificidades
e nas caracteristicas do publico da assisténcia. E um desafio muito grande considerando o
formato do mercado de trabalho brasileiro, considerando o fato de que o Brasil € um pais
muito credencialista a partir do que vocé acessou do ponto de vista da sua escolaridade, e
porque existem poucas acdes diretas pra poder levar esse publico a acessar o mercado
formal de forma mais tranquila. H4& um problema muito grande do ponto de vista da
escolarizagao, muitas vezes existem vagas no pronatec exigem ensino médio, tem horas que
ha a vaga mas nao tem o publico pra ocupar. Formacao profissional e educagdo andam
juntos”.
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5.6 Consideracdes finais

De acordo com os dados analisados, podemos concluir que o publico da Assisténcia Social
necessita de uma inclusdo no mercado de trabalho, no entanto as vias para que iSso ocorra
ainda sao frageis e desconexas, especialmente no que tange ao mercado formal. Devido as
suas vulnerabilidades, o publico da assisténcia exige que as politicas de trabalho sejam
executadas com maior especificidade e acompanhamento, e por isso os moldes oferecidos
hoje ndo séo suficientes para atender a esse publico. A tentativa de promover a articulacédo
entre as politicas de trabalho e assisténcia, personificada no Acessuas, exibe éxitos no que
tange ao atendimento das especificidades do publico vulneravel no entanto peca por ndo
promover uma articulagédo efetiva e intersetorial em sua execuc¢éo, o que se reflete na sua

baixa capilaridade e abrangéncia.

Ainda, conforme se pdde observar com os dados levantados, as poucas iniciativas
existentes em relagdo a integracdo entre as politicas de assisténcia e trabalho em ambito
estadual partem da iniciativa de coordenadores de CRAS e de SINES, de maneira nao
institucionalizada e dependente da proatividade dos atendentes dessas unidades. O estado
de Minas Gerais parece ndo saber claramente em que ambiente as politicas de trabalho e
assisténcia devem ser executadas, o que se reflete no histérico de “junta-separa” das pastas
em ambito estadual e acaba por gerar consequéncias como a falta de articulagédo entre as
politicas observada neste trabalho. A arquitetura institucional das pastas de protecdo e
promocao social em Minas Gerais constituem um obstaculo a execucdo integralizadas
dessas politicas, pois mesmo que hoje trabalho e assisténcia estejam alocados na mesma
secretaria, ndo ha protocolos e processos integrados, muito menos um sistema de
informacéo eficiente que permita ter um retrato da execucado das politicas e da efetividade
das mesmas, a exemplo da falta de informacdes sobre o Pronatec observada no processo e

constru¢ao dessa monografia.

Outra questao a ser levantada é a capilaridade dos servigcos de assisténcia social e trabalho
e emprego. Se por um lado observamos que as politicas de assisténcia chegam a quase
totalidade dos municipios por meio do CRAS, as politicas de trabalho e emprego ofertadas
pelo SINE possuem baixissima capilaridade, o que demonstra os primeiros obstaculos a
serem superados quando se fala em articulacdo entre esses dois equipamentos. Outro
ponto importante a ser ressaltado € o de que, mesmo que 0 numero de secretarias
municipais que abrigam acdes de assisténcia e trabalho sejam grandes, o percentual de

municipios que realizam encaminhamentos da assisténcia social para o mundo do trabalho
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€ irrisério, o que demonstra que apenas a coexisténcia, numa mesma secretaria, das duas

politicas, ndo é suficiente para a promoc¢ao de um modelo intersetorial e articulado.

6 CONCLUSAO

Nesse trabalho, procurou-se demonstrar a importancia estratégica da construcao de um
modelo integral de protecdo social para responder as vulnerabilidades da populacéo
mineira, promovendo a atuacdo da protecdo social de forma intersetorial a promog¢éao social.
Verificou-se que hoje o Brasil ainda sofre com uma certa dependéncia de trajetéria devido a
forma como se constituiu, especialmente, o Sistema Publico de Trabalho e Emprego,
voltado essencialmente para o mercado formal e sem uma regulamentacdo clara e
sistematizada. Aqui, é importante ressaltar que embora o Sistema Unico de Assisténcia
Social tenha sido bem construido e represente um enorme avanco na politica publica de
assisténcia social no Brasil, ha a necessidade de se pensar em “portas de saida” para o
cidaddo beneficiario das politicas de transferéncia de renda, visto que os beneficios
fornecidos pelo governo ndo permitem uma independéncia financeira de seu beneficiario. O
grande desafio da intersetorialidade, nesse caso, € criar um modelo que consiga abranger
0s niveis estratégico, gerencial e operativo, por meio de protocolos de trabalho, processos,
instancias gerenciais, dotacfes orcamentarias e sistemas de informacdo. Se observamos
gque hoje a atuagcdo integrada entre assisténcia e trabalho faz parte da agenda
governamental em Minas Gerais, ndo se observa ainda uma diretriz clara de como se dara

essa integracao.

Conforme se pbde observar no desenvolvimento do referencial te6rico deste trabalho, a
arquitetura e trajetéria do Estado de Bem-estar Social brasileiro responde por momentos
distintos, e carece de um principio ordenador Unico que Ihe permitisse ser enquadrado em
alguma das tipologias apresentadas. No Brasil, a Assisténcia Social surge e se desenvolve
fora de um sistema de prote¢do social, com baixa institucionalizacdo e tardiamente em
relagdo ao contexto internacional. Da mesma forma, o SPTER se constitui no Brasil voltado
essencialmente para o mercado formal de trabalho, que por defini¢cdo ja abrange as pessoas
menos vulneraveis da populacdo, e ainda de maneira fragil, sem uma institucionalizagdo e
regulamentacdo que permitissem sua atuagdo mais efetiva, e ainda sem uma agenda
governamental que permitisse o aumento dessa efetividade, o que se reflete na auséncia de
um Sistema Unico de Trabalho e Emprego. Disso, podemos concluir que a forma como as
politicas de assisténcia e trabalho se constituiram no Brasil constituem, por si sO, um

obstaculo a construgdo de um modelo integral e intersetorial.
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Em Minas Gerais, 0 que se pode observar é que ha uma indefinicdo da compreenséo de
como as politicas de assisténcia e trabalho podem atuar, o que se materializa no “junta-
separa” da pasta de Assisténcia Social com a pasta de Trabalho e Emprego, isso por si s6
representa um obstaculo a intersetorialidade entre as politicas, especialmente por impedir
além da atuacao integrada, a execucdo de uma estratégia de longo prazo. Ainda, precisa-se
definir qual o papel do ente estadual na constituicho de um modelo integral de protecéo
social, visto que a criagdo de um sistema dessa natureza exige um grau de governabilidade

e autonomia que hoje ndo é observado.

O Sistema Publico de Trabalho, Emprego e Renda em Minas Gerais tem baixa efetividade,
conforme se pbde observar nos dados apresentados, no entanto, ndo se pode afirmar que
esse fato se deve a seu baixo potencial, muito pelo contrario. Cabe ao Estado, nesse caso,
otimizar as estruturas de atendimento ao trabalhador ja existentes, desenvolver servicos que
possam complementar as atividades de intermediag&o, além de buscar uma integracéo das
acdes do proprio SPTER. E interessante que o servico de emprego em Minas Gerais
aumente seu alcance com a implantacdo de a¢des mais efetivas para o mercado informal de
trabalho, que conforme demonstrado anteriormente corresponde a mais de 50% da PEA. E
importante que as Unidades de Atendimento ao trabalhador sejam uma referéncia a todos
0s desempregados que desejam se inserir ou se reinserir no mercado de trabalho, do
mesmo modo em que também deve ser o l6cus para o empregador que procura por mao-
de-obra. Ainda, cumpre lembrar que a capilaridade das politicas de trabalho e emprego
operacionalizadas pelo Sine em Minas Gerais ainda € muito pequena, de modo que, para
gue haja um maior alcance das politicas, se faz necessario pensar em formas de aumentar
a abrangéncia territorial dessas politicas. Seria a integracdo com o equipamento do CRAS,

com presenca quase totalidade do estado, uma alternativa?

Em relacdo a qualificacdo profissional, uma questdo que surge com a operacionaliza¢do do
Pronatec é a falta de governanca da Sedese na oferta da politica e, mais do que isso, falta
de informacdes a respeito dos cursos ofertados, do publico atendido, das vagas
preenchidas, indice de evasdo e efetividade dos cursos; o que pode indicar que ha uma
fragilidade na forma como a politica é executada e uma baixa capacidade institucional da
secretaria em se apoderar da execucdo e das informacdes da politica. E preciso refletir
sobre quao problemético é o fato de que os gestores do Pronatec em Minas Gerais ndo
possuem acesso a base de dados de monitoramento do Sistec. Mesmo que hoje haja uma
iniciativa no sentido de promover um levantamento de demandas mais articulado,

materializado no Pronatec Minas, a homologacdo das vagas, sua execucdo, e
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especialmente os dados da politica ainda estdo muito concentrados nas maos do Ministério
da Educacao (MEC).

Ainda, no que tange ao publico da Assisténcia Social, observamos que ndo ha politicas que
tentem promover essa integracdo pelo SPTER mineiro, a ndo ser pela economia popular
solidaria e pelas a¢des de inclusdo produtiva, que constituem uma excec¢ao. No entanto, ndo
se pode deixar de mencionar que essas politicas ainda sdo executadas de maneira muito
incipiente. Sendo assim, uma das solu¢des a essa questao seria buscar ampliar o aporte de
recursos para as ac¢des de Economia Solidaria no estado, inclusive por meio do convénio
com o Ministério do Trabalho. Outra solu¢do que poderia ser adotada pela SEDESE €é o
aumento da sua capacidade de execugdo das agbes nesse sentido, principalmente tendo
em em vista o fato de que a Diretoria de Economia Solidaria e Empreendedorismo conta
hoje com uma equipe reduzida, com poucos diagnésticos e estudos que possam embasar

suas acgoes.

As politicas de Assisténcia Social, especialmente a Prote¢cdo Social Béasica, tem como
publico pessoas em situacdo de vulnerabilidade social com auséncia da seguranca de
autonomia financeira. Disso, podemos inferir que esse publico tem potencial para ser
inserido no mercado de trabalho, seja ele autbnomo ou formal, de forma que as politicas que
tentem promover essa integracdo sao, além de extremamente importantes, necessarias
para a autonomia do individuo em situacdo de vulnerabilidade de renda. No entanto, de
acordo com as informacdes levantadas nas entrevistas e nos dados do CdUnico, o que se
observa é que o publico hoje atendido pela Assisténcia Social possui especificidades que
fazem com que a politica de trabalho, da forma como é operacionalizada, tenha pouco
impacto para essas pessoas. Muito se falou durante as entrevistas que o publico da
assisténcia exige um acompanhamento e um monitoramento que hoje néo é oferecido. Disto
podemos inferir que uma das possiveis solucdes a essa questéo é a criagdo de politicas de
trabalho especificas para o publico da assisténcia social, que promovam a articulagédo entre
assisténcia e trabalho no desenho da politica e na execucdo dela nos moldes da
intersetorialidade desenvolvida no referencial tedrico deste trabalho. O Acessuas € uma
iniciativa importante nesse aspecto, no entanto, conforme se pbéde observar nos dados
apresentados, ndo conseguiu obter a efetividade desejada nem a abrangéncia necessaria a
essa efetividade, especialmente por restringir a articulagdo entre as politicas apenas no

ambito da forma como o programa foi desenhado.

No que tange a operacionalizacao de um modelo de Protecdo Social Integral, muitos foram

os obstaculos levantados nas entrevistas, dentre eles esta a necessidade de se pensar as



124

politicas de assisténcia e trabalho de maneira conjunta, e com objetivos estratégicos
semelhantes. Ainda, a intersetorialidade das politicas publicas exige que sejam criadas
instancias de coordenacdo nos moldes de comités, conselhos e coordenadorias, para
personificar as instancias de deliberacdo necessarias a um modelo integralizado de
operacionalizacdo das politicas publicas, que deve se materializar na forma de protocolos e
processos de trabalho, para que sejam executadas de maneira efetiva. Do mesmo modo, é
importante lembrar que a constituigdo de um sistema de informagdes integrado, juntamente
com um orcamento planejado com as politicas de forma articulada séo essenciais para que

um sistema integralizado dé certo.

Retomando a questédo que este trabalho pretendeu desenvolver, se as politicas atualmente
existentes na SEDESE, no campo do trabalho, respondem as demandas e necessidades do
publico mais vulneravel atendido pela assisténcia social, chegamos a resposta de que nao.
Além das politicas de trabalho executadas pela SEDESE nado conseguirem responder as
necessidades do publico vulneravel, sua atuacdo € fragil inclusive no publico que as
politicas pretendem atingir por meio do Sistema Nacional de Emprego, o mercado formal.
Dessa forma, confirmamos a hip6tese de que ha auséncia de esforcos coordenados das
politicas de assisténcia e trabalho, fazendo com que suas ac¢des sejam ineficazes no
atendimento a populacao vulneravel de Minas Gerais.

Por fim, cumpre lembrar que a integracao entre as politicas de Assisténcia Social e Trabalho
e Emprego é vista como essencial pelos entrevistados, principalmente tendo em vista as
vulnerabilidades sociais nas quais o publico da Assisténcia se encontra. A politica de
trabalho, para essas pessoas, seria uma maneira de elas se empoderarem e emanciparem,
alcancando a autonomia de renda definida como uma das segurancas a serem perseguidas
pela Politica Nacional de Assisténcia Social. Trilhar esse caminho, construir as pontes entre
os dois campos de politicas é um imperativo para que de fato se possa dizer de uma

protecdo social integral no estado de Minas Gerais.
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APENDICE

APENDICE A: Roteiro de Entrevista Semiestruturada — entrevista Sedese (MG)

Apresentacado e explicacdo dos objetivos da pesquisa. Solicitar que a entrevista seja

gravada.

Nome:
Cargo:
Idade

Situacao Funcional:

Tempo de servigo no estado:

Breve histérico da trajetdria nas politicas de assisténcia e trabalho:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7

Nome, qual funcdo exerce, a quanto tempo trabalha com politica de Assisténcia
Social. (Se trabalha ha muito tempo, qual foi a trajet6ria?)

Na sua concepcédo qual € o lugar das politicas de qualificagcéo profissional no @mbito
da assisténcia? Como vocé avalia que tém se dado a interlocug¢édo dessas politicas

no ambito federal em relagdo ao seu desenho? E na execucao?

Como vocé avalia as politicas de Assisténcia Social, Trabalho e Gera¢do de Renda

no Brasil e em Minas Gerais?

Considerando o publico da assisténcia social, na sua grande parte em situagcédo de
vulnerabilidade e risco social, como vocé percebe os limites e as possibilidades da

politica de Assisténcia para esse publico?

As normativas da Assisténcia Social estabelecem a seguranca de autonomia de
renda, como vocé acha que a politica de Assisténcia atua para o alcance dessa

autonomia?

A perspectiva é apenas em relacdo a transferéncia de renda ou existe uma agéo no
sentido de emancipar e empoderar o cidaddo para que ele gere renda através do

trabalho? Quais seriam essas a¢Bes? Como vocé vé os limites dessas agbes?

J& existe o0 aparato institucional para que o publico da assisténcia seja integrado as
politicas de trabalho. Qual politica seria mais adequada para alcancar esse publico?
A intermediacdo de mao-de-obra? Qualificacdo profissional? Politicas para o
mercado formal?
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8) O que vocé acha que falta hoje para que essa integracdo aconteca?

9) Como vocé vé no publico do bolsa familia a possibilidade de insercdo de maneira

digna no mercado de trabalho formal? E no informal?

10) Como vocé tem visto o esfor¢co do Acessuas para a integracdo entre as politicas de
Assisténcia Social e Trabalho e Geracdo de Renda? Quais os principais desafios

para que essa integracao ocorra?

11) Como vocé avalia a estrutura do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a
Fome em relacdo a integragdo entre a Assisténcia e o Trabalho? Vocé acha que sua

estrutura organizacional (em secretarias segmentadas) favorece a integragdo?

12) Quais os instrumentos devem ser criados para promover a integracdo entre essas

areas? Existem instrumentos a serem criados? Processos?

13) A literatura sobre intersetorialidade define trés ambitos em que ela deve acontecer:
decisorio, gerencial e operativo. Como vocé acredita que deve se dar a

intersetorialidade no nivel decisério? E no nivel gerencial? E no operativo?

14) Como vocé vé a integracdo entre as politicas de Assisténcia Social e de Trabalho e
Geracao de Renda na execuc¢do da politica publica junto ao cidaddo? Qual impacto

vocé acredita que essa integracdo pode trazer a ponta?

15) Como vocé enxerga a integracdo entre a Assisténcia Social e o Trabalho e Geracao
de renda no contexto atual do Estado? Vocé acredita que € um assunto que esta na

agenda governamental?

16) Quais obstaculos vocé acredita que existem a essa integracao? Quais os limites?
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ANEXO B: Mapa estratégico da SEDESE
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