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Resumo

Este trabalho se ocupa em estudar um fendmeno relativamente recente no campo de estudos no
Brasil, que sdo as Politicas Publicas de Economia Solidaria. Seu recorte se da sobre a anélise das
acoes destas politicas no governo federal entre os anos de 2003 a 2010. Utiliza uma metodologia
de analise denominada Estruturas Elementares das Politicas Publicas, o estudo se deu sobre o
papel da Secretaria Nacional de Economia Solidaria (SENAES) na execugdo destas politicas,
primeiramente através do Programa Economia Solidaria em Desenvolvimento, e posteriormente,
na sua articulacdo — ou falta desta — com politicas publicas de outros Ministérios. Considerando
tais politicas como de geragdo de trabalho e renda, entende-se que esta nova estrutura, abrigada
dentro do Ministério do Trabalho e Emprego, transforma gradativamente a no¢do de Ministério
do Emprego para Ministério do Trabalho, em que a relacdo de assalariamento deixa de ser
exclusiva dentro das politicas publicas e o direito ao trabalho associado e cooperativo é
defendido. No entanto, conclui-se que, apos oito anos, as Politicas de Economia Solidédria ainda
ndo alcancaram sua institucionalizac@o, considerando-se esta tanto no aspecto legal, quanto na
sua legitimidade perante a sociedade civil.

Palavras-chave: Brasil. Secretaria Nacional de Economia Solidaria, Politicas Publicas,
Economia Solidaria






Abstract

This work aims to study a relatively recent phenomenon in academic studies in Brazil, which are
the Policies on Economy Solidarity. Perform the analysis of the actions of these policies in the
federal government between the years 2003 to 2010. Usinga methodology of analysis
called Elementary Structures of Public Policy, will be delineated the role of the National
Secretariat Solidarity Economy (SENAES) in implementing these policies, primarily through
the Solidarity Economy Development Program, and later in their relationship - or lack of it - with
public policies of other ministries. Whereas policies such as employment and income generation,
it 1s understood that this new organization, housed within the Ministry of Labor and
Employment, gradually transforms the concept of the Ministry of Employment Ministry of
Labour, in which the relation of wage labor is no longer unique within the policies and the right
to associate and co-operative work is defended. However, it is concluded that after eight years,
the Solidarity Economy Policies have not yet reached its institutionalization, considering that
both the legal aspect, as in their legitimacy in civil society.

Keywords: Brazil. Secretaria Nacional de Economia Soliddria, Public Policy, Solidarity
Economy
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Introducdo

As Politicas Publicas de Economia Solidaria fazem parte de um fendmeno recente
com relacdo ao Estado Brasileiro. A novidade destas iniciativas em nivel nacional se deu em
2003, com a criacdo da Secretaria Nacional de Economia Soliddria (SENAES) dentro do
Ministério do Trabalho e Emprego (MTE). Seu surgimento buscou ampliar as politicas
tradicionais do MTE voltadas exclusivamente para a relacdo de trabalho assalariado, agregando
em seu escopo de atuacdo também as politicas voltadas ao trabalho cooperado e associado e os
respectivos direitos referentes a este tipo de trabalho. Sdo politicas diversas que ainda se
encontram em fase de consolidagao e, portanto, também em fase de construcao.

A constituicdo do mercado de trabalho brasileiro se deu sobre bases heterogéneas e
desiguais, onde contingentes de pessoas permaneceram excluidas do emprego ou das relagdes
formais de trabalho mesmo nos periodos de crescimento econdmico acelerado. As politicas de
emprego do MTE, pensada nos moldes das politicas dos paises centrais, ndo conseguiram atuar
sobre esta situacdo de heterogeneidade nos seus 70 anos de existéncia. As politicas de
assalariamento voltadas ao pleno emprego nao atuaram até o momento sobre as varidveis
determinantes das desigualdades constitutivas do desenvolvimento capitalista periférico:
enquanto ha crescimento econdmico, tais problemas permanecem colocados em segundo plano;
porém, quando se instaura um periodo de recessdo econdmica, a crise do mercado de trabalho
brasileiro se torna menos latente - ainda mais considerando-se o processo de reestruturagdao
produtiva do capital, onde sua revolugdo tecnoldgica alterou profundamente a estrutura do mundo
do trabalho, e também o processo de mundializacdo do capital, em que o mercado financeiro
globalizado se tornou mais forte do que muitas nacdes. Tal conjuntura colaborou para aprofundar
a crise do trabalho no Brasil, que sentiu nos anos 90 os efeitos da ampliacao do desemprego e do
desassalariamento do mercado de trabalho com crescimento dos trabalhos sem vinculos formais.
Estas mudancgas favoreceram a ampliacdo da heterogeneidade ja caracteristica do mercado de
trabalho brasileiro.

Nos anos 2000, constata-se uma recuperacdo do mercado de trabalho brasileiro

quando se observa a ampliacdo do emprego formal — principalmente referente ao trabalho por



tempo limitado. Porém os resultados foram restritos: as desigualdades de rendimentos foram
reduzidas devido a politica de valorizacdo do saldrio minimo, mas ainda continuaram bastante
desiguais; a ampliacdo da formalizacdo dos postos de trabalho reduziu o tamanho absoluto do
mercado de trabalho informal, mas ndo diminuiu de maneira significativa sua importancia
relativa dentro da Populacdo Economicamente Ativa; a reducdo da pobreza, com a ascensdo de
milhdes de brasileiros a classe C, indicou uma mobilidade social ascendente porém restrita.

Por outro lado, o governo Lula pode ser considerado como aquele que mais ampliou
as contradi¢des e disputas das diversas forcas sociais na estrutura estatal, sendo esta a sua marca e
caracteristica principal. Ao mesmo tempo em que construiu politicas que alavancaram e
aceleraram o capitalismo no pais, integrou uma massa de pessoas que nao tinham acesso a
servicos minimos do Estado. Ao mesmo tempo em que possibilitou ganhos imensos para as
forgas politicas conservadoras e tradicionais deste pais, trouxe para dentro do campo de disputa
do aparelho estatal atores advindos dos movimentos sociais de esquerda, entre os quais se
encontram os atores da Economia Soliddria. A criacdo da Secretaria Nacional de Economia
Solidaria (SENAES) representa de maneira exemplar o que foi dito acima.

Em termos de gestdo publica, o governo Lula mostrou alguns avancos em politicas
nunca antes imaginadas como as Politicas de Seguranca Alimentar e Nutricional, as Politicas de
Aquisicao de Alimentos e compras publicas da agricultura familiar, e as prdprias politicas da
Economia Solidéria, além de consolidar as politicas de participacdo social com a formacao de
Conselhos e realizagdo de diversas Conferéncias publicas.

A Economia Solidaria no Brasil se desenvolveu mais fortemente a partir da crise
ocupacional dos anos 1980, com o surgimento de Empreendimentos Econdmicos Solidérios
(EES) e de Entidades de Apoio e Fomento (EAF). Constituiu-se enquanto Politicas Publicas de
Trabalho e Renda em nivel municipal no final dos anos 80 e comeco dos anos 90. No entanto,
ganhou maior destaque no comeco dos anos 2000.

A Secretaria Nacional de Economia Soliddaria nasce a partir do processo de
reivindicagdo do movimento nacional de Economia Solidaria, representado pelos atores que
compOem o Férum Brasileiro de Economia Solidaria (FBES), e do processo politico engendrado
e legitimado dentro do Partido dos Trabalhadores (PT). Se instalou como uma secretaria dentro

do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) inicialmente enquanto uma politica de geracdo de
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trabalho e renda. Por se tratar de uma politica nova que possibilitava a transversalidade de acdes,
a Economia Solidéria foi objeto de interesse de outros Ministérios do Governo Federal e Orgios
Publicos, visto que estas politicas poderiam se apoiar mutuamente de modo a alcangar resultados
desejados tanto para o publico-alvo da Economia Soliddria, quanto para aqueles préprios destas
instituicdes.

Dentro deste contexto histérico, o objetivo da presente dissertacdo € analisar o
processo de criacdo e de institucionalidade das Politicas Publicas de Economia Solidaria no
governo federal no periodo dos anos 2003-2010. Além disso, considerando a SENAES como
principal ator responsavel por tais acdes, mas ndo exclusivo, buscamos entender como se deu sua
articulacdo com outros 6rgaos governamentais dentro de uma estrutura tradicionalmente voltada
apenas ao fomento trabalho assalariado. Por entender que a questdao do trabalho possui um papel
central na definicdo e no debate da Politica de Economia Solidéria, adotaremos nesta pesquisa a
andlise desta politica no ambito das discussdes das Politicas de Geracdo de Trabalho e Renda,
dentro do contexto das politicas desenvolvidas pelo MTE. Apesar de conhecer a defesa de grande
parte dos atores da Economia Solidaria enquanto uma Politica de (outro) Desenvolvimento,
delimitaremos o estudo para um dos aspectos de uma politica de desenvolvimento, o trabalho.
Além disso, espera-se contribuir para aprofundar o debate nas pesquisas e estudos que envolvem
a questdo das politicas que devem ser desenvolvidas no ambito do trabalho, ainda fortemente
pautadas no fomento ao trabalho assalariado.

A andlise do processo de institucionalidade das Politicas Publicas de Economia
Solidéria se deu por meio do estudo do Programa Economia Soliddria em Desenvolvimento e das
parcerias institucionais realizadas pela SENAES com outros ministérios. Buscamos saber se as
politicas foram efetivamente integradas entre si e de que maneira: coesa ou fragmentada,
participativa ou construidas sem didlogo com a sociedade civil.

A metodologia de andlise utilizada foi extraida das Estruturas Elementares das
Politicas Publicas (Di Giovanni, 2009), a partir da qual, quatro perspectivas da Politica Pablica
sdo estudadas: a estrutura formal, a material, a simbdlica e a substantiva. A utilizacdo do referido
método permitiu analisarmos em nosso objeto de pesquisa, a partir de uma perspectiva ampla, os
diversos elementos constitutivos de uma Politica Publica, colaborando para a ampliacdo dos

estudos de médio alcance na drea da Andlise das Politicas Puablicas. Proporcionou também a



constituigdo de um panorama geral das Politicas Publicas de Economia Soliddria e a
problematiza¢do das suas complexidades de relacdes, visdes, conflitos e consensos.

Para atingir ao objetivo proposto, foi necessdrio obter informagdes em entrevistas
com gestores, buscar registros em atas de reunides dos 6rgdo publicos, leitura de relatérios
técnicos relativos a execugdo das politicas publicas e também de artigos académicos produzidos
sobre a SENAES. A maior referéncia utilizada para a pesquisa dos projetos desenvolvidos pela
secretaria foi o relatério parcial “Avancos e Desafios para as Politicas Publicas de Economia
Solidaria no Governo Federal — 2003/2010”, realizado pela SENAES/MTE em convénio com a
SOLTEC/UFRIJ. Ademais, foram realizados estudos bibliograficos acerca dos temas pertinentes e
busca de informacdes por meio do acesso ao site do Ministério do Trabalho e Emprego, além de
entrevistas com os principais formuladores da Politica Publica de Economia Solidaria, dentre eles
Paul Singer, o secretdrio nacional da pasta que ocupa o cargo desde o inicio do periodo até os
presentes dias.

O estudo esta dividido em cinco capitulos. O primeiro tem o intuito de apresentar a
metodologia de andlise de Politicas Publicas e entender as caracteristicas proprias a este campo
de estudo, a fim de construir as bases conceituais da pesquisa. O capitulo serd iniciado com um
resgate histérico dos estudos das Politicas Publicas. Serdo debatidas as bases conceituais e
metodoldgicas dos principais modelos de Andlise de Politicas Publicas e, ao final, serd realizada
uma discussdo sobre a questdo da setorialidade, segmentacdo e fragmentacdo das Politicas
Publicas.

No segundo capitulo serdo realizadas discussdes sobre as politicas publicas voltadas
para mercado de trabalho e a contextualizagdo das Politicas desenvolvidas pelo Ministério do
Trabalho e Emprego (MTE) ao longo da sua histéria, de modo que seja possivel levantar
evidéncias sobre o sentido da atuacido do Estado brasileiro no campo das politicas de trabalho,
seja ele o de romper ou aprofundar as heterogeneidades do mundo do trabalho no Brasil. O
presente capitulo abordard também a evolug¢do do mercado de trabalho no periodo analisado e das
politicas desenvolvidas pelo ministério no escopo de seus atuais programas, afim de situar nesta
discussdo quais programas trabalham com o mesmo publico das politicas de Economia Solidéria.

O capitulo trés fard um breve resgate histdrico das préticas e das politicas publicas de

Economia Solidéria, e posteriormente debaterd os significados e interpretagdes da Economia
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Solidéria e de suas Politicas Publicas no Brasil. O intuito de estudar sua histdria e sua teoria antes
de iniciar a andlise das politicas publicas se justifica, primeiramente, pelo fato de que as praticas
de Economia Solidaria no Brasil comecaram antes do seu fomento a partir de politicas publicas
especificas. Segundo, porque a discussdo sobre as questdes tedricas que envolvem o debate da
Economia Solidéria e seu papel dentro do Estado e de nossa sociedade, permitird observar se tais
conflitos sdo traduzidos na formulagdo, execucdo e avaliacdo destas politicas, bem como na
relacdo dos atores envolvidos com o Estado.

Os capitulos 4 e 5 se constituem da anélise da Politica propriamente dita. No quarto
capitulo, realizaremos a andlise das estruturas formal e material da Politica Puablica de Economia
Solidaria, dentro da qual a teoria, os objetivos e a pratica serdo considerados, bem como o
financiamento, os custos e o suporte. O quinto e ultimo capitulo analisard as estruturas
substantiva e simbolica das Politicas Publicas de Economia Soliddria. A andlise se pautard no
entendimento de como se deu a participagdo dos atores da sociedade civil na construcdo da
Politica Publica e nos espacos do Conselho Nacional de Economia Soliddria, Comités Gestores
dos projetos e Conferéncias Nacionais de Economia Solidaria. A identificacio dos valores,
saberes e linguagens da Politica Publica de Economia Soliddria também serdo alvo de pesquisa
através da metodologia utilizada.

Ao final, verificaremos quais foram os avancos e os limites das politicas publicas de
Economia Solidaria desenvolvidas pela SENAES bem como o grau de institucionalidade atingido
por elas. Longe de esgotar a historia deste importante processo que foram as Politicas de
Economia Solidaria no governo Lula, pretendemos que este estudo possa realizar uma
contribuicdo tanto para os atores da Economia Soliddria como para os diversos campos de

estudos académicos que permeiam esta temética.






Capitulo 1 — Andlise de Politicas Publicas

A Economia Soliddria iniciou suas primeiras experiéncias de Politicas Publicas em
nivel municipal no final dos anos 1980, ap6s quase uma década do surgimento e multiplicagdo de
cooperativas e associacdes nas periferias urbanas e rurais do Brasil. Posteriormente, estas
iniciativas de apoio se ampliaram para mais prefeituras e para governos estaduais, no final dos
anos 1990 e comeco dos anos 2000, para por fim, em 2003, se tornar uma politica nacional.
Geralmente as interpretagdes e conceitos do que € Economia Solidéria influenciam e direcionam
a construcdo das suas politicas. Além disso, as concep¢des do papel do Estado e horizonte de
sociedade dos atores envolvidos com as politicas publicas também tém poder de influéncia sobre
estas e sdo elementos importantes de serem observados.

Atualmente, as politicas publicas estdo sob os holofotes de muitos jornalistas,
pesquisadores, especialistas, empresas e também de cidaddaos comuns. Isto se deve ao grau de
democracia em nossa sociedade e ao fato de que medidas tomadas por governos afetam direta ou
indiretamente as vidas de muitas pessoas e os rumos de uma nagdo. Por conta desta importancia,
o estudo das Politicas Publicas e do Estado vem crescendo no Brasil € no mundo.

Neste campo de estudos a histéria e a teoria se interpenetram pois em determinados
contextos histdricos, correntes de pensamento diferentes influenciam o papel do Estado e sua
respectiva acdo nos governos a respeito de determinado tema. Além disso, a sociedade vai se
modificando ao longo do tempo, resistindo ou ndo as mudangas que ocorrem na vida politica.

Por considerar tais dimensdes importantes, comecaremos o estudo das Politicas
Publicas com um breve resgate historico. A “histéria importa” para este campo de estudos, em
que escolhas realizadas no passado influenciam as decisdes tomadas no presente (HOCHMAN,
2007b). Mas este processo ndo se da sem conflitos de interesse e de classes. O Estado ndo €
uniforme e neutro de disputas, e muitas vezes suas acdes acirram conflitos como tomadas de
decisdo em sentido de beneficiar certos atores em detrimento de outros.

No segundo item, apresentaremos 0s conceitos e pressupostos de politicas publicas e
suas respectivas formas de analise. O estudo das politicas publicas conforma um campo de

estudos de grande diversidade de interpretacOes e escolas de pensamento. Nesta pesquisa,



adoraremos uma metodologia de andlise denominada Estruturas Elementares das Politicas
Publicas proposta por Di Giovanni (2009). Também consideraremos a importincia da analise das
institui¢des em uma perspectiva historica.

Ao final, realizaremos uma discussdo sobre as sociedades segmentadas e porque a
setorialidade das politicas publicas pode conduzir estas a sua consequente fragmentacdo. Esta
discussdo conduzird o leitor para a construcdo da base tedrica de politicas publicas em que

trilharemos a andlise das Politicas Piblicas de Economia Solidaria nos préximos capitulos.

1.1 Politicas Publicas: breve trajetoria historica

O termo Politicas Publicas se tornou recorrente no cotidiano das sociedades
democraticas. Ao termo existem diversos conceitos, que enfatizam o fato de uma acdo do
governo buscar a resolucdo para um determinado problema. Este campo de pesquisa nasceu nos
Estados Unidos em meados do século XX como drea de conhecimento e de investigacdo
académica ligado a Ciéncia Politica. Surge com énfase nas pesquisas sobre as acdes dos
governos, se diferenciando da tradi¢do européia em que a area de estudos de politica publica é
desdobramento dos estudos sobre o papel do Estado e suas instituicoes.

A constru¢do dos primeiros conceitos de andlise de politica publica tradicional
carrega a tradicdo norte-americana tanto pela cultura politica para fornecer solucdes praticas aos
problemas decorrentes da segunda guerra mundial, como pela peculiaridade linguistica e cultural
(DI GIOVANNI, 2009). Enquanto nas linguas latinas, existe apenas uma palavra para determinar
“politico”, na lingua inglesa, a palavra politics, que significa politica no sentido relativo a
fendmenos de poder e ao processo politico de carater conflituoso, se diferencia da palavra policy
(ou policies no plural), que se refere a acdo do governo e aos conteidos dos programas politicos.

Isto gerou também diferencas nas agendas de pesquisas por conta das diferencas entre
as culturas politicas de cada pais. Os primeiros estudos realizados priorizaram o campo das
policies, mais ligados a drea da administracdo com forte viés no racionalismo. Esta distin¢cdo e
certo preconceito aos estudos entendidos como dentro das politics, segundo Di Giovanni (2009)
minimiza os efeitos da politica sobre o universo das policies. A diferenciacdo tedrica pode

fornecer categorias que sejam proveitosas na estruturacdo de pesquisas, porém “ndo se deve
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deixar de reparar que na realidade politica essas dimensées sdo entrelacadas e se influenciam
mutuamente” (FREY, 2000:217). Por isso, nos estudos das politicas publicas se torna dificil, se
ndo impossivel, separar seus significados politico-ideolégicos dos seus conteddos e acdes.

O impacto com que as politicas publicas podem atingir as sociedades, a economia, o
sistema politico e até o papel do Estado demonstram a importancia de sua investigacao. Por isso,
diversas dreas de conhecimento se interessam pelos estudos das politicas publicas, como a
economia, a ciéncia politica, a sociologia, a antropologia, a geografia e a administracdo ptiblica,
se tornando um campo de pesquisa interdisciplinar (SOUZA, 2007).

No Brasil, os estudos surgiram com a transicdo do regime ditatorial para a
democracia no final da década de 1970, inicio dos anos 1980 e com a consolidacdo dos estudos
das Ciéncias Sociais no pais. A agenda de pesquisa foi definida pelos desafios da
redemocratizacdo. Andlises sobre o papel do Estado brasileiro e a concepcdo de cidadania
associada a ele, do seu padrdo de interven¢do, da importancia das caracteristicas institucionais
das politicas foram essenciais para o entendimento de como funciona o Estado e este se relaciona

com seus cidadaos (HOCHMAN, 2007a).

O processo de redemocratizagao, nos anos 80, € a preocupacao em “reformar o
Estado” no sentido de democratizar o acesso a servicos e a participagdo politica
deram impulso a uma grande quantidade de trabalhos que centraram seu esforgco
analitico no exame das politicas setoriais, ndo apenas para interpretd-las, mas
sobretudo, para propor alternativas de desenho institucional. (HOCHMAN,
2007a:14)

O processo da Nacional Constituinte que elaborou a Constituicdo Brasileira de 1988
também colaborou para determinar a agenda de pesquisas nos anos 80. A tendéncia das politicas
construidas neste periodo foram realizadas em contraponto a tendéncia centralizadora do periodo
autoritdrio. Por conta disso, a maior parte das politicas setoriais traziam em seus desenhos a
descentralizacdo e a participacao popular na politica publica.

Na década de 1990 duas vertentes de andlise de politica publica ganham espaco. A
primeira sdo as pesquisas pautadas na literatura sobre processo decisério das diversas correntes
do neo-institucionalismo, ou seja, a andlise considerava as relacdes entre a politica publica e as

instituicdes politicas (HOCHMAN, 2007a). Outra vertente de estudos que ganhou notoriedade no



final dos anos 1990 foram os modelos de andlise que tinham influéncia do “gerencialismo
publico” e do Ajuste Fiscal do Estado. Estas analises serdo apresentadas no proximo item.

E possivel perceber que no processo de construcio recente das politicas publicas,
vdrias vertentes de interpretagdes sobre tipos de Estado podem coexistir em um mesmo governo,
pois este geralmente se compde com diversos setores da sociedade contrapostos entre si'. Nesta
correlacdo de forgas, tanto de setores que estdo representados dentro do aparelho estatal como dos
que estdo fora, € que se concretizam as politicas publicas. Em geral, pode-se dizer que o Estado
brasileiro nos anos 90 se tornou um misto entre as andlises apresentadas, porém, com maior

predominancia do Ajuste Fiscal.
1.2 Politicas Publicas: conceitos e pressupostos

A definicdo mais simples de politica publica que podemos encontrar é o da
intervencdo — ou ndo — dos governos em alguma situacdo social problemética. Nao existe apenas
um conceito com o significado de Politica Publica, e a diversidade de visdes e escolas de
pensamento tratam o assunto de cada maneira. O entendimento adotado por esta pesquisa € que
se trata de uma complexa relagdo entre Estado e Sociedade, em que o exercicio da democracia e
as relacdes de poder nela existentes, influenciam para onde deve ir determinada acdo

governamental, com quais recursos e de que forma (DI GIOVANNI, 2009).

(...) penso a politica puiblica como uma forma contemporinea de exercicio do
poder nas sociedades democraticas, resultante de uma complexa interagdo
entre o Estado e a sociedade, entendida aqui num sentido amplo, que inclui as
relacdes sociais travadas também no campo da economia. Penso, também, que é
exatamente nessa interacdo que se definem as situagdes sociais consideradas
problematicas, bem como as formas, os contetddos, os meios, os sentidos e as
modalidades de intervencao estatal. (DI GIOVANNI, 2009:5; grifos do autor)

O interesse de estudo da policy analysis tradicional € o de analisar trés dimensdes: o
processo politico (politics), os conteidos da politica (policy) e as relagdes entre as instituicoes

politicas envolvidas (polity) (FREY, 2000). Além destas, o estudo das Politicas Publicas também

T Como o setor do agronegdécio e o da agricultura familiar e reforma agraria, por exemplo.
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pode levar a anélise do impacto social, econdmico e das forcas politicas que uma politica pode ter
e levar a avaliagcdo das consequéncias desta politica publica na sociedade (DYE, 1884).

Tipologias e modelos de andlise de politicas publicas foram desenvolvidas por
diferentes vertentes de estudo das politicas publicas e das ciéncias sociais®. Pode-se citar linhas
de analises como o Institucionalismo, Modelo do Racionalismo, do Incrementalismo, da Escolha
Publica, da Teoria dos Jogos, baseados na teoria dos grupos de influéncia, na teoria das elites, dos
processos politicos (IDEM)’.

Além disso, também existem linhas de pensamento baseadas no neo-
institucionalismo, que dividem-se em institucionalismo histdrico, sociolégico e racional (HALL,
2003), e que possuem suas formas particulares de andlise da politica piblica, mas buscam em
comum explicar o papel das instituicdes nas determinagdes dos resultados dos processos politicos
e sociais. O neo-institucionalismo historico possui um olhar para as instituicdes e como estas
repartem o poder de forma desigual entre os grupos sociais, dentro de uma trajetéria histérica e
de um determinado contexto social. Utilizam o conceito do path dependence, em que decisdes
tomadas no passado influenciam decisdes para adotar ou ndo politicas no presente, enfatizando o
caminho percorrido por estas politicas. O neo-institucionalismo da Escolha Racional busca
explicar como acdes de sujeitos influenciam instituicdes a partir de pressupostos
comportamentais dos individuos, que atuam de forma utilitdria para maximizar suas preferéncias.
Por dltimo, o neo-institucionalismo sociolégico alia aos estudos das organizagdes um Vviés
culturalista para compreender estas duas dimensdes de forma indissocidvel. Hall defende que os
adeptos de cada escola realize intercambios entre estas visdes pois, segundo ele, cada uma supre
uma explicacdo parcial das dimensdes do comportamento humano e do impacto das institui¢cdes
nas andlises das politicas publicas (IDEM).

Um modelo denominado “Andlise de Estilos Politicos” leva em conta fatores
culturais e padrao de comportamento dos atores para compreender o processo politico e suas
consequéncias na elaboragdo e implementacdo da politica publica. Os padrdes podem ser

percebidos desde atores individuais e coletivos, partidos e grupos sociais, como padrdes de

2 Para mais informagdes sobre o estado da arte dos estudos das politicas publicas, ver SOUZA, 2007 e DYE, 1984.

3 ~ £ . . 21 . .
Nao € objeto desta pesquisa fazer uma andlise aprofundada de todos estes modelos e sim apresentar os mais
importantes e quais irdo influenciar o desenvolvimento da andlise de politica publica adotada por este estudo.
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comportamento politico pré-determinado como o clientelismo, a corrup¢do ou o paternalismo
(FREY, 2000). Klaus Frey utiliza contribui¢des do neo-institucionalismo e da andlise de estilos
politicos para construir uma visao de andlise de politica publica, e defende que as peculiaridades
socioecondmicas e politicas das sociedades em desenvolvimento como o Brasil, caracterizada por
democracias ndo consolidadas, implica em uma andlise da Politica Publica que ndo pode ser
tratada apenas como fatores institucionais e processuais especificos, e sim, como uma adaptacao
as condi¢des peculiares das sociedades em desenvolvimento (IDEM).

Um outro modelo que se destaca ¢ o do “Ciclo da Politica Publica”. Este modo de
andlise busca acompanhar o processo dinamico da politica publica, que vai desde o fato desta
politica se tornar agenda de acdo governamental, até sua formulagcdo, implementacao, avaliacao,
readequacdo e monitoramento. Determinadas linhas focam na fase de criacdo da agenda, em que
avalia porque determinado problema se tornou foco da politica publica em um dado momento
histérico, e outros problemas ndo. Outras linhas olham com mais cuidado para a fase da
implementacdo, em que o jogo dos atores envolvidos causam conflitos, disputas e acomodagdes
(SOUZA, 2007). Além disso, a fase da implementacdo pode demonstrar que as agdes realizadas
pelos implementadores ndo estdo de acordo com as propostas pelos formuladores da politica
publica, caracterizando este processo de contingéncia da agdo publica (ARRETCHE, 2001).

Segundo Arretche, o processo de implementacdo modifica a politica publica.

(...), na gestdo de programas publicos, ¢ grande a distidncia entre os objetivos e 0
desenho de programas, tal como concebidos por seus formuladores originais, e a
tradugdo de tais concepgdes em intervengdes publicas, tal como elas atingem a
gama diversa de seus beneficidrios e provedores. (ARRETCHE, 2001:45)

Para a autora, se a avaliacdo da politica publica adotar o pressuposto que um
programa poderd ser implementado inteiramente conforme seu desenho, a avaliacdo de
desempenho da politica tenderd a ser negativa pois os atores que formulam sdo diferentes dos
atores que executam. A avaliagdo deve ir no sentido ndo de avaliar o sucesso ou fracasso da
politica, e sim seus diversos pontos de estrangulamento, alheio a vontade dos atores envolvidos
(IDEM).

Theodor Lowi criou uma tipologia em que classifica quatro “tipos de politica

publica”™: as politicas distributivas, em que os governos alocam recursos privilegiando
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determinados grupos sociais; as politicas redistributivas, em que por meio de transferéncias ou
isencdo redistribuem recursos entre os grupos sociais; as politicas regulatorias, em que regem
sobre determinadas atividades e; as politicas constitutivas, que definem os procedimentos para a
adog¢ao de determinada politica (SOUZA, 2007). Esta classificacdo foi elaborada para contribuir
com o modelo de analise das “Arenas Politicas”, em que os decisores da politica piblica buscam
antecipar quais seriam os efeitos, reacdes e expectativas que determinadas acdes do governo
gerariam sobre o publico afetado por esta politica (FREY, 2000). Isto influencia a prépria decisiao
dos gestores ptiblicos, dependendo da popularidade ou impopularidade desta acdo.

O “Incrementalismo” € um modelo que argumenta que os governos nido partem do
zero e que suas decisdes incrementam as antigas politicas ja adotadas. Vem desta escola a visdo
que decisdes do passado limitam decisdes no futuro, e dificultam a¢des dos governos no sentido
de alterarem estas politicas ou adotarem novas.

O Modelo do “Gerencialismo Publico” e do “Ajuste Fiscal” ¢ importante para
compreender os anos 1990 e as mudancas ocorridas no Estado. Parte da linha que as politicas
publicas tém de estar voltadas para a efici€ncia e racionalidade, tanto gerencial como de gastos e
equilibrio fiscal. Isto leva a constru¢do de regras de como gerir determinados gastos para que
estejam dentro de um padrdo de politicas (monetdria, por exemplo) e que sejam ficeis de
classificar e comparar os paises. Além disso, para reduzir o poder de politicos e da burocracia
local. J& uma nova linha denominada “Novo gerencialismo publico” defende o modelo de
politicas publicas de carater participativo, como os Foruns Decisorios como Conselhos
Comunitarios e Conselhos das Politicas Setoriais. Estes atores deveriam influenciar diretamente
na agenda, na elaboracdo e na implementacdo de uma politica publica.

Como procurou-se demonstrar, o campo de estudos e de andlise das politicas publicas
€ vasto, complexo e multifacetado. Com o intuito de desenvolver uma abordagem integrada e que
dé conta da complexidade que sdo as politicas publicas, Di Giovanni (2009) desenvolveu um
método de andlise’ em que sdo observadas quatro estruturas elementares das Politicas Pdblicas
para captar diferentes angulos e olhares das politicas que se inter-relacionam. Sdo aspectos

formais, materiais, de natureza substantiva e de elementos simbdlicos. Para este conjunto de

4 Este método estd em desenvolvimento.
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aspectos, o autor denomina de Estruturas Elementares das Politicas Publicas (DI GIOVANNI,

2009). A figura 1 apresenta um fluxo do que compde cada estrutura e das suas relagdes.

Figura 1.1 — As Estruturas Elementares das Politicas Ptblicas

Estrutura Formal Estrutura Substantiva
Atores
,\‘- - ) # Interesses
Objetivos \ / Regras

5
F
K
&
",

- / \ Valores

Estrutura Simbaolica

Fonte: Di Giovanni, 2009.

. . 5
Cada estrutura elementar € descrita como™:

Estrutura formal: ¢ composta pela teoria da politica, por um conjunto de praticas e pelos
objetivos a serem alcancados. A teoria, como o préprio nome diz, € a respeito da interpretacao
dos conteudos de determinada politica. As praticas evidenciam quais s@o as ferramentas utilizadas
na politica. E por fim, os objetivos sdo os resultados desejados com a implementagcdo desta

determinada politica.

5 A fonte da explicag@o das Estruturas Elementares € o texto do prof. Geraldo Di Giovanni, 2009.
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Estrutura material: sdo o financiamento, os custos ¢ o suporte. Quais sdo as fontes de
financiamento, o montante, quanto custam as agdes, e qual é o suporte material e de apoio para a

execucdo da politica sdo os objetivos de investigacdo desta estrutura.

Estrutura substantiva: os atores, os interesses e as regras fazem parte desta estrutura. Os
atores sdao pessoas, instituicoes ou grupos que de certa maneira influenciam a formulacdo,
participam da implementa¢do e dos resultados da politica. Os interesses sdo os objetivos praticos,
que podem ser interesses econdomicos, politicos e de reproducdo social. As regras sdo normas,

praticas e convencdes que criam pautas de comportamentos dos atores.

Estrutura simbdlica: € composta pelos valores, pelos saberes e pelas linguagens. Nesta

estrutura se d4 a importante investigacao da cultura politica nacional, suas mudancas e tradi¢des.

Esta visdo permite comparar elementos constitutivos em todas as politicas publicas,
onde sdo estudados os elementos em um plano de generalidades, sinalizando as questdes
essenciais e abordando os elementos fundantes da politica publica, ou estudando e aprofundando
cada estrutura elementar destas. Tal método permite avancar no campo de estudos das Politicas
Publicas criando novas perspectivas com uma abordagem de pesquisa que pode ser classificada
como um teoria de médio alcance, intermedidria aos estudos mais abrangentes sobre Estado e
mais ampla que os estudos e andlise de Politicas Publicas especificas.

Antes de prosseguir cabe explicar o papel do pesquisador — observador ao analisar as

estruturas elementares:

As estruturas elementares resultam, no fundo, de uma combinagdo entre um
‘olhar’ subjetivo do observador que, em fung¢des de seus proprios valores
seleciona os aspectos objetivos da realidade que ird observar, indagando sobre
sua coeréncia, organicidade e a probabilidade de configurarem uma estrutura (Di
Giovanni, 2009:19).

Esta metodologia estd de acordo com os conceitos de referenciais para as politicas
publicas explicitados por Pierre Muller (2002). Os referenciais significam um conjunto de

imagens e representacdes em que os atores envolvidos vao organizar suas percepgdes sobre o
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sistema, confrontar suas solucdes e definir propostas de agdes. Os referenciais globais sdo
representacdes de um conjunto de ideias onde se ordenardo diferentes representagdes setoriais. O
referencial setorial é a representacdo de um conjunto de agdes de politica publica para
determinado setor. Ressaltando que nesta interacdo global — setorial existem os mediadores, que
sdo os atores que realizam a operacdo de interacdo e a luta de poder que estio em jogo

(MULLER, 2002).

1.3 Da territorialidade a segmentacao e a fragmentacio das Politicas Piblicas

As sociedades tradicionais eram organizadas a partir da sua territorialidade, em que
esta conferia a identidade dos individuos. Como eram sociedades formadas por territorios
autdbnomos e auto suficientes, ndo existia nenhuma necessidade de se constituirem em um
conjunto social coerente (MULLER, 2002). Por isso, o método utilizado pelos reinados era de
manter este conjunto de pessoas através da forca e da repressdo, e por meio de politicas
territoriais, ou seja, destinadas a determinado territorio.

Ao longo do processo de transformacdo historica que o capitalismo trouxe nos
séculos XVIII e XIX, o crescimento da industrializacdo e a divisdao social do trabalho, a
identidade a partir da territorialidade fica enfraquecida e a identidade em relacdo ao papel
desempenhado por cada ator no campo profissional e seu respectivo setor se torna padrdao. As
sociedades se tornam segmentadas, pois para Muller este processo transforma as politicas de
territoriais® para setorializadas (IDEM). Cada setor constr6i uma identidade corporativista em
que pressiona o Estado para realizar politicas voltadas para seus setores. O ponto é que, estes

setores ndo sdo auto-suficientes, dependem de outros setores para se reproduzir.

Lo propio de una sociedad sectorial es manejar permanentemente una infinidad de
desfases y desajustes entre los sectores cuyos modos de reproduccién se
entrechocan constantemente. De ahi esta obsesion del "cambio" de la
"modernizacién” o de la "adaptacién”, tipica de estas sociedades. En efecto, de una
manera o de otra, el objeto de las politicas piblicas consiste siempre en frenar o

6 A territorialidade a que Muller se refere é a de sociedades feudais. Existe um movimento recente de retornar as

politicas publicas para uma referéncia territorial, no entanto, estas acontecem de outra forma, em que hd uma
nova relacdo entre a identidade social ainda fragmentada pelas profissdes e uma nova relagdo com o territdrio.
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acelerar la transformacién del sector que tienen a su cargo. Al hacer eso, provocan
inevitablemente, otros desfases que, a su vez es necesario manejar, y asi
sucesivamente (MULLER, 2002:24).

Para o autor, a sociedade setorializada estd ameacada de desintegracdo se nao
encontra meios para manejar os antagonismos intersetoriais. Estd ameacada de ndo coesdo social.
Por isso, as politicas publicas sdo a forma de reduzir este risco de cis@o. Muller capta as politicas
publicas como um processo de mediacdo social em que o objeto da politica publica € atuar sobre
a relacdo global — setorial (IDEM). Este processo de media¢do conduz a tendéncia do Estado se
estruturar de forma fragmentada e segmentada, em que as informacdes das politicas que estdo
sendo executadas para cada setor ndo sdo amplamente conhecidas pelo conjunto de atores,
dependendo do nivel em que estes se encontram na burocracia administrativa. Pode-se citar como
exemplo deste processo quando duas ou mais politicas publicas podem estar sendo executadas
para determinado publico-alvo sem o didlogo intra-governamental e sem a integracdo de suas
acoes, principalmente em casos dos gestores e atores envolvidos com as politicas tiverem
dificuldades de dialogar entre si. As disputas entre os diversos atores da sociedade em torno da
alocacdo de recursos também sdo momentos que ampliam a tendéncia a fragmentacdo das
politicas publicas.

Segundo Martins (2003), a fragmentacdo da politica pode ser atribuida a falta de
coordenagdo, consisténcia e coeréncia. Coordenacio € quando as diversas dreas institucionais e
gerenciais trabalham juntas, mesmo as que sdo responsdveis pela formulacdo das politicas como
aquelas que s3o relacionadas com estas. Uma politica tem consisténcia quando ndo ¢é
contraditdria internamente e quando outras nido se opdem a fim de evitar atingir seu objetivo
final. E por fim, a coeréncia “envolve a promog¢do sistemdtica de agoes que se reforcem
mutuamente nos diferentes orgdos do governo, criando sinergias para a realizacdo dos objetivos
definidos” (OCDE, 2003:11 Apud MARTINS, 2003). Portanto, a coeréncia é um processo final

de promocdo da integracdo da politica publica, como demonstra a figura abaixo.
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Figura 1.2 — A coeréncia como um processo
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Fonte: OCDE, 2003 APUD MARTINS, 2003.

E dificil mensurar a fragmentago, porém é possivel determinar qualitativamente o
seu grau a partir da andlise dos fatores estruturais, tanto de convergéncia como de baixa
integracao.

O Estado em geral pode se configurar nas contradigdes e correlacdes de forcas
existentes em nossa sociedade. Sua configuracdo interna pode conter diversas forgas politicas em
nossa sociedade, e a fragmentacdo das politicas publicas pode ser um bom motivo para que
governos consigam atender as demandas de setores diferentes sem exacerbar o conflito social

entre estes grupos, acomodando lutas e dando mais para uns € menos para outros.

1.4 Algumas consideracoes

Como foi apresentado um panorama geral do estudo das Politicas Publicas, esta
pesquisa seguird sua andlise a partir de alguns elementos aqui apresentados. Os principais sdo a
ado¢do da metodologia das estruturas elementares para uma visdo estdtica das Politicas Publicas

de Economia Soliddria, e a do neo-institucionalismo histérico para compreender sua dinamica e
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caminhos percorridos, conflitos de poder e suas institui¢des. O conceito de path dependence aqui
nio serd utilizado no sentido de naturalizar a influéncia do passado no presente como algo
deterministico e sim como elemento importante para perceber algumas barreiras para mudancas
dentro do aparelho estatal. Também ser@o observadas a contingéncia da acdo piiblica e a andlise

dos estilos politicos dentro das estruturas elementares.
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Capitulo 2 — As Politicas do Ministério do Trabalho e Emprego: 2003 a 2010

As politicas publicas de emprego na histéria do capitalismo contemporaneo passaram
por mudangas de paradigmas nos momentos de crise econdomica e social. Desde o inicio da
intervencdo dos Estados nacionais, final do século XIX e inicio do século XX, podemos
contabilizar a crise de 1929 juntamente com o contexto do pés I Guerra Mundial e da Guerra
Fria, a crise do petréleo da década de 1970 e agora, recentemente, a crise financeira mundial de
2008 como crises de impacto mundial.

A alternancia de paradigmas fez com que em cada momento histérico o papel e a
atuacdo do Estado fosse determinado, com influéncias de diferentes teorias econdmicas e
argumentos ideoldgicos para acalmar os animos da sociedade insatisfeitos com o aumento do
desemprego gerados por estes momentos de crise.

Este capitulo tem como objetivo dar um panorama sobre as politicas de emprego,
trabalho e renda do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) nos tltimos anos. Contudo, ao
analisar o periodo recente se faz fundamental a compreensdo das especificidades do mercado de
trabalho e da economia brasileira, das suas peculiaridades e suas complexidades. Entender que o
Brasil € um pais onde desde a formacdo do seu mercado de trabalho a heterogeneidade e a
desigualdade sdao uma constante (BARBOSA DE OLIVEIRA, 1998). As raizes histdricas
produzem até os presentes dias consequéncias para o seu mercado de trabalho e para a situagdo
social da populagdo brasileira. Por isso, o interesse deste capitulo é também buscar quais foram as
evidéncias da atuacdo do Estado brasileiro no sentido de romper com esta heterogeneidade, sem
considerar neste momento as politicas de Economia Solidédria e sim, as politicas tradicionais e
outras novas que estdo sob a responsabilidade do MTE.

Para cumprir o objetivo proposto, o debate serd iniciado com a passagem pelas
diversas concepg¢des de Politicas Publicas de Emprego ao longo do século XX no Brasil e no
mundo, a0 mesmo tempo em que serd feito um resgate histérico da formacdo do mercado de
trabalho no Brasil. O segundo item abordard o fendmeno da informalidade e das novas politicas
para o mercado de trabalho adotadas nos anos 90, denominadas de politicas de Geragdo de

Trabalho e Renda. A seguir, serd realizada uma breve contextualizacdo do mercado de trabalho
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brasileiro no periodo de andlise para, por fim, no quarto item, analisar as politicas e programas do

Ministério do Trabalho e Emprego no periodo 2003 a 2010.

2.1 As Politicas Publicas de Emprego e suas tendéncias histéricas no Brasil.

A teoria econdmica passou a se preocupar de forma mais incisiva com a tematica do
desemprego a partir da crise de 1929 e principalmente depois da II Guerra Mundial. No periodo
anterior, a teoria econdmica classica tratava o mercado de trabalho como os outros mercados de
bens, em que demanda e oferta se auto-regulavam. O desemprego era considerado como
voluntario, pois para os liberais cldssicos o trabalhador era o responsdvel por sua situacdo pois
nao aceitava um saldrio menor para exercer determinada funcgdo.

A década de 30 foi importante para construir conceitos e teorias, que ganham forca
com o final da II Guerra Mundial. Neste momento os paises precisavam reconstruir suas fabricas,
seus servicos publicos e resolver o problema do desemprego. Para tal, o grau de intervencao do
Estado aumentou na economia. Segundo autores como Gimenez (2001), o que se convencionou
chamar de “Politicas de Emprego” ou de “Politicas de Pleno Emprego” neste contexto do pos-
guerra foi a combina¢do de um conjunto articulado de politicas de regulacio econdmica. Isto
significou o incentivo ao crescimento econdmico, a regulacdo do mercado de trabalho e as

politicas de prote¢do social.

Eram chamadas “politicas de pleno emprego” porque buscavam garantir postos
de trabalho suficientes para absorver o conjunto da mao-de-obra disponivel e
maximizar a utilizacio dos recursos produtivos da nacio. E fundamental
compreender que as coordenadas da politica econdmica, comprometidas com o
crescimento da producdo e do consumo, constituiram um eixo central para a
obtengdo do pleno emprego no pds-guerra, destacando-se ai o gasto publico, que
jogou um papel decisivo na criacdo de empregos, seja diretamente, por meio do
emprego publico, seja indiretamente, expandindo a demanda agregada.
(MORETTO, 2003: 236)

O Brasil buscou construir suas politicas de emprego nos mesmos moldes dos paises
chamados desenvolvidos. Apesar de o Estado brasileiro ter realizado politicas que buscavam o
pleno emprego, este nunca existiu em graus parecidos com o da Europa, por exemplo. O

crescimento econdmico elevado pelo qual o pais passou durante os anos 1930 a 1980
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proporcionou a criacdo de empregos e a dinamiza¢do da economia, com mobilidade social
ascendente para quase todas as camadas da populagdo. No entanto, este crescimento e mobilidade
ndo alteram as caracteristicas de heterogeneidade do mercado de trabalho.

A histéria da formacdo e consolidacdo do mercado de trabalho brasileiro é marcada
pela heterogeneidade e pela desigualdade social. A transi¢ao do trabalho escravo para o trabalho
livre e assalariado foi feita a partir do incentivo da vinda de grandes contingentes de imigrantes
europeus para trabalhar nas lavouras de café. A estrutura social nao foi alterada apds o fim do
sistema escravista, onde a produgdo essencialmente agricola estava baseada em grandes
propriedades de terras (HENRIQUE, 1999). Esta transformacio se deu sem a abertura de espagos
na sociedade para os ex-escravos negros, o que resultou na primeira grande desigualdade de
nosso mercado de trabalho, ou seja, resultou em uma pesada herancga social e cultural onde o
negro possui grandes dificuldades de insercao no mercado de trabalho até os dias de hoje.

O monopdlio da terra também € um dos fatores onde encontramos as raizes da
desigualdade no Brasil. O pais ndo realizou uma ampla reforma agraria. Com o acesso restrito a
terra e vivendo em condicdes de extrema pobreza no campo, populagdes se deslocaram para as
cidades, causando um grande €xodo rural entre as décadas de 1930 a 1980. A relacdo entre
populacdo rural e urbana inverteu-se no periodo. “A velocidade dos processos migratorios
também determinou a conformacdo de um mercado de trabalho urbano extremamente
desfavoradvel aos trabalhadores” (BARBOSA DE OLIVEIRA, 1998: 119). O inchago nas cidades
devido ao grande fluxo migratério gerou abundancia de mao-de-obra para a industria, comércio e
servicos, e consequentemente a presenca de um mercado de baixos salérios.

Para agravar o problema, as acdes do Estado brasileiro que interferiam no mercado de
trabalho foi no sentido de manter as desigualdades e a heterogeneidade, e muitas vezes de
amplia-las (BALTAR et al, 1996 APUD MORETTO, 2003). As primeiras intervengdes em que o
Estado brasileiro construiu instrumentos regulatérios do mercado de trabalho urbano foram nos
anos 1920. No entanto, as iniciativas eram isoladas, fragmentadas para determinadas categorias
de trabalhadores. Todo o arcabouco legal construido durante os anos 1920 e 1930 foi reunido e

em 1943 foi promulgada a Consolida¢do das Leis do Trabalho (CLT).

Esse movimento direcionou a estruturacdo do mercado de trabalho urbano ao
reafirmar os direitos trabalhistas e tornar o c6digo a referéncia para trabalhadores
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e empregadores nas questdes relacionadas as relagdes de trabalho. Destaque-se
que, mesmo com a CLT, boa parte da legislacdo ndo tinha efeito sobre trabalho
rural, deixando o trabalhador do campo desprotegido e instituindo a
discriminacdo entre as atividades urbanas e rurais. (MORETTO, 2007:137)

Porém, mesmo dentro do setor urbano o mercado de trabalho ndo se constituiu
homogéneo. O grande contingente de pessoas que vieram em busca de trabalho nas cidades nao
foi totalmente absorvido no mercado de trabalho formal. Para estes trabalhadores restava ficar na
informalidade e realizar pequenas atividades mercantis ou servicos pessoais como o trabalho
doméstico, por exemplo. Além dos direitos trabalhistas que os trabalhadores formais possuiam, o
acesso aos direitos de protecao social foram criados no Brasil vinculados ao trabalho formal. Ou

seja, isto causou mais uma segmentacdo no mercado de trabalho, agora no ambito urbano, entre

os trabalhadores com carteira assinada’ e os trabalhadores sem carteira assinada.

O que cabe destacar em relacdo as medidas de regulagdo do mercado de trabalho
implementadas ao longo de todo o periodo de industrializacio é que sua
aplicagdo sempre foi muito flexivel. Isto é, a interven¢do do Estado ndo se
preocupou em garantir um padrdo de emprego relativamente homogéneo para
todo o territério nacional. Também nao obrigou os empregadores a negociar com
os sindicatos e transferir parte dos ganhos de produtividade para os
trabalhadores, nem criou mecanismos eficientes de regulacdo da oferta e da
demanda de forca de trabalho para conter a competi¢cdo no mercado de trabalho e

elevar os saldrios da base da piramide. (MORETTO, 2007: 139)

Nos anos 60 e 70, em um contexto de grande crescimento econdmico e aumento da
produtividade da industria brasileira, os governos da ditadura militar favoreciam o arrocho
salarial e a ndo democratizacao dos frutos do progresso material ao conjunto de trabalhadores,
reprimindo os sindicatos e movimentos sociais. Em 1966 criou o Fundo de Garantia por Tempo
de Servico (FGTS) com o discurso de proteger o trabalhador que fosse demitido sem justa causa.
O trabalhador deveria optar por ter acesso a esta conta ou a estabilidade no emprego apds 10 anos

de servigo. O resultado foi a ampliagdo da rotatividade do trabalho com o fim do instituto da

7 Cabe ressaltar que os direitos de cidadania existentes antes da constituicio de 88 como sadde publica, por

exemplo, eram direitos apenas dos trabalhadores que possuiam carteira assinada.
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estabilidade no emprego e a facilidade de rescisdo de contrato no momento em que o empregador
bem entender (MORETTO, 2003).

Em 1975, o governo brasileiro cria o Sistema Nacional de Emprego (SINE),
considerado como um embrido de um Sistema Publico de Emprego no Brasil (IDEM). A partir
deste momento, o Estado passa a atuar ndo somente na regulacido do trabalho e no fomento ao
desenvolvimento econdmico a partir dos planos econdmicos, mas a se dispor a implementar
medidas diretas que tivessem efeitos sobre o mercado de trabalho e o desemprego. O objetivo do
SINE era oferecer servicos para melhorar as informagdes sobre demanda e oferta de trabalho,
realizando a intermediacdo entre trabalhador e empregador; e oferecer cursos para melhorar a
qualificacdo dos trabalhadores desempregados para sua melhor reinsercdo (IBIDEM). Os
resultados do SINE foram pequenos, pois ndo foram destinados recursos suficientes para
implantar o programa.

O SINE tomou como exemplo as politicas acessoérias para o mercado de trabalho
complementares as politicas de pleno emprego criadas nos paises avancados no pés-guerra. E
importante enfatizar que este conjunto de politicas para o mercado de trabalho tem efeito em
contexto de crescimento econdmico. Isto porque os anos de prosperidade econdmica mundial se
alteram a partir dos anos 1970, causando ondas de crises em praticamente todo o mundo. O
Brasil, ao longo dos anos 1980, passou por forte crise da divida externa devido ao padrao de
financiamento dos investimentos realizados pelo Estado na década anterior e a crise mundial. O
impacto da recessdo econdmica sobre o mercado de trabalho foi o aumento do desemprego aberto
e do trabalho informal. O pais implantou em 1986 o seguro-desemprego, mas de forma restrita,
pois ndo existia capacidade fiscal do Estado para amplas acdes de seguridade social.

No mundo, a manutencdo do alto nivel de desemprego fez com que as politicas de
gasto publico e de tentativa de manutencdo do pleno emprego fossem julgadas ineficientes e
abriu espacgo para a critica conservadora e para a mudanga de paradigma politico-ideoldgico na
execugdo das politicas publicas e na condugdo da politica econdmica. As politicas de emprego
comecam a partir daf a se modificar para responder ao novo contexto do mundo do trabalho e da
economia. A constante intervencdo do Estado na economia, a grande rigidez nos mercados de
trabalho e o alto poder politico dos sindicatos da Europa e dos EUA (que com o aumento dos

precos, pressionavam por aumentos salariais) eram apontados pelos conservadores como o0s
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principais fatores geradores da crise e dos desequilibrios na economia. Além disso, ainda segundo
a critica conservadora, o problema do desemprego estava diretamente associado ao alto custo do
trabalho, a legislacdo trabalhista vigente (que impedia a flexibilidade do mercado de trabalho) e a
excessiva protecdo aos desempregados advindas dos beneficios pagos pelo governo, o que
diminuia a busca por novos postos de trabalho e inflacionava seu custo.

Com a ascensdo de governos conservadores de Reagan nos EUA e Thatcher na
Inglaterra, o paradigma neoliberal ganha forca nos anos 80 e 90 ainda mais no contexto
internacional de retomada da hegemonia norte americana®. Houve uma separacdo entre as
politicas econdmicas das politicas de emprego, sendo que as primeiras passaram a priorizar as
politicas monetdria e fiscal restritivas. A persisténcia do desemprego, segundo eles, era um
exemplo de desequilibrio do mercado de trabalho e as reformas de cunho neoliberal foram
paulatinamente realizadas nos paises desenvolvidos, com avan¢os maiores nos Estados Unidos e
menores em alguns paises da Europa. Algumas medidas de flexibilizacdo da legislacdo trabalhista
foram feitas com a justificativa de reduzir as barreiras que impediam o livre ajuste do mercado e
diminuir os gastos tributdrios que aumentavam o custo do trabalho. As politicas publicas de
emprego passam a se concentrar em um conjunto especifico de programas que atuam apenas

sobre os desequilibrios do mercado de trabalho.

E por esse posicionamento, diante das condi¢cdes politicas e sociais de
funcionamento das economias capitalistas nas dltimas décadas, que tdo pouco
deveriamos chama-las de politicas de emprego; pela sua circunscricio e
pressupostos, mais adequado seria chamd-las politicas liberais de emprego ou
ainda, aceitando a terminologia das instituicdes multilaterais, politicas voltadas
ao mercado de trabalho. (GIMENEZ, 2001: 64)

O Brasil nos anos 1980 passava por um processo politico de redemocratizagdo e de
constru¢do de uma nova constituicdo. A Constitui¢do de 1988 foi um marco no avango da
universalizacdo dos direitos sociais, de manutencao dos direitos trabalhistas contidos na CLT, de
regulamenta¢do do seguro-desemprego, da seguridade social e suas bases de financiamento. Este

processo foi no sentido contrario do contexto politico mundial de flexibilizacdo e perda de

8 Para ver mais sobre o contexto internacional e sobre a retomada da hegemonia norte-americana, ver TAVARES &
FIORI (1997).
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direitos sociais e trabalhistas. Apesar de nos anos 1990 o pais receber influéncias mais
contundentes, a Constitui¢cao de 88 permitiu manter um patamar minimo de direitos.

Como j4 foi afirmado, partir dos anos 90 o Brasil e a América Latina passou a sofrer
maior influéncia das politicas neoliberais. A dependéncia causada pelas crises da divida e
constante ajuda das institui¢des multilaterais fizeram com que os paises em desenvolvimento
passassem a adotar um conjunto de agenda politica recomendada por estas 0rganizagées9. As
politicas liberais de emprego propostas pelas instituigdes multilaterais se apresentavam como um
conjunto de politicas e programas focalizados, voltados para determinado publico-alvo. Eram
programas que destacavam e incentivavam as politicas denominadas ativas, que estimulam os
trabalhadores desempregados a um maior esfor¢o na busca por um emprego e qualificacdo
profissional, em prejuizo das politicas passivas, as quais apenas transferem renda e s@o
consideradas desincentivadoras na luta por uma nova colocagdo no mercado de trabalho. As
politicas ativas, no entanto, foram transformadas em politicas de controle sobre os
desempregados beneficidrios de seguro-desemprego, pois segundo estas instituicdes, o0
trabalhador sem emprego deve estar constantemente a procura por um novo posto e disposto a
aceitar qualquer tipo de trabalho que aparecer.

As politicas de emprego ativas passaram a ter maior prioridade em relacdo as
politicas passivas, mas estas ndo deixaram de ter seu papel nas politicas liberais de emprego. No
entanto, a tendéncia geral de sugestdes foi a de destinar as politicas passivas a um publico cada
vez mais restrito. Ao final dos anos 1990, a OCDE construiu um conceito que vai de encontro a
reducdo das politicas passivas que se chama making the work pay ou workfare. Significa que o
Estado ndo deve protecdo social integral ao desempregado, mas sim que este deve se langar no
mercado de trabalho e prover parte do seu sustento (BARBOSA, 2006).

O processo de mudanca nas politicas de emprego em curso no mundo desde a década
de 80 trouxeram a tona a antiga concepgdo liberal a respeito das causas do desemprego e do

funcionamento do mercado de trabalho. Segundo Gimenez (2001):

9 O Consenso de Washington é considerado como um importante exemplo de elaboracdo de agenda de politicas
neoliberais para a América Latina.
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Estd subjacente, aos contornos das politicas liberais de emprego, que o
desemprego e as dificuldades de inser¢do no mercado de trabalho, derivam nao
do funcionamento do sistema econdmico, mas da insuficiéncia de atributos
individuais dos trabalhadores, o que no limite, recoloca sob uma 'nova roupagem'
as concepgdes neocldssicas acerca do desemprego voluntdrio. (GIMENEZ,
2001:67)

No entanto, a acdo realizada em cada pais teve grau diferenciado. Por um lado, o
Brasil da década de 90, seguiu algumas recomendagdes, principalmente no sentido de aderir a
retérica do discurso neoliberal. A informalidade, a deterioracdao das condi¢des de trabalho e o
desemprego continuaram crescendo. A explica¢do para isso foi que as politicas de emprego
passaram a aceitar a politica macroecondmica como dada e a estruturar suas agdes a partir do seu

restrito orcamento e das mudangas no mercado de trabalho (MORETTO, 2003).

O Ministério do Trabalho direcionou a ag@o nesse campo para a busca do
aumento da eficiéncia dos programas, deixando de lado os problemas oriundos
da politica econdmica e a busca da equidade no mercado de trabalho.
(MORETTO, 2003: 251)

O MTE afirmou as politicas de geracdo de trabalho e renda como um dos pilares da
“nova geracdo de politicas de emprego”, assim como a estruturacdo de cursos de qualificacao
para os trabalhadores, seguindo o discurso de que o problema do desemprego era do trabalhador
que nao se formava de acordo com as exigéncias do mercado. O papel do Estado seria, portanto,
oferecer estes cursos ndo sé para os trabalhadores desempregados, mas para todos que estivessem
a procura por emprego, tendo como prioridade os trabalhadores em desvantagem social (IDEM).

Por outro lado, o Estado Brasileiro foi obrigado a regulamentar as diretrizes da
Constituicdo de 88. Isso possibilitou que nos anos 1990 os gastos com seguro-desemprego e
abono salarial ampliassem paulatinamente. Esta é uma evidéncia de que as politicas passivas
possuem um lugar importante dentro do or¢amento do Ministério, com a utiliza¢do dos recursos
do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT)'. Porém, se observarmos em um sentido geral, a
focalizacao das politicas sociais, a Desvinculacdo das Receitas da Unido (DRU) aplicadas ao FAT

para pagamento dos juros da divida e as privatizacdes demonstraram que o Estado brasileiro

10 Criado em 1990.
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durante os anos 1990 possuia uma maior influéncia das politicas neoliberais recomendadas pelas
instituicdes multilaterais (FAGNANI, 2005). Percebe-se que a atuacdo do Estado até o final do
século XX ndo melhorou a estrutura do mercado de trabalho brasileiro, mantendo sua

heterogeneidade e desigualdade social.
2.2 Informalidade e as politicas de geracao de trabalho e renda

A integracdo e incorporagdo da populacdo brasileira no emprego foi limitada durante
todo o periodo contemporaneo. Em contexto de prosperidade econdmica, a industria e as
atividades de servicos conseguiram absorver maior parte do exército industrial de reserva, porém
mesmo assim nem todos foram integrados. Surge durante os anos 1960 e 1970, o debate das
dificuldades de integracdo ao processo produtivo industrial de pessoas que estavam se deslocando
para as cidades nos paises subdesenvolvidos e 0 que estas causavam na estrutura social e do
mundo do trabalho, como o fend6meno da informalidade (SILVA,L.; 2003). As interpretacdes
tedricas da temadtica sdo diversas naquele contexto histérico, mas com pontos em comum, cOmo a
necessidade de incorporar contingentes vindos da zona rural, a inddstria e o seu papel dindmico, o
trabalho assalariado como referéncia, e o pleno emprego como meta ou possibilidade a se
alcancar (IDEM).

Nos anos 1970, o mundo passou por profundas crises e recessdes econdomicas. A
l6gica da valorizacdo na esfera financeira, com processos como a globaliza¢ao e a mundializacao
do capital'', afetaram diretamente o mundo do trabalho. Na esfera da producdo, a competico
produziu a reestruturagdo produtiva e tecnoldgica e consequentemente, demitiu trabalhadores e
construiu relacdes mais flexiveis com o trabalho. As taxas de desemprego foram crescentes a
partir desta década. A relacdo tipica dentro do capitalismo, ou seja, a relacdo de assalariamento,
sofre um forte abalo. Castel (1999) explica que a sociedade salarial entrou em crise por conta do
enfraquecimento da condi¢do salarial. O trabalho assalariado protegido sofreu transformagdes no
papel que desempenhava de coesdo social, por isso o trabalho passa a ser mais que trabalho e o

nao-trabalho passa a ser mais que desemprego, segundo o autor.

" O termo mundializagdo do capital foi cunhado por Frangois Chesnais no livro “A Mundializagdo do Capital”
(1996), que caracteriza um novo regime de acumulacdo capitalista dominado pela internacionaliza¢do do capital.
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Também a caracteristica mais perturbadora da situacdo atual é, sem divida, o
reaparecimento de um perfil de ‘trabalhadores sem trabalho’ que Hannah Arendt
evocava, os quais, literalmente ocupam na sociedade um lugar de
supranumerarios, de “inuteis para o mundo”. (CASTEL, 1999: 496)

No caso do Brasil, as transformacgdes da esfera produtiva afetaram as décadas de 1980
e 1990. Nestes anos, tanto as taxas de desemprego aumentaram como o fendmeno do trabalho
informal. Uma proporcao que antes era por volta de 40% e 60% para os trabalhadores formais e
informais, respectivamente, inverteu-se nos anos 80 e 90. Isto refletiu em um fendmeno
denominado desassalariamento, em que ampliou-se indiscriminadamente contratos considerados
atipicos, sem cobertura dos direitos trabalhistas (POCHMANN, 2000).

Segundo Cacciamali (2000), o processo de informalidade pode estar associado a dois
fendmenos ligados ao mercado de trabalho. O primeiro se refere as relagdes de trabalho criadas,
recriadas ou ampliadas a partir do trabalho assalariado. Sdo formas de trabalho assalariado sem
carteira assinada ou com carteira assinada por locadoras de mao-de-obra, empreiteiras e agéncias
de trabalho temporario. O ponto comum sao as relacdes trabalhistas precérias, inseguras, sem
direitos trabalhistas e de protecdo social. O segundo fendmeno se refere as estratégias de
sobrevivéncia e de auto-emprego, chamado também de conta-propria. Neste caso, sdo formas
laborais que ndo se baseiam na relacdo de trabalho assalariada como forma de organizacdo do

trabalho (CACCIAMALLI, 2000).

O termo informal (...) reporta-se, ao invés de um objeto de estudo, a andlise de
um processo de mudangas estruturais em andamento na sociedade e na economia
que incide na redefini¢do das relacdes de producdo, das formas de inser¢do dos
trabalhadores na producdo, dos processos de trabalho e de instituicdes —
denominado neste trabalho de Processo de Informalidade (CACCIAMALL
2000: 163).

Luiz Antonio Machado Silva (2003) defende que o debate da informalidade sofreu
profundas mudancas a partir dos anos 1980. Segundo o autor, ndo € possivel explicar a
informalidade como categoria analitica e oposta da relacdo salarial (SILVA,L; 2003), como era
possivel nos anos 60 e 70. Sao relagdes de trabalho heterogéneas, multifacetadas, que comeca a
tomar como sindnimo de flexibilizagdo e precariza¢do do trabalho, que afeta a estrutura social de

forma profunda. Além disso, estava associada a outras formas remanescentes de produgdo e
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subsisténcia, caracteristica de outros modos de produgdo, e atualmente estd tanto associada a

estas formas de producdo simples mas também a dindmica da reestruturacdo produtiva.

O processo contempordneo de reorganizacdo das relagdes de produgdo, ao
mesmo tempo componente e resultado do fendmeno mundial que costuma ser
denominado reestruturagdo produtiva, tem sido muitas vezes associado
linearmente com uma “informalizacdo” das rela¢des de trabalho, cujo indicador
corrente no debate sobre o Brasil, como se sabe, continua sendo uma oposi¢ao
bindria posse/ndo-posse de carteira de trabalho assinada por um empregador. Na
realidade, ela estd no centro de um apaixonado debate sobre a politica de geracdo
de empregos que tem produzido uma boa quantidade de mitos, todos baseados
em uma compreensao dos “informais” que os toma como um bloco homogéneo,
com o0 mesmo estatuto social e os mesmos interesses. (SILVA,L; 2003: 168)

Considerando todas as particularidades do termo e as questdes de sua utilizacao, serdo
tomadas aqui as consideragdes pertinentes em que O conceito ndo caracteriza um processo
homogéneo. O processo de informalidade € segmentado, principalmente no que diz respeito aos
niveis de rendimentos auferidos pelos trabalhadores. Assim como existiu, durante os anos 1950 e
1960 o inicio da segmentacdo do mercado de trabalho formal com a criacdo dos colarinhos
brancos'?, no mercado de trabalho informal esta segmentacdo também ocorreu, tanto que alguns

autores denominam como “nova informalidade”'?

estas novas ocupacdes criadas pela
reestruturacdo produtiva e pelo desenvolvimento do setor de servigos.

Pode-se dizer que o alto nivel de desemprego e de informalidade nos anos 1990
ampliou a heterogeneidade ja existente no mercado de trabalho, pois além das raizes estruturais
ampliou-se a segmentacdo e a diferenciacdo entre os trabalhadores formais, com direitos
trabalhistas, e os trabalhadores informais, sem seguridade social. Pode ser denominado um
periodo em que houve uma “universalizacdo restrita” dos direitos sociais conquistados na
Constituicdo de 1988, pois a cobertura dos direitos trabalhistas e previdencidrios, por exemplo,

continuou restrita por conta do grande contingente de trabalhadores informais que ndo possuem

direitos previdencidrios.

12 MILLS, 1969.

3 Conceito que Patricia P. Silva (2003) utiliza ao analisar a nova informalidade na Regido Metropolitana de
Salvador.
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Nesse sentido, a expressdo “universalizacdo restrita” tem como referéncia o fato
de que a universalidade da cobertura e do atendimento, no que diz respeito ao
conjunto das politicas de educacdo e de seguridade (saide, previdéncia e
assisténcia social), ndo se firmou totalmente, nem como principio ideolégico
geral e tampouco como pratica do Estado na implementagdo concreta de tais
politicas, passados dezoito anos da promulgacdo da Carta Constitucional.
(IPEA:BPS n°13: 9)

Este fendmeno da “universalizacdo restrita” reafirma a nova logica de atuagdo do
Estado nos anos 90, de tendéncia liberalizante. Com a separacdo da esfera macroecondmica das
esferas de trabalho e social dentro do governo, a formulacdo da politica ptiblica ampliou a
fragmentacao caracteristica do Estado. A prioridade pelo equilibrio fiscal e pelo pagamento dos
juros da divida publica brasileira produziu restricdes financeiras para as outras esferas do
governo. Com isso, foram privilegiadas as politicas sociais focalizadas e as universais foram
restringidas.

Entendendo o contexto e 0 movimento geral de atuacdo do Estado brasileiro nos anos
1990, € possivel olhar para as politicas publicas para o mercado de trabalho realizadas pelo
Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) e perceber que estas tiveram papel secundédrio dentro
destes governos, apesar de terem existido algumas melhorias. E importante salientar que foi
gerado em torno das politicas de emprego, trabalho e renda um mito (SILVA,L; 2003) em que
enxerga a simples contraposi¢do entre trabalho com carteira e sem carteira de trabalho e colabora
para construir politicas destinadas aos trabalhadores informais sem compreensdo da sua
complexidade, heterogeneidade, com limitados resultados e efetividade.

Houve avancos no sentido de maior estruturacdo de um sistema publico de emprego,
com ampliagdo dos pagamentos de beneficios do seguro-desemprego e abono salarial. Para tal,
foi montado um esquema de financiamento no inicio dos anos 1990 para proporcionar as bases
materiais destes programas e beneficios. O principal foi o Fundo de Amparo ao Trabalhador
(FAT), vinculado ao MTE, em que a principal fonte de financiamento sdo as contribui¢des como
o Programa de Integragdo Social (PIS) e o Programa de Formacdo do Patrimo6nio do Servidor
Publico (PASEP). Esses recursos sdo destinados constitucionalmente ao pagamento dos
beneficios de Seguro-Desemprego e Abono Salarial. Além disso, 40% do fundo € destinado ao
financiamento de Programas de Desenvolvimento, sob responsabilidade do Banco Nacional de

Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES).
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Também existiu uma melhor organizacdo do SINE (intermediagdo principalmente) e
ampliacdo de seus beneficidrios. No entanto, o atendimento foi insuficiente para o contexto de

alto desemprego e o programa nio estava articulado com as outras politicas do Ministério.

Um balango das a¢des do SINE, na década de 1990, mostra que seu atendimento
ampliou-se significativamente, sobretudo na segunda metade da década. A
procura pelo servigo por parte de trabalhadores (em busca de reinsercao ou do
primeiro emprego) cresceu em todas as regides como resultado do aumento do
desemprego e da amplia¢do dos postos de atendimento e da maior divulgagdo do
servico. (MORETTO, 2003: 256)

O programa de qualificagdo profissional foi desvinculado do SINE e passou para a
responsabilidade do Plano Nacional de Qualificagdo Profissional (Planfor) em 1995. O
oferecimento dos cursos foi ampliado para além dos trabalhadores desempregados. O quadro
novo demonstrava a estratégia de melhorar a “empregabilidade” do trabalhador (MORETTO,
2003: 258).

Para intervir no sentido de reduzir o desemprego, o Ministério do Trabalho buscou
fomentar, através de financiamentos e crédito, a criacio de empreendimentos individuais ou
associativos com o Programa de Geracdo de Trabalho e Renda (PROGER). Como as micro e
pequenas empresas, 0s pequenos produtores rurais, as cooperativas e associacdes de producao
tinham dificuldade de acesso ao crédito, o programa buscava resolver tal gargalo. Além disso,
fomentava iniciativas informais para trazer para a formalidade. (IDEM). A partir de 1995, foram
criados o PROGER urbano e rural; o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (Pronaf), para financiamento da agricultura familiar; e o Programa de Expansdo do
Emprego e Melhoria da Qualidade de Vida do Trabalhador (Proemprego), para financiamento de
empresas de maior porte com potencial de geragao de empregos (IPEA:BPS n°13).

Além do PROGER, no final dos anos 1990 surgiu o fomento ao microcrédito com o
Programa de Crédito Produtivo Popular. A diferenca para o PROGER é que o programa de
microcrédito era destinado as pessoas e iniciativas dentro do mercado de trabalho informal, com
valores pequenos de financiamento.

Tanto os recursos do PROGER como do programa de Microcrédito eram
provenientes da parte do FAT relativa a gestdo do BNDES. No caso do PROGER, os recursos

eram intermediados através de bancos publicos, que avaliavam e selecionavam os projetos. No
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entanto, é preciso questionar a logica de financiamento destes bancos, em que prevalece as
condi¢des de financiamento do mercado privado, onde o menor risco € maior lucratividade sao
considerados em detrimento das iniciativas com potencial de criacdo de empregos e segmentos
econdmicos com dificuldade de acesso ao crédito.

Ja no caso do programa de microcrédito, o financiamento foi através de convénios
com o BNDES por parte de prefeituras e secretarias estaduais de trabalho e por parte de
Organizagdes Nao-Governamentais (ONGs). Porém, o programa foi implantado dentro da 16gica
e do discurso do “empreendedorismo”, recomendado pelas instituicdes multilaterais. Este prega a
pré-atividade e o sentimento empreendedor, criativo do individuo como alternativa de “sucesso”
para os desempregados dos paises em desenvolvimento. Nao resta ddvidas que este tipo de
crédito pode gerar inclusdo social, retorno ao trabalho produtivo, mesmo que informal, e
sobrevivéncia financeira de um grande contingente de pessoas excluidas do mercado de trabalho
formal. No entanto, o discurso, de ordem neoliberal, resgata a responsabilizacdo individual do
trabalhador pela sua condi¢@o social e econdmica, fomentado e ampliado através da atuacdo de
uma parte relativamente grande de ONG’s nos anos 90.

Pode-se dizer que tanto o PROGER, como os Programas de Microcrédito atuaram
pela primeira vez no sentido de trabalhar com o mercado de trabalho informal no Brasil. Tanto
com o intuito de trazer para o mercado de trabalho formal como no de melhorar as condi¢des de
permanéncia no mercado de trabalho informal e em trabalhos de subsisténcia. A questdo foi o que
o Estado fez para reduzir o impacto social da existéncia dos trabalhadores informais e
desempregados. Alguns avangos foram obtidos, porém foram insuficientes para o contexto

econdmico de baixo crescimento e ampliacdo da deterioragdo do mercado de trabalho brasileiro.

2.3 Os anos 2003 a 2010: conjuntura do Mercado de Trabalho

O Brasil passou por um periodo de crescimento do Produto Interno Bruto (PIB) no
periodo analisado, entre 2003 a 2010, segundo dados do IBGE. Apés um periodo de relativa
estagnacdo econdmica que foram os anos 90 com altos indices de desemprego, o pais pode
retomar o crescimento, reduzir o desemprego, melhorar as condi¢des sociais € diminuir os indices

de pobreza.
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Inicialmente, a retomada do crescimento em 2003-2004 foi fomentada pelas
exportacdes e pelo contexto econdmico mundial. Apds estes anos, a lideranca do crescimento
passou a ser da ampliagdo do consumo de bens durdveis e do investimento, com o aumento do
crédito de 25% a 40% em relagao ao PIB (BALTAR, 2010).

A crise mundial de 2008 afetou a trajetéria de crescimento econdémico pelo qual o
pais vinha seguindo, com quedas no PIB no tltimo trimestre deste mesmo ano. A indistria da
transformacdo foi a que sofreu maior impacto pela crise mundial, reduzindo o emprego formal
em 6% entre setembro de 2008 e fevereiro de 2009 segundo dados da CAGED (IDEM). Em
2009, o PIB volta a cair, mesmo com medidas do governo de isencao fiscal para manter o ritmo
econdmico e o consumo, retraindo 0,2% em relacdo a 2008. Porém, no ano de 2010 o PIB volta a

. .14
crescer, contando com 7,5%, com destaque para o crescimento do setor de servicos .

Tabela 2.1 — Variacao anual do Produto Interno Bruto (PIB) — em %

2003 2004 | 2005 2006 2007 | 2008 2009 2010
1,1%| 5,6%| 3,2%| 4,0%| 6,1%]| 52%| -0,3%| 7,5%

Fonte: IBGE

O movimento da taxa de desemprego se manteve estdvel entre os anos de 2005 e
2006 e entre os anos de 2008 e 2009 e caiu nos anos de 2007, 2008 e 2010, conforme grafico 2.1.
Neste periodo, o mercado de trabalho obteve melhoras com o crescimento econdmico tanto na
reducdo do desemprego, como no aumento da formalizacdo das relagdes de trabalho. O grafico
2.1 mostra a evolugdo da taxa de desemprego aberto e de ocupacao entre os anos 2005 a 2010 e a
Tabela 2.2 demonstra ao longo do tempo a melhora dos indices de formaliza¢do até o ano de

2010.

14 Fonte: IBGE.
http://www.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/noticia_visualiza.php?id_noticia=1830&id_pagina=1



http://www.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/noticia_visualiza.php?id_noticia=1830&id_pagina=1

Griéfico 2.1: Brasil Metropolitano — taxas de desemprego aberto e de ocupacio no meés
de dezembro, desde 2005 (em %)
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Fonte: IBGE=PME, Elaboracido IPEA: Comunicado 76, 2011.

Tabela 2.2 — Mercado de trabalho metropolitano 2003 a 2010

Taxa de Taxa de Grau de
participagao _ﬁerlc&dul E desemprege  Formalzacao F=A*B
Més Ano (A) (C) (D)
Junho 2003 573 76,8 169 701 440
Setembro 2003 58,2 76,8 169 696 447
Junho 2004 571 768 153 63 3 439
Setembro 2004 578 764 133 690 442
Junho 2005 56,4 T2 12,2 700 435
Setembro 2005 a70 7o 126 il 439
Junho 2006 56 8 775 135 712 440
Setembro 2006 578 e 12.8 705 450
Junho 2007 568 B2 12,6 721 444
Setembro 2007 57,5 Trh 116 727 448
Junho 2008 71 TrT 10,1 740 444
Setembro 2008 57 4 78,0 98 735 448
Junho 2009 564 78,2 10,4 752 440
Setembro 2009 568 778 949 748 442
Junho 2010 569 78,3 89 762 44 6
Setembro 2010 &3 783 80 76,6 449

Observagdes: A=PEA/PIA; B=(EMP+DES)/PEA; C=DES/(EMP+DES); D=EMPFOR/EMP; F=(EMP+DES)/PIA.
Fonte: PME/IBGE. Elaboragdo Prépria. Atualizacido de BALTAR, 2010.
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Além do crescimento econdmico, o aumento da formalizacao do trabalho € creditado
ao Ministério Publico do Trabalho e 6rgdos de fiscalizagdo do trabalho, que ampliaram a
fiscalizacdo e multaram empresas em que as relagdes de trabalho nao estdo em conformidade
com a lei, como € o exemplo de muitas empresas terceirizadas que ndo regularizavam a situacao
de seus empregados. Com a fiscalizacdo, as empresas contratantes destas terceirizadas levavam
as multas por esta irregularidade. Assim, as préprias empresas contratantes passaram a fiscalizar e
cobrar regularidade das terceirizadas.

O aumento da fiscaliza¢do e da formalizacdo trouxe a consequente queda da taxa de
informalidade'> no periodo, como podemos ver no grifico 2.2. A reducdo paulatina da
informalidade traz a perspectiva de que esta taxa retornard ao nivel anterior ao da década de

1980, ou seja, por volta de 40%, se o crescimento econdmico continuar de maneira sustentada.

Grafico 2.2

Grau de informalidade no Brasil (2001 a 2008)
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Fonte: PNAD / IBGE — tabela 1901. Elaboracdo prépria.
Nota: Até 2003, exclusive a populacdo da drea rural de Rondonia, Acre, Amazonas, Roraima, Pard e Amapa.

15 O grau de informalidade considerado foi a propor¢io de ndo contribuintes no trabalho principal.
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Porém, mesmo no cendrio mais otimista, um percentual de 40% da populacdo
economicamente ativa fora do mercado formal de trabalho € ainda muito grande, se
considerarmos as consequéncias futuras em termos sociais. Seria necessario que a cobertura da
protecdo social ampliasse para este contingente da populacdo, que sem direitos previdencidrios,
sem cobertura dos direitos trabalhistas como seguro-desemprego, e auxilio-doenca, ficam a sorte
nos momentos de doenga, de ndo-emprego e de velhice.

Um outra politica que impactou fortemente no mercado de trabalho e na melhoria do
conjunto da populacdo foi a politica de valorizagdo do saldrio minimo, que recebeu aumentos
reais segundo o DIEESE (2010) no periodo de 2002 a 2010 na proporcao de 53,67%. O aumento
real do saldrio minimo durante o periodo combinado com as politicas de transferéncia de renda —
como o Bolsa Familia, o maior programa de transferéncia condicionada do governo e que
possibilita a transferéncia de dinheiro para familias em condicdes de pobreza e extrema pobreza —
impactou na base da pirdmide da estratificacdo social brasileira. Podemos visualizar (tabela 2.3)
os efeitos neste contexto, com o forte crescimento da classe trabalhadora e da classe média baixa

e com a reducdo pela metade do nimero de miserdveis no pais.
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Tabela 2.3 — Estratificacao familiar da populacao — Brasil

K Alta leiss& Média Classe Baixa C;asse Massa s | e
) Meédia Meédia Media Trabalhadora i =
1981 8.3 13,2 364 253 15,5 1,2
1082 0.2 12,7 35,1 26,3 15.6 1.2
1983 6.9 12,0 28,0 274 244 1,4
1984 6.3 10,9 203 282 242 1,2
1985 8.5 12,9 31,2 203 17,1 0.9
1986 13.7 18,0 36,0 23.1 8.3 09
1987 3 13.5 32,0 24.7 194 1,1
1988 8.5 11,4 29.0 254 24.5 1,1
1989 10.6 153 283 238 29 1.3
1990 8.6 123 305 225 24.6 1.5
19492 59 11,0 28,2 275 257 1.8
1993 6.6 10,3 27.0 26,1 281 1,9
1995 9.3 12,5 303 26.6 19.3 2.1
1996 10,0 125 a7 230 20,3 PA
1997 8.6 13.6 29.0 244 219 24
1998 8.6 13.8 294 246 21,2 24
1999 8.0 11,6 31,5 256 20,8 ulle ]
2001 7.9 11,5 30,0 2T 20,7 2.8
262 7.2 11,0 296 284 215 23
2003 6.8 0.7 30,3 284 224 2.4
2004 6.4 10,3 294 0.7 21,1 2.0
2003 7.0 11.1 33,2 367 10,1 1.9
2006 7.8 11,9 347 344 9.6 1.7
2007 8.2 13,0 36,0 32,6 8.3 1.8

Fonte: PNAD/ IBGE. Elaboraco: Quadros, 2008. Obs: Metodologia: Melhor membro remunerado.

No entanto, apesar do crescimento econdmico e da melhoria das condi¢des sociais, as
tendéncias estruturais do mercado de trabalho brasileiro se manteve, como por exemplo, a
manuten¢do de taxas de desemprego maiores para os jovens, negros € mulheres em relagdo ao
homem adulto branco. O estudo realizado pelo IPEA demonstra que apesar da melhoria da taxa
de desemprego, este ndo afeta de forma homogénea os diversos estratos sociais. Os trabalhadores
mais pobres, com os 10% menor rendimento, obtiveram um crescimento da sua taxa de
desemprego em 44,2% entre 2005 e 2010, enquanto os trabalhadores com 10% maior
rendimento, o crescimento na taxa de desemprego foi de apenas 2,6% (IPEA: Comunicados n°76,

2011). Apesar do nimero de trabalhadores pobres reduzir no periodo segundo o estudo, a sua taxa

de desemprego aumentou, como se pode visualizar no grafico abaixo.
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Griéfico 2.3: Brasil Metropolitano — quantidade de desempregados e participacao relativa dos
20% mais ricos e 20% mais pobres no total do desemprego aberto no més de dezembro, desde
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Fonte: IBGE=PME, Elaborac¢io IPEA: Comunicados do IPEA n° 76, 2011.

A pesquisa do IPEA também indicou que o tempo de desemprego afetou de forma
inversa aos estratos sociais, em que o trabalhador mais pobre demora menos tempo para achar um
emprego do que o trabalhador mais rico. Este efeito indica que o trabalhador do decil mais rico
pode optar ou ndo por determinados trabalhos, e que o mais pobre, apesar de encontrar emprego
mais rapidamente, encontra trabalhos precdrios e de curta duracdo, indicando uma alta
rotatividade nos trabalhos ocupados por trabalhadores de baixa renda (IDEM).

Pode-se ver, portanto, que apesar do balanco do periodo demonstrar melhorias nas
condic¢des sociais e de reducdo da taxa de desemprego geral no pais, estas mudancas mantiveram
o padrdo de desigualdade em que a transicdo da piramide social ndo ultrapassa a chamada classe
C e que amplia a heterogeneidade do mercado de trabalho brasileiro, com o aumento de

desemprego para os mais pobres no periodo.
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2.4 A atuacao do Ministério do Trabalho e Emprego de 2003 a 2010

Esta sessdo analisard mais profundamente os conteidos dos programas e possiveis
resultados da Politica Piiblica de Emprego entre 2003 a 2010'°,

Como foi apresentado no contexto econdmico, o crescimento do emprego se deu
basicamente devido ao crescimento econdmico, primeiramente por conta das exportacdes, e
posteriormente na ampliacdo do consumo de bens durdveis e do investimento. Este dltimo, o
governo teve um papel importante para manter o ritmo da atividade econdmica através do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) em que obras de investimento em servigos
publicos como moradia, saneamento bdsico e logistica, foram e estdo sendo realizadas em quase
todo o pais. Além do PAC, a politica de crédito adotada pelo BNDES colaborou na ampliag¢do dos
investimentos privados.

Porém, o governo analisado manteve de certa maneira a separacdo entre a politica
econOmica das demais, pois como o Ministério do Trabalho e Emprego estd alocado dentro da
area social, este teve um papel coadjuvante no processo de determinagdo das politicas de
investimento e de influéncia na determinacdo da politica econdmica. Mesmo com sua
participacdo na politica de Valorizagdo do Saldrio Minimo, com representantes da classe
trabalhadora e do ministério, as decisdes dependiam de fato da drea econdmica para ser aprovada.

Tendo em mente a estrutura do mercado de trabalho brasileiro apresentada, o seu
historico e o contexto recente, serd apresentado um balan¢o da atuagdo do Ministério do Trabalho
e Emprego e seus programas.

E possivel afirmar que neste periodo, o MTE deu continuidade  construcio de um

Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda, que tem como objetivos centrais:

a) combater os efeitos do desemprego (por meio de transferéncias monetarias,
como o seguro desemprego); b) requalificar a méo-de-obra e reinseri-la no
mercado de trabalho (por meio de programas de qualificacdo profissional e
intermediacdo de mao-de-obra); e ¢) estimular ou induzir a geracdo de novos
postos de trabalho por meio da concessdo de crédito facilitado a empresas e/ou

6 A principal fonte para este item foram os Boletins de Politica Social do IPEA (diversos niimeros). Como nem

todas as informagdes estdo compiladas para o periodo de andlise deste estudo (2003 a 2010), teremos disponiveis
os dados de certas politicas até 2005, 2007 ou 2009.
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trabalhadores que busquem algum tipo de auto-ocupagdo ou ocupacdo
associada/cooperativada. (IPEA:BPS n°13: 201)

A estrutura atual do Ministério se encontra descrita no organograma abaixo:

FIGURA 2.1 - Estrutura do Ministério do Trabalho e Emprego

Fonte: site do Ministério do Trabalho e Emprego (www.mte.gov.br)

A novidade dentro do organograma em relagdo a gestdo presidencial anterior € a
presenca da Secretaria Nacional de Economia Soliddria (SENAES) e posteriormente seu
conselho. Outra mudanca foi a nova denominacdo e conceituacdo das Superintendéncias

Regionais do Trabalho e Emprego (SRTE’s), onde existiam as antigas Delegacias Regionais do
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Trabalho (DRT’s)"’. Estas unidades descentralizadas subordinadas diretamente ao MTE sdo
responsaveis por executar, supervisionar € monitorar as politicas publicas relacionadas ao
trabalho, ampliando do escopo da fiscalizacdo para todas as dareas do Sistema Publico de
Emprego, Trabalho e Renda. Isto significa que todas as secretarias do Ministério possuem uma
secdo ou nucleo correspondente18 em cada um dos 27 Estados Brasileiros, e traz uma maior
capilaridade das politicas desenvolvidas pelo MTE.

Basicamente, o financiamento do Ministério continuou sendo dos recursos do FAT,
que tem a maior parte destinada ao BNDES e as transferéncias do seguro-desemprego e do abono
salarial. No quadro 2.1 estd descrito os principais programas do MTE e quais sdo as fontes de

financiamento.

QUADRO 2.1
Principais programas e principais fontes de financiamento do SPETR/MTE em 2005
Principais programas $o SPETRIMTE Principal fonte de finandamento
Seguro-desemprego e abono-sakarial FAT: arrecadacao primérnia
Qualificagio profissional e intermediacio de mao-de-obra FAT: retorno das aplicacoes financeiras
Fiscalizagan laboeal e sequranta e sabde no trabaifn Recursos fiscais ordinarios
GefacaD de emprego @ renda FAT: depdaitos espediats remunerados
Primero emprego & economia sobdara Recursos fiscais ordindrnios

Fonte: IPEA: Boletim de Politicas Sociais, n° 13.

E possivel perceber, através do grifico 2.4, que os programas que recebem recursos
fiscais ordindrios, fora do ambito do FAT, acabam tendo menos recursos em geral, se comparados

com os outros gastos do MTE.

17 Decreto n° 6.341 de 3 de janeiro de 2008, que institui a nova denominagéo e competéncias das SRTE's.

8 Os organogramas das SRTE's estdo no ANEXO deste estudo.
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GRAFICO 2.4

Evolucio dos Gastos do SPETR/MTE e BNDES 40%
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Fonte: IPEA. Boletim de Politicas Sociais, n° 13.

Este tipo de padriao de financiamento das politicas ligados ao FAT, ao mesmo tempo
em que garante o pagamento constitucional do seguro-desemprego e abono salarial, restringe as
politicas financiadas pelo retorno das aplicacdes financeiras e pelos depdsitos especiais
remunerados do fundo. Isto traz um gargalo nas politicas de intermediacio de mao-de-obra,
qualificacdo profissional e geracdo de trabalho e renda. Além disso, os programas financiados
com recursos fiscais ordindrios, como a politica de Economia Solidaria, possuem or¢camento

baixo e restrito, comparado com os com recursos do FAT.

O significado desse movimento geral é que a principal fonte de financiamento
das politicas de emprego estd se tornando insuficiente, e o uso das receitas
financeiras do FAT para financiar os proprios beneficios constitucionais do
Seguro-Desemprego ¢ do Abono Salarial estd impondo um limite a expansao
das demais politicas de emprego e de renda do MTE. E preciso lembrar que a
intencdo a época da criagdo do FAT era que a arrecadagdo do PIS/PASEP
financiaria ndo apenas o seguro-desemprego e o abono salarial — suas principais
prioridades —, mas também deveria ser suficiente para financiar os programas de
intermediacdo de mao de obra e de qualificacdo profissional. Ao mesmo tempo,
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também se esperava que os depdsitos especiais e seus retornos fossem
suficientes para financiar os programas de geracdo de emprego e de renda.
(IPEA:BPS n°18: 174)

Assim, segundo periddico do IPEA, caso ndo seja equacionado o problema de
financiamento de programas do MTE com o aumento do pagamento das obrigacdes
constitucionais com seguro-desemprego e abono salarial, corre-se o risco de desmantelamento
dos outros programas do ministério (IPEA:BPS n°18).

Nos préximos itens, serdo apresentados e analisados todos os programas e politicas
contidos no Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda do MTE e suas principais

atribuicdes. A Politica de Economia Solidéria serd apresentada nos capitulos 4 e 5.

2.4.1 Seguro-desemprego

O seguro-desemprego € um beneficio constitucional integrante da seguridade social,
em que o vinculo assalariado contributivo permite a transferéncia financeira temporaria ao
trabalhador dispensado sem justa causa. O beneficio é concedido em parcelas mensais, que
variam de acordo com a média salarial dos trés ultimos meses trabalhados e do tempo de
permanéncia no emprego. S@o trés parcelas, se trabalhou pelo menos seis dos dltimos 36 meses;
quatro parcelas se trabalhou pelo menos doze dos tltimos 36 meses; e cinco parcelas se trabalhou
pelo menos vinte e quatro dos tltimos 36 meses.

O beneficio também € concedido para pescadores artesanais a partir de 1993. Este
recebe o pagamento de um saldrio minimo durante o periodo de defeso, em que € proibida a
pesca para fins de preservacdo da espécie. Para tal, o pescador tem que estar registrado como
Pescador Profissional trés anos antes da solicitagdo do beneficio. A partir de 2003, o registro
anterior caiu para um ano, o que causou um crescimento de 58 mil para 352 mil beneficidrios
entre 2000 e 2007 (IPEA:BPS n°16).

Os trabalhadores domésticos com carteira assinada passaram a ter direito ao beneficio
em 2001. Se demitidos sem justa causa, podem receber o pagamento de no maximo trés parcelas
no valor de um saldrio minimo.

Por fim, os trabalhadores resgatados de condicdes andlogas as de escravos também

possuem direito ao seguro-desemprego.
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A tabela abaixo, porém, demonstra que o ndmero de beneficidrios do seguro-
desemprego para as trés modalidades descritas anteriormente € bem menor em relagdo ao nimero

de beneficiarios com vinculo formal de trabalho.

TABELA 2.4
Numero de sequrados do sequro-desemprego e de abonos salariais pagos por ano
o Seguro-desemprego (sequrados) Abono Salanal
Formal Poscador artesanal Trah. domiéstico Trah. rosgatado {beneficios emitidos)
1905 A4.742.043 15710 5.308.740
199G 4 3e0.917 20,0940 5.023.939
1997 4400 738 79127 4664910
1998 4357 528 30,997 4467 820
1999 4325 867 45935 4512878
2000 4185673 L71.B&] 4B10813
2001 4.690.038 73.699 2105 4 B37.664
2002 4811169 91973 BE0lG 5.618.806
2003 4973.676 114.073 o207 37 b.722.309
2004 4 B15.067 185990 9.490 L9656 J.E53. 189

2005 5.367.059 188,615 9.884 294 B.390.012

Fonte: MTE. Elaboracdo: IPEA: Boletim de Politicas Sociais, n° 13.

Notas: 1 Nimero de segurados da modalidade trabalhador doméstico em 2001 compreende periodo julho-dezembro.
2 Nimero de segurados da modalidade trabalhador resgatado em 2005 compreende periodo janeiro-margo.
3 Ndmero de segurados da modalidade formal inclui Bolsa de Qualificagdo Profissional.
4 O niimero de abonos pagos em 2005 se refere ao periodo janeiro-abril.

No grafico 2.4 € possivel visualizar a evolu¢do do gasto com seguro-desemprego até
o ano de 2005. Nota-se que, apesar de os anos de 2003 a 2005 o trabalho formal cresceu, a
trajetéria dos gastos com seguro-desemprego foi ascendente. A explicacdo do aumento € a alta
rotatividade da mao-de-obra do mercado de trabalho brasileiro. Este movimento de ascendéncia
continuou apds 2005, principalmente nos anos 2008 e 2009 em que efeitos da crise mundial
geraram demissodes no pais (IPEA:BPS n° 19).

Por ter este carater de vinculo assalariado contributivo, o acesso ao beneficio do
seguro-desemprego € restrito ao trabalhador formal, exceto na modalidade de pescador artesanal
e de trabalhador resgatado. Em uma sociedade em que, apesar de vir reduzindo, o nimero de
trabalhadores informais ainda € elevado dentro da nossa populacdo economicamente ativa. Isto
significa que uma parcela grande da populacdo fica desprotegida nos momentos de desemprego.
Um desafio evidente para esta modalidade de politica seria a incorporagdo dos trabalhadores

informais e de outras formas de trabalho existentes ao esquema de protecao social ao trabalhador.
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2.4.2 Salario Minimo e Abono Salarial

A politica de valorizacao do saldrio minimo foi iniciada em 2005, com uma comissao
composta por diversos atores da sociedade civil e do governo. Esta politica foi proposta em 2007
com duracdo até 2023, conjuntamente com o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC). O
combinado é que entre 2008 e 2011 o saldrio minimo teria reajustes anuais, com base no Indice
Nacional de Pregos ao Consumidor (INPC) do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) do ano anterior, mais o valor da taxa de crescimento do Produto Interno Bruto (PIB) de
dois anos antes. Como demonstrado na sessao anterior, esta politica realizou aumentos reais no
saldrio minimo em 53,67% entre 2002 a 2010 (DIEESE, 2010) e foi importante para ampliar a
renda dos trabalhadores e reduzir as desigualdades dos rendimentos.

A politica de Abono Salarial € um programa em que beneficia com o pagamento de
um saldrio minimo anual o trabalhador que recebe até dois saldrios minimos de remuneracdo
mensal de empregadores registrados no PIS/PASEP.

Entre os anos de 2002 a 2010, o gasto com o programa possuiu significativo
aumento'” devido ao crescimento do nimero de beneficidrios, que € influenciado pelo aumento
da ocupacdo formal observado nestes anos e pelo aumento do préprio saldrio minimo,
abrangendo mais trabalhadores.

Uma das criticas ao programa € o questionamento da sua efetividade no combate a
pobreza e na amenizagdo da desigualdade de rendimentos do trabalho, transferindo apenas um

salario minimo aos trabalhadores formais de baixa renda. (IPEA:BPS n°13)

2.4.3 Sistema Nacional de Emprego (SINE)

O Sistema Nacional de Emprego (SINE) € responsiavel por servicos como a
intermediacdo de mao-de-obra, orientacdo profissional, habilitacdo para o seguro-desemprego e
qualificacdo profissional. A prioridade do SINE ¢€ facilitar a reinser¢do do trabalhador no mercado

de trabalho, promovendo a articulagdo entre os servigos de sua responsabilidade. Os postos de

19 Também pode ser creditado o aumento dos gastos devido a trajetdria ascendente do salario minimo.
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atendimento do SINE sdo firmados por convénios com estados e municipios, além de entidades
sem fins lucrativos.

Ao longo da década de 2000, o nimero de inscritos no SINE cresceu. No entanto,
apesar do nimero de vagas oferecidas ter aumentado, o sistema de intermediacdo possuiu
dificuldades em aproveiti-las, refletido na taxa de aderéncia que caiu nos anos de 2006, 2007 e
2008, como mostra a tabela 2.5. Este fator pode estar associado a um descasamento entre as
necessidades das vagas oferecidas pelas empresas e o perfil dos inscritos, além de uma maior

competitividade do SINE com as agéncias privadas de intermediacdo e colocagao.

TABELA 2.5

Evolucio da intermediacdo de mao de obra — Brasil (2000-2008)

(Em 36}

. Insitos Vagas Colocados .Tw da . ?ax_a do L'lx_: '{E_

MNimero  Vaniaco MNimero  Variagao Nomers  Variagan efethidade alerfnos: AL
2000 4805433 27,70 1.281.220 21 581618 37,70 12,10 45,40 6,00
2001 4.637.001 S350 1435073 12,00 742 B30 7,70 15,80 51,80 1,20
002 R118.563 320 1643542 14,90 860585 17,10 17,00 52,70 8,90
003 5449 640 1580.767 530 B44 693 2,80 15,50 54,10 8,60
2004 4372769 13,50 1670.751 7,00 BBO.483 4,90 18,20 53,10 1.80
2005 4977550 2200 1.713.736 230 BO3 728 0,80 18,00 52,00 730
006 5.143.720 340 17722837 ER 1 878394 1,70 17,10 49,60 £,830
07 5423612 544 2.060817 16,40 90997 11,70 18,07 47 60 6,34
2008 5.937.303 10,30 2526623 2260 1068140 B,88 17,84 42,78 641

Fonte: MTE, Elaboracdo: IPEA:Boletim de Politicas Sociais, n° 18.
Notas: 1 Razdo entre o niimero de trabalhadores colocados e o nimero de trabalhadores inscritos.
2 Razido entre o nimero de trabalhadores colocados e o nimero de vagas captadas.
3 Razdo entre o nimero de trabalhadores colocados e o nimero de trabalhadores admitidos segundo o CAGED.

Além disso, durante a crise financeira, frente ao desaquecimento do mercado de
trabalho, o SINE ndo foi capaz de ampliar a sua captagdo vagas e reinserir trabalhadores,
demonstrando papel passivo do sistema de intermediacdo na politica de trabalho (IPEA:BPS

n°18).
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2.4.4 Plano Nacional de Qualificacao (PNQ)

O Plano Nacional de Qualificagdo do Trabalhador (Planfor), criado em 1995 , foi
substituido em 2003 pelo Plano Nacional de Qualificacdo (PNQ), como politica de qualificacdo
social e profissional de trabalhadores. As mudancgas foram no sentido de maior controle e
monitoramento das acdes de qualificagdo e do uso da verba publica, com o estabelecimento de
uma carga hordria minima e contetidos pedagdgicos. O MTE passou a priorizar por cursos de
mais longa duracdo e a integrar progressivamente com as politicas do Sistema Publico de

Emprego, Trabalho e Renda (SPETR).

Os objetivos do PNQ sdo”:

Desenvolver novos conhecimentos;

Ampliar as possibilidades de conseguir emprego;

Aumentar a chance de permanecer no mercado de trabalho;

Elevar a produtividade, melhorar o desempenho e a satisfacdo com o trabalho;
Dar novas perspectivas de ascensao profissional, de elevac¢do do salario ou renda;
Contribuir para a formagao intelectual, técnica, cultural e cidada das pessoas e
Preparar para trabalhar por conta préopria ou montar o seu proprio negdcio.

20 Fonte: www.mte.gov.br
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TABELA 2.6

Evolucio da qualificacdo social e profissional — 2003-2009

Programas
Ano Catagorias de analise

Pian5el) PlanTel)

MiEmero de beneficidrios - 139.433

2003 Recursos Bguidados (RS mil) - 62432
Mirmero de comvénios - LS

Mamero de beneficiarios - 147.479

2004 Recursos figuidados (FS mil) - B1.116
MiEmeso de comvénios - 41

Mimern de bemeficidrios 1.816 117.430

2005 Recursos kouidados (RS mil) 4.205 58.734
Mimmero de coménias 8 37

Mimero de beneficiarios 16472 114.137

2006 Recursos Boguidados (R mil) 13.030 76.541
Mimeno de convenios 16 41

Mibmero de beneficidrios 13205 117.532

2007 Racursos Bguidados [RE mil) 19.800 67.956
Mimero de convénios I &1

MiEmero de beneficidrios T0L181 48.139

20087 Recursos lquidados (RS mil)’ 23.859 38913
Mimern de convénios 87 &1

Mimero de beneficiarios 117.588 65.496

2005 Aecursos Bguidados (BS mil) 91.499 47711
Mimero de comvénios 96 g2

Fonte: Base de Gestao de Qualificagdo MTE. Elaboragao: IPEA/:Boletim de Politicas Sociais, n° 18.
Notas: 1 Valores corrigidos para 31 de dezembro de 2009 pelo Indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA).
2 Alguns convénios de 2008 e 2009 ainda se encontram em execugdo em 2010, de forma que o nimero de beneficiados

refere-se ao total previsto nos convénios.

Todo trabalhador registrado no SINE pode participar dos cursos, porém € dada prioridade
para os trabalhadores de baixa renda, com menor escolaridade e sujeitos a discriminagdo social.
O PNQ possui trés formas de implementagao: por Planos Territoriais de Qualificagdo (PlanTeQs);
Planos Setoriais de Qualificacdo (PlanSeQs); e Projetos Especiais de Qualificacao (ProEsQs).

Segundo estudo do IPEA, o programa possui um problema muito grande de gestdo na
execucdo fisica e financeira, com empecilhos principalmente para firmar convénios (IPEA:BPS

n°18). Um exemplo disso é foi que apenas em dezembro de 2008 foram firmados os convénios
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relativos ao ano de 2008. Ou seja, estes seriam executados no ano seguinte, em 2009. Embora o
programa tenha obtido alguns avangos, tanto em termos de qualidade como em ampliacdo de
educandos inscritos e concluintes, o impacto ainda é bastante pequeno no alcance dos
trabalhadores para serem qualificados, nimero inexpressivo em relacdo a PEA.

Destaca-se a articulacdo e criacdo de linhas dentro dos programas de qualificagdo como o
PlanSeQ Bolsa Familia, em parceria com o Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) que
busca qualificar 91 mil beneficidrios do Programa Bolsa Familia (PBF), articulando qualifica¢dao
no setor da construcdo civil para obras do PAC e no setor do turismo, conjuntamente com o
Ministério do Turismo (BPS n° 18), e o PlanSeQ EcoSol, com a Secretaria Nacional de Economia

Solidaria (SENAES). Esta tdltima a¢do seré detalhada no capitulo 4.

2.4.5 RAIS, CAGED e CBO

Uma das atribui¢des iniciais do SINE era desenvolver um sistema de informagdes sobre o
mercado de trabalho. Na verdade, este foi descentralizado em diversos cadastros, como a Relacdo
Anual de Informagdes Sociais (RAIS), o Cadastro Geral de Empregados e Desempregados
(CAGED) e a Classificagdo Brasileira de Ocupacdes (CBO).

A RAIS originalmente foi criada para controlar a entrada de mao-de-obra estrangeira no
pais, dar suporte aos registros do FGTS e subsidiar o Ministério da Previdéncia e Assisténcia
Social para o controle da arrecadagcdo e concessao dos beneficios. Nos dias atuais, a principal
atribuicdo da RAIS ¢€ identificar o trabalhador que possui beneficio ao Abono Salarial, além de
ser instrumento estatistico para caracterizacdo do mercado de trabalho formal. As cooperativas
legalizadas fomentam também este banco de dados.

O CAGED ¢€ um registro utilizado para calcular mensalmente o indice de desemprego,
flutuacdo do emprego e rotatividade do mercado de trabalho formal. Toda pessoa juridica que
tenha admitido, desligado ou transferido o trabalhador com carteira assinada € obrigado a
declarar no cadastro, que auxilia nas informagdes para o programa de Seguro-Desemprego.

Por fim, a CBO € uma classificacdo das profissdes do mercado de trabalho brasileiro, sem
diferenciac@o entre as profissdes regulamentadas e as de livre exercicio profissional (ocupacao).
Sua fungao social estd no reconhecimento de categorias profissionais como trabalhadores, dando

maior visibilidade e inclusdo social.
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2.4.6 Politicas de Juventude

No ano de 2003, com a entrada do novo governo, foi criado o Programa Nacional de
Estimulo ao Primeiro Emprego para Juventude (PNPE). O objetivo era incentivar a inser¢do no
mercado de trabalho de jovens de 16 a 24 anos, de renda e escolaridade baixas, que nunca
tiveram algum tipo de vinculo empregaticio formal. O PNPE inicialmente oferecia incentivos
fiscais as empresas contratantes de jovens nesta faixa etaria.

Com a baixa participacdo do setor privado no PNPE, o programa mudou para o Projovem,
que passou a focar em cursos de qualificacdo, vinculados a transferéncia de renda aos jovens
pobres, contando ainda com os incentivos fiscais as empresas € 0 apoio a constituicdo de
empreendimentos coletivos pelos jovens. Este passou posteriormente para a responsabilidade da
Secretaria da Juventude, vinculada a presidéncia da republica. Possui quatro modalidades: o
Projovem adolescente — servico sécioeducativo; o Projovem Urbano; o Projovem Campo —
Saberes da Terra®'; e o Projovem Trabalhador.

A parte do programa relativa ao Projovem Trabalhador ficou sob responsabilidade do
MTE. Dentro do Projovem Trabalhador, existe o Projeto Juventude Cidada, que busca resgatar a
cidadania e valorizacdo dos direitos humanos, além de contribuir para a qualificacdo profissional
do jovem; O Consorcio Social da Juventude, que sdo convénios com entidades da sociedade civil
que trabalham com a qualificacdo da juventude; O Escola da Fébrica®?, que busca a integracao
entre acOes de qualificacdo social e profissional com o setor produtivo; e 0 Empreendedorismo
Juvenil, que visa fomentar a geracdo de oportunidades de trabalho e negdcios da juventude
brasileira.

Além do Projovem, existe a lei da aprendizagem. Esta foi criada em 2000 e
regulamentada em 2005, e determina que toda empresa contrate no minimo 5% € no maximo

15% dos seus empregados, jovens entre 14 e 24 anos que estejam matriculados no ensino médio.

21 O Projovem Campo — Saberes da Terra possui forte vinculacdo com a formagdo em Economia Soliddria, como
veremos no capitulo 4.
22 Este programa estava sob responsabilidade do Ministério da Educagdo, também possui uma modalidade de

qualificacdo social em cooperativismo. Segundo informacdes de gestores da SENAES, quando passou para a
responsabilidade do MTE, ndo foram realizadas novas agdes do “Escola da Fabrica”.
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A contratagdo e acompanhamento dos aprendizes € feita com Entidades Formadoras da sociedade
civil, que colaboram na formacdo e qualificacdo dos adolescentes antes e durante o trabalho.

A persisténcia dos indices elevados de desemprego juvenil em relagcdo ao desemprego
adulto no pais indica que estes programas ainda ndo conseguiram chegar aos jovens e melhorar
suas condi¢des de inser¢cdo no mercado de trabalho. Muito provavelmente porque o motivo do
desemprego juvenil ndo seja a falta de qualificacdo profissional, e sim a estrutura heterogénea do

mercado de trabalho em que estes jovens fazem parte.

2.4.7 Programa de Geracao de Emprego e Renda (PROGER)

O MTE deu andamento no Programa de Geragdao de Emprego e Renda (PROGER), com a
concessdo de crédito provenientes de recursos do FAT para empreendimentos familiares ou do
mercado informal, para pequenas e microempresas, cooperativas e associagdes de producdo e
pessoas fisicas. A captacdo € através das institui¢des financeiras credenciadas, ou seja, bancos
publicos e agencias financiadoras. O processo operacional continua 0 mesmo do periodo
presidencial anterior, com avaliacdo do risco, andlise da viabilidade do projeto e do plano de
negocios. Apesar do aumento expressivo dos recursos destinados a este programa entre 2000 e
2005, as restricdes de financiamentos condicionada a utilizacdo dos depdsitos especiais do FAT
apresentadas anteriormente causaram uma reducdo do valor destinado a esta politica entre 2007 e
2008. Além disto, os dados relativos as dreas atendidas e setores beneficiados sio difusos, o que
dificulta uma andlise geral do desempenho do crédito na economia e em termos de geracdo de
trabalho e renda.

As atuais restricdes podem levar a uma retomada dos objetivos principais do PROGER
que € conceder crédito a pequenos empreendedores formais e informais, que possuem acesso

limitado ao sistema financeiro tradicional (IPEA:BPS n° 18).

2.4.8 Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado (PNMPO)

O Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado (PNMPO) foi criado em

2004, dando continuidade as acdes de microcrédito do BNDES, agora no ambito do MTE.
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Construido com o objetivo de facilitar e ampliar o acesso ao microcrédito produtivo orientado aos
microempreendedores, fortalecer e ampliar uma rede autdonoma de financiamento da economia
popular e fortalecer pequenas unidades produtivas, como empreendimentos da Economia

Solidéria. De 2005 a 2010, o programa apresentou trajetdria crescente de concessao de crédito.

TABELA 2.7

Evolucdo do PNMPO - Brasil, 2005-2010

Quantidade de opera- Crescimento Valor nominal Crescimento ke el cexicadids Crescimento
Ano coes concedidas N0 ano concadido no ana ¥ h[lﬂi-fnilhéa;" e no ano

de microcrédito (%) (R$ mithdes) (%) e (%)
2005 632.106 -~ 02,34 - 466,07 -
2006 B28.847 3 831,82 38 671,55 44
2007 363.459 16 1.100,38 32 052 71 42
2008 1.274.796 3 1.807,07 64 1.689 32 77
2009 1.605.515 26 2.283,9 26 223135 32
2010° 442,730 - 632,00 - 623,84 -
Total 5.746.953 - 1.257,56 - 6.634,74 -

Fonte: Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado do MTE. Elaboragéo: IPEA:Boletim de Politicas Sociais, n® 18.
Notas: 1 Valores reais. Base: primeiro trimestre 2010 = 100. Deflator implicito INPC/IBGE.
2 Dados referentes ao primeiro trimestre de 2010.

Destaca-se a atuag@o consolidada do Banco do Nordeste do Brasil (BNB) com o
programa CrediAmigo, que em 2009 representou cerca de 65% do valor total de recursos
liberados para o PNMPO. O volume emprestado para este programa estd aquém do permitido, ja
que os agentes financeiros podem emprestar para este programa os recursos da exigibilidade
bancaria, o que corresponde a 2% dos dep0sitos a vista dos bancos. Caso ndo utilizem estes para
empréstimos no PNMPO, estes sao recolhidos pelo Banco Central sem remuneracdo (IPEA:BPS
n°18). Segundo estudo do IPEA, o valor deste potencial de recursos era de R$ 3 bilhdes de reais
em 2009 (IPEA:BPS n° 19). No entanto, mesmo os recursos emprestados para o PNMPO, existe
a duvida se realmente foram destinados para o microcrédito e para o publico-alvo do programa.
Excetuando a atuacdo do BNB, ndo se reconhece outros agentes financeiros com metodologia de
microcrédito consolidada, que possuam taxas de juros menores e exigibilidade de documentos
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alternativas aos do sistema financeiro tradicional. Com isto, existe uma dificuldade de acesso e
falta de interesse por parte dos agentes financeiros em atuar neste segmento.

Este programa é um dos canais de microcrédito para a Economia Solidéria. Para as
cooperativas, através do CrediAmigo, para as iniciativas de finangas soliddrias em institui¢des
que se regulamentam enquanto OSCIPs de microcrédito e as cooperativas de crédito. No entanto,
apenas as cooperativas de crédito (no ambito da Economia Soliddria) tiveram maior acesso 2
recursos do PNMPO pois conseguiam atender a exigibilidade aos requisitos do programa.

O PNMPO ¢ gerido por um comité interministerial coordenado pelo MTE e composto
pelo Ministério da Fazenda e pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS). Suas fun¢des € a de definir prioridades e condi¢des para implementacdo do programa,

analisar propostas de agentes e acompanhar e avaliar a execu¢do do PNMPO.

2.5 Algumas consideracoes

O Brasil passou por melhorias sociais nos ultimos anos. O emprego formal cresceu e
contribuiu para alavancar os outros setores da economia, que mesmo na informalidade, melhoram
suas condi¢des de trabalho e de vida com um ambiente econdmico favoravel. No entanto, mesmo
com tal ambiente favordvel, a estrutura heterogénea do mercado de trabalho brasileiro ndo
alterou.

Pode-se ponderar que houve melhorias em alguns fatores, porém insuficientes. As
desigualdades de rendimentos reduziram devido a politica de valoriza¢do do saldrio minimo, mas
continuam bastante desiguais. A ampliacdo da formalizacdo reduziu o tamanho do mercado de
trabalho informal, mas este continua ainda relevante dentro da PEA. A pobreza reduziu e as
classes trabalhadora e C aumentaram, indicando uma mobilidade social ascendente, porém que
ndo ultrapassa a classe C.

Vimos que a estrutura do Ministério do Trabalho e Emprego se dedicou
exclusivamente ao trabalho assalariado durante quase 70 anos. As primeiras a¢des em relacao ao
trabalho informal foram ainda nos anos 90, mas estas eram pequenas e buscavam inserir estes

trabalhadores no assalariamento através do empreendedorismo.
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Avangos importantes foram conquistados com as politicas do MTE nos anos 2000,
porém sua maior atuagdo foi limitada aos programas que atuam sobre o mercado de trabalho
formal, principalmente. Isto se deu principalmente porque a heranga das politicas de fomento ao
assalariamento e ao pleno emprego sio ainda muito fortes. No entanto, para realizar tais politicas,
seria necessario que o MTE estivesse ligado ao nicleo decisorio central da politica econdmica do
governo e ndo estd. Assim, se a politica central do governo, que comanda todos os ministérios e a
politica econdmica, ndo for favordvel ao emprego e ao trabalhador, ndo serd o Ministério do
Trabalho e Emprego que alterard essa condi¢do, como vimos que ocorreu na década de 1990.

Também foi indicado que o setor informal do mercado de trabalho brasileiro existe e
¢ relativamente grande desde a sua constituicdo. E o Estado, através do MTE tem muita
dificuldade em chegar no trabalhador que estd no setor informal - na verdade tem muita
dificuldade de chegar na populac@o mais pobre e vulneravel - porque estruturou suas politicas de
trabalho em torno dos trabalhadores do mercado de trabalho formal. O crescimento econdmico
pode colaborar para reduzir este grupo, como estd acontecendo paulatinamente nos anos 2000.
Algumas politicas desenvolvidas pelo MTE conseguem atuar sobre este publico, como os
programas de qualificacdo, o PNMPO, o ProJovem, mas os resultados sdo baixos o que tornam
estas politicas marginais em relacao as outras tradicionais do MTE.

A partir de 2003 o MTE insere uma nova politica dentro de seu ministério, as
voltadas para o fomento da Economia Soliddria. Estas indicam que conseguem atingir a este
publico historicamente excluido do mercado de trabalho formal. Veremos nos capitulos seguintes
o que é, como funciona e quais sdo os resultados destas politicas, que quebram o paradigma do

assalariamento dentro de uma estrutura consolidada para atuar na relagdo capital-trabalho.
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Capitulo 3 — A Economia Soliddria no Brasil

A multiplicidade de acdes existentes em torno da Economia Solidéaria revela um tema
controverso, tanto no debate teérico como na explicacdo de suas praticas. Existe uma diversidade
de autores com interpretacdes distintas a respeito do processo de surgimento dessas iniciativas,
bem como de suas politicas publicas. Tal processo pode ser encontrado principalmente na
América Latina e na Europa, utilizando cada um, termos diferentes para simbolizar tais praticas.

No Brasil, as iniciativas denominadas da Economia Solidaria surgiram de forma mais
significativa ap6s os anos 1980, em um contexto em que o desemprego estava tomando
propor¢des representativas dentro de nossa sociedade. Surgiu como estratégia de sobrevivéncia
de homens e mulheres desempregados nos grandes centros urbanos, que buscaram nestas formas
organizativas uma possivel geracdo de trabalho e renda, para também trabalhadores que
ocuparam suas fabricas que se encontravam em processo falimentar. Algumas iniciativas de
Politicas Publicas desta area surgiram em prefeituras municipais no come¢o dos anos 1990, mas
apenas ao final desta década as recém-denominadas Politicas Publicas de Economia Solidaria
ganharam maior destaque. Estas politicas foram e estdo voltadas em sua grande parte para uma
populacdo historicamente excluida do mercado formal de trabalho com o objetivo claro de
propicid-las condi¢Oes de geracdo de trabalho e renda e melhorias na sua condi¢do social de
pobreza.

Tal fendmeno vem ganhando visibilidade dentro e fora do Brasil. O pais foi um dos
primeiros a criar um 6rgdo nacional responsavel por cuidar de agdes em Economia Solidaria, aqui
com a Secretaria Nacional de Economia Solidaria (SENAES). Isto gerou interesse de jornalistas,
especialistas em politicas publicas, académicos e organizagdes internacionais, inclusive da
Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT), que esta realizando uma série de debates e cursos
sobre Economia Social e Solidéria e Trabalho Decente.

Neste capitulo, dedicaremos a primeira parte para um estudo sobre a histéria do
surgimento da Economia Solidaria e de suas politicas publicas no Brasil, em nivel local e
nacional. Realizaremos em seguida, uma sintese a respeito da teoria de Economia Solidéria e das
diversas interpretacdes a respeito das suas politicas publicas. Foi tomada a decisdo metodoldgica

de abordar as interpretacdes dadas pelos principais autores brasileiros sobre os significados das
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Politicas Publicas de Economia Solidaria no Brasil, ou ao menos aqueles que indicam o papel do
Estado neste debate. Ao final do estudo tedrico, percebemos que alguns autores defendem
posicdes favordveis e outros, contrarias as praticas de Politicas Publicas de Economia Solidéria e
que estas dependem intrinsecamente das concepgdes sobre este fendmeno enquanto tal, a
interpretacdo de suas préticas e o ideal de Estado e de sociedade que estes autores possuem.

O intuito de estudar sua histdria e sua teoria € primeiro compreender que as praticas
de Economia Soliddria no Brasil comecaram antes do seu fomento enquanto politicas publicas.
Segundo, compreender quais sdo as questdes tedricas que envolvem o debate da Economia
Solidaria e seu papel dentro do Estado e de nossa sociedade. Entender as divergéncias e as
criticas para verificar se estas estdo sendo contempladas nas agcdes das politicas publicas e entdo
melhoré-las. E por fim, reconhecer, nos préximos capitulos, se tais conflitos tedricos se traduzem

na realidade e na relacdo dos atores envolvidos com o Estado.

3.1 A Economia Solidaria no Brasil

Segundo dados do Sistema de Informagdes da Economia Solidaria (SIES), os
primeiros Empreendimentos Econdmicos Solidarios (EES) surgiram no inicio do século XX,
como organizagdes da economia popular ou organizacdes coletivas de comunidades tradicionais.
Como afirmamos no capitulo 2, a forma¢do do mercado de trabalho brasileiro nio incluiu todos
os trabalhadores ao mercado de trabalho formal e assalariado, fazendo com que atividades de
reproducdo simples ou atividades de economia popular informal existissem ao longo desta
historia.

No entanto, apesar da sua existéncia poder ser constatada anteriormente, foi a partir
do comego dos anos 1980 que ampliaram as iniciativas da Economia Solidaria no Brasil. Este
contexto foi marcado pelo inicio de uma grave crise ocupacional que afetou o pais durante as
ultimas décadas do século XX. Neste periodo, surgiram iniciativas de cooperativismo urbano,
principalmente com a populacdo mais pobre e excluida do mercado de trabalho. Estas iniciativas
tinham a colaboracdo de entidades eclesiais de base, como a Cdritas nos chamados Projetos
Alternativos Comunitérios (PACs), realizados principalmente nas areas urbanas. Na zona rural e

em assentamentos, foi constituida em 1992 uma forte organizacdo associativa de pequenos
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agricultores e cooperativas de assentados em uma Confederacdo das Cooperativas de Reforma
Agraria do Brasil (CONCRAB), entidade ligada ao Movimento dos Trabalhadores Sem Terra
(MST).

Com o agravamento do desemprego e por conta da crise econdmica instaurada nos
anos 90, mais cooperativas (Agrérias e Urbanas) e associagcdes sdo criadas. Também por conta da
crise, algumas empresas entraram em processo falimentar e para manter seus empregos, 0S
trabalhadores destas fdbricas assumiram o controle destas e se organizaram de forma cooperativa
e associativa.

Organizagdes nao-governamentais (ONGs) e universidades comecaram a apoiar a
formacgdo de Cooperativas Populares e da Economia Solidaria durante esta década. Movimentos
sociais passaram a incentivar a autogestdo como forma organizativa dos trabalhadores, tanto na
producdo quanto na organizagdo politica. Os sindicatos apoiaram os operarios das fdbricas
recuperadas, de forma a procurar assessorias e instituicdes parceiras para formarem os
trabalhadores para a gestdo destas fabricas. Por conta desta demanda, em meados da década de 90
€ criada a Associagdo Nacional de Trabalhadores em Empresas Autogestiondrias e de
Participacdo Aciondria (ANTEAG). Estas organizacdes sdo chamadas de Entidades de Apoio e
Fomento (EAF).

Além disso, surgiram entidades como as Incubadoras Tecnoldgicas de Cooperativas
Populares (ITCP), ligadas as Universidades. A primeira foi a Incubadora da Universidade Federal
do Rio de Janeiro (UFRJ) e atualmente existem diversas outras universidades que possuem suas
ITCP. Estas tétm como objetivo apoiar a formacdo de cooperativas populares de producdo ou
servicos, colaborando para a autogestdo dos empreendimentos pelos trabalhadores, produzir
conhecimento e formar estudantes para Economia Soliddria. Atualmente existem
aproximadamente 120 Incubadoras em Universidade e Institutos Federais de Educacdo, Ciéncia e
Tecnologia (IFETS).

Nos dias de hoje, percebe-se que as iniciativas de economia soliddria sdo

diversificadas e ultrapassam a produgdo de produtos ou prestacao de servigos.

(...) as manifestacdes concretas da ES eram muito diversas: coletivos informais,
associacdes, cooperativas de producio, de trabalho, de consumo solidario ou de
servigos; cooperativas sociais (pessoas com deficiéncia e transtorno mental);
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organizacbes e grupos de crédito soliddrio, bancos comunitdrios e fundos
rotativos e cooperativas de crédito; redes de empreendimentos, produtores e
consumidores; grupos e clubes de trocas soliddrias e mercados de trocas
soliddrias com ou sem uso de moeda social; empresas recuperadas pelos
trabalhadores em autogestdo; cadeias soliddrias de produgdo, comercializagdo e
consumo; centrais de comercializacdo, iniciativas de comércio justo,
organizacdo econdmica de comunidades tradicionais (quilombolas, comunidades
negras e terreiros de matrizes africanas, povos indigenas, ribeirinhas,
seringueiros, pescadores artesanais e demais extrativistas etc.); cooperativas
habitacionais autogestiondrias; grupos culturais; agroindudstrias familiares, entre
outras iniciativas, seja nas dreas urbanas ou no meio rural. (BRASIL, 2011:111)

O Brasil possui sua legislacao sobre cooperativismo de 1971, durante a ditadura
militar. Neste periodo foram criadas cooperativas agrarias com o intuito de reduzir impostos para
0 agronegocio e se constituiram em sua grande maioria de forma organizativa interna como uma
empresa normal. J4 as cooperativas que surgiram no contexto da Economia Solidaria t€tm um
outro aspecto das cooperativas agrdrias e hoje em dia, das cooperativas de terceirizagdo. Ao
mesmo tempo em que buscam gerar renda e fugir de relacdes precdrias de trabalho, buscam
também concretizar relagdes de trabalhos pautadas no cooperativismo e no associativismo. Elas
sdo denominadas de cooperativas populares ou empreendimentos econdmicos solidarios para se
diferenciar das cooperativas do agronegécio™. O termo Empreendimentos Econdmicos Soliddrios
(EES) busca representar tal diversidade e concepcdes, considerando principios como:
organizacOes supra-familiares, em que a gestdo do empreendimento € coletiva, com atividades
permanentes e que realizam atividades de producdo de bens, prestacdo de servigos,
comercializa¢do ou consumo soliddrio (ANTEAG, 2009).

Segundo dados do Sistema Nacional de Informa¢do da Economia Solidaria (SIES) de
2005/2007, foram mapeados 21.859 EES no Brasil. O grafico 3.1 abaixo demonstra o ano em que
estes EES iniciaram suas atividades. E possivel perceber que o fendmeno toma forca a partir dos

anos 80 e que a maior parte foi criada na década de 90 e 2000.

23 A impressdo é que no Brasil existe essa diferenciagio entre verdadeiras e falsas cooperativas, existindo uma

separa¢do da inscri¢@o juridica com as préticas da empresa, tanto urbanas como rurais. Em outros paises na
Europa e até na América Latina, as cooperativas sdo cooperativas e se organizam enquanto tal.
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Griéfico 3.1 — EES por ano de inicio segundo forma de organizacao
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Fonte: Atlas da Economia Solidaria (ANTEAG, 2009).

Nesta pesquisa outros pontos fundamentais que retratam a realidade dos EES no
Brasil podem ser encontrados. Os principais motivos de criagdo foram observados pelos
empreendimentos na seguinte ordem: 46% “como alternativa ao desemprego”, 44% para
“complementar a renda”, 36% para “obter maior ganho”, 27% por conta da “gestao coletiva”, 9%
para ter maior “acesso ao financiamento” e 1% para “recuperacdo da empresa” (IDEM:34). Estas
respostas reafirmam o contexto do mercado de trabalho vivido por estes trabalhadores em que o
desemprego e o baixo rendimento do trabalho eram a tdnica, principalmente dos anos 80 e 90.

Um ponto de suma importancia foi descobrir quais as dificuldades enfrentadas pelos
empreendimentos. No Brasil, 72% dos EES possuem dificuldades para realizar a comercializacao
de seus produtos, 56% afirmam ter dificuldades para acessar crédito e 28% nao tiveram nenhum

tipo de formacao, apoio ou assisté€ncia técnica (IDEM).

61



Grafico 3.2 — Dificuldades dos EES
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Fonte: Atlas da Economia Solidaria (ANTEAG, 2009).

Conhecer as dificuldades reais dos empreendimentos da Economia Solidaria
colaboram para obter subsidios na formulacio e implementacdo das politicas publicas

direcionadas para este campo.

As politicas publicas municipais

A extrapolacdo da Economia Soliddria para a esfera das politicas publicas comegou a
partir de 1992, quando alguns municipios da Grande Sdo Paulo iniciaram politicas de apoio a
Economia Solidaria (ALVES, 2006). Porém, estas foram ampliadas no final dos anos 1990 e no
inicio dos anos 2000. Ao perceber as iniciativas econdmicas soliddrias como alternativas de
geragdo de trabalho e renda, algumas administracdes piblicas municipais comegaram a incentivar
0 cooperativismo e o associativismo dentro dos seus programas de governo. Estas prefeituras
possuiam em comum o fato de estarem sob a administracdo do mesmo partido politico, o Partido
dos Trabalhadores (PT). Podemos citar Porto Alegre (RS), Sdo Paulo (SP), Recife (PE), Belém
(PA), Campinas (SP), Santo André (SP), Sdo Bernardo (SP), Sao Carlos (SP) como exemplos de
cidades que implementaram politicas de apoio a Economia Solidaria nos anos 90 e 2000.

Apesar da sigla partiddria em comum, a forma como estas politicas se estruturaram
em cada municipio dependeu de arranjos politicos locais e das diferentes concep¢des dos atores
envolvidos a respeito do que é Economia Solidaria. Algumas administragdes colocaram a Politica

de Economia Solidaria em secretarias de trabalho e desenvolvimento econdmico, outras em
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secretarias de assisténcia social. Também formularam diferentes estratégias para geracdo de renda
do publico-alvo da economia solidéria*.

No ano de 2010, cerca de 180 de um total de 5000 municipios brasileiros, e cerca de
14 Estados de um total de 27, possuiam algum tipo de politica de Economia Solidéria, segundo

dados da Rede de Gestores de Politicas Publicas de Economia Solidaria (DUBEUX et al, 2011).
A criagcdo da SENAES

O processo de formagdo da agenda da Politica Publica Nacional de Economia
Solidéaria representado pela criagdo da SENAES pode ser dividido em dois processos paralelos e
complementares entre si. O primeiro descreve como foi o processo organizativo das iniciativas e
entidades de Economia Solidaria a partir das primeiras edi¢des do Férum Social Mundial. O
segundo relata como foi o processo politico no interior do Partido dos Trabalhadores (PT) em que
tal temédtica ganhou sustentacao politica para se transformar em uma politica publica.

Ao longo dos anos 80 e 90, entidades e iniciativas da Economia Soliddria foram
dialogando, criando redes de cadeias produtivas solidarias, de comercializacao e de consumo. Os
movimentos sociais, igrejas e sindicatos ligados ao Partido dos Trabalhadores (PT) foram aos
poucos se aproximando e construindo este novo campo que seria denominado Economia
Solidaria. Gestores em politicas publicas municipais também foram realizando trocas de
informacdes sobre suas politicas e fomento a Economia Solidédria. Alguns atores foram se
articulando em torno das primeiras versdes do Forum Social Mundial (FSM), e este se constituiu
no inicio dos anos 2000 como um espago politico de articulacio da Economia Solidéria, tanto
nacional como internacionalmente.

No I FSM foi criado um Grupo de Trabalho Brasileiro de Economia Solidaria (GT
Brasileiro) para articular a participagdo nacional da economia solidaria no evento e entre si. Eram
doze entidades que participaram deste GT: “Rede Brasileira de Socioeconomia Solidaria
(RBSES); Instituto Politicas Alternativas para o Cone Sul (PACS); Federacdo de Orgdos para a

Assisténcia Social e Educacional (FASE); Associacdo Nacional dos Trabalhadores de Empresas

24 Muitos estudos de caso foram realizados sobre as experiéncias municipais de politica ptblica de Economia
Solidaria. Podemos citar estudos como os de CUNHA, 2002 e MARCONSIN, 2008.
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em Autogestdo (ANTEAG); Instituto Brasileiro de Andlises S6cio-Econdmicas (IBASE); Caritas
Brasileira; Movimento dos Trabalhadores Sem Terra (MST/CONCRAB); Rede Universitaria de
Incubadoras Tecnoldgicas de Cooperativas Populares (Rede ITCPs); Agéncia de
Desenvolvimento Solidario (ADS/CUT); UNITRABALHO; Associacdo Brasileira de Instituicoes
de Micro-Crédito (ABICRED); e alguns gestores publicos que futuramente constituiram a Rede
de Gestores de Politicas Piblicas de Economia Solidaria™*.

A partir de plendrias e da construcdo conjunta de uma carta de principios da
Economia Solidéaria, o GT Brasileiro passa a ampliar a articulacdo deste mesmo movimento que
estava se formando e seria reunido em uma entidade de carater nacional. Em dezembro de 2002,
apos a eleicao do Luis Inacio Lula da Silva, este GT escreveu uma carta com o titulo “Economia
Soliddria como Estratégia Politica de Desenvolvimento” e reivindicou a criagdo de uma
Secretaria Nacional de Economia Soliddria (SENAES) no governo federal. Construiu um
processo de plendrias da Economia Solidéria - a primeira em dezembro de 2002 com a presenca
de 200 pessoas, a segunda em janeiro de 2003 com a presenca de 800 pessoas e a terceira em
junho de 2003, que teve processos regionais preparatorios € contou com a presenga de 900
pessoas — que culminou, nesta ultima, na fundacdo do Férum Brasileiro de Economia Solidaria
(FBES), no mesmo dia em que a SENAES foi criada.

Paralelamente a organizacdo politica das entidades e iniciativas de Economia
Solidéaria, o Prof. Paul Singer conta o processo dentro do PT. Singer, ao final dos anos 90, fazia
parte da ITCP da Universidade de Sao Paulo (USP) e ja estava escrevendo textos sobre Economia
Solidéaria. Como também era membro do PT, vinha dialogando com seus companheiros sobre a
Economia Soliddria e suas propostas para a questdo do desemprego.

Segundo relato de Singer, Lula estava profundamente preocupado com o alto
desemprego, e ao final dos anos 90 estava organizando uma reunido no Instituto da Cidadania
(IC) para discutir tal assunto. Em conversa com Lula, Singer explicou quais eram as propostas da

Economia Soliddria e este concedeu um espago nesta reunido para Singer apresentar tais ideias.

25 Fonte: www.fbes.org.br
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“Eu sei que foi a partir dai que a ideia da economia solidaria comegou a se difundir dentro do

PT” (Entrevista Singer%).

No ano 2000, foram realizadas uma série de seminarios no IC sobre “Socialismo”
organizados por Antonio Candido, Singer e Chico de Oliveira. No segundo semindrio do primeiro
ciclo de palestras, Singer apresentou a Economia Soliddria no contexto de uma Economia

Socialista.

“Estava presente eu diria toda a dire¢do nacional do PT, José Dirceu, Genuino,
enfim. E caiu bem, Lula jad estava bastante convencido que era uma coisa que
tinha importancia, o movimento j4 estava acontecendo no Brasil mas ninguém
tinha notado. Entao a novidade que eu trouxe ndo era apenas a novidade tedrica,
apenas mostrei que igrejas, sindicatos, universidades com as incubadoras, ja
estavam criando a economia soliddria com caracteristicas socialistas pelo Brasil
a fora. Eu sei que a partir daquele momento a economia soliddria passou a ser
uma das bandeiras do PT. Isso foi decisivo.” (Entrevista Singer)

Neste mesmo ano, comega a fortalecer e a se multiplicar as politicas municipais de
Economia Solidaria nos municipios governados por este partido. Para a campanha presidencial de
Lula em 2001, Singer escreveu a parte de Economia Soliddria do programa de governo. Segundo
ele, com certeza existiria uma Politica Pablica de Economia Soliddria no governo federal. Mas
Lula confundia esta com microcrédito e com o acesso dos EES a capital. Por isso achava que a
Economia Solidaria deveria ficar dentro do BNDES. Surgiu até uma pequena confusdo, com a

divulgacdo da noticia que Singer seria diretor da drea social do BNDES.

“Lula ja tinha no programa uma parte sobre economia soliddria, que ele pediu
que eu escrevesse. Entdo ele iria de qualquer forma fazer uma politica publica de
economia soliddria, isso eu ndo tinha ddvida nenhuma. S6 que na cabega dele,
ele confundia economia soliddria com microcrédito. Ele achava que a coisa
fundamental era dar acesso ao capital para os empreendimentos e isso ele
imaginava que deveria ser feito pelo BNDES. Entdo ele designou ao Lessa, que
ia ser o presidente do BNDES, que eu deveria ser o diretor da area social. O
Lessa aceitou, saiu da reunido com o Lula e falou para a imprensa: o presidente
meu deu carta branca para escolher as pessoas, menos o Paulo Singer que eu
gosto muito e tudo bem, ele vai ser o diretor. Eu soube pelo jornal , eu ndo
estava sabendo nada. Nesse meio tempo se deu a transicdo e veio a carta [do

z

movimento] pedindo a criacdo da secretaria. E me falaram, vocé é o nome

26 Esta entrevista, realizada dia 3 de agosto de 2010, se encontra na integra nos anexos deste trabalho.
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indicado, eu estava aqui em Brasilia em uma audiéncia com o Jaques Wagner,
foi alguns dias antes da posse. Eu tive que decidir, ndo tinha tempo, pensei
comigo mesmo € muito mais importante eu estar em uma secretaria dentro do
Ministério do Trabalho em Brasilia, que € onde estd o governo, do que estar no
Rio de Janeiro, em uma coisa importante que ¢ o BNDES, mas limitado a area
financeira. Muito mais do que isso ndo conseguiria fazer. Entdo achei
estrategicamente mais importante criar a secretaria. Tenho a impressdo que eu
estava certo.” (Entrevista Singer)

Singer corroborou com a posi¢do do movimento de Economia Soliddria, que ao
mesmo tempo estava se articulando e reivindicava uma secretaria dentro do Ministério do
Trabalho e Emprego. O local exato da SENAES foi debatido no interior do movimento de
Economia Solidaria. Uma parte achava que a SENAES deveria ser um departamento dentro da
Secretaria de Politicas Publicas de Emprego (SPPE), integrando as politicas do Sistema Publico
de Emprego, Trabalho e Renda. A grande maioria achou naquele momento que era melhor ser
uma secretaria dentro do MTE. Tal visdo foi mais forte neste momento de disputa de idéias>’ e
concepcoes da Politica Puablica de Economia Solidéria. A justificativa de estar dentro do MTE ¢é
que este deveria realizar politicas de Trabalho, ndo apenas de Emprego. Assim, por entender que
que todos tém direito ao trabalho, assegurado na Constitui¢do de 1988, o MTE, com a presenca
da SENAES, estaria ampliando suas politicas de emprego assalariado para também as politicas de
trabalho associado e cooperativo. Outro motivo importante e estratégico foi por conta da
capilaridade do MTE nos Estados, possibilitando a presenca da Economia Solidéria nestes locais.

A SENAES foi criada em 24 de junho de 2003”®. E as organizacdes reunidas da
Economia Soliddria indicaram o prof. Paul Singer como o secretdrio desta pasta. Que foi aceita
pelo governo. Lula, como bom sindicalista que era, sabia o conflito que poderia ser gerado com a
opcao de abrigar a SENAES dentro do MTE, uma institui¢do de mais de sete décadas e que nesse
periodo foi responsavel apenas pelo trabalho assalariado®’. Mas também sabia dos possiveis

avangos que poderiam ocorrer.

27 Segundo Fébio Sanchez, em comentérios no exame de qualificaciio deste trabalho, no dia 25 de maio de 2011. O
organograma que demonstra a estrutura final do MTE esta representado na figura 2.1 apresentada no capitulo 2.

28 Criada no ambito do Ministério do Trabalho e Emprego pela Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003 e instituida
pelo Decreto n° 4.764, de 24 de junho de 2003.

29 Segundo Fébio Sanchez, em entrevista concedida no dia 03 de agosto de 2010.
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3.2 O debate teorico da Economia Solidaria e de suas Politicas Publicas

O debate tedrico da Economia Solidéria € recente e repleto de controvérsias. Alguns
autores dizem que o termo € em si contraditério. Outros diversos propdem novas interpretacoes,
novos nomes, como Economia Popular Solidaria, Economia Social, S6cio-economia Solidaria,
Economia Neo-Humanista, Solidariedade Autogestiondria. Além disso, o debate sobre as
experiéncias da Economia Soliddria também possuem divergéncias, incluindo as diferentes
perspectivas sobre suas Politicas Publicas.

Para a Andlise dos significados de Economia Solidéria neste item, serdao realizados
estudos das interpretacdes de autores que buscam explicar e compreender as Politicas Publicas de
Economia Soliddria. Assim, suas visdes sobre o que € Economia Soliddria influencia
consequentemente no que consideram que deveriam ser a acao do Estado.

Serdo abordadas as interpretacdes de Paul Singer, Antonio Cruz, Genauto Franca
Filho e Rosangela Barbosa de forma mais aprofundada. Apds este estudo inicial, serdo
apresentados alguns outros autores que colaboraram com a temadtica, para por fim, construir um

panorama geral dos estudos sobre as Politicas Publicas de Economia Solidéria.

Paul Singer

Paul Singer foi professor da USP e aposentado antecipadamente durante a ditadura
militar. Economista, seu campo de estudo foi inicialmente em Economia Regional e Urbana. No
come¢o dos anos 1990, dado o contexto de avango neoliberal, iniciou seus escritos com as
preocupacdes macroecondmicas e os efeitos desta sobre o desenvolvimento (CRUZ, 2006a).
Assim, passou a se preocupar com os altos indices de desemprego no Brasil. No seu livro
Globalizagdo e Desemprego (SINGER, 2003a), Singer propde reunir os desempregados das
periferias dos grandes centros urbanos e montar cooperativas. “Uma maneira de criar o novo
setor de reinsercdo produtiva é fundar uma cooperativa de produgcdo e de consumo, a qual
associardo a massa dos sem-trabalho e dos que sobrevivem precariamente com trabalho
incerto” (SINGER, 2003a:122). A idéia era que estes grupos poderiam criar mercados protegidos

com uma moeda social e se articular em redes para gerar sua viabilidade econdmica. Tal proposta
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vinha contra um certo establishment governamental e sindical em que as propostas de solucdo
para o desemprego eram pautadas na qualificagdo profissional (CRUZ, 2006a).

Singer possui uma visdo marxista da economia, que procura mostrar que o capitalismo € o
modo de produ¢do dominante, mas que ndo engloba todos os modos de producdo existentes das
economias contemporaneas (SINGER, 2004a). A chave para o entendimento da compreensao de
diferentes modos de producgdo estd em sua entrevista para Loureiro (2008) em que comenta sua

interpretacdo do livro “A Acumula¢do do Capital” de Rosa Luxemburgo:

Mas a segunda parte d'A acumulagdo do capital € entusiasmante, porque ai ela
tira as consequéncias politico-histéricas do que considera um erro de Marx, e da
uma contribui¢do tedrica, para mim, absolutamente decisiva — que € mostrar que
nunca houve um modo de producd@o tdnico no mundo. Sempre houve diferentes
modos de produgdo que interagem. E € muito facil vocé€ dizer 'Bom, mas esse
aqui é o passado. Isso aqui s@o modos de producdo pretéritos que ainda
sobrevivem'. Nao é verdade. Na realidade o campesinato, o artesanato — a
pequena producdo de mercadorias precede o capitalismo e convive com o
capitalismo até hoje. Isso eu percebi gragas a Rosa.

Entdo todo o meu trabalho tedrico a partir dai pressupde multiplos modos de
producido. Isso tem a ver com a economia soliddria, obviamente. Quer dizer, eu
entendo a economia soliddria como um modo de produgdo, entre outros, que
existe dentro do capitalismo, jd ha duzentos anos, com maior ou menor forga,
mas que pode, diante das contradicdes que o capitalismo apresenta, ter um
desenvolvimento. (LOUREIRO, 2008:18)

Como foi exposto, o autor entende que a Economia Solidaria € um desses modos de

producdo e distribuicdo, que convive com o capitalismo mas possui principios alternativos a ele.

A unidade tipica da economia soliddria € a cooperativa de producdo, cujos
principios organizativos sdo: posse coletiva dos meios de produgio pelas pessoas
que as utilizam para produzir, gestdo democritica da empresa ou por
participacdo direta (quando o nimero de cooperadores ndo € demasiado) ou por
representacdo; reparticdo da receita liquida entre os cooperadores por critérios
aprovados ap6s discussdes e negociagdes entre todos; destinagdo do excedente
anual (denominado 'sobras') também por critérios acertados entre todos os
cooperadores. A cota basica do capital de cada cooperador ndo é remunerada,
somas adicionais emprestadas as cooperativas proporcionam a menor taxa de
juro do mercado. (SINGER, 2000:13)

Busca entender a Economia Soliddria nos dias atuais, estudando suas semelhangas e

raizes na histéria das lutas operarias e na formacgao social do socialismo (SINGER, 1998), no
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movimento cooperativista no século XIX (SINGER, 2002) e com os tedricos do socialismo
utopico. Relaciona que as iniciativas cooperativistas cresceram em momentos histéricos de crise
do capitalismo.

Singer é defensor de uma sociedade socialista®®, mas pondera que a Economia
Solidéria vai conviver com o capitalismo ainda por um tempo. “Porque o capital sé pode ser
eliminado quando os trabalhadores estiverem aptos a praticar a autogestdo, o que exige um
aprendizado que so a pratica proporciona’ (SINGER, 2000:18). Ou seja, a Economia Solidaria
para o autor € uma espécie de revolugao cultural a partir do trabalho®', em que os EES realizam
pequenas revolucdes locais que alteram seus relacionamentos com a sociedade, tanto no nivel
individual como social. Estas acdes entram em constante conflito e contradi¢cdo com o sistema
capitalista, mas também pode ser acomodada dentro dele. Defende que o papel da Economia
Solidaria na constru¢do do socialismo € provar, a partir das experiéncias concretas, que € possivel

realizar a “autogestdo generalizada da economia e da sociedade” (IDEM).

O caréter revoluciondrio da economia solidédria abre-lhe a perspectiva de superar
a condicdo de mero paliativo contra o desemprego e a exclusdo. Para os que
desconhecem este cardter, as cooperativas sdo meros substitutos dos empregos
com carteira assinada, que as recessdes vém aniquilando. Se a retomada do
crescimento fizer o ndmero de empregos formais voltar a crescer, os que t€ém
este ponto de vista esperam que as cooperativas deixem de ser necessdrias e
entrem num processo de definhamento. H4 uma boa possibilidade, no entanto,
de que estejam enganados. E muito comum cooperadores recusarem empregos
porque, como costumam dizer, j4 ndo aguentam mais trabalhar para patrdo’.
(SINGER, 2000:28)

Tal hipétese pode ser comprovada com os dados do IBGE e do SIES, com o
crescimento nos anos 2000 do trabalho assalariado formal ao mesmo tempo em que aumentou o
nimero de cooperativas e pessoas dentro da Economia Soliddria (grafico 3.1). O autor defende
que a Economia Solidaria surgiu como estratégia de sobrevivéncia em resposta a crise do mundo
do trabalho, mas que hoje, com o crescimento econdmico, as pessoas podem optar por qual tipo

de trabalho preferem se inserir.

30 O socialismo nos seus principios, ndo as experiéncias de socialismo real em que o planejamento central da
economia era “imposto por uma pseudo-'ditadura do proletariado”™ (SINGER, 2002: 111).

31 Entendendo a centralidade do trabalho na constituicio das identidades sociais.
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“Colocaram para mim a questdo de o que fazer quando as fabricas nao fecham?
A resposta é essa, melhor pra economia solidéria, porque nds interviemos em
uma situacdo de profunda crise social. Eu me lembro que quando criamos a
SENAES, a primeira prioridade nossa era engatarmos no fome zero. Quer dizer,
engatar a economia soliddria no combate a pobreza extrema, que foi o bolsa
familia e tantas outras coisas mais que se fez e que foram muito boas. A
economia soliddria efetivamente foi, ndo sei se é majoritaria ou nio, mas foi
causada por uma estratégia de sobrevivéncia e encontraram, gracas as agdes da
igreja e outras entidades, o auto emprego coletivo, ou seja, juntos as pessoas
conseguem ter muito mais chance de criar algo economicamente vidvel do que
isoladamente. Esta foi eu diria, o primeiro grande impulso da economia soliddria
no Brasil, nos anos 90.

A coisa virou no Brasil no ano de 2004, comegamos a crescer com mais
consisténcia e hoje em 2010, seis anos depois, o desemprego praticamente
desapareceu, estamos ja proximos a pleno emprego. (...) Entdo esta motivacao
da economia soliddria vir como estratégia de sobrevivéncia ainda existe muito
porque ha bolsdes enormes de pobreza nas areas periféricas e atrasadas do pais.
Nas metrépoles, nas dreas urbanas um pouco mais industrializadas a situacdo se
inverteu. Isso pra economia soliddaria ao meu ver é muito positivo, porque a
economia soliddria vai crescer agora com as pessoas que querem comegar
porque tem vantagem, que € melhor ser dono coletivo de um empreendimento
do que subordinado, esta é a motivacdo que interessa. E como diz vocé a
economia solidaria continua crescendo, de uma forma muito diferente da época
da grande crise, mas continua crescendo.” (Entrevista Singer)

Enquanto o desenvolvimento capitalista gera riqueza e pobreza, o desenvolvimento
solidério, ndo divide a sociedade entre ganhadores e perdedores. “Entdo, é um desenvolvimento
que tem um impulso, que tem uma légica, mas que carece de apoio e esse apoio vem, em geral,
do Poder Publico” (SINGER, 2006: 39). O papel do Estado e das politicas publicas de Economia

Solidéaria sdo para fortalecer tais acdes que vieram e fazem parte da sociedade civil.

O programa da economia solidaria se fundamenta na tese de que as contradi¢des
do capitalismo criam oportunidades de desenvolvimento de organizagGes
econdmicas cuja légica é oposta a do modo de producdo dominante. O avanco
da economia solidéria nfo prescinde inteiramente do apoio do Estado e do fundo
publico, sobretudo para o resgate de comunidades miseraveis, destituidas do
minimo de recursos que permita encetar algum processo de auto-emancipagao.
Mas, para uma ampla faixa da populacdo, construir uma economia solidaria
depende primordialmente dela mesma, de sua disposicio de aprender e
experimentar, de sua adesdo aos principios da solidariedade, da igualdade e da
democracia e de sua disposi¢do de seguir estes principios na vida cotidiana etc.
(SINGER, 2002: 112)
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Por conta de ser uma invencao da sociedade civil, Singer acredita que mesmo se nao
tivesse tido o apoio estatal, a Economia Soliddria também cresceria nesses dltimos anos na
sociedade. No entanto, considera que esta ndo prescinde do Estado, tanto que aceitou ser o
Secretario Nacional de Economia Soliddria em 2003. Reconhece a importancia da criagdo
SENAES dentro de uma estrutura destinada a proteger os direitos dos assalariados, em que
anteriormente os trabalhadores informais ndo possuiam politicas para si. “Por isso, o surgimento
da Senaes representou uma ampliacdo significativa do ambito de responsabilidades do MTE, que
passa a incluir o cooperativismo e associativismo urbano™? (SINGER, 2004b:3). Ao ser
questionado sobre a precarizacdao das relacdes de trabalho, Singer defende que esta ndo € culpa
das cooperativas e sim do desemprego em massa (IDEM).

No entanto, as Politicas Publicas de Economia Soliddria ndo estao suficientemente
institucionalizadas, tanto em termos de legislagdo como em termos de legitimidade na sociedade
civil para que tais politicas existam. Singer diz que “Enquanto houver isso, quer dizer, enquanto
Jjornalistas veteranos, inteligentes, interessados, ndo tém idéia quase nenhuma do que se trata [a
economia soliddria/, ndo dd pra dizer que ta institucionalizada” (Entrevista Singer).

Por fim, o autor reconhece a disputa politica existente pelo Estado, inclusive as
divergéncias internas entre forcas conservadoras e movimentos sociais. Por muitos momentos foi
critico da politica econdmica adotada pelo governo Lula, especialmente a fase Palocci. Mas
defende que “Efetivamente o governo Lula é o [governo] mais representativo que jd teve por
trazer a parte oprimida em luta. Porque a outra sempre estd. Inevitavelmente sempre estd. Vocé
ndo governa contra a classe dominante, isso ndo existe. Ou vocé a esmaga ou ela te esmaga, ndo
da para fazer diferente” (Entrevista Singer). O Estado reflete estes conflitos que existem em
nossa sociedade, e nestas contradicdes e embates politicos que sdo construidas suas politicas
publicas. Ao trazer as lutas e movimentos emancipatdrios que praticam a autogestdo e introduzem
praticas democraticas para dentro do governo, forcam a alterarem suas instituiches —

principalmente o Estado — a banir as praticas autoritarias (SINGER, 2002).

32 O cooperativismo rural ficou uma parte sob responsabilidade do Ministério da Agricultura, Pecudria e

Abastecimento (MAPA) — principalmente o cooperativismo ligado ao agronegécio, e uma parte sob
responsabilidade do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), no caso deste dltimo o cooperativismo
ligado a agricultura familiar.
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Anténio Cruz

Para Cruz, a Economia Soliddria € um termo com seus significados em disputa
(CRUZ, 2006a). O autor, em sua tese de doutoramento (2006a), a partir de uma pesquisa
aprofundada sobre o debate de autores marxistas e da teoria econdmica, das interpretacdes de
Singer, Coraggio e Razeto, e a partir do estudo de algumas experiéncias empiricas, desenvolve

um conceito Economia Solidaria:

o conjunto das iniciativas econdmicas associativas nas quais (a) o trabalho, (b) a
propriedade de seus meios de operagdo (de producdo, de consumo, de crédito
etc.), (c) os resultados econdmicos do empreendimento, (d) os conhecimentos
acerca de seu funcionamento e (e) o poder de decisdo sobre as questdes a ele
referentes sdo compartilhados por todos aqueles que dele participam
diretamente, buscando-se relagdes de igualdade e solidariedade entre seus
participes. (CRUZ: 2006a: 69).

Constata neste e em outros trabalhos, que a Economia Solid4ria nasce no Brasil a
partir da crise do trabalho assalariado. “E a falta de empregos que tem levado milhées de
trabalhadores/as do continente americano a busca de alternativas de sobrevivéncia, que
desemboca na informalidade, na delinquéncia, ou na economia solidaria” (CRUZ, 2006b: 4).

Sua interpretacdo coincide com a de Singer sobre os diferentes modos de producao,

porém Cruz parte de uma interpretacdo de Marx.

Marx referia-se as formacdes sociais ou formagcdes econdmico-sociais, que a
cada tempo histérico enfeixavam a presenca de diversos modos de produgio,
submetidos a logica e a dindmica prevalecentes de um modo de produgdo
hegemonico. (CRUZ, 2006a: 53; grifos do autor)

z

A Economia Solidaria € um modo de producdo subordinado a formacdo social
capitalista, com sua producdo hegemodnica. Podem os EES construirem praticas solidarias no
interior de suas organizacdes, mas estes estabelecem relacdes com o capitalismo de forma
concorrencial, at¢é mesmo com outros EES (CRUZ, 2011). Apesar destas dificuldades, afirma que

a Economia Solidaria esta realizando sua “acumulagdo primitiva solidaria” nas Ultimas décadas,
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acumulando forca econdmica e social™. No entanto, este processo ndo € nem serd, segundo o

autor, sustentado por formas de transferéncias compulsérias — e violentas - de riqueza entre os

modos de produgao.

Nao h4 para a economia solidéria algo que corresponda ao estado absolutista (na
acumulacdo primitiva capitalista) ou ao estado soviético (na acumulagdo
primitiva socialista), mas ao contrdrio: a economia soliddria pressupde a
existéncia de um grau razoavelmente avancado de democracia formal, e exige —
para que possa aspirar a tornar-se hegemdnica numa outra formacgao social — um
grau mais avangado ainda de democracia, que permita aos trabalhadores
exercerem pressao e controle efetivos sobre o Estado. (CRUZ, 2011:16)

Cruz é um critico do governo Lula e de suas contradicdes como o crescimento da
concentracdo do capital ao mesmo tempo em que houve um crescimento da Economia Solidaria.
Alega que mesmo os setores mais criticos estdo caindo em contradi¢do nos seus discursos cada

vez mais:

(...) criticam o capitalismo e sua logica destruidora, mas acreditam que as
politicas sociais e os arranjos macroeconOmicos vigentes estdo melhorando e
vao melhorar ainda mais a vida dos mais pobres (independentemente do quanto
elas melhoram a vida dos mais ricos...); reconhecem a estreita relacdo entre o
grande capital global e o Estado contemporineo, mas créem que o seu governo
tem o dom de submeter os interesses do capital as necessidades dos
trabalhadores. Os mais informados comparam os nimeros orcamentarios
destinados aos interesses do grande capital (juros da divida publica, recursos
para financiamento de grandes empresas, financiamento de grandes obras de
infra-estrutura etc.) e aqueles destinados a area social: percebem o abismo que
ha entre uma coisa e outra, mas pensam que é o melhor que se pode fazer nas
atuais circunstdncias... (CRUZ, 2011: 3; grifos do autor)

Em relacdo as Politicas Publicas de Economia Solidaria, Cruz levanta também suas
contradicoes, apesar de defender que o Estado colabore para este campo disponibilizando fundos

publicos e fortalecendo seus atores. As praticas estatais estdo fortemente pautadas por politicas

33 Da mesma maneira que o capitalismo realizou sua “acumulagdo primitiva do capital” em um periodo em que seu
modo de produ¢do ndo era hegemonico.
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compensatdrias em que busca organizar desempregados em cooperativas34, de cima para baixo.
Segundo o autor, em avaliagdo a um programa de governo do Rio Grande do Sul, as praticas que
deram mais certo foram as que fomentaram grupos que ja existiam anteriormente.

E professor da Universidade Federal de Pelotas e foi membro da ITCP da
Universidade Catodlica de Pelotas (UC-Pel). Acompanha e critica a forma como a SENAES vem
realizando e implementando o Programa Nacional de Incubadoras (PRONINC), principalmente a

- .~ e, 35
atuacdo e visao dos outros ministérios sobre este programa™.
Genauto Franga Filho

Franca Filho™ defende a compreensdo da Economia Solidéria a partir de um modo de
concepc¢do de Economia Plural, em que autores como Karl Polanyi e Fernand Braudel sdo pilares
para esta visdo da dindmica econdmica geral (FRANCA FILHO & LAVILLE, 2004). Nesta, sido
encontradas quatro principios de comportamento econdmico como a domesticidade, a
reciprocidade, a redistribui¢do e o mercado (IDEM).

Segundo o autor, a Economia Solidaria é composta por:

(...) grupos organizados que desenvolvem uma dindmica comunitdria na
elaboracdo das atividades econdmicas, porém com vistas ao enfrentamento de
problemas puiblicos mais gerais, que podem estar situados no Ambito da
educacdo, cultura, meio ambiente, etc. Com isto, estamos sugerindo a idéia de
que a economia soliddria tem por vocacdo combinar uma dimensdo comunitaria
(mais tradicional) com uma dimensdo publica (mais moderna) na sua acio.
(FRANCA FILHO & LAVILLE, 2004:18).

O autor defende que esta dindmica comunitaria com a dimensao publica cria “espacgos
publicos de proximidade”, em que a busca por resolucdes coletivas de problemas cotidianos

passa para a esfera publica, ao invés de solucdes no dmbito individual (IDEM:104). Criam

34 As pessoas geralmente nunca trabalharam de forma coletiva. Quando se encontram desempregadas, alguns

governos retine estas em um grupo sem possuirem identidade e afinidade alguma. Claro que esta ndo serd uma
politica que trard resultados no curto espago de tempo que € o periodo eleitoral.

35 Tal critica serd abordada no capitulo 4, quando abordarmos o PRONINC.

36 Em seu livro escrito juntamente com Jean-Louis Laville.
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espacos de participacdo cidada com praticas de reciprocidade e solidariedade. O que parece ser a
vocagdo da economia popular € justamente esta atua¢do sobre o espaco publico, melhorando o
nivel de renda e a qualidade de vida individual e coletiva da comunidade em que existem. Sao
iniciativas (cooperativas, associacdes) geralmente relacionadas com o desenvolvimento local e
comunitario.

Sobre o surgimento da Economia Soliddria no caso brasileiro, o autor defende que
ndo se trata de um fendmeno emergente, pois na histéria do pais existem raizes de diversas acdes
coletivas populares e de reciprocidade. Além disso, sua interpretagao sobre o mercado de trabalho

brasileiro é que aqui ndo faz sentido falar em sociedade salarial®’.

O circuito formal do trabalho, essencialmente baseado nas esferas do mercado e
do Estado, jamais conseguiu absorver o conjunto dos trabalhadores. A expressao
sociedade salarial nunca vingou neste cendrio de sociedade. Ao contrario,
sempre convivemos com as mais diversas formas de ocupacdo. (FRANCA
FILHO & LAVILLE, 2004: 158)

Franca Filho (2006) realizou estudos sobre politicas publicas municipais de
Economia Solidéria e desenvolveu duas tipologias diferentes para caracterizar estas politicas.
Estas tipologias consideram as Politicas Publicas de Economia Solidaria como politicas de
geracdo de trabalho e renda. Sdo denominadas pelo autor como: insercional-competitiva e
sustentdvel-soliddaria (FRANCA FILHO, 2006).

A concepcdo insercional-competitiva € uma visdo que se pauta na melhoria da
qualificacdo profissional, centrada em uma maior organizacdo e estruturacdo da economia
informal. Nesta interpretacdo a visdo de empreendedorismo € recorrente, com a articulacdo das
iniciativas observando as tendéncias do mercado e a pressdo sobre 0s micro e pequeno
empreendedores para se inserirem de forma eficiente na economia. Além das Institui¢des
Governamentais e programas publicos, esta concep¢do pode ser também encontrada em muitas

instituicdes do terceiro setor, representantes da Responsabilidade Social de grandes empresas.

Trata-se de uma visdo que acredita nas possibilidades de promogdo do
desenvolvimento via inser¢do da massa de desempregados e subempregados,

37 Franga Filho se refere ao termo “sociedade salarial” de POLANYT, 1980.
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sobretudo o publico vivendo precariamente na economia informal, na economia
de mercado sob a forma de novos micro e pequenos empreendedores. A visdo,
neste caso, estd centrada numa maior organizacio e estruturacdo da economia
informal, sobretudo em termos de reforcar sua légica de efici€éncia econdmica
enquanto negécio produtivo. Pensa-se, assim, numa politica de geracdo de
trabalho e renda numa perspectiva inclusiva, entendida no sentido da
acomodacgdo dessa economia informal nos marcos institucionais regulatérios de
uma economia de mercado, prescindindo da incorporacdo de uma estratégia
efetiva de desenvolvimento diferenciado ou inovador em relagdo a centralidade
dessa mesma economia de mercado como mecanismo de desenvolvimento local.
(FRANCA FILHO, 2006: 262)

A outra concep¢do de politica publica é a denominada sustentdvel-soliddria. Esta
interpretacdo reconhece a importancia das acdes de qualificacio bem como a relagdo com as
demandas do mercado de consumo. Porém, adotam estratégias de atuacdo em que desenvolvem
um certo territorio, fortalecendo circuitos produtivos e as relagdes sociais e culturais destes
locais.

Mais do que simplesmente uma politica de geracdo de trabalho e renda para
parcelas marginalizadas da sociedade, trata-se, portanto, de uma concepgdo de
politica estratégica, na medida em que pensa o desenvolvimento centrado em
contextos territoriais especificos. (FRANCA FILHO, 2006: 262)

Estas duas tipologias possuem a diferenga de que a segunda tem uma preocupacio
sobre o local, a comunidade ou territério, enquanto a primeira estd mais preocupada com a
insercdo profissional do grupo no mercado. Por conta das concepg¢des apresentada de Economia
Solidaria, percebe-se que o autor possui maior afinidade com a segunda tipologia de Politica
Publica de Economia Solidaria, por conta da dimensao territorial e a acdo em espagos publicos e
comunitdrios.

Segundo Franga Filho (2006), existe uma heterogeneidade de a¢des em nome da
Economia Solidaria. Sdo acOes que podem ser enquadradas como agdes de empreendedorismo,
fomentadas pela responsabilidade social de empresas capitalistas e suas ONGs, ou como ac¢des de
fomento a empreendimentos coletivos e autogestiondrios e de desenvolvimento local, fomentados
por outros atores diversos da Economia Solidéria. Esta heterogeneidade a caracteriza como uma
“politica em constru¢do” (FRANCA FILHO, 2006). Isto indica que a Economia Soliddria ndo
alcancou um consenso sobre seus significados, muito menos sobre suas acdes dentro dos espagos

publicos.
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Rosangela Barbosa

Em sua tese de doutoramento, Rosangela Barbosa (2007) contesta que a Economia
Soliddria seria outro modo de producdo, pois a partir de sua compreensdao de Marx, o modo de

producdo capitalista sé pode ser entendido na sua totalidade.

As atividades de economia soliddria podem até apresentar um modo de produzir,
mas ndo um modo de producdo diferente, e s6 podem ser compreendidas como
totalidade. Essa € uma perspectiva por vezes incipiente na ideacdo da economia
soliddria, quando nao se envereda tedrica e ideologicamente pela visdo de
mercados e economias heterogéneas convivendo com ldgicas proprias.
(BARBOSA, 2007:27; grifos da autora)

Juntamente com um estudo sobre a reestruturacdo produtiva e os efeitos das
transformacodes do neoliberalismo no mundo do trabalho, defende que a Economia Solidéria se
desenvolveu nesse processo de mudangas e crise do capitalismo. Neste processo em que a politica
neoliberal reduz os direitos sociais dos trabalhadores assalariados, esta — a Economia Solidaria —

enquanto a¢do, colabora para aprofundar as relagdes de precarizagao do trabalho.

Ainda que a narrativa central da economia soliddria preconiza cooperativizagao
e valores anticapitalistas, trata-se de uma vertente pouco critica e esclarecedora,
o que pode redundar, por meio do discurso anticapitalista, no desvio do conflito
social ou mesmo na definicdo de estratégias pouco claras de enfrentamento e
ganhos de posicdo na luta das cooperativas por acesso e apoio do Estado para
fazer frente as grandes empresas. (BARBOSA, 2007:27)

O desvio do conflito social a que Barbosa se refere pode ser tanto compreendido
como o desvio da luta sindical, por melhorias de condi¢gdes de trabalho visando a manuten¢do do
paradigma do assalariamento protegido pelo Estado de Bem-Estar Social, como o desvio da luta
de classes, tomando como horizonte a constru¢cdo de uma sociedade socialista. Sua argumentagao
nao expoe tal horizonte de sociedade, porém, a partir da defesa do paradigma do assalariamento

pode-se compreender maior importancia para a primeira opcao.

Para organizar os fundamentos morais dessa cultura, usa-se da artimanha de
revalorizar demandas, trocando seus referenciais ideopoliticos, provocando
aquilo que chamamos de transformismo das bandeiras de luta dos trabalhadores,
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passivisadas na acomodacdo desse reconceito do trabalho a funcionalidade da
dindmica contempordnea. O grande exemplo disso é a prépria idéia de
solidariedade e autogestdo submersas nessas priticas econdmicas que viram
direito social por meio da politica piblica que vem sendo construida pela
SENAES. Antiteticamente, ha fragilizacdo da solidariedade social advinda da
seguridade social publica e das prdprias lutas dos trabalhadores, A relacio chega
a ser perversa, pois a afirmacao desse campo de trabalho € a negacdo do préprio
assalariamento e das bases de solidariedade social que amparavam a seguridade
publica, sobretudo se considerarmos que um dos feitos da vitalidade da nova
cultura é disseminar a idéia de que nao hd saida para a precariza¢do do trabalho,
esvaziando o préprio sentido politico da politica, das escolhas que se fazem
socialmente. (BARBOSA, 2007:196; grifos da autora)

Portanto, para a autora a afirmacdo de uma Politica de Economia Solidaria é a
negacdo de politicas de assalariamento, colocando o paradigma do trabalho como o principal e
Unico paradigma a ser alcancado pelas politicas publicas do MTE. Apesar de reconhecer que o
mercado de trabalho no Brasil ndo possuiu o assalariamento como prética generalizada em toda
sua histdria contemporanea, mantém sua defesa nas politicas publicas que fomentam e fortalecem
- apenas - as relagdes de trabalho assalariada. Considera a “(...) politica de economia soliddria
no Brasil como uma das estratégias do governo para suprir os descaminhos tomados pelas
politicas de emprego e desenvolvimento dos anos 90” (BARBOSA, 2008:90).

Consequentemente, as Politicas Publicas de Economia Solidaria corroboram com as
politicas de cunho neoliberal que incentivam a precarizacdo do trabalho, a ampliacdo do mercado
de trabalho informal, a subordinacdo ao capital e apazigua a luta dos trabalhadores. E a SENAES
seria a institucionalizagdo de “prdticas amenizadoras de ndo-assalariamento”, ou de forma mais

clara, a institucionalizacio da precarizacdo do trabalho.

Por isso, consideramos as politicas publicas para a economia solidaria uma das
muitas mediacdes que vém conformar esse novo contexto das relacdes de
trabalho e subordina¢do. A interacdo entre economia soliddria e produgdo
capitalista tende a se realizar em dois sentidos: a) por meio de relagdes de
subcontratacdo; e, b) para reducdo de custos de reproducdo do trabalhador.
Nesse processo, viabilizam-se o consentimento ideoldgico, a ampliacdo de
espagco econdmico para a iniciativa privada e o acesso aos fundos publicos.
(BARBOSA, 2007:28)

A autora salienta a subordinacdo dos EES ao capital e as relacdes de mercado,

principalmente por meio de contratos precarizantes.
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Outros autores e pesquisas

Além destes quatro autores, outros estudos podem ser indicados sobre o papel das
Politicas Publicas de Economia Solidédria e que colaboram para a construcdo de um panorama
geral de interpretacgdes.

Para o autor José Henrique de Faria (2009), a Economia Solidéria e sua politica pode
ter uma relacdo “forte e perigosa” com as politicas publicas assistenciais. Defende o surgimento
da Economia Soliddria amparado nas entidades de apoio e fomento (EAF) e a forte dependéncia
dos EES a estas instituicdes. A Economia Solidaria ndo € outro modo de producdo e possui
relagdes subordinadas ao capitalismo. Suas Politicas Publicas possuem baixo impacto sobre o
mercado de trabalho e “na forma de organizacdo da produg¢do do pais, atingindo, mais
propriamente, ndo o nucleo da transformagdo, mas a periferia do sistema” (FARIA, 2009: 179).
Por conta disto, ndo tera efeitos sobre o modelo de desenvolvimento econdmico e social atual.

Outros autores que constroem criticas a Economia Soliddria sdo Ribas e Debiazi
(2007). Estes consideram a partir de leitura dos proponentes da Economia Solidéria, que esta
indica como objetivo central a reintegracdo de “excluidos” pelo neoliberalismo, com a geragdo de
trabalho e renda. Indicam fatores positivos como o apelo ecoldgico e a preservacdo ambiental no
discurso desta temdtica. No entanto, levantam como limites a confusio ideoldgica que este debate

suscita:

Ao propor a economia solidaria como caminho para superacdo do capitalismo,
seus ide6logos promovem uma mistificacdo dotada de efeito desestruturante na
organizacdo da luta politica historicamente consequente com a construgdo de
uma nova ordem. (RIBAS & DEBIAZI, 2007)

Em um estudo encomendado pelo governo federal para o IPEA, em parceria com a
ANPEC, sobre as Politicas Publicas de Economia Solidaria com estudos de caso nas politicas

municipais, Aratjo e Silva (2005) realizaram consideracOes importantes sobre a tematica. Ao se
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deparar com diferentes agcdes e concepcOes de Politicas Publicas de Economia Solidaria™®,
desenvolveram duas tipologias para classifica-las, a Utilitarista e a Solidarista.

Dentro da primeira interpreta¢do, a visdo Utilitarista mantém a inclusdo social via
assalariamento como padrao e conceitua as Politicas Publicas de Economia Solidéria, de forma
implicita, como acdes complementares do Sistema Publico de Emprego, para atingir pessoas que
este sistema ndo alcanga. Assim, a ampliacdo da cidadania social e do Estado de Bem estar Social
seriam ampliadas.

Na segunda interpretacdo, a visdo Solidarista considera a Economia Soliddria como
um espaco de mediacdo do Estado, Mercado e comunidade, e se nutre de todos para trilhar
caminho autonomia (ARAUJO & SILVA, 2005). “A economia soliddria teria como fundamento
as iniciativas de base local e promo¢do comunitdria do bem-estar, sendo Estado e mercado,
subsididrios das dindmicas comunitdrias.” (IDEM: 32).

Moretto é um pesquisador das Politicas do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e
Renda. Em um de seus estudos (2010), faz consideracdes sobre o periodo recente de reducio da
informalidade e da discriminacdo dentro do mercado de trabalho brasileiro. Pontua que ao mesmo
tempo em que a Economia Soliddria, em contexto de baixo dinamismo econdmico, é uma
alternativa defensiva de trabalhadores ao desemprego, ela pode abrir espaco para a ampliacdo de
“falsas™ cooperativas e ampliar a precarizagdo do trabalho dos cooperados, devido a uma baixa
regulacdo e fiscalizacdo por parte do poder publico (MORETTO, 2010). Apesar dos ganhos do

campo do mercado de trabalho formal nos tltimos anos, pondera seus limites.

Por outro lado, o contingente de trabalhadores mais vulnerdveis dificilmente
conseguira incorporar-se a um emprego assalariado formal, mesmo que o bom
desempenho da economia se mantenha pelos préximos anos. Assim, a agdo das
politicas de geracdo de emprego e renda e da economia soliddria pode criar
oportunidades de inser¢do em atividades produtivas que geram renda para o
trabalhador, porém em condi¢des adequadas. A ideia central é que o Estado, por
meio das politicas de mercado de trabalho, crie condicdes para esses
trabalhadores que ndo sao absorvidos no emprego assalariado regulamentado e
protegido, encontrem condi¢cdes dignas para o exercicio de uma atividade
produtiva, garantindo-lhes o suporte necessirio para o desenvolvimento como
profissionais e como cidadaos. (MORETTO, 2010:28)

38 Estas tipologias sdo parecidas com as desenvolvidas por Franca Filho (2006) apresentadas anteriormente e que
foram desenvolvidas por este mesmo estudo de caso.
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O autor explicita que nos contextos de desenvolvimento local e regional as iniciativas
de Economia Solidaria possuem mais estimulo a insercdo de trabalhadores, caracterizados como
vulnerdveis ou inempregaveis.

Os limites e as possibilidades da Economia Solidéria e de suas politicas publicas sdo
debatidos também por Pochmann (2004). Este indica que houve avancos, principalmente com as
politicas que fomentam principios éticos e autogestiondrios (POCHMANN, 2004). No entanto, é

fundamental o apoio do Estado para a superagao dos seus limites.

Seja qual a resposta, dependendo de onde se queira chegar, torna-se inegivel
reconhecer o espaco de oportunidades da economia solidaria no Brasil. Mesmo
no ambito da atual fase inicial da economia soliddria, cabe chamar a atengdo
para seus limites enquanto ndo houver a concretizacdo de um conjunto amplo de
politicas publicas. (POCHMANN, 2004:31)

Indica cinco grandes lacunas para o desenvolvimento da Economia Solidéria: 1) a sua
regulacdo publica; 2) o financiamento apropriado para os EES; 3) a “constituicdo de uma rede de
produgdo, difusdo de tecnologia e extensdo técnica no dmbito da economia soliddria”; a , 4) a
incorporacdo da agenda da Economia Solidaria na pauta das politicas voltadas para a industria e
comeércio exterior para “incluir a economia soliddria sob novos paradigmas éticos de produgdo e
exportacdo’; 5) e compras publicas dos produtos da Economia Solidaria, apoio a comercializacao
e distribuicdo (IDEM:31).

Como o Estado € apoiador fundamental, para o autor, é essencial que se faca um
planejamento de como se desenvolverd e fortalecera as Politicas Pablicas de Economia Solidéria.
Se esta continuard a se reproduzir diante da crise do sistema capitalista ou se estruturard enquanto
formulacdo estratégica de politicas para este campo (como exemplo, cita a Franca e o Canadd),

mesmo que de forma dependente do capitalismo.

3.3 A busca de uma Sintese

Um esforco de sintese pode ser realizado a partir de autores e opinides publicas sobre

os significados da Economia Solidédria e de suas Politicas Publicas apresentados. Como j4 foi
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salientado, as visOes a respeito dos significados da Economia Solidéria influencia de forma direta
o formato e as interpretacdes de suas politicas publicas.

A primeira grande controvérsia encontrada nos autores estudados é se a Economia
Solidéria € ou ndo outro modo de producdo, alternativo ao capitalismo. A segunda ¢ a respeito de
suas praticas, se estas colaboram para o ganho de autonomia dos trabalhadores ou se estas
contribuem para aumentar sua dependéncia em relacio ao capital e ao mercado. A terceira grande
divergéncia €, a partir da interpretacdo das duas primeiras controvérsias, se estas praticas devem
ser fomentadas e apoiadas pelo Estado ou ndo. O esforco de sinteses desta sessdao se deterd na
terceira e ultima grande controvérsia descrita. Dentro do debate a respeito das préticas em relacao
ao Estado, foi possivel verificar quatro campos de posicionamentos. Sdo duas contrdrias e duas a
favor das Politicas Publicas de Economia Solidéria.

A primeira contraria € uma vertente que interpreta esta como incentivo ao trabalho
precarizado e ao empreendedorismo da responsabilidade social, como exposto por Barbosa.
Mantém o paradigma do trabalho assalariado como principal relagdo social e enfatiza a auséncia
do Estado na protecdo social dos trabalhadores. Esta perspectiva toma o Estado de Bem Estar
Social e o pleno emprego como horizontes a serem alcancados.

A segunda vertente contrdria é aquela que defende que a Economia Solidédria é um
colchdo da luta de classes e que esta desvia os trabalhadores da luta politica para a construcdo de
uma nova ordem social. Sao encontrados nos textos de Ribas e Debiazi, por exemplo, e possuem
geralmente como horizonte a constru¢do de um Estado Socialista.

A primeira linha de concepgoes a favor das Politicas Publicas de Economia Solidéria
¢ aquela que defende estas como politicas complementares das falhas do Sistema Publico de
Emprego, Trabalho e Renda, com o assalariamento como papel principal nestas politicas; e/ou
como politicas complementares as politicas da Assisténcia Social, principalmente nas acoes de
combate a pobreza. O Estado de Bem Estar Social pode ser considerado o horizonte desta
vertente. Sdo encontradas nos exemplos estudados em nivel municipal, em que as politicas foram
classificadas como Insersional-Competitiva (FRANCA FILHO, 2006) ou Ultilitarista (ARAUJO
& SILVA, 2005), e nos textos de autores que estudam o Sistema Publico de Emprego, Trabalho e
Renda, como Moretto (2010). Também pode ser apontada esta linha interpretativa nos atores que

defenderam a entrada da SENAES dentro da Secretaria de Politicas Ptiblicas de Emprego (SPPE)
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do MTE ou dentro do MDS. Nesta linha estd a defesa pela ampliacdo dos direitos dos
trabalhadores cooperados para evitar a precarizacdo das suas condicdes de trabalho na sociedade
capitalista.

A tltima vertente a favor sdo aquelas que defendem o direito ao trabalho associado e
cooperado e acreditam que as Politicas Publicas de Economia Soliddria podem colaborar na
construgdo de outras estratégias de desenvolvimento, na perspectiva de superagdo do capitalismo.
Seja esta através de estratégias locais e territoriais, seja pelo fortalecimento dos empreendimentos
e suas redes de colaboragdo. As tipologias Sustentdvel-Soliddria (FRANCA FILHO, 2006) e
Solidarista (ARAUJO & SILVA, 2005) podem ser encaixadas nesta vertente. Além disso, autores
como Singer, Cruz e Francga Filho sdo exemplos de defesa, cada um a sua maneira, das Politicas
Publicas de Economia Solidaria como construcdo de um outro desenvolvimento, sem perder de
vista a questdo da geragdo de trabalho e renda.

O quadro abaixo busca resumir estes posicionamentos:

Quadro 3.1 — Campos de posicionamentos a respeito da
Economia Solidaria enquanto Politica Pablica

Posicionamento Contrario Posicionamento a Favor

_ L . Economia Solidaria como politica
Estado Economia Solidaria como politica complementar ao Sistema PUblico
Bem de precarizacao do trabalho. de Emprego, Trabalho e Renda,
Estar Manutencao do paradigma do atuando nas suas deficiéncias;
Social assalariamento € do pleno e/ou complementar as Politicas da
€mprego Assisténcia Social de Combate a
Pobreza
Economia Solidaria como Economia Solidaria como
Estado pratica que amortece a lutas de politica que pode colaborar
Socialista classes e desvia o0 foco da para a construcao de uma outra
construgdo de uma nova ordem economia e outro
social desenvolvimento

Elaboragéo propria.
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Como vimos no primeiro capitulo, a histéria e a teoria das politicas publicas se
con