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SERA POSSIVEL ARTICULAR PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA DE RENDA
COM POLITICAS DE INCLUSAO PRODUTIVA?

Alexandre Lalau Guerra®
RESUMO

As discussdes sobre os caminhos das politicas publicas de inclusdo produtiva ganham forca
no cenario nacional. Este artigo visa contribuir para essa discussdo por meio do relato da
experiéncia de Osasco/SP, municipio da regido metropolitana de Sao Paulo, que integrou
programas de transferéncia de renda com politicas publicas de inclusdo produtiva. A
experiéncia engloba programas e projetos no campo da redistribuicdo de renda, juventude,
capacitacdo socio-profissional, inclusdo digital, intermediacdo de mado de obra, economia
solidaria e microcrédito produtivo.
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ABSTRACT

Discussions about the paths of public policies for productive inclusion gain importance on the
national scene. This article aims to contribute to this discussion through the account of the
experience of Osasco/SP, municipality in the Sdo Paulo metropolitan region, which included
income transfer programs with public policies for productive inclusion. The experience
includes programs and projects in the field of income redistribution, socio-professional
training and youth, digital inclusion, labor intermediation, solidarity economy and productive
microcredit.

Keywords: Income transfer, productive inclusion, socio-professional training, solidarity
economy

Considerac0es iniciais

Durante os anos 2000, houve significativa expansdo das politicas de transferéncia de renda
direcionada a familias em situagdo de vulnerabilidade social no Brasil. O Bolsa Familia
formulado pelo Governo Federal, por meio do Ministério de Desenvolvimento Social e
Combate a Fome — MDS, é o principal programa de abrangéncia nacional e garante auxilio

financeiro para cerca de 13 milhGes de familias.
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O programa possui trés eixos principais focados na transferéncia de renda, condicionalidades
e acdes complementares. As condicionalidades buscam ampliar o acesso a direitos sociais
basicos nas areas de educacéo, salde e assisténcia social. As agdes complementares visam a

superacdo da situacao de vulnerabilidade.

Atualmente, o Programa Bolsa Familia encontra um novo desafio: ampliar as oportunidades
de geracdo de ocupagdo e renda para beneficiarios e seus familiares visando emancipacao

econdmica desses cidadaos.

Apesar dos programas de garantia de renda minima estarem presentes no cenario
internacional principalmente a partir do segundo pds-guerra em paises como Reino Unido,
Finlandia, Suécia e Alemanha, poucas esperiéncias foram capazes de articular redistribuicdo
de renda e politicas de inclusdo produtiva (VANDERBORGHT E VAN PARIS, 2006).
Neste sentido, merece destaque o modelo francés, uma vez que articulou o programa de
garantia de renda com capacitacdo e insercao profissional de trabalhadores desempregados,
sendo a transferéncia assegurada pelo governo central e uma contrapartida do governo local

destinada a politicas de qualificacdo e intermediacdo da mao de obra (LAVINAS, 1988).

Na experéncia brasileira os programas de transferéncia de renda sdo bastante recentes e
iniciaram-se de forma descentralizada a partir da métade da década de 90 no Distrito Federal,
Campinas/SP e Salvador/BA. De forma geral, os primeiros programas brasileiros nessa linha
ndo estavam necessariamente preocupados com a insercdo profissional, mas sim com um
desenho que possibilitasse garantia de renda, elevacdo de escolaridade e reducdo do trabalho
infantil (LAVINAS, 1988 e SUPLICY, 2002).

No Brasil, uma pratica municipal que merece destaque do ponto de vista da integracdo entre
garantia de renda e inclusdo produtiva ocorreu em S&o Paulo/SP entre 2001 e 2004. A prética
coordenada pela Secretaria Municipal de Desenvolvimento, Trabalho e Solidariedade - SDTS,
consistia em permitir que familias de baixa renda tivessem acesso e pudessem caminhar por
politicas de garantia de renda, geracdo de empregos, reorganizacdo do mercado de trabalho e
valorizagdo do desenvolvimento local (POCHMANN, 2002).

Em suma, o rumo que a maioria das praticas de garantia de renda tomou no pais nos Utimos
anos conseguiu sucesso em relacdo a elevacdo da escolaridade, mas avangou pouco em
relacdo a insercdo da populacdo de baixa renda no mundo do trabalho. Tendo em vista o

carater inovador de articular politicas de redistribuicdo de renda e emancipatorias para
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populagéo pobre, fica a evidende a magnitude do atual desafio a ser enfrentado pelo Governo
Federal ao propor uma serie de iniciativas integradas em torno do Plano Brasil Sem Miséria.

Langado em 2011, o Plano Brasil Sem Miséria tem como objetivo melhorar as condi¢cfes de
vida das familias em situacdo de vulnerabilidade social por meio de transferéncia de renda,
acesso a servicos publicos e inclusdo produtiva. O Plano considera os diversos tipos de
vulnerabilidade social em que se encontra a populagdo em extrema pobreza e pretende
articular um conjunto de politicas que permitam ampliar as capacidades desse publico para

gue possam acessar as oportunidades de geracdo de ocupacdo e renda (BRASIL, 2012).

A concepcdo do Plano possui estratégias diferentes para combater a extrema pobreza no meio
rural e urbano. No meio rural, o principal objetivo é elevar a producdo dos agricultores
familiares e qualificar os assalariados rurais. No meio urbano, os objetivos sdo qualificar a
méao de obra e identificar oportunidades de geracdo de trabalho e renda para os mais pobres.
Simultaneamente, o Plano pretende garantir maior acesso da populacdo mais pobre a agua,
luz, satde, educacdo e moradia (BRASIL, 2012).

A nova proposta do Governo Federal para superar a pobreza mostra-se bastante interessante,
principalmente do ponto de vista da inducdo a integracdo entre diversos programas sociais e
do trabalho. Além da proposta federal, existem outras acGes nesse mesmo sentido sendo
executadas de forma descentralizada por alguns municipios. Para fins desse artigo destaca-se
a estratégia adotada por Osasco/SP, municipio da regido metropolitana de Sdo Paulo, que

integrou programas de transferéncia de renda com politicas publicas de incluséo produtiva.

A estratégia municipal de incluséo social e produtiva de Osasco/SP

Antecedentes

A criacdo da estratégia de inclusdo social e produtiva de Osasco/SP foi motivada por um
ambiente de baixo assalariamento formal, elevada taxa de desemprego e de familias em

situacdo de pobreza.

Assim como as demais cidades que compdem as regibes metropolitanas brasileiras,
Osasco/SP foi afetado pelo periodo de estagnacdo econdmica e queda do nivel de ocupacéao
ocorrido durante a década de noventa. Entre 1985 e 2004, constatou-se a eliminacéo de cerca

de 20 mil empregos industriais da cidade (MTE, 2005). Em igual periodo, a taxa de
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desemprego aberto da cidade passou de 7,5% para 12,7%, e a taxa de assalariamento formal
caiu de 58,9% para 44,7% dos ocupados (SEADE e DIEESE, 2005).

Todos esses acontecimentos levaram a populacdo ao caminho da excluséo social. Em 2000,
cerca de 10% da populacéo da cidade encontrava-se em situacdo de pobreza, correspondendo
a quase 20 mil familias (IBGE, 2002).

A partir de um indice de Excluséo Social® baseado em informacdes censitarias de 2000 e
criado pela Prefeitura de Osasco em 2005, constatou-se que % das areas da cidade
apresentavam condi¢des sociais inadequadas. As localidades aonde as piores condicdes
sociais se manifestavam eram Munhoz Junior, Padroeira, Setor Militar/Vila
Militar/Bonfim/Piratininga, Bonanga/Industrial Anhanguera/Platina/Trés Montanhas/Paiva
Ramos/Santa F¢é, Rochedale, Jardim Roberto, Baronesa/Portal D'Oeste e Jardim Conceicao.
Sinalizadas na cor vermelha no mapa a seguir, estas localidades possuiam uma realidade
caracterizada pela pobreza que atingiam familias extensas, com muitos jovens presentes,
baixa escolaridade e pouca experiéncia de assalariamento formal (GUERRA; CAZZUNI,
COELHO, 2007).

2 0 indice de exclusdo social foi elaborado a partir da composi¢do de indicadores de pobreza, emprego,
desigualdade, alfabetizagdo, escolaridade, juventude e violéncia.
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A formulacao de politicas publicas de superacéo da pobreza

As constatacgdes obtidas pelo diagnostico socioeconémico - elaborado em 2005 - fizeram com
que Prefeitura de Osasco/SP criasse nesse mesmo ano a Secretaria de Desenvolvimento,
Trabalho e Inclusédo (SDTI/PMO). A principal finalidade dessa nova secretaria municipal era
formular, articular e implementar uma estratégia direcionada ao atendimento das familias em
situacdo de vulnerabilidade social e trabalhadores desempregados por meio de acgdes de

inclusdo social, produtiva e de desenvolvimento local.

De forma sintética, a esséncia do papel atribuido a SDTI/PMO foi a articulagdo entre os
programas de transferéncia de renda - fundamentais para garantir algum tipo de seguranga

financeira para as familias pobres e trabalhadores desempregados - e politicas de geracéo de

Ano XV -v. 27 n° 1/2012 41



Revista Pensamento & Realidade

trabalho e renda - decisivas no processo de emancipagdo destas familias (GUERRA;
CAZZUNI; ALMEIDA, 2009).

Partindo do principio de que a capacidade de produzir um projeto de inclusdo social bem
sucedido ndo depende apenas de variaveis macroecondémicas ou de decisdes tomadas no nivel
nacional, mas também das decisGes realizadas no plano local, a SDTI/PMO fundamentou-se

trés componentes apresentados no Quadro 1 para elaborar sua estratégia:

Quadro 1 - Componentes da estratégia de incluséo social e produtiva da SDTI/PMO

Componente 1 - Ac0Oes de transferéncia de renda, fundamentais para garantir algum
tipo de seguranca financeira para as familias pobres e trabalhadores

Politicas Redistributivas desempregados.

Componente 2 - Ac0es publicas comprometidas com a educacao, capacitacdo e
cidadania, articuladas com a promocao da emancipacao social e

Politicas Emancipatérias politica.

Componente 3 - Ac0es relacionadas ao compromisso publico com a autonomia da

populacdo excluida, em combinagdo com 0s outros componentes
Politicas Desenvolvimentistas  combinam o desenvolvimento econdmico.

Fonte: Elaboragdo propria a partir de POCHMANN, 2007.

Assim 0s componentes tedricos que nortearam a estratégia da SDTI/PMO possibilitaram a
criacdo de trés linhas programaticas: politicas redistributivas, emancipatorias e

desenvolvimentistas.

As politicas redistributivas compreendem um conjunto de programas de transferéncia de
renda direcionados para familias em situacdo de vulnerabilidade socioecondmica e
trabalhadores desempregados. Possibilita auxilio financeiro, aumento da escolaridade e
formacdo socio-profissional. Alguns desses programas sdo municipais e outros geridos em

parcerias estabelecidas com outras esferas de governo. Sao eles:

* Programa Bolsa Familia Federal: visa garantir renda para familias em situacdo de

pobreza;

* Programa Operacdo Trabalho Municipal: qualificacdo e auxilio financeiro para

trabalhadores desempregados;

* Programa Comecar de Novo: ampliacdo das oportunidades de reinsercdo no mercado

de trabalho dos trabalhadores desempregados com 40 anos ou mais de idade;
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* Programa Bolsa Trabalho Municipal e Programa Nacional de Incluséo de Jovens -
ProJovem: bolsa financeira aos jovens pertencentes a familias de baixa renda,

associada a formacdao socio-profissional e a elevacao da escolaridade.

Na concepcdo da SDTI/PMO, as politicas emancipatorias e desenvolvimentistas s&o
compostas de iniciativas que visam ampliar o estimulo a geragdo de ocupacédo e renda para

populacéo de baixa renda. Em seu conjunto sdo acdes que abrangem:

* Formacédo socio-profissional a partir do Programa de Capacitacdo Ocupacional
Municipal e do Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego -
PRONATEC;

» Acesso ao Sistema Publico de Trabalho, Emprego e Renda por meio do Programa
Osasco Inclui: captacdo ativa de vagas junto as empresas da regido, intermediacao
publica de méo de obra, lei de aprendizagem, inclusdo da pessoa com deficiéncia no
mundo do trabalho, estagio, habilitacdo ao seguro desemprego, emissdo da Carteira de

Trabalho e Previdéncia Social e intermediacao de negdcios;

* Programa Osasco Solidaria Municipal: apoio aos empreendimentos econémicos e
solidarios por meio de formacdo, assisténcia técnica, incubacdo aliada a apoio a

comercializacdo de produtos e servicos;
» Apoio ao microempreendedor individual,

» Apoio a organizacdo produtiva dos catadores de materiais reciclaveis e reutilizaveis;
* Programa Osasco Digital que visa garantir acesso a tecnologia da informacéo e

comunicacdo a populacéo;

» Microcrédito produtivo orientado por meio do Fundo de Desenvolvimento e Inclusao
Produtiva (FUNDIP) e do Projeto Crescer (Banco do Brasil e Caixa Econémica
Federal).

Um aspecto interessante que se pretende enfatizar nesse artigo é a articulacdo e integracdo
existente entre 0s programas sociais e de inclusdo produtiva presente nessa estratégia
municipal, procurando aumentar 0s seus impactos positivos e evitar desencontros de
intervencdes publicas sobre os mesmos problemas - o que multiplica os custos de
implementacdo de cada programa. Desta maneira, a descricdo de determinado programa
sempre faz referéncia a agdo conjunta com algum outro coordenado pela propria secretaria.

Além disto, essa estratégia municipal também objetiva articulagdo com outras instituigcdes
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publicas e privadas, organiza¢bes ndo governamentais, secretarias municipais e com 6rgédos
pertencentes a outras esferas de governo, racionalizando a utilizagdo de recursos humanos e
financeiros (GUERRA; CAZZUNI; COELHO, 2007).

A SDTI/PMO também buscou participar de processos e discussGes politicas centrais no
cenario nacional, contribuindo na elaboracdo e formulacdo de novas formas de conduzir as
politicas publicas de inclusdo produtiva. Destaca-se nessas intervencdes, a coordenagdo da
Rede de Gestores de Politicas Publicas de Economia Solidaria, a presidéncia do Forum dos
Gestores Municipais de Politicas Publicas de Trabalho, Emprego e Renda e também a
participagdo na formulagdo do proprio Plano Brasil Sem Miséria. A Rede de Gestores da
Economia Solidaria tem a finalidade de sistematizar e propor politicas publicas e projetos
comuns para o fomento da economia solidaria, buscando qualificar acbes desenvolvidas dos
Orgdos de governo para este segmento. O Forum dos Gestores Municipais de Politicas
Plblicas de Trabalho, Emprego é um espaco composto pelos municipios com mais de 300
mil habitantes para troca de experiéncias e sistematizacdo de propostas para a integracdo das
acOes do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda no ambito municipal. Por fim, a
contribuicdo para o Plano Brasil Sem Miséria foi constituida pela participacdo de seus
gestores na elaboracdo da parte de inclusdo produtiva voltada ao meio urbano (GUERRA,;
CAZZUNI; COELHO, 2008).

A SDTI/PMO também participou dos congressos de constru¢cdo do Sistema Publico de
Trabalho, Emprego e Renda defendendo propostas em torno da descentralizacdo dos servicos
para 0s municipios e da criacdo de garantias para evitar a sobreposi¢cdo de acles entre
diferentes esferas de governo. No final de 2005, a Resolugdo 466 do Conselho Deliberativo
do Fundo de Amparo ao Trabalhador (CODEFAT) possibilitou que os municipios com mais
de 300 mil habitantes e capitais fossem habilitados a realizar o Convénio Unico com o

Ministério do Trabalho e Emprego - MTE.

No caso da Prefeitura de Osasco/SP, a assinatura do Convénio Unico com o MTE possibilitou
que o municipio fosse responsavel por toda a operacionalizacdo dos locais - nomeados de
Portais do Trabalhador - de atendimento aos desempregados e beneficiarios de programas
sociais. O Portal do Trabalhador é um espaco fisico que retne as ag¢fes inclusdo social e
produtiva municipal, estadual e federal. A idéia dessa iniciativa é integrar e tornar mais eficaz
e eficiente o atendimento aos beneficiarios dos programas de transferéncia de renda,
especialmente o Bolsa Familia, e oferecer-lhes acesso a alternativas de geracdo de ocupacgéo e
renda, de forma a buscar sua emancipacdo social. Outro aspecto positivo dos portais é o
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respeito ao tempo dos cidaddos que procuram a politica pablica, pois ndo ha necessidade de se
deslocar por vérios locais de inscricdo e cadastramento, jA que todos 0s servicos estdo

concentrados no mesmo espaco fisico.

As articulagcdes complexas presentes nessa estratégia requeram certa institucionalidade para
garantia da estabilidade dos programas sociais. Desta forma, os programas coordenados pela
SDTI/PMO tiveram trés diretrizes, a saber: i. Formalizacdo por meio de legislacdo a
constituicdo e o funcionamento dos programas; ii. Instituicdo de espacos publicos que sirvam
de referéncia a populacdo das acdes municipais; e iii. Fortalecimento do controle social por
meio de conselhos e comissdes de consertagdo entre sociedade civil organizada e o poder

publico.

No campo legislativo, houve avancos no sentido da regulamentacdo de diversos programas, a
partir da criacdo de leis municipais especificas para cada programa da SDTI/PMO. A
existéncia de um marco legal oferece vantagens, uma vez que possibilita, entre outros
aspectos, maior chance de permanéncia dos programas frente as oscilagdes politico-
partidarias, além de possibilitar articulagdo com outras esferas de governo e garantir a
participacdo da sociedade civil organizada nas intervenc@es publicas (GUERRA; CAZZUNI,
2011).

Outra forma que a SDTI/PMO encontrou para referenciar suas politicas, foi a partir da
instalacdo de equipamentos publicos no territério no qual esté inserida. Sendo assim, desde
2005, foram criados, além do Portal do Trabalhador, a Incubadora Publica de
Empreendimentos Populares Solidarios, que aloja a realizacdo de atividades voltadas a
estruturacdo de empreendimentos populares e solidarios, e o Centro Publico de Economia
Popular e Solidaria, que promove um processo de integracdo de politicas de geracdo de
trabalho e renda e combate a pobreza por meio do fomento a organizacdo de iniciativas de
economia popular e solidaria. Outro espago é o Centro Publico de Qualificacdo Social e
Profissional, espaco de centralizacdo das agdes de qualificacdo socio-profissional que dispde
de suporte pedagdgico e técnico. Por fim, a cidade também possui quatorze Centros de
Incluséo Digital direcionados ao acesso da tecnologia da informacgdo e comunicagdo a partir
cursos de informatica e acesso livre a internet (GUERRA; CAZZUNI, 2011).

O controle social foi outra diretriz buscada na democratizacdo da implementacdo e
monitoramento das politicas de inclusdo social e produtiva. Para conseguir este controle
foram criados diversos conselhos municipais com participacdo de representantes da sociedade
civil. Por meio de leis foram constituidas as seguintes instancias de controle social:
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Comissdo de Assessoramento e Fiscalizacdo Social - CAFIS: assessora e fiscaliza as
atividades dos programas de transferéncia de renda (inclusive o Bolsa Familia) a partir de
reunides mensais. Suas funcbes sdo desempenhar atividades consultivas, de
assessoramento e de apoio geral & administracdo publica municipal na execucao das acbes
do conjunto dos programas, além de acompanhar e avaliar a execucdo das acOes previstas

para o programa;

Conselhos Gestores do Centro de Inclusdo Digital: visam criar condi¢cdes para que a
sociedade civil contribua na elaboracdo das acdes de incluséo digital e se aproprie do
equipamento publico, evitando serem tratados como intervencdo externa na realidade local

e elevando seu grau de pertencimento;

Comité da Incubadora Publica de Empreendimentos Populares Solidarios: visa contribuir
com atividades de proposicdo e monitoramento das agdes realizadas; garantir que a
ocupacdo dos espacos fisicos atenda ao carater e finalidade da incubadora; manter a
coeréncia entre as atividades das varias instituicbes e os propdésitos do programa de
economia solidaria e contribuir para a sistematizacdo e aperfeicoamento das estratégias de
incubacdo, formacdo, capacitacdo e assessoria aos empreendimentos populares e

solidarios.

Comissdo Municipal de Emprego: instancia colegiada de carater permanente e
deliberativo, com composicdo tripartite e paritaria, reunindo a representacao
governamental, dos trabalhadores e dos empregados, cujo desafio central é participar da
definicdo e acompanhamento da politica pablica de emprego, trabalho e renda no ambito

municipal.

Resultados e consideracdes finais

Do ponto de vista quantitativo, as iniciativas da SDTI/PMO ja realizaram direta e

indiretamente, entre 2005 e 2011, mais de 709 mil atendimentos aos cidadaos da cidade.

Destes, 35,4 mil referentes a agdes de garantia de renda tanto o para familias, quanto para

trabalhadores desempregados e jovens. Os 662 mil atendimentos restantes referem-se a agdes

de incluséo produtiva, sendo: 13,2 mil direcionados para capacitacdo, 4,1 mil para inclusdo

digital, 620 mil para intermediac&do no mercado de trabalho e 24 mil direcionadas ao fomento
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de empreendimentos econémicos solidarios e ao microcrédito produtivo (GUERRA;
CAZZUNI, 2011).

No que se refere a evolucdo dos principais indicadores socioecondmicos apos a
implementacdo da estratégia, Osasco/SP vem alcancando resultados satisfatorios. Entre 2004
e 2009, o Produto Interno Bruto passou do 24° para o 12° lugar entre as cidades brasileiras
(IBGE, 2012).

No mercado de trabalho, entre 2004 e 2010, registrou-se uma elevacéo da participacdo dos
ocupados na populacdo economicamente ativa de 81,8% para 88,3%. Nesse mesmo periodo,
houve reducédo da taxa de desemprego aberto de 12,3% para 9%, aumento da participagdo dos
trabalhadores formais de 57,9% para 64%, complementada pela diminui¢do da informalidade
de 37,4% para 29,3% dos ocupados (SEADE e DIEESE, 2011).

Em suma, o modelo adotado pela cidade de Osasco/SP buscou evitar a sobreposicdo e
concorréncia de programas e acdes de politicas inclusdo social e produtiva, adotando uma
estratégia integrada de politicas de protecdo social. Tais politicas buscaram instituir acGes

afirmativas e consistentes em termos de eficacia, eficiéncia e efetividade social.
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