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Resumo

Este ensaio busca abordar algumas questdes chave da literatura sobre avaliagdo de politicas publicas e
sua utilizagdo para avaliacdo das politicas de inclusdo produtiva. A anélise procura explorar as principais
metodologias e bases de dados utilizadas na avaliacdo de politicas publicas de inclusdo produtiva.
E, por meio de alguns estudos de caso, trabalhar algumas conquistas e desafios das avalia¢cdes sobre o
tema nas Ultimas décadas que podem se mostrar Uteis para futuras avaliagdes e avaliadores.
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Abstract

This essay seeks to address some key issues in the literature on the evaluation of public policies,
and their use for the evaluation of productive inclusion policies. The analysis seeks to explore the
main methodologies and databases used in the evaluation of public policies for productive inclusion.
And through some case studies, work on some achievements and challenges of evaluations on the subject
in recent decades that may prove useful for future evaluations and evaluators.
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Avaliacdo de politicas publicas para inclusdo produtiva

Introducao

A avaliacdo das politicas publicas é parte fundamental do chamado ciclo das politicas
publicas, conferindo elementos para a manutenc¢do ou reorientacdo das a¢des adotadas.
Nas ultimas décadas a necessidade de basear a acdo do Estado, as politicas publicas, a
partir de “evidéncias cientificas” ganhou cada vez mais importancia na academia e entre
os formuladores. O Estado brasileiro vem realizando avancos institucionais importantes
na gestdo das politicas publicas, e na area de inteligéncia informacional, algumas vezes em
parceria com instituicdes privadas.

Entre esses avancos cabe destacar o papel da Escola Nacional de Administracdo Publica
(ENAP) e do Instituto de Pesquisas Aplicadas (IPEA) na avaliagdo sistematica das politicas
do governo federal, e a dos 6rgdos de controle, como Tribunal de Contas da Unido e
Controladoria Geral da Republica. Também se destaca o papel da Secretaria de Avaliacdo
e Gestdo da Informacao (SAGI) do Ministério do Desenvolvimento Social (MDS). A avaliacdo
vem se institucionalizando e assumindo um papel fundamental no processo orcamentario
e de planejamento, o que levou a criacdo do Conselho de Monitoramento e Avaliacdo de
Politicas Publicas (CMAP).

Este artigo aborda a avaliagao das politicas publicas de inclusdo produtiva, deixando de lado
acdes de inclusdao produtiva conduzidas pela sociedade civil organizada, organiza¢des ndo
governamentais (ONGs). Esses atores, juntamente com os organismos internacionais tém
assumido progressivamente um papel de destaque na avaliagdo e monitoramento das politicas
governamentais, como no caso da Agenda do Desenvolvimento Sustentavel (Agenda 2030)
que tem entre seus objetivos: a inclusao produtiva, a erradicacdo da pobreza e a gera¢do de
empregos descentes.

A disponibilidade de dados para avaliagdo das politicas publicas é um dos grandes desafios
da area. Nesse sentido, o artigo procura refletir sobre as bases de dados e recursos utilizados
para avaliagdo das principais politicas de inclusdo produtiva no nivel federal. Essas bases de
dados tém possibilitado a criagcdo de diversos indicadores utilizados para definir metas e avaliar
sua consecuc¢do, muitas vezes com a ajuda de ONGs, fundag¢des e Organismos Internacionais,
como o caso da Organiza¢do Internacional do Trabalho (OIT). Ao mesmo tempo, o artigo
procura apontar algumas conquistas e limita¢gdes para avaliar a inclusao produtiva no Brasil,
a partir de um olhar sobre as politicas de inclusdo produtiva da pessoa com deficiéncia, e da
qualificagdo profissional.

Avaliacao de politicas publicas

A avaliagdo de politicas publicas é uma area transversal e abrangente, que perpassa todo
o ciclo das politicas, faz parte de um processo histérico e marcado pela aprendizagem
(Wu et al., 2014). O entendimento de que a avaliacdo ndo € apenas mais uma etapa do ciclo
das politicas, realizada ap6s a implementacdo, mas um componente fundamental para o
aprimoramento e o sucesso de cada uma das etapas do ciclo conferiu uma importancia
crucial para os processos avaliativos (Howlett et al., 2013). Esta abordagem do tipo de
avaliacdo segundo o ciclo das politicas publicas permite analisar a avaliacdo a partir de
um marco amplo, fugindo das classificacdes pela etapa, pela posi¢ao do avaliador, ou pela
metodologia adotada.

Existem muitas defini¢Bes para a avaliacdo de politicas publicas, entre elas a elaborada por
Jannuzzi (2020), segundo a qual a avaliagdo:

[...] refere-se ao conjunto de procedimentos técnicos para produzir informacdo e
conhecimento, em perspectiva interdisciplinar, para desenho ex-ante, implementacao e
validagdo ex-post de programas e projetos sociais, por meio das diferentes abordagens
metodoloégicas da pesquisa social, com a finalidade de garantir o cumprimento dos
objetivos de programas e projetos (eficacia), seus impactos mais abrangentes em outras
dimens&es sociais, ou seja, para além dos publicos-alvo atendidos (efetividade) e a custos
condizentes com a escala e complexidade da intervencao (eficiéncia). Jannuzzi (2020, p. 14).
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Avaliacdo de politicas publicas para inclusdo produtiva

Na etapa de formacdo da agenda sdo realizadas avalia¢des de diagndstico, com o objetivo
de estudar os problemas e necessidades da sociedade e mostrar sua importancia para que
se possa definir quais terdao prioridade. Na etapa de formulagdo, se realiza a avaliacdo de
“desenho ex-ante”, onde se busca avaliar as solu¢des propostas. A fase de implementacdo é
crucial para o sucesso das politicas publicas e deve ser avaliada e monitorada para garantir que
aestrutura, as a¢des e os recursos mobilizados sejam adequados para a consecucao da politica.
Por fim, é necessaria a avaliacao de resultado, ou do grau de sucesso da politica de forma a
justificar sua relevancia ou mérito, a viabilidade de sua manuten¢do, mudanca ou extin¢do.

Ha ainda um tipo de avaliagdo ndo inclusa nesta abordagem que é a “avaliacao politica”, ou seja,
gue “examina os pressupostos e fundamentos politicos de um determinado curso de a¢ao publica”
independente dos objetivos, desenho e resultados da politica adotada (Arretche, 2013, p. 127).
Wuetal. (2014, p. 122) atribuem este tipo de avalia¢do a atores ndo governamentais, distinguindo-a
das usualmente denominadas “avaliagdes administrativas”, pois se realizam de forma ad hoc,
com o objetivo de oferecer aconselhamento independente e influenciar o rumo das politicas.

Avaliacao de eficiéncia, eficacia e efetividade

Aavaliacdo de eficacia estabelece uma relagdo entre os objetivos, instrumentos e metas propostos
de uma politica e de seus resultados alcangados (Arretche, 2013). Ja a avaliagdo de efetividade
procura estabelecer o vinculo entre aimplementagdo de um programa e seus resultados objetivos.
Um programa de inclusdo pode ser eficaz, mas ndo ser efetivo, como por exemplo conseguir
atingir a meta de qualificacdo profissional, mas os egressos ndo conseguirem emprego na area
da qualificacdo. Como observa Arretche (2013), uma das grandes dificuldades da avaliacdo de
efetividade é a prova do nexo causal entre o programa e o seu efeito sobre a populagdo alvo.

A avaliacdo da eficiéncia das politicas publicas € de extrema relevancia diante da escassez
de recursos publicos e da necessidade de racionalizagdo de gastos (Arretche, 2013).
A eficiéncia pode ser decisiva para o atingimento de determinada meta de determinada
politica. Mas o critério econdmico para definicao da eficiéncia pode excluir a consideragao
sobre universalizacdo, equidade- e coesdo social, valores relevantes para dispor sobre as
politicas publicas (Jannuzzi, 2016a, p. 137). Nao h4, portanto, uma avaliagdo neutra.

As perguntas que sdo feitas pelos avaliadores, a escolhas das métricas, a metodologia adotada,
sdo todas escolhas que refletem visGes de mundo, e interesses nem sempre explicitados ou
transparentes (Jannuzzi, 2016b). Mesmo as avalia¢des baseadas em métodos quantitativos e
analises econométricas, experimentos com grupos de controle, e amostragens aleatérias que
buscam retirar possiveis viés de selecdo carecem muitas vezes de uma discussao sobre as
hipoteses, tratamento dos dados, escolha de indicadores, calibragdo de grupos de controle,
significancia das estimativas, possiveis variaveis intervenientes e as incertezas sobre o nexo
causal entre a politica e o seu efeito observavel (Jannuzzi, 2016a).

Fontes para avaliacdo de politicas de inclusao produtiva

O Brasil possui uma séria de bases de dados para avaliacdo sistematica de politicas publicas.
Mesmo as avaliagBes baseadas em estudos de caso ou etnograficas podem utilizar dessas
bases para complementar a analise, como tém mostrado os estudos sobre métodos mistos
(Paranhos et al., 2016). Assim como os estudos avaliativos que geram dados primarios, a
partir da aplicagdo de questiondrios e pesquisas de opinido. A produc¢do de dados primarios
€ importante, mas geralmente custosa, e dificil de ser produzida com regularidade.

A grande maioria dos trabalhos avaliativos de maior abrangéncia e/ou regularidade faz uso de
bancos de dados publicos como, por exemplo, as pesquisas censitarias e amostrais conduzidas
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), ou os registros administrativos
sistematizados por diferentes areas do governo. O Quadro 1, apresenta 12 das principais bases
de dados para avaliacdo das politicas de inclusdo produtiva. Além dessas, muitas outras podem
ser utilizadas pelos pesquisadores, como o Sistema Nacional de Informacdes da Educagdo
Profissional e Tecnoldgica, com registros importantes para avaliacao da qualificacdo profissional.
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Quadro 1. Fontes de informacdo para avaliacdo de politicas de inclusao produtiva.

- Pesquisa Nacional de Amostras por Domicilio Continua (PNADc) do IBGE

- Censo Demografico (IBGE)

- Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico)

- Relagdo Anual de Informacd&es Sociais (RAIS)

- Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (CAGED)

- Anuario Estatistico da Previdéncia Social - AEPS

- Cadastro Nacional de Informagdes Sociais (CNIS) do Ministério do Trabalho e Previdéncia (Dataprev)

- Sistema Unico de Informacdes de Beneficios (Suibe) do Ministério do Trabalho e Previdéncia (Dataprev)

- Cadastro do MEI da Secretaria Especial da Micro e Pequena Empresa e Portal do Empreendedor

- Estatisticas do Cadastro Central de Empresas (CEMPRE), do IBGE

- Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (SIOP)

- SIGA Brasil. Senado Federal, com dados do Sistema Integrado de Administragdo Financeira (SIAFI)

Fonte: Elaborado pelo autor.

Todas essas bases permitem o acesso aos dados agregados, algumas permitem também
0 acesso aos microdados, possibilitando até a identificacdo do caso observado, como, por
exemplo, a Rais, que contém informagdo sobre todos os vinculos formais no mercado de
trabalho. Assim, é possivel cruzar a identificacdo dos empregados e suas informac¢8es com
outros bancos, como o Cadunico. Algumas dessas bases ja trazem indicadores agregados,
em outras o pesquisador deve buscar a construcdo de indicadores conforme a necessidade
e viabilidade. Os indicadores sdo importantes para quantificar e medir um “conceito social
abstrato”, como por exemplo a “inclusao produtiva” (Jannuzzi, 2012, p. 21).

Apesar de serem fundamentais, os indicadores sociais possuam importantes limitac8es, como
podemos observar no caso da taxa de desemprego. Apesar de ser um importante indicador
das politicas de inclusdao produtiva, ela ndo informa sobre a qualidade do emprego, nem
sobre as caracteristicas ou natureza do desemprego, também ignora em sua base de calculo
as pessoas fora da forca de trabalho, e outras formas de trabalho (ILO, 2019).

Entretanto, o conhecimento das varidveis de cada um desses bancos de dados e da
metodologia pode permitir ao avaliador criar novos indicadores ou adequar os existentes
para os objetivos da desejados. APNADc, por exemplo, apesar de ser uma pesquisa amostral,
e por isso com diversas restricBes para desagregacao dos dados, hoje em dia tras diversas
informacdes “novas” sobre grupos “excluidos”, como quilombolas e indigenas, e também
informacdes sobre o desemprego “oculto” e formas atipicas de emprego ou inclusdo produtiva.

Politicas de inclusdo produtiva e mercado de trabalho

O problema da inclusdo produtiva é central na histéria do Brasil. Desde o fim da escraviddo
carregamos um passivo nao resolvido com geracdes de cidaddos privados de direitos
fundamentais basicos, como o direito ao trabalho, garantindo inclusive no artigo sexto da
Constituicdo. A Declaragdo dos Direitos Humanos é ainda mais incisiva ao afirmar em seu
art. 23° que: “Toda a pessoa tem direito ao trabalho, a livre escolha do trabalho, a condi¢des
equitativas e satisfatérias de trabalho e a prote¢do contra o desemprego (...) que Ihe permita
e a sua familia uma existéncia conforme com a dignidade humana...” (ONU, 1948).

O trabalho é fundamental para o pleno desenvolvimento dos individuos. Através do
trabalho os individuos podem obter, pelo préprio esfor¢o, os meios para sua sobrevivéncia,
o reconhecimento social do valor do seu esfor¢o e sua integracdo na sociedade.
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Mas o trabalho socialmente reconhecido e til, ndo se localiza necessariamente no mercado.
Vale lembrar a longa luta de Paul Singer na defesa do papel da (re)insercdo pelo trabalho
“ndo-capitalista” para inclusdo produtiva, e das politicas de Economia Solidaria.

A criacdo de um mercado de trabalho, onde os individuos podem vender sua forca de trabalho
ou comprar a forga de trabalho de outro individuo é um caso particular do lugar do trabalho
na sociedade e na esfera individual, que para funcionar precisa de um conjunto de institui¢des
que permitem a mercantilizacdo do trabalho. A regulacdo do mercado de trabalho estd no
centro das politicas de inclusdo ou exclusao produtiva, ao vetar o trabalho escravo ou infantil,
ou buscar garantir o direito a educac¢do “exclusiva”, liberando o estudante da pressdo ou
necessidade de conjugar trabalho e educacdo.

Os desafios das politicas de inclusdo produtiva no Brasil sdo inUmeros uma vez que o pais
convive ha décadas com altas taxas de desemprego e baixos salarios, alijando as pessoas
do mercado de trabalho e condenando-as a ocupacdes de baixa remuneracdo. Além disso,
no Brasil temos um trabalho extremamente segmentado, com altas taxas de informalidade.
O enorme mercado informal, a margem da lei e sem a protegdo social vinculada a carteira
de trabalho, “incluiu” precariamente tanto empregados, como empregadores.

A avaliagdo das politicas de inclusdo produtiva requer também que o avaliador, conheca
a estrutura organizacional das politicas, os 6rgdos orcamentarios a que estdo vinculadas,
funcdes e subfun¢bes. O conhecimento da estrutura do Estado, das politicas publicas e
do processo orcamentdario é de grande importancia, principalmente para as avalia¢8es de
processo, mas também de impacto, uma vez que as dota¢des orcamentarias e metas fisicas
sdo formalizadas por esses instrumentos. A analise do orcamento mostra que os programas
e acOes de inclusdo produtiva estdao fragmentados em diversos ministérios, dado o proprio
caracter multidimensional da exclusdo social.

A avaliagdo das politicas de inclusdo produtiva ndo pode prescindir de uma definicdo do
conceito de inclusdo produtiva. Ainda que ndo exista consenso sobre este conceito, podemos
aqui usar a definicdo apresentada por Vahdat et al. (2019, p. 46): segundo a qual as politicas
de inclusdo produtiva buscam promover a “geracao de trabalho e renda de maneira estavel
e decente para as popula¢des em situacdo de pobreza e/ou vulnerabilidade social, de modo
a facilitar a superagdo de processos cronicos de exclusao social”.

O foco das politicas de inclusdo social é por definicdo os excluidos. A populacdo de baixa renda,
baixa escolaridade, baixa qualificagdo. Mas também, quando olhamos para o mercado de
trabalho, os negros, os jovens, as mulheres, os moradores de rua e as pessoas com deficiéncia.
A partir deste conceito é possivel identificar diversas politicas de inclusdo produtiva realizadas
pelo governo federal, que apesar da sua incipiéncia e das descontinuidades desde 1988,
e da desestruturacdo a partir de 2015 sdo abrangentes demais para serem abarcadas aqui
em conjunto. Por isso, este trabalho se restringe a abordar a politica da inclusdo das pessoas
com deficiéncia e de qualificacdo profissional, a partir das quais podemos problematizar os
processos avaliativos de forma mais geral.

A inclusdo produtiva de pessoa com deficiéncia

O IBGE publicou, em 2022, o estudo “Pessoas com deficiéncia e as desigualdades sociais no
Brasil” baseado na Pesquisa Nacional de Satide - PNS de 2019. Os dados mostram que 10% da
Popula¢do em Idade Ativa (PIA) possui alguma deficiéncia, e que apenas 4% estavam inseridos
na populacdo economicamente ativa. Os dados ajudam a dimensionar a dificuldade dainser¢do
da pessoa com deficiéncia (PCD) no mercado de trabalho e a necessidade da intervenc¢do
do estado para promover esta inclusdo. Este diagndstico, motivou a inclusdo na legislagdo
previdenciaria de um dispositivo obrigando as empresas com mais de 100 funcionarios a
contratar uma cota de empregados reabilitados da previdéncia social ou PCDs.

Posteriormente foi aprovado o Estatuto da Pessoa com Deficiéncia, que obriga o Estado a
implementar o “Cadastro-Inclusdo” e cria o “auxilio inclusdo”, de meio saldrio-minimo para PCD
que recebem ou receberam o Beneficio de Prestacdo Continuada e ingressaram no mercado
de trabalho formal, recebendo até 2 salarios-minimos. Os dados do Boletins Estatisticos da
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Previdéncia Social, contudo, mostram que apenas 142 beneficios deste tipo foram emitidos
em dezembro de 2022, contrastando com os 2,8 milhdes de Auxilio Assistencial a Pessoa
com Deficiéncia (BCP/LOAS).

Um estudo do IBGE (2022) corrobora de certa forma para tese de que um dos gargalos da
inclusdo é a menor escolaridade da pessoa PCD, apesar da pouca diferenca entre as taxas de
taxa de desocupacao entre PCDs, que havia ficado em 10,3%, em 2019, contra 9% para quem
ndo possui deficiéncia. Entretanto, a taxa de participa¢do dos ocupados com deficiéncia é
menos da metade dos sem deficiéncia, e a insercdo muito mais precaria. A taxa de formalizacdo
entre os PCDs é de apenas 34,3%, contra 50,9% entre os ocupados sem deficiéncia, o que traz
uma dificuldade para interpretacdo da taxa de desemprego.

No sitio da Secretaria de Inspecdo do Trabalho (radar SIT) é possivel obter dados sobre a
observancia das cotas, conforme o regulamento legal. Segundo a SIT, 11,37% das cotas
foram preenchidas, em 2000, e a taxa aumenta progressivamente até chegar a 53,02%, em
2019. Em 2020, a taxa caiu pela primeira vez, passando para 49,5%. O crescimento mostra
um aparente sucesso da politica, particularmente no setor privado, onde a taxa é de 54,32%.
Ainda segundo a SIT, das cerca de 701 mil vagas que deveriam estar reservadas para PCDs
em 2020, sé 372 mil vagas encontravam-se de fato ocupadas. Ainda assim, o nimero de
ocupados com PCD monitorado pela SIT é subdimensionado, uma vez que as empresas com
menos de 100 empregados, desobrigadas de preencher a cota legal, também contratam PCDs.

Os dados da pesquisa do IBGE (2022), mostram que, em 2019, havia 16,8 milhdes de PCDs
com mais de 14 anos (PIA), no Brasil. O nimero de vagas formais € menos de um décimo da
populacdo PCD, entre 18 e 59 anos, indicando que mesmo com o aumento do cumprimento
da cota, estamos muito aquém do publico potencial da politica. Por outro lado, a Populagdo
Economicamente Ativa (PEA) era de “apenas” 4,7 milhdes, mesmo assim muito maior do que
a “reserva legal” estipulada pela “politica” ou pela legislacao.

Os dados da SIT permitem uma avaliacdo da evolugdo da inclusdo da PCD no mercado de
trabalho formal e a pesquisa do IBGE oferece um 6timo retrato da inser¢ao no mercado formal
e informal. Ja o trabalho de Pontes et al. (2020), a partir da analise de regressao linear e logit,
com dados do Censo de 1991, 2000 e 2010, permite também avaliar, no tempo, a inclusdo da
PCD no setor informal. Segundo os autores, 0 aumento da qualificagcdo e o estabelecimento de
uma multa para as empresas a partir de 2003 pode ter contribuido para o resultado positivo
sobre a populagdo ocupada: “Se em 1991 23% desses sujeitos estavam empregados, em 2010
essa porcentagem atingiu a marca dos 49%" (Pontes et al., 2020, p. 51).

Araujo et al. (2020), por sua vez, utilizando a técnica de regressdo com descontinuidade e
dados da Rais para dois periodos mostram que ouve um “aprendizado” e que o impacto
da lei foi potencializado ao longo do tempo. Em 2007, ainda ndo era possivel identificar um
impacto positivo da lei na contrata¢do de PCDs. Mas, em 2016, foi possivel aferir este impacto.
Os autores levantam a possibilidade de o efeito ter sido maior por conta de um aumento da
fiscalizacdo da SIT, que em 2012 editou uma instru¢do normativa endurecendo a fiscalizacao.
Os dados da SIT mostram que além do possivel “endurecimento” da regra, aumentaram
também ano a ano o numero de fiscaliza¢es.

Essas lacunas sao preenchidas muitas vezes por trabalhos com uso de metodologias mistas
ou qualitativas, que selecionam atores chave e realizam pesquisas em profundidade ou de
opinido. Este é o caso de Neves-Silva et al. (2015), que realizam uma pesquisa qualitativa
com diferentes grupos focais, incluindo representantes de associa¢des de apoio a PCD,
funcionarios de recursos humanos de empresas selecionadas, PCDs e familiares. E o trabalho
de Oliveira et al. (2017), que avalia a politica de cotas desde a introducdo do tema na agenda,
passando pela sua implementacdo, e finalmente pela “avaliacdo final”.

Esses trabalhos permitem uma avaliagdo mais profunda dos motivos pelos quais a lei de
cotas se mostra insuficiente para inser¢ao produtiva das PCDs no mercado de trabalho.
Neves-Silva et al. (2015) discutem 6 barreiras para a inclusdo que podem estar interferindo
nainclusdo das PCDs: barreiras atitudinais; educagdo e qualificacdo profissional; concorréncia
com o Beneficio de Prestacao Continuada (BCP); posicdo da familia; despreparo das empresas;
acessibilidade e adaptacao fisica do local de trabalho e da estrutura de mobilidade urbana.
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Esses trabalhos eu seu conjunto mostram a grande complementariedade que os estudos
com diversas metodologias e bases podem trazer para enriquecer a avaliacdo da politica, e
os elementos para sua continuidade ou mudanca.

Avaliacdo das politicas ativas de emprego

As politicas ativas do mercado de trabalho fazem parte do Programa Seguro-Desemprego
e dizem respeito as a¢des que buscam facilitar a reinser¢do do trabalhador no mercado de
trabalho. Organizadas segundo as diretrizes da OIT, essas politicas sdo coordenadas pelo
Ministério do Trabalho em conjunto com o Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao
Trabalhado (CODEFAT). E possivel dividir as politicas ativas em trés aces ou programas:
qualificagdo e intermediacdo de mdo de obra, geracdo de emprego e renda. Tanto a
qualificagdo como a intermedia¢do de m&o de obra se concentram, na pratica, no atendimento
dos trabalhadores com menores salarios e qualificacdo, e, portanto, dentro do publico-alvo
da inclusdo produtiva.

O governo federal e o Ministério do Trabalho tém uma longa tradi¢do na avaliagdo externa
das politicas que integram o Programa Seguro-Desemprego. A maior parte desta produc¢do
tem se concentrado na analise da estatistica descritiva dos dados mais recentemente algumas
avaliagdes com grupos de controle e modelagem estatistica tem sido utilizada. O mérito da
abordagem estatistica estd em determinar possiveis correla¢8es ou causalidade entre as
variaveis observadas. Esse é o caso das estratégias de avaliacdo de impacto que usam grupos
de controle para buscar isolar o efeito da variavel independente sobre a variavel dependente
no grupo de tratamento (Ledo & Eyal, 2022).

O grupo de controle serve para mostrar o “contrafactual”. No caso da qualificagcdo, por exemplo,
poderiamos controlar o efeito de um curso de qualificacdo sobre a chance de conseguir um
emprego. Ou, no caso da intermediacdo de mdo de obra, o efeito de buscar a vaga através
do SINE sobre a chance de conseguir um emprego, contra aqueles que nao recorreram ao
SINE para encontrar uma vaga.

O Ministério do Trabalho realizou um amplo projeto de avaliacdo do SINE com a Universidade
de Brasilia (UNB), entre 2007 e 2010: a “Avaliacdo externa do Programa Seguro-Desemprego,
Intermediacdo de Mao de Obra e Qualificacdo Profissional”. Segundo o relatério da pesquisa,
que entrevistou os egressos e, também, acompanhou sua trajetéria no mercado formal,
existe uma baixa eficiéncia tanto da qualificagdo como da intermediacdo de mao de obra,
possivelmente associada a dificuldade no cumprimento das metas fisicas e financeiras.
Ao mesmo tempo uma baixa eficacia, pois apenas uma pequena porcentagem dos qualificados
consegue emprego na area do curso e uma alocag¢do através do SINE.

O estudo revelou uma falta de coordenagdo entre a qualificacdo e a intermediacao de mdo
de obra, subsidiando correc8es de rota com a criacdo de metodologias mais eficientes de
definicdo dos cursos e padroniza¢do das a¢gdes do SINE. Quanto mais eficientes o SINE, menor
0 gasto com o beneficio que é uma politica passiva, e mais qualificado o trabalhador se
encontrara para buscar um emprego. Segundo a avaliagdo da UNB (Marinho etal., 2010, p. 177):
“Dos trabalhadores que compareceram aos postos do SINE, 71% nunca tinham feito cursos
de qualificagdo. A falta de Qualificacdo foi a segunda dificuldade de inser¢do no trabalho mais
citada (22%), atras da falta de vagas na area pretendida (26%).”

Em um artigo avaliando o SINE, Lobo & Anze (2015) mostram que o SINE tem grande
capilaridade, servindo de referéncia mesmo para os trabalhadores que ndo recorrem ao
seguro desemprego, hoje em grande parte acessado via web:

Dejaneiro de 2013 ajunho de 2014, o servico publico de intermediacdo de mdo de obra
colocou 1.157.083 trabalhadores no mercado de trabalho (...) apenas 111.351 eram
também requerentes do seguro-desemprego, o que quer dizer que mais de 1.000.000
trabalhadores que ndo estavam recebendo o auxilio financeiro do seguro-desemprego
encontraram trabalho por meio do servico publico de intermediacdo. Lobo & Anze
(2015, p. 44).
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Ao analisar a eficiéncia do SINE os autores mostram também em outro artigo que, em 2015,

pouco mais de 10% dos trabalhadores que procuraram a rede de atendimento do
SINE lograram ser contratados por meio dos servi¢os de intermediac¢do ai oferecidos,
e apenas 29% dos empregadores que ofereceram vagas no sistema tiveram sucesso
em seu recrutamento ao utilizar o sistema, indicadores que deixam evidentes a
incapacidade do sistema em realizar de maneira eficiente a orientagdo e aintermediacao
de mao de obra.” (Lobo & Anze, 2016, p. 44).

Apesar da baixa eficiéncia, Lobo & Anze (2016, p. 43) ressaltam a importancia do SINE, ao
encaminhar anualmente milhares de trabalhadores para entrevistas de emprego, e captar
outras milhdes de vagas oferecidas por milhdes de empregadores.

O DIEESE (Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondmicos, 2016, p. 8),
em trabalho utilizando estatisticas descritivas mostrou que em 2014, o SINE encaminhou 93,6%
dos trabalhadores inscritos para alguma das vagas ofertadas. conseguindo preencher metade
das vagas ofertadas, o que mostra um bom grau de eficiéncia. Mas a taxa de colocagao foi
relativamente baixa, apenas 11,0% dos candidatos inscritos foram efetivamente colocados no
mercado de trabalho, ou seja, o programa apresentou baixa eficacia. Naquele ano o SINE foi
responsavel por 2,5% do total de admissdes registradas no mercado de trabalho. Do ponto
de vista da politica de inclusdo, o SINE e a qualificagdo sdo pontos frageis do chamado tripé
do sistema publico de emprego e renda (Lobo & Anze, 2016).

As avaliagdes serviram, contudo, de aprendizado. A lei que regulamentou o Pronatec
modificou a lei do seguro-desemprego facultando o condicionamento do beneficio do
seguro-desemprego a comprovacdo de matricula e frequéncia do trabalhador em curso de
qualificagdo profissional, com carga minima de 160 horas, sob pena de cancelamento do
beneficio. A medida visava atacar a falta de complementariedade entre as politicas e reduzir
o tempo do trabalhador no desemprego. A regulamentacdo do dispositivo veio em 2012,
com a obrigatoriedade de matricula em curso de qualificagdo a partir da terceira solicitacdo
no intervalo de 10 anos, condicionada a disponibilidade de cursos ofertados gratuitamente.
O governo endureceu a regra em 2013, passando a exigir a matricula em cursos de qualificagdo
a partir do segundo acesso, em 10 anos.

As politicas de qualificacdo profissional também contribuem para inclusdo produtiva. A tese
de que as chances de conseguir uma ocupa¢do aumentam com a qualificagdo profissional
justificam essas politicas, apesar de nem sempre ser corroborada pelos estudos empiricos.
O governo federal promoveu trés grandes programas nacionais de qualificacdo de mao de obra
nas Ultimas décadas. O primeiro, foi o Plano Nacional de Qualificagdo do Trabalhador - PLANFOR
(1995-2002). O segundo, foi o Plano Nacional de Qualificagdo - PNQ (2003-2011). E o Pronatec
iniciado em 2011 e ainda em vigor. A partir de 2017, o Fundo de Amparo ao Trabalhador reviu
a normativa do Plano Nacional de Qualificagdo - PNQ, que havia sido integrado ao Pronatec,
convertendo-o no Programa Brasileiro de Qualificacdo Social e Profissional - Qualifica Brasil.

O Planfor (1995-2001) foi muito criticado ter cursos de baixa carga horaria, o que permitia ampliar
ameta de qualificados, mas na pratica nao resultavam em efeito positivo sobre a empregabilidade.
Ainda assim, o impacto positivo do Planfor sobre o emprego é identificado em duas pesquisas
relatadas por Barros & Carvalho (2002). O programa foi substituido pelo PNQ (2002-2011), que
aumentou a carga horaria dos cursos, buscando melhores resultados. Os dados da avaliagdo da CGU
mostram que o PNQ teve uma ma avaliacdo de eficacia. O programa qualificou cerca de 1 milhdo
de alunos, entre 2004 e 2016, somente 1/3 da soma da meta anual estabelecida pelas respectivas
leis orcamentarias. E conseguiu inserir apenas 10% dos qualificados no mercado de trabalho,
contra uma meta de 30% estipulada no regulamento do PNQ (CGU, 2017)

O estudo de caso do Plano Setorial de Qualificagdo (PNQ-Planseq) executado majoritariamente
para jovens em busca do primeiro emprego e realizado por Petterini (2016, p. 187) mostra que
o programa “[...] pode ter aumentado em até 20 pontos percentuais a probabilidade de um
trabalhador desempregado encontrar emprego”. A avaliacdo de Petterini (2016) compara o
grupo de tratamento, com dois grupos de controle construidos a partir dos bancos de dados da
Pesquisa de Emprego e Desemprego (PED), desenvolvida pelo Dieese, e outro da PNAD do IBGE.
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O Pronatec foi implementado em diferentes modalidades, mas aqui trataremos apenas da
modalidade Formacao Inicial e Continuada (FIC), que foi utilizado basicamente pelo Ministério
do Trabalho no ambito do FAT, e pelo Ministério do Desenvolvimento Social no ambito do
Plano Brasil Sem Miséria (BSM) e que atendeu pessoas do Cadunico e Bolsa Familia. Jannuzzi
(2016a) em artigo sobre as avalia¢des do programa Pronatec BSM, um dos pilares da politica
de inclusdo produtiva entre os beneficiarios do Bolsa Familia, mostra que o programa se
beneficiou na sua implementacdo da sinergia com o SINE, o que ajudou a rapidamente
aumentar sua capilaridade e abrangéncia.

Ainda sobre o impacto do programa, Jannuzzi (2016a, p. 654) parte da analise estatistica
descritiva de 1,3 milhdo de egressos do programa, inscritos no Cadastro Unico para mostrar
que “a parcela deles com emprego formal passou de 14% para 27%, considerando o periodo
de inicio do curso e a situagdo em meados de 2014". Este impacto positivo é corroborado por
outro estudo com grupo de controle também revisado pelo autor. Segundo estudo técnico
da Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da Informagdo (Brasil, 2015, p. 16), para participantes do
Pronatec ha um aumento da formalizagdo no mercado de trabalho em 11,8 pontos percentuais,
o dobro do que para os ndo participantes com mesmo perfil, de 4,9 pp, o grupo de controle.

Jannuzzi foi titular da SAGI, que produziu diversas avaliagdes do programa. O trabalho
de avaliacdo qualitativa apontou fatores importantes que levavam a evasdo dos cursos,
concentrados em pessoas mais velhas e com inser¢do precaria no mundo do trabalho. Esse
publico do Pronatec BSM ndo tinha com quem deixar filhos e parentes que necessitavam de
cuidados, muitas vezes moravam longe do local do curso. Nesses casos também a conquista
de uma ocupagdo formal ou informal muitas vezes leva a evasdo. Como mostra a pesquisa,
a renda dos desistentes é inferior e sua inser¢cdo mais precaria (Brasil, 2015, p. 102).

O “Pronatec Seguro-Desemprego” ou aquele ofertado prioritariamente ao publico do SINE e
beneficiarios do seguro-desemprego também foi avaliado na mesma época. A avalia¢gdo de
Barbosa Filho et al. (2015) dos cursos de Formacao Inicial e Continuada (FIC-Trabalhador),
entre 2011 e 2014, revelou que apenas 0,8% dos desligados sem justa causa se pré-matriculou
em cursos de qualificacdo do Pronatec, dos quais apenas metade teve matricula confirmada
e 56% deles concluiu o curso.

Os dados mostram que, apesar da dificuldade de atingir as metas de execugdo e abrangéncia,
teve relativo sucesso. Os trabalhadores que ao menos se inscreveram nos programas de
qualificagdo tiveram maior chance de reinser¢ao no mercado de trabalho. A fim de controlar
um possivel efeito de “auto-sele¢do”, os autores elaboraram um grupo de controle com
trabalhadores que foram demitidos e se matricularam previamente nos cursos, mas nao
tiveram as matriculas confirmadas. Os resultados mudam completamente, o programa
Pronatec na modalidade FIC foi insignificante ou contribuiu para uma maior dificuldade
de reinsercdo do trabalhador no mercado de trabalho. Esta conclusdo reforca a posicao
de Jannuzzi quanto a sensibilidade dos estudos estatisticos as bases de dados, e escolhas
metodolégicas realizadas.

Conclusao

Este artigo procurou abordar alguns desafios metodoldgicos da avaliacdo de politicas publicas,
em particular das politicas de inclusdo social. O Estado e a sociedade tém papel determinante
para superacdo da exclusdo social. O Brasil até hoje enfrenta dificuldades para integrar a
populacdo na esfera produtiva, de forma a garantir o direito ao trabalho como meio de
realizacao plena do desenvolvimento humano. Desde a redemocratiza¢do e da Constituicao de
1988 novas politicas de inclusao foram erguidas, mas nem sempre tiveram o sucesso almejado.
A avaliacdo sistematica das politicas é uma etapa fundamental para o seu aprimoramento,
manutenc¢do ou extin¢do e para que novas politicas possam ser construidas.

Os desafios metodolégicos demandam criatividade no desenho das politicas, mas
também da prépria avaliacdo, conjugando métodos qualitativos e quantitativos de forma
a revelar as evidéncias que permitam aperfeicoar as politicas de inclusdo produtiva.
Mostramos que existe um conjunto de bancos de dados disponiveis para avaliagdo, e outros
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métodos pelos quais podemos produzir novas evidéncias, como a aplicacdo de pesquisas de
opinido, entrevistas individuais ou painel de especialistas. As avalia¢bes qualitativas e pontuais
sdo importantes, mas principalmente na avaliacdo e monitoramento das politicas nacionais
é preciso olhar para possibilidade de ganhos de escala e generaliza¢des.

Porisso é tdo importante conhecer os bancos de dados e fontes de informacdo mencionados
aqui, esses instrumentos de avaliacdo, suas potencialidades e limita¢8es sao fundamentais
para auxiliar a formulacdo das perguntas ou hipoteses utilizadas na avaliagdo, assim como
é fundamental a escolha e conhecimento do método a ser utilizado na analise. O avanco da
inclusdo produtiva e da sua restruturacdo dependem em grande parte da capacidade das
avaliagdes de fornecer os subsidios corretos para o desenho e implantagdo virtuosa das
politicas inclusdo produtiva e a superagao da exclusao.

Fonte de financiamento

Né&o ha.

Conflito de interesse

Né&o ha.

Referéncias

Araujo, Ana Cléssia Pereira Lima, Sampaio, Maria Analice dos Santos, Costa, Edward Martins, Khan,
Ahmad Saeed, Costa, Rayssa Alexandre, & Irffi, Guilherme Diniz. (2020). “Lei de Cotas” no Brasil: Garantia
de emprego para pessoas com deficiéncia? In Anais do 48° Encontro Nacional de Economia. ANPEC.
Recuperado em 14 de junho de 2013, de https://www.anpec.org.br/encontro/2020/submissao/files_l/
i13-d9bdf9a1abf910fc46a3121959d76948.pdf

Arretche, Marta. (2013). Tendéncias no estudo sobre avaliagdo de politicas publicas. Revista Critica de
Sociologia e Politica, 1(1), 126-133

Organizagao das Nag¢des Unidas - ONU. (1948). Declaracao Universal dos Direitos Humanos. Paris:
Assembleia Geral da ONU.

Barbosa Filho, Fernando de Holanda, Porto, Rogério, & Liberato, Denisio. (2015) Pronatec Bolsa-Formacgao:
uma avaliagdo inicial sobre reinsercdo no mercado de trabalho formal. In: Encontro Nacional de Economia,
Florianépolis, Santa Catarina. Recuperado em 12 de abril de 2023, de https://www.anpec.org.br/
encontro/2015/submissao/files_/i13-b96b730ed095ec6aec5c375de1e9d6dd.pdf

Barros, Ricardo Paes, & Carvalho, Mirela. (2002). Politicas ativas de emprego e renda. Brasilia, DF: Ipea.
(Mercado de Trabalho: Conjuntura e Analise, Nota Técnica).

Brasil. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Secretaria de Avaliagdo e Gestdo da
Informagdo. (2015). Avaliacdo de impacto dos beneficidrios do Programa Bolsa Familia, matriculados no
Pronatec Bolsa Formagdo: um estudo CASO-CONTROLE. Brasilia, DF: MDS/SAGI. (Estudo Técnico, n. 08).

Controladoria Geral da Unido - CGU. (2017). Relatério de avaliacdo da execucdo de programa de governo
n° 76: Qualificacdo profissional. Brasilia, DF: CGU. Recuperado em 14 de junho de 2013, de https://
auditoria.cgu.gov.br/download/9999.pdf

Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondmicos - DIEESE. (2016). Intermediacdo de
mado de obra: analise de indicadores selecionados do anuario do sistema publico de emprego, trabalho e
renda 2015: nota técnica do projeto desenvolvimento de instrumentos e atualizacdo dos indicadores de
apoio a gestado de politicas publicas de emprego, trabalho e renda. Recuperado em 12 de abril de 2023, de
https://www.dieese.org.br/notatecnica/2016/NTintermediacaoMaoDeObraProjetao.pdf

Howlett, Michael, Ramesh, Mishra, & Perl, Anthony. (2013). Avaliacdo de politicas: policy-making como
aprendizagem. In Michael Howlett, Mishra Ramesh & Anthony Perl (Eds.). Politica Publica: seus ciclos
e subsistemas: uma abordagem integral (Cap. 8, pp. 119-218). Rio de Janeiro: Elsevier.

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE. (2022). Pessoas com deficiéncia e as desigualdades
sociais no Brasil. Rio de Janeiro: IBGE.

International Labour Office - ILO. (2019). Quick guide on interpreting the unemployment rate. Geneva: ILO.
Jannuzzi, Paulo de Martino. (2012). Indicadores Sociais no Brasil. Campinas: Ed. Alinea.

Jannuzzi, Paulo de Martino. (2016a). Eficiéncia econdmica, eficacia procedural ou efetividade social:
trés valores em disputa na Avaliacdo de Politicas e Programas Sociais. Desenvolvimento em Debate, 4(1), 117-142.

Jannuzzi, Paulo de Martino. (2016b). Indicadores para avaliacdo sistémica de programas sociais: o0 caso
Pronatec. Estudos em Avaliagéo Educacional, 27(66), 624-661.

Revista Brasileira de Avaliagdo, 12(2 spe), e121523, 2023

10/11


https://auditoria.cgu.gov.br/download/9999.pdf
https://auditoria.cgu.gov.br/download/9999.pdf

Avaliacdo de politicas publicas para inclusdo produtiva

Jannuzzi, Paulo de Martino. (2020). Sistema de monitoramento e avaliagdo de programas sociais:
Revisitando mitos e recolocando premissas para sua maior efetividade na gestdo. Revista Brasileira de
Avaliagdo, 5, 4-27.

Ledo, Luciana de Souza, & Eyal, Gil. (2022). Em busca do padrdo-ouro? O percurso histérico do uso de
experimentos na avaliacdo de politicas sociais. In Natalia Masaco Koga, Pedro Lucas de Moura Palotti,
Janine Mello & Mauricio Mota Saboya Pinheiro (Orgs.), Politicas publicas e usos de evidéncias no Brasil:
conceitos, métodos, contextos e prdticas (Cap. 8). Brasilia, DF: IPEA.

Lobo, Vinicius, & Anze, Viviane. (2015). A importancia estratégica da politica publica de intermediacao de
mao de obra. Revista Cadernos de Estudos Sociais e Politicos, 4(7), 20-52.

Lobo, Vinicius, & Anze, Viviane. (2016). Duas diretrizes para a reestruturacdo do Sistema Nacional de Emprego.
Mercado de Trabalho: Conjuntura e Andlise, 61, 43-48.

Marinho, Danilo Nolasco, Balestro, Moisés Villamil, & Walter, Maria Inez. (2010). Politicas publicas de
emprego no Brasil: avaliagéo externa do programa seguro-desemprego. Brasilia, DF: Verbis.

Neves-Silva, Priscila, Prais, Fabiana Gomes, & Silveira, Andréa Maria. (2015). Inclusdo da pessoa com
deficiéncia no mercado de trabalho em Belo Horizonte, Brasil: Cenario e perspectiva. Ciencia & Saude
Coletiva, 20(8), 2549-2558. PMid:26221820. http://dx.doi.org/10.1590/1413-81232015208.17802014

Oliveira, Ludmilla Cavarzere, Cavalli, Valquiria Trovao, & Guidugli, Sidival Tadeu. (2017). Politica publica
de inclusdo das pessoas com deficiéncia no mercado de trabalho: algumas consideracdes sobre sua
formulacdo, implementacdo e avancos de 1991 até 2015. Planejamento e Politicas Publicas, 48, 107-147.

Paranhos, Ranulfo, Figueiredo Filho, Dalson Britto, Rocha, Enivaldo Carvalho, Silva Junior, José
Alexandre, & Freitas, Diego. (2016). Uma introduc¢do aos métodos mistos. Sociologias, 18(42), 384-411.
http://dx.doi.org/10.1590/15174522-018004221

Petterini, Francis. (2016). Uma avaliagdo econdmica do Plano Setorial de Qualificagdo (PLANSEQ). Economia
Aplicada, 20(3), 173-190. http://dx.doi.org/10.11606/1413-8050/ea117882

Pontes, Raquel Pereira, Salvini, Roberta Rodrigues Silva da Costa, & Micheliana, Maria. (2020). Educagdo
especial e inclusdo social na trajetéria escolar e laboral para pessoas com deficiéncia no Brasil. Pesquisa
e Planejamento Economico, 50(1), pp. 31-66.

Vahdat, Vahid Shaikhzadeh, Romao, Davi Mamblona Marques, Severian, Danilo, Cavalcante Filho, Pedro
Gilberto, Franca, Julia Monteath, & Bauer, Marcela. (2019). Inclusdo produtiva no Brasil: evidéncias
para impulsionar oportunidades de trabalho e renda. Sdo Paulo: Fundagdo Arymax, Fundo Pranay e
Instituto Veredas.

Wu, Xun, Ramesh, Mishra, Howlett, Michael, & Fritzen, Scott. (2014). Guia de politicas publicas:
gerenciando processos. Brasilia, DF: Editora ENAP.

Revista Brasileira de Avaliagdo, 12(2 spe), e121523, 2023

11/11


https://www.ncbi.nlm.nih.gov/entrez/query.fcgi?cmd=Retrieve&db=PubMed&list_uids=26221820&dopt=Abstract
https://doi.org/10.1590/1413-81232015208.17802014
https://doi.org/10.1590/15174522-018004221
https://doi.org/10.11606/1413-8050/ea117882

