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Resumo

As politicas ativas de mercado de trabalho abarcam uma variedade de politicas que
atingem o objetivo central de (re)colocacdo no mercado de trabalho através de
mecanismos distintos, impactando de forma diversa a qualidade de vida dos
beneficiarios. O impacto das politicas publicas de trabalho sobre o bem-estar
individual engloba aspectos além do salario ou da simples inser¢dao no mercado de
trabalho. Baseando-se na abordagem das capacitagdes de Amartya Sen, o trabalho
defende uma forma alternativa de avaliagao das politicas ativas e das politicas publicas
de trabalho em geral, que consiste em avaliar o impacto destas politicas sobre a
liberdade real no trabalho, definida como a liberdade real do individuo em escolher o
trabalho que valoriza.
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Abstract

The (re)allocation of individuals in labor market is the main purpose of active labor
market policies and can be achieved through a variety of means. The labor market
policies” impact on individual well-being comprises subjects beyond wages and
(re)insertion in the labor market per se. The capability approach from Amartya Sen
provides an alternative framework to analyze the labor market policies in general and
the active labor market policies in particular. This approach focuses on the ability of
policies to promote the capability for work, defined as the real freedom for one to
choose a valuable work.

Keywords: active labor market policies; Amartya Sen; capabilities.
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Introdugao

O papel das PAMT no estado de bem-estar moderno e sua contribuicdo no
enfrentamento dos novos riscos sociais mostram que seus impactos podem ser amplos
e diversificados. O aumento da relevancia destas politicas nas ultimas décadas
incentivou a producdo académica acerca do tema (Kluve, 2006). Grande parte desta,
entretanto, voltada para andlises convencionais, que estudam a eficiéncia das politicas
a partir de analises de custo-beneficio ou de seus efeitos sobre indicadores do
mercado de trabalho, tendendo a negligenciar os impactos sobre a esfera social
(Bonvin e Orton, 2009; Marinho, Balestro e Walter, 2010).

O desempenho positivo do mercado de trabalho, medido a partir de indicadores
como taxa de desemprego ou nivel de renda, aponta para uma melhora na qualidade
de vida dos trabalhadores e da sociedade como um todo. No entanto, a relagdo entre a
condi¢ao do individuo no mercado de trabalho e seu bem-estar é mais complexa do
gue as analises convencionais permitem observar.

O termo “bem-estar” pode ser analisado a partir de diversas bases
informacionais, possuindo, portanto, diversos conceitos e significados. Sen (2010)
define base informacional como o conjunto das informacdes utilizadas e ignoradas no
processo de formacao de juizos. A base informacional a partir da qual o bem-estar
social e individual é analisado possui importancia relevante na formulagdo das politicas
sociais.

Um aspecto que ilustra a complexidade da relacdo entre a condicdo no mercado
de trabalho e o bem-estar individual diz respeito a oferta de trabalho ou ao que motiva
os individuos a trabalharem. O impacto do desemprego sobre a qualidade de vida de
uma pessoa se estende além da escassez de renda monetdria. Exclusdo social, perda
de autonomia e autoconfianca e efeitos negativos sobre a saude fisica e psicoldgica
sdo alguns efeitos levantados por Sen (2010), o qual destaca que o saldrio ndo consiste
no unico motivo que leva os individuos a trabalhar.

A visdo de que a renda monetaria constitui a Unica fonte de bem-estar oriunda

do trabalho e que este gera desprazer ou desutilidade baseia-se na teoria neoclassica’,

2 (Baseado em Cahuc e Zylberberg, 2004) Conforme a teoria neoclassica da oferta de trabalho,
os individuos enfrentam um trade-off entre consumo e lazer, ambos positivamente relacionados



gue, por sua vez, é pautada na abordagem utilitarista. Sen (2010) aponta diversas
limitagdes importantes desta abordagem, dentre as quais destaca a indiferenca em
relacao a desigualdades, o descaso com aspectos nao vinculados a utilidade, como os
direitos e as liberdades, e a questdo da adaptacdo das preferéncias frente as
circunstancias.

A complexidade que caracteriza a relacdo entre o bem-estar individual e a
colocagdao no mercado de trabalho levanta a necessidade de uma base normativa que
permita uma analise mais ampla dos impactos das PAMT sobre o bem-estar. A
abordagem das capacitacdes, introduzida por Amartya Sen, apresenta-se como uma
alternativa, fornecendo uma base tedrica que permite analisar as politicas publicas,
particularmente as PAMT, para além da questdo da eficiéncia (Anderson, 2009; Bonvin,
2012; Bonvin e Orton, 2009; Crocker e Robeyns, 2010; Deakin, 2009). Segundo
Kerstenetzky (2012), a abordagem das capacitacbes formaliza “multiplos componentes

III

do bem-estar social” (Kerstenetzky, 2012, p. 33) — tais como o aspecto
multidimensional do bem-estar, a questdo da heterogeneidade das circunstancias
individuais, a importancia do processo a partir do qual os beneficios sdo providos e a
guestdo da liberdade de participacdo dos individuos — apresentando-se, portanto,

como uma concepc¢ao atraente de bem-estar social.

ao nivel de utilidade individual. O lazer é definido como o tempo nao dedicado ao trabalho,
portanto, um aumento das horas trabalhadas reduziria o tempo de lazer e, coeteris paribus, a
utilidade individual. Mais trabalho, por outro lado, permite ao individuo um maior nivel de
consumo a partir da elevagao da sua renda. A escolha do consumidor pode ser resumida por:

Maximizar U(C,L) sujeito a C<=wh+R
(C,L)
Onde:
C: consumo de bens
L: consumo de lazer
U(C,L): funcao de utilidade individual
w: salario real por hora
h: horas trabalhadas
R: renda obtida fora do mercado de trabalho

O salério reserva, igual ao valor do salario para o qual o individuo sera indiferente entre
trabalhar ou nao, determina a participagao deste no mercado de trabalho. Caso o salario
corrente seja menor que o reserva, o0 individuo nao trabalhara. Este resultado da teoria
convencional traz a visdo de que a renda monetaria € a Unica fonte de bem-estar do trabalho.

A curva de oferta de trabalho, resultante da solugdo do problema do consumidor, cresce, a
taxas decrescentes, com o salario a partir do salario de reserva. Quando a desutilidade de
trabalhar iguala a utilidade de trabalhar, a curva inverte a inclinacdo e a oferta de trabalho
passa a decrescer, mesmo com salarios mais elevados.



Considerando as questfes anteriormente abordadas, o presente trabalho esta
dividido em trés secOes, além desta introducdo. A primeira secdo discutira a relagdo
entre a abordagem das capacitacdes e a condicdo do individuo no mercado de
trabalho, apresentando o conceito de liberdades reais no trabalho e enfatizando
diversos aspectos que impactam o bem-estar individual no trabalho. Na segunda secao
serda conduzida uma andlise das PAMT sob a perspectiva da abordagem das
capacitacdes, buscando destacar de que forma estas politicas podem promover o bem-
estar individual no trabalho. A terceira secdo traz as principais conclusdes encontradas

ao longo desse trabalho.

1. Liberdades Reais no Trabalho

A abordagem das capacitacdes avalia o bem-estar individual a partir de uma base
informacional ampla que confere papel essencial para liberdade de escolha. Amartya
Sen considera a liberdade individual um dos aspectos mais basicos da vida humana
(Bonvin e Orton, 2009). Sob esta perspectiva, a qualidade de vida ou o bem-estar de
uma pessoa ndao depende apenas de seu modo de vida corrente, mas também das
outras oportunidades que pode escolher realizar.

Viver de certa maneira por op¢do ndo é o mesmo que viver da mesma maneira
por falta de escolha. Sen (2010) ilustra esta questdao com o exemplo de dois individuos
gue jejuam, sendo que um deles o faz por escolha prépria (por motivos religiosos, por
exemplo) e o outro por ndo possuir recursos para adquirir alimentos. Apesar de ambos
jejuarem, a maior liberdade de escolha do primeiro individuo faz com que seu bem-
estar, neste aspecto, seja maior que o daquele que ndo possui alternativas realizaveis.

O bem-estar de uma pessoa depende além do seu modo de vida atual, da
possibilidade de alcangar outros modos de vida que valoriza. As oportunidades ou
modos de vida valorizados pelo individuo sdo denominados “funcionamentos”
(functionings) e reinem tudo aquilo que este considera importante fazer ou ser. O
conjunto dos modos de vida ou funcionamentos alternativos que o individuo valoriza e

pode realizar representa suas “capacitacdes” (capabilities) individuais (Sen, 2010).

* O conceito de “capacitagdo”, como destaca Kerstenetzky (2012), ndo deve ser confundido
com qualificagdo ou posse de habilidades para o trabalho. Capacitacao significa liberdade real



Conforme Sen (1985, apud Deakin, 2009), capacitacdo é a liberdade real* de escolher
dentre diversas combinacdes de “seres” e “fazeres”.

Aplicada ao mercado de trabalho, a abordagem das capacitacdes fornece uma
visdo mais ampla acerca da relagdo entre o bem-estar e a colocacdo no trabalho. Além
da condigdo presente do individuo no mercado de trabalho, que representa seu
funcionamento efetivo, a liberdade real no trabalho ou capacitacdo no trabalho
(capability for work) possui papel essencial para o bem-estar individual. Bonvin (2012)
define capacitacdo no trabalho como a liberdade real do individuo em escolher o
trabalho que valoriza. A partir desta perspectiva, apenas a insercdo no mercado de
trabalho ndo garante maior bem-estar individual. O trabalho deixa de ser visto como
simplesmente um fator de producdo (Abbatecola et al., 2012).

No exemplo dos jejuadores, a valorizacdo do ato de jejuar pelo primeiro
individuo, mas ndo pelo segundo, tem importancia determinante para o bem-estar de
ambos neste quesito. Expandir o conjunto de modos de vida possiveis resultarda em
maior bem-estar apenas se estes modos de vida forem valorizados pelo individuo, caso
contrdrio seu bem-estar permanecera inalterado ou podera ser até mesmo reduzido.
No que concerne a liberdade real no trabalho, a concep¢do do que seria um “trabalho
valorizado” é fundamental e reune diversas dimensdes (Bonvin, 2012). Do ponto de
vista dos trabalhadores, o “trabalho valorizado” reine questdes referentes a saldrios e
beneficios, oferta e qualidade do trabalho e equilibrio entre a vida familiar e o trabalho
(Bonvin, 2012). A definicdo, portanto, ndo é Unica e um trabalho valorizado por
determinado individuo pode ndo ser por outro.

A “diversidade dos seres humanos” diferencia o uso que cada um pode fazer de
um mesmo nivel de renda ou pacote de mercadorias (Sen, 2010). A posse de
determinada dotagao de recursos e direitos formais ndo garante que o individuo sera

capaz de converté-los em funcionamentos e capacitagdes (Bonvin, 2012). A liberdade

em escolher entre diversos modos de vida valorizados. Os termos “capacitagao” e “liberdade
real” serdo utilizados como substitutos.

‘E importante destacar a diferenga entre os termos “liberdade real” (real freedom) e “liberdade
formal” (liberties). “Liberdade formal” refere-se aos direitos formais e as liberdades que estes
conferem aos individuos, enquanto o termo ‘“liberdade real” é utilizado para designar a
liberdade efetiva que o individuo possui para exercer certo direito ou alcangar determinado
resultado (Sen, 2010, Nota de Texto, p.82). A garantia de um direito formal, por exemplo, o
direito ou liberdade de ir e vir, ndo implica que este sera efetivamente exercido, por exemplo,
caso o individuo ndo possua dinheiro para pagar pelo servigo de transporte.



real depende da habilidade da pessoa em extrair beneficios efetivos de determinada
dotacdo. Um exemplo no dmbito do mercado de trabalho seria o de uma politica de
emprego que garante o acesso livre e universal a cursos de qualificacdo profissional,
entretanto ndo atenta para o fato de que parte da populagdo vive distante dos locais
dos cursos e ndao possui recursos financeiros para custear o transporte. Neste caso, a
dificuldade de deslocamento, consequéncia da distancia ou da escassez de renda,
impede que a garantia do direito formal de fazer curso de qualificagdo gere beneficios
efetivos para determinada parcela da populacgdo.

A habilidade de extrair beneficios efetivos de determinada dotacdo, ou a
habilidade de transformar dotacdes em funcionamentos, é determinada pelos fatores
de conversao (conversion factors) (Crocker e Robeyns, 2010; Deakin, 2009; Sen, 2010)
que, de acordo com Goerne (2010), reinem todas as circunstancias que levam ao
desenvolvimento ou privacdo das capacitacdes ou funcionamentos. Crocker e Robeyns
(2010) e Deakin (2009) identificam trés grupos principais de fatores de conversao:
pessoais, ambientais e sociais (ou institucionais).

Fatores pessoais, como idade avanc¢ada, doenca, gravidez ou incapacidade de
locomocgdo, podem reduzir a habilidade do individuo em extrair os mesmos beneficios
de um conjunto de funcionamentos comparado a alguém que ndo se encontre nas
mesmas circunstancias. Os fatores de conversdo ambientais, por sua vez, diferenciam
0 conjunto capacitario das pessoas em relacdo ao ambiente em que vivem (Sen, 2010).
Por exemplo, em locais com inundagGes ou secas constantes, com presencga de vetores
de doencas ou poluicdo, as liberdades reais dos habitantes tendem a ser reduzidas. Ja
os fatores sociais diferenciam as liberdades reais dos individuos de diferentes
sociedades e, quando atreladas a determinados fatores pessoais, podem resultar em
desigualdade de capacitacdes entre grupos de uma mesma sociedade, como entre
mulheres e homens em uma sociedade machista ou entre estrangeiros e naturais em
um pais xenofobo.

A liberdade real em escolher um trabalho valorizado pode ser limitada ou
promovida pelas caracteristicas individuais e pelas caracteristicas do mercado de
trabalho de um pais ou regido. Baixa escolaridade, por exemplo, pode restringir as
oportunidades alternativas de trabalho valorizadas pela pessoa, consistindo, portanto,

em uma caracteristica pessoal que limita a liberdade real no trabalho. A discriminagao



por parte dos empregadores em relacdo a determinado grupo populacional é uma
caracteristica do mercado de trabalho que pode acarretar em uma restricdo da
liberdade real no trabalho dos individuos pertencentes a este grupo.

Dentre os fatores de conversdo pessoais relacionados ao trabalho, Bonvin (2012)
destaca as habilidades e competéncias individuais, que reunem aspectos como
diploma, qualificacdo, competéncias técnicas e “competéncias sociais”, como
capacidade de trabalhar em grupo. Os fatores de conversdo sociais rednem, por sua
vez, aspectos como oferta de trabalho, condicdo de acesso ao trabalho, qualidade
deste e aspectos concernentes a regulacdo e aos valores presentes no mercado de
trabalho (Bonvin, 2012). Oferta de servicos de cuidados de criangas e idosos, baixa
protecdo do trabalhador por parte da legislacdo trabalhista e discriminacao racial e de
género sao alguns exemplos de fatores que impactam de maneira relevante a
liberdade real dos individuos no trabalho.

Os fatores de conversdo relacionados a liberdade real no trabalho reunem
dimensdes que ultrapassam o mercado de trabalho, como questdes relacionadas a
género, raca, educacdo, mobilidade urbana, entre outros. Esta diversidade de
elementos determinantes do bem-estar individual no trabalho deve ser observada
durante a formulacdo de politicas publicas voltadas a promoc¢ao do emprego, o que
sera detalhado na proxima subsecdo.

A discussao acerca da liberdade individual empreendida dentro da abordagem
das capacitacdes relne diversos aspectos. A busca pelo bem-estar pessoal, apesar de
ser uma dimensdo importante, ndo é Unica. A liberdade individual também inclui a
busca pela realizagao de objetivos ndo relativos ao bem-estar préprio. As liberdades
reais reunem duas dimensoes, a liberdade de oportunidades e a liberdade de
processos (Bonvin, 2012; Kerstenetzky, 2012). Segundo Sen (1985), estas duas nocdes
de liberdade sdo produzidas, respectivamente, dentro do aspecto do bem-estar e do
aspecto do agente:

Both the ‘well-being aspect’ and the ‘agency aspect’ of persons have their

own relevance in the assessment of states and actions. Each aspect also

yields a corresponding notion of freedom (Sen, 1985, p.169).

O aspecto do bem-estar relaciona-se com a “liberdade real de oportunidades”

(opportunity freedom) (Bonvin, 2012), ou seja, a liberdade real em escolher entre



oportunidades e alternativas valorizadas, e reune as noc¢bGes de capacitacdo e
funcionamentos. O aspecto do agente, por sua vez, trata da “liberdade de processo”
(process freedom), que consiste na liberdade de participar efetivamente das decisGes
coletivas e das formulacbes de politicas publicas (Bonvin, 2012). A liberdade de
processo ou de participacdo remete ao papel de agente dos individuos, “de alguém
gue age e ocasiona mudanca e cujas realizacées podem ser julgadas de acordo com
seus proprios valores e objetivos (...)” (Sen, 2010, p.34). O aspecto do agente abarca,
portanto, a realizacdo de todos os objetivos e metas valorizados pelo individuo e a
liberdade para realiza-los (Crocker e Robeyns, 2010).

Whereas well-being freedom is freedom to achieve something in particular,

viz., well-being, the idea of agency freedom is more general, since it is not

tied to any one type of aim. Agency freedom is freedom to achieve

whatever the person, as a responsible agent, decides he or she should

achieve (Sen, 1985, p. 203).

A liberdade de processo e o aspecto do agente remetem a “capacitacdao por voz”
(capability for voice) ou liberdade real por voz, definida como a liberdade real do
individuo expressar seus desejos, expectativas e preocupacdes e fazé-los serem
considerados nos processos de decisdo coletiva (Bonvin, 2012; Bonvin e Orton, 2009;
Galster, Rosenstein e Bonvin, 2009).

Capacitagdo é definida como a liberdade real em escolher dentre modos de vida
valorizados. Similarmente, liberdade real no trabalho consiste na liberdade efetiva em
escolher um trabalho valorizado. A diversidade dos seres humanos e de seus fatores
de conversao implica em um conjunto amplo e heterogéneo de “trabalhos
valorizados”, diante do qual a liberdade real por voz possui papel fundamental.
Trabalhos valorizados por determinados grupos podem ndo ser valorizados por outras
pessoas. Portanto, diante de um trabalho desvalorizado, os individuos devem
liberdade para expor seus desejos e preocupacoes, e os terem considerados, de forma
a tornar o trabalho valorizado (Bonvin, 2012). Por outro lado, também deve ser
garantida a liberdade real em negar um trabalho desvalorizado a custos acessiveis
(Bonvin, 2012).

A liberdade real no trabalho requer o conhecimento de qual trabalho é

valorizado, o que, por sua vez, demanda que os trabalhadores possuam liberdade real



por voz. Os individuos ndo devem ser vistos apenas como beneficiarios passivos, mas
como co-autores, com participacdo ativa nas decisGes coletivas (Bonvin, 2012; Sen,
2010). O aspecto do bem-estar e o aspecto do agente ou a liberdade real no trabalho e
a liberdade real por voz sdo complementares. Conforme expde Bonvin (2012), a
capacitagdo no trabalho apresenta dois caminhos, ou liberdade real em optar por nao
trabalhar’® ou liberdade real por participar de maneira efetiva das discussbes e
definicbes que envolvem a qualidade do trabalho, ou seja, possuir liberdade real por
voz. A liberdade real em optar sair do mercado de trabalho é um dos determinantes da
liberdade real por voz. Sem esta liberdade o poder de barganha do trabalhador sera

reduzido, implicando em uma diminuicdo de sua liberdade real por voz (Bonvin, 2012).

2. As Politicas Ativas de Mercado de Trabalho e as Liberdades Reais no
Trabalho

As politicas publicas impactam a vida e o bem-estar dos individuos e da
sociedade. Considerando a abordagem das capacitacdes, a relacdo entre as politicas
publicas e a liberdade real — de cada individuo ou da sociedade como um todo — pode
ocorrer de forma direta ou indireta. O impacto indireto ocorre através dos fatores de
conversdo, que sao diretamente alterados ou tém seus efeitos sobre as liberdades
reais modificados pelas politicas publicas. Fatores pessoais (e.g. doencas e baixa
escolaridade), ambientais (e.g. poluicdo e presenca de vetores de doencas) e sociais
podem ser transformados ou eliminados por politicas publicas voltadas, por exemplo,
a saude, educacdo e preservacdao ambiental.

Os fatores de conversdo expandem ou limitam as liberdades reais. As politicas
publicas podem interferir nesta relagdo, ampliando, reduzindo ou mesmo eliminando
este efeito. Discriminacdao no mercado de trabalho, por exemplo, constitui um fator de
conversao social que, associado a determinado fator pessoal, pode reduzir as
liberdades reais no trabalho de determinados grupos. Politicas de combate a

discriminacdo, através de campanhas ou legislacdo propria, buscam reduzir o impacto

> A capacitagcdo de néo trabalhar, ou seja, a liberdade de nao participacdo no mercado de
trabalho é compativel com a abordagem das capacitagbes (Kerstenetzky, 2012). E importante
frisar a diferenca entre a liberdade real de nao trabalhar e a escolha de um individuo pela
inatividade por acreditar que ndo conseguira uma colocagdo no mercado de trabalho (devido,
por exemplo, a um cenario negativo do mesmo), o denominado desemprego por desalento.



negativo deste fator sobre as liberdades reais no trabalho. As politicas publicas,
portanto, impactam indiretamente as liberdades reais individuais ao agir sobre os
fatores de conversao.

O impacto direto das politicas publicas sobre as liberdades reais ocorre quando
aquelas atuam sobre o conjunto de funcionamentos, ampliando-o ou reduzindo-o.
Politicas publicas de educacdo ou politicas de qualificacdo profissional, por exemplo,
podem ampliar as oportunidades de emprego acessiveis ao individuo, ampliando seu
conjunto de funcionamentos e, consequentemente, sua liberdade real de escolher o
trabalho que valoriza. Por outro lado, politicas que atrelam o recebimento de
beneficios a inser¢cdo no mercado de trabalho podem reduzir as liberdades reais do
individuo ao forca-lo a aceitar ou permanecer em um trabalho que nao valoriza. Ao
impactar diretamente as liberdades reais, as politicas publicas podem ser identificadas
como fatores de conversdo, mais especificamente fatores sociais ou institucionais.
Através delas o Estado pode atuar promovendo as liberdades reais individuais e,
portanto, o bem-estar individual e social.

No que concerne as liberdades reais no trabalho, estas podem ser impactadas
por diversas politicas publicas, dentre as quais se destacam as PAMT. Diante dos
diversos efeitos negativos do desemprego, que extravasam a escassez de renda (Sen,
2010), politicas passivas de transferéncia de renda, como o seguro-desemprego,
mostram-se insuficientes para lidar com a queda do bem-estar individual. As PAMT,
por outro lado, abrangem um conjunto amplo de politicas que agem sobre a liberdade
real do trabalho, podendo ser identificadas como recursos coletivos que permitem aos
beneficidrios o controle sobre sua mobilidade ocupacional (Bartelheimer et al., 2008).

A partir das PAMT o Estado pode garantir aos individuos a escolha real sobre a
vida profissional que valorizam, ou seja, a liberdade real do trabalho (Bonvin e Orton,
2009; Galster, Rosenstein e Bonvin, 2009). O impacto das PAMT sobre as liberdades
reais no trabalho, entretanto, é potencial. A avaliagao das politicas a partir da
abordagem das capacitacoes demanda a apreciacdo de diversos conceitos e questées
levantadas por esta abordagem.

O primeiro aspecto importante diz respeito aos fatores de conversdo. As
circunstancias pessoais, ambientais e sociais vividas por cada individuo diversificam

suas necessidades e sua habilidade em transformar direitos, servigos e beneficios em



oportunidades reais, ou seja, funcionamentos, e elevar sua liberdade real. Analisar as
PAMT, considerando a diversidade dos fatores de conversdo, expde duas questoes
pertinentes: a focalizagao das politicas e a integragao destas.

Considerando que o objetivo das PAMT consiste em elevar o bem-estar dos
beneficidrios, prioritariamente em relagao ao mercado de trabalho, a “diversidade dos
seres humanos” (Sen, 2010) deve ser levada em conta. Uma politica publica que oferte
a mesma dotagdo de servigos ou bens para todos os individuos pode nao atender as
necessidades de determinados grupos. Esta situacdo poderia ocorrer, por exemplo,
devido a diversidade do nivel educacional da populagdao economicamente ativa. Um
programa de qualificacdo voltado a individuos com baixa escolaridade provavelmente
impactaria de maneira mais expressiva o conjunto de oportunidades deste grupo do
gue o de pessoas com um nivel educacional elevado. Neste caso, uma politica de
qualificacdo direcionada apenas para os trabalhadores com baixa qualificacdo poderia
gerar resultados semelhantes a um menor custo. A focalizagdo das politicas surge
como solucdo para estas questdes, podendo, inclusive, contribuir para reduzir as
diferencas entre grupos sociais (Bartelheimer et al., 2008).

O direcionamento de uma politica para um grupo especifico envolve aspectos
gue abarcam desde o bem-estar dos individuos pertencentes ao grupo focalizado até a
manutencdo da propria politica social. O estigma causado pela focalizagdo produz
efeitos negativos sobre o respeito proéprio, acarretando na reducao do bem-estar
individual e em uma menor procura pelos préprios servicos, além de uma menor
sustentabilidade politica dos programas (Sen, 2010). No caso dos servicos publicos de
emprego universais, mesmo que estes beneficiem principalmente os grupos em
desvantagem no mercado de trabalho, a focalizacdo poderia gerar estigma, com
consequéncias negativas relevantes (Cacciamali, 2005).

O servico publico de intermediacdo de mdo-de-obra no Brasil, ofertado pelas
agéncias do Sistema Nacional de Emprego (SINE), apesar de ser universal, ndo se
mostra atrativo para todos os empregadores e trabalhadores. As principais ocupagdes
ofertadas nas agéncias do SINE sdo de baixa qualificagdo e remuneragao (Marinho,
Balestro e Walter, 2010), acarretando em uma focalizacdo ndo proposital. A oferta de
vagas apenas para o grupo focalizado somada a demanda reduzida pelos servicos

publicos de emprego por parte dos trabalhadores — ou porque ndo se encaixam no



grupo focalizado, ou porque, apesar de pertencerem a este grupo, evitam utilizar o
servigo para ndo sofrerem o estigma — reduzem o conjunto de empregos acessiveis aos
beneficidrios e, consequentemente, ameacam a liberdade real no trabalho. A baixa
sustentabilidade politica resultante da focalizacdo, por sua vez, limita a expansao das
politicas em termos de qualidade, abrangéncia e financiamento, refor¢ando os
problemas anteriormente citados.

Surge um aparente impasse. A focalizacdo de politicas origina problemas que
podem prejudicar a liberdade real dos beneficiarios. Por outro lado, a consideracdo da
diversidade dos fatores de conversao entre os individuos é fundamental para atender
suas reais necessidades de maneira a promover sua liberdade real (no trabalho). A
dualidade entre focalizacdo e universalizacdo, entretanto, ndo é rigida. De acordo com
Kerstenetzky (2012), as politicas publicas devem dirigir-se para uma “universalizacdo
com focalizacdo”. Neste sistema, as politicas publicas, ao mesmo tempo em que
abrangem toda a populagao, dedicam atengdao especial a grupos e individuos mais
vulneraveis. Desta maneira, toda a populacdo seria beneficiada e os impactos
negativos da focalizacdo seriam reduzidos, além disso, seriam consideradas as
diferentes necessidades e demandas de cada grupo, ampliando o potencial das
politicas em promover as liberdades reais individuais.

A segunda questdo suscitada pela diversidade dos fatores de conversao refere-se
a integracdo entre as PAMT e outras politicas publicas. Como discutido anteriormente,
a multiplicidade de fatores de conversao gera uma variedade de necessidades e, além
disso, resulta em habilidades distintas para transformar dota¢cdes em funcionamentos.
A universalizagdo com focalizagdao permite considerar estas diferengas no ambito de
cada politica publica. Contudo, as necessidades e demandas dos beneficiarios de
determinada politica muitas vezes extravasam sua drea de atuacdo, além disso, a
habilidade para converter em uma oportunidade real determinado beneficio
concedido por uma politica pode depender de outras politicas publicas. Baixa
escolaridade, inanicdo, doencas, dificil mobilidade urbana sdo alguns fatores de
conversao que limitam as liberdades reais no trabalho e que abarcam outras areas,
como educacdo, combate a fome, saude e transporte. A ligacdo entre diferentes areas

e politicas sociais relaciona-se com o papel instrumental da liberdade.



A liberdade possui dois papéis essenciais no desenvolvimento e “enriquecimento
da vida humana”: o constitutivo e o instrumental (Sen, 2010). O papel constitutivo da
liberdade pode ser entendido a partir da nogao de que o desenvolvimento ou o
aumento do bem-estar ocorre através da expansdo das liberdades reais. A liberdade
equivale, portanto, ao “fim” do processo de desenvolvimento, possuindo valor
intrinseco (Sen, 2010). O papel instrumental, por outro lado, enfatiza a importancia
das liberdades reais como “meio” para o desenvolvimento e expansdao do bem-estar.
Sen (2010) pontua que, devido a inter-relacdo entre as liberdades reais, um tipo de
liberdade® pode contribuir para a promocdo de liberdades de outros tipos e,
consequentemente, para o desenvolvimento e o bem-estar individual.

A liberdade real no trabalho, portanto, ndo se dissocia da garantia de outras
liberdades reais, que podem ou nao, estar relacionadas ao mercado de trabalho. Para
gue os beneficidrios das PAMT tenham uma escolha genuina e tornem-se capazes de
desenvolver suas liberdades reais deve haver uma integracdo entre medidas de
protecdo econdmica, como beneficios monetdrios, e medidas que promovem
oportunidades, como treinamento e protecdio no emprego (Anderson, 2009). A
integracdo entre as politicas de emprego, ativas e passivas, possui importante papel na
promocdo das capacitacdes dos beneficidrios (Bonvin e Orton, 2009).

Politicas passivas que garantem beneficios condizentes com as necessidades
reais dos beneficidrios colaboram para a promogao de sua liberdade real. Um individuo
desempregado que recebe beneficios de seguro-desemprego que asseguram seu
padrdo de vida por um periodo de, por exemplo, um ano, provavelmente terd maiores
chances de colocar-se em um trabalho que valoriza do que um individuo que recebe
um beneficio relativamente baixo por um curto periodo de tempo. Nas palavras de
Bonvin, se os beneficios providos pelo sistema de seguridade social “sao muito baixos,
entdo baixas remuneragdes podem ser impostas sobre os trabalhadores” (Bonvin,
2012, p.14). Politicas passivas restritas podem, portanto, limitar o impacto positivo de
PAMT sobre as liberdades reais no trabalho.

As mudangas vivenciadas pelo estado de bem-estar moderno e os novos riscos

sociais resultantes destas, analisados na primeira parte deste capitulo, produziram

® Sen (2010) identifica cinco tipos de liberdades instrumentais: liberdades politicas, facilidades
econdmicas, oportunidades sociais, garantias de transparéncia e segurancga protetora.



demandas em diversas areas distintas, tornando a integracdo das politicas ainda mais
importante. A integracdo das PAMT com politicas de cuidado e um sistema
educacional universal que fornega educagao integral e de qualidade para todas as
faixas etarias, principalmente as mais novas, é essencial para garantir as liberdades
reais no trabalho, principalmente das mulheres. A associagdao entre uma PAMT, como
um curso de qualificacdo profissional, e uma politica de provisdo publica de servigos de
cuidado de criangas expande o conjunto de oportunidades de trabalho acessiveis para
mulheres (e homens) com filhos pequenos.

Os indicadores sobre trabalho parcial, apresentados na primeira parte do
capitulo, mostram como este tipo de trabalho é representativo para as mulheres
ocupadas, podendo indicar uma liberdade real no trabalho reduzida. E possivel que
parcela significativa destas mulheres, mesmo possuindo a qualificagao demandada por
um trabalho de qualidade, ndo possam aceitar um emprego de jornada completa por
ndo terem acesso a um servico de cuidado. A integracdo entre as PAMT e as politicas
de cuidado, além de elevar o emprego feminino (Kerstenetzky, 2012), aumentaria a
qualidade do trabalho daquelas ja inseridas no mercado, contribuindo por duas vias
para o aumento da liberdade real no trabalho das mulheres. A importancia dos
servicos de cuidados é reforcada por Bonvin (2012) ao apontar o equilibrio entre a vida
familiar e a vida no mercado de trabalho como um dos determinantes do trabalho
valorizado.

O aspecto do agente e a liberdade real por voz exercem papéis essenciais no que
tange a liberdade e bem-estar individuais, constituindo o segundo ponto a ser
detalhado na avaliacdo das PAMT a partir da abordagem das capacitacdes. Como
discutido anteriormente, a garantia do papel de agente aos beneficidrios é
fundamental para identificar que trabalho estes valorizam e, consequentemente, para
gue as PAMT efetivamente ampliem as liberdades reais no trabalho.

As politicas devem propiciar mecanismos que garantam uma participagdo ativa
dos beneficidrios nas decisbes coletivas. As pessoas devem “ser vistas como
ativamente envolvidas — dada a oportunidade — na conformacdo de seu proprio
destino, e ndo apenas como beneficidrias passivas dos frutos de engenhosos
programas de desenvolvimento” (Sen, 2010, p.77). A diversidade dos fatores de

conversao reforga a relevancia da liberdade real por voz no desenho das PAMT. As



PAMT devem, portanto, garantir a liberdade real por voz, definida anteriormente
como a liberdade real do individuo expressar-se e fazer-se ouvir nos processos de
decisdo coletiva.

Além dos beneficiarios, o poder de agente também deve ser garantido aos
agentes locais, responsaveis pela aplicagdo das politicas de emprego. A centralizagao
de todas as decisGes, ou seja, uma governanca do tipo de “cima para baixo” (top-
down) (Bonvin, 2012; Bonvin e Orton, 2009) prejudica a consideracdo das diferencas
existentes entre as regides e entre os grupos populacionais em cada uma delas. As
PAMT, de acordo com Bonvin e Orton (2009), devem permitir algum “grau de
manobra” para os agentes locais de maneira que essas sejam, em algum nivel, “feitas
sob medida” (tailor-made) conforme as circunstancias regionais e pessoais.

A liberdade real por voz baseia-se, segundo Bonvin (2012), em quatro condi¢des
principais: disponibilidade de recursos politicos, relacionada a habilidade dos
trabalhadores em se unirem e terem peso nos processos de decisdes coletivas;
disponibilidade de recursos cognitivos, relacionada as habilidades de negociar e
comunicar e ao acesso a informacdo; disponibilidade de direitos, relacionada a
garantia de meios de ac¢do a partir da legislacdo e dos acordos coletivos; e prontidao
dos interlocutores, que depende, além da sua boa vontade, das disposi¢cdes legais
sobre os empregadores.

No limite, a escolha do trabalho valorizado recai sobre cada individuo. A
liberdade real por voz a partir da representagcdao democratica dos trabalhadores no
processo decisorio e na execucao das PAMT ndo garante que os desejos, demandas e
necessidades de todos serdo atendidas, mas sim que serdo consideradas (Bonvin,
2012). Diante disto, todos os trabalhadores devem ser efetivamente livres para
escolher de sair de uma negociacdo, de um emprego ou mesmo do mercado de
trabalho. A garantia desta possibilidade é essencial para a liberdade real no trabalho e
para o poder de barganha dos trabalhadores e sua liberdade real por voz. A garantia da
liberdade participativa e do papel de agente pelas PAMT permite alcancar de maneira
mais ampla as necessidades dos beneficidrios e, desta forma, tornar as politicas mais
efetivas na promocdo da liberdade real de escolha do emprego.

As trés questdes levantadas, universalizacdo com focalizacdo, integracdo entre as

politicas e a importancia da liberdade real por voz dos beneficiarios, estao relacionadas



entre si. A discussdao acerca da diversidade dos fatores de conversdo levanta a
relevancia da atencdo especial das PAMT aos grupos mais vulnerdveis dentro do
mercado de trabalho. O reconhecimento destas vulnerabilidades, por sua vez, passa
pela liberdade dos beneficidrios em exercer seu poder de agente, possui liberdade real
por voz. Uma vez identificadas e reconhecidas as necessidades e vulnerabilidades, o
atendimento destas muitas vezes demanda uma integracdao das PAMT com outras

politicas sociais.

3. Conclusao

A andlise das PAMT sob a abordagem das capacitacdes traz a tona questdes que
seriam provavelmente ignoradas por perspectivas mais convencionais. Voltadas a
avaliagdo da eficiéncia das politicas a partir de indicadores como taxa de desemprego e
nivel salarial, estas perspectivas desconsideram a complexa relacdo entre o bem-estar
individual e a colocagao no mercado de trabalho.

Além da condicdo presente dos individuos no mercado de trabalho, que abarca
os fatores relativos a qualidade do trabalho — que extravasam o saldrio e a condicdo de
ocupado/desempregado, indicados utilizados pelas analises convencionais —, o bem-
estar individual no trabalho depende da liberdade real da pessoa escolher o trabalho
que valoriza. Partindo desta perspectiva e considerando que as politicas publicas
sociais devem expandir o bem-estar e a qualidade de vida da populagdo, o objetivo das
PAMT deve ser promover as liberdades reais no trabalho. Para tanto, alguns pontos
importantes devem ser considerados.

Uma politica que vise a expansao das liberdades reais no trabalho deve
considerar a diversidade dos fatores de conversdao, que implicam em diferentes
necessidades e demandas por cada grupo populacional, ao mesmo tempo em que
atenta para as implicacGes da focalizacdo de politicas. Diante deste aparente conflito,
as PAMT devem voltar-se para a “universalizacdo com focalizacdo” de maneira a
atender as diferentes necessidades sem deixar de abranger a populagdo como um
todo e reduzindo os impactos negativos da focalizacdo.

A diversidade dos fatores de conversao somada ao papel instrumental da

liberdade implica na necessidade da integracdo entre as PAMT e outras politicas



publicas, como politicas nas areas da educacdo e saude, politicas passivas do mercado
de trabalho e politicas de conciliacdo da vida familiar com o trabalho.

Remetendo ao aspecto do agente, a importancia da liberdade real por voz é o
terceiro ponto destacado. A promocdo da liberdade real no trabalho por parte das
PAMT depende da liberdade real dos beneficidarios em se expressarem e terem sua voz
considerada nas decisdes coletivas. O papel ativo dos beneficiarios, assim como um
relativo “grau de manobra” dos agentes locais, permite a identificacdo do que se
considera um “trabalho valorizado” e o conhecimento das demandas de cada mercado
de trabalho regional. As PAMT devem ser politicas até certo ponto feitas “sob medida”
de maneira a promover efetivamente a liberdade real no trabalho.

Uma PAMT que eleva a liberdade real no trabalho ou a capacitagdo no trabalho é
denominada “capability-friendly” (Bonvin, 2012). Apesar de serem potencialmente
“capability-friendly”, as politicas ativas efetivamente implantadas reinem os fatores
anteriormente discutidos em graus diferentes e, portanto, impactam em graus
diferentes as liberdades reais no trabalho, podendo, inclusive, reduzi-las. Este ultimo
caso pode ser observado em politicas que incentivam a (re)insercdo dos individuos
condicionando o recebimento de beneficios sociais a sua participacdo no mercado de
trabalho. A opgao de ndo participar do mercado de trabalho, que, como vista
anteriormente, é essencial para a liberdade real por voz e a liberdade real no trabalho,
seria eliminada, levando a uma redugdao da liberdade real dos trabalhadores
(Bartelheimer et al., 2009). A adaptacdo da forca de trabalho as demandas do mercado
e a moralizacdo de seu comportamento também constituem medidas tomadas por
PAMT que fogem do objetivo de promover as liberdades reais no trabalho. Diante
desta diversidade de politicas e impactos faz-se necessaria uma analise do impacto de
cada tipo de PAMT sobre as liberdades reais no trabalho, a qual serda empreendida ao

longo da dissertacao da autora.
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