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RESUMO

Estudo da intervencdo governamental desenvolvida no campo da
educacgao profissional, com destaque para a década de 1990, quando se efetiva
uma reforma nesse campo e dela emergem duas politicas, uma sob a
responsabilidade do Ministério de Educacao e outra do Ministério do Trabalho e
Emprego (MTE). Objetiva-se identificar as formas de organizacdo e de gestao
operacionalizadas nesse campo e analisar a politica do M T E. Para tanto,
desenha-se em largos tracos o perfil da experiéncia brasileira de gestdo do
espaco publico e das formas de linguagem utilizadas na relagédo do Estado com a
sociedade. Considera-se que a arquitetura histérica do pais, nesse campo,
apresenta como principais caracteristicas a dualidade e a centralizacao politica,
mesmo quando ha parcial descentralizagdo em nivel administrativo. Sao
caracteristicas que se mantém ativas, mesmo depois de dois quadriénios de
operacionalizagcdo do Plano Nacional de Formacdo do Trabalhador. Esse Plano,
selecionado para a andlise, com base em seu principio operacional, a
descentralizagdo participativa, pretendia ser um instrumento de reversdo das
assimetrias socialmente consolidadas no pais, ao mesmo tempo em que se
colocava como um instrumento para adequar o pais aos novos desafios postos
pela reestruturagcdo capitalista em curso. Considera-se que a reforma da
educacao profissional foi condicionada pelo movimento de crise e reformulacéo
do papel do Estado, o que justifica o escopo da politica de se constituir como uma
nova institucionalidade no campo da educacdo profissional. Toma-se como
suporte analitico trés conceitos articulados: o de educagado profissional,

decorréncia de medidas cujo escopo € desenvolver um conjunto de competéncias



indispensaveis ao desempenho social e laboral dos individuos; o de
descentralizagdo participativa, considerada como uma das condicbes para a
governabilidade democratica; e o de democracia, entendida como o principio

fundante da descentralizag&o participativa.

Palavras-Chave: educacao profissional, educagao, trabalho, descentralizacao,

participacdo, democracia e gestao.



RESUME

Etude sur [lintervention gouvernementale développée dans le domaine de
I'éducation professionnelle, avec focalisation sur la décennie de 1990, lorsqu’on fait
une réforme dans ce domaine. Deux politiques, 'une sous la responsabilité du
Ministére de I'Education (MEC) et l'autre du Ministére du Travail et de 'Emploi
(MTE) en émergent. On a pour objet lidentification des formes d’organisation et de
gestion mises en oeuvre dans ce domaine et I'analyse de la politique du MTE.Pour
autant, on ébauche aux larges traits le profil de I'expérience brésilienne de gestion
de I'espace publique et des formes de langage utilisées dans la relation de I'Etat
avec la société. On considére que larchitecture historique du pays, dans ce
domaine, présente comme caractéristiques principales la dualité et la centralisation
politigue, méme lorgu’il y a une décentralisation partielle a I'échelle administrative.
Ce sont des caractéristiques qui se maintiennent actives, méme aprés deux
périodes quadriennales de mise em oeuvre du Plan National de Formation du
Travailleur.

Ce Plan, sélectionné pour I'analyse, axé sur son principe opérationnel, avait pour
but d’étre un instrument de réversion des asymétries socialement consolidées au
pays, en méme temps ou il se présentait comme un instrument pour préparer le
pays aux nouveaux défis posés par la restructuration capitaliste en cours. On
considéere que la réforme de I'éducation professionnelle a éte conditionnée par le
mouvement de crise et réformulation du rdle de I'Etat, ce qui justifie I'objectif que
cette politique avait de se présenter comme une nouvelle institutionnalité dans le
domaine de I'éducation professionnelle. On prend comme soutient analytique trois
concepts articulés: celui d’éducation professionnelle, découlant de mesures dont le

but était celui de développer un ensemble de competences indispensables a



'accomplissemnt du réle social et laboral des individus; Celui de décentralisation
participative, considérée comme l'une des conditions pour un gouvernement
démocratique; et celui de démocratie, comprise comme le principe fondateur de la

décentralisation participative.

Mot-clés: éducation professionnelle, éducation, travail, décentralisation,

participation, démocratie et gestion.
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1 INTRODUCAO

1.1 Contextualizacao do objeto de estudo

Nesta tese reflito sobre as formas governamentais de intervengédo no
Brasil. Trato a questdo no campo da Educacdo Profissional e destaco o contexto
da década de 1990, quando se efetiva uma reforma nessa area. O fio condutor
dessa reflexdo sado os padrdes de relacionamento construidos entre o Estado e a
sociedade, o que empresta aos processos de gestdo um perfil centralizado ou
descentralizado.

Se os principios indicam a intengdo, a operacionalizacao das politicas
desvela a capacidade do governo em entranhar-se no interior da sociedade, em
concentrar ou descentralizar as decisbes necessarias a consecucdo dos
resultados preconizados. Desse modo, tanto a intencao quanto o movimento de
aproximacao ou distanciamento vao criando espacos de poder, cuja manutencao
exige a formacdo de compromissos que variam de intensidade e direcao, de
acordo com as pressdes exercidas, tanto de fora, como de dentro do proprio
aparelho de Estado.

A influéncia de grupos e movimentos sociais na configuracao
centralizada ou descentralizada das politicas governamentais depende, portanto,
da sua capacidade de articular apoios e sistematizar demandas, desvelando a
densidade do tecido social associativo construido na base. Desse modo, quando
esse tecido se mostra fragil, mesmo quando sao criados canais formais no interior

do aparelho de Estado, destinados a viabilizar a participacao, os representantes



indicados para ocupa-los ndo serdo capazes de defender os interesses das
organizacdes que os elegeram.

Nesse quadro argumentativo, as politicas de educacao profissional,
enquanto espacos de intersecao entre o campo do trabalho e o da educacéo,
constituem-se em resultados de arranjos politico-institucionais destinados a
responder as demandas da base produtiva e do movimento da sociedade, em um
dado contexto histérico, razdo pela qual seu perfil assume as caracteristicas das
formagdes sociais em que se desenvolvem.

Na medida em que o campo da educacdo profissional é capaz de
refletir a situagdo concreta das formacgdes sociais em que se situa, no caso
brasileiro expressa as assimetrias constituidas na dinamica das relagées de
classe: de um lado, individuos com acesso aos postos de trabalho existentes, aos
bens e servicos produzidos e aos espacos politicos para vocalizacdo de suas
necessidades, de outro lado, aqueles que sao lancados numa situacao
semelhante a configurada por Santos, como uma espécie de atualizacdo do
“estado de natureza'” (SANTOS, 1999).

Tal “estado de natureza” é concebido pelo autor como uma “ansiedade
permanente em relagdo ao presente e ao futuro, o desgoverno iminente de
expectativas, o caos permanente nos atos mais simples de sobrevivéncia e de
convivéncia”. Para muitos desse grupo, o trabalho ja ndo representa uma

referéncia ética de sustentacdo da autonomia e da auto-estima, “reduzindo-se a

' O “estado de natureza” € um construto a-histérico desenvolvido por Hobbes (1988). Para ele, a
esséncia da natureza humana é uma busca ilimitada por satisfacdo. Sem leis para tolher os
instintos naturais, cada homem vive em constante situagdo de medo e desconfianga, uma vez que
conhece a natureza interesseira e competitiva do outro. O resultado disso é um estado de guerra
permanente.Para fugir desse estado firmam um contrato, através do qual, racionalmente, alienam
sua liberdade em favor da constituigdo de um Estado duro, absoluto, com regras imutaveis, capaz
de garantir a paz duradoura.



penosidade da existéncia, quer quando existe, quer quando falta” (SANTOS, 1999

p.97).

Os diferentes padrdes historicos de relacionamento construidos entre o
Estado e a sociedade no Brasil, que Nunes (2003) denomina de gramaticas
politicas, refletem e ajudam a consolidar essa divisdo de classes. A mais antiga é
o clientelismo, que repousa num conjunto de redes personalistas e esta presente
no pais, desde nossas raizes ibéricas. Estende-se ao conjunto das instituicdes
sociais e se expressa pela troca de favores. O favor secundariza os que nao
estdo imediatamente articulados no jogo de poder e submete 0s que expressam
concordancia. De fato, em razao do seu carater elastico, ele pode ser ampliado ou
restringido pelos que concedem, a revelia dos postulantes.

As outras gramaticas identificadas pelo mesmo Nunes, e que, pelos
seus estudos, teriam se consolidado no pais a partir da Era Vargas (1930-1945),
sdo a do corporativismo que absorve o conflito mediante a criacdo de uma
solidariedade social pelo processo de incorporacao e organizacao do trabalho, o
que ajuda a excluir da participacao nas decisdes relevantes os que estao fora do
mercado; o insulamento burocratico que permite a protecao do nucleo técnico do
governo contra a intromissdo do publico ou de organizacdes intermediarias; e o
universalismo de procedimentos que possibilita o atendimento ao publico através
de um modelo universal e a incorporacao dos trabalhadores pelo mérito individual.
Esta, embora seja a mais toleravel no quadro da democracia burguesa, pode

ampliar as distancias sociais entre grupos situados numa mesma classe social, ao



escamotear diferencas postas por situacoes de idade, etnia, género, situagao
geografica etc.

Os resultados principais dessas formas de articulagdo construidas no
relacionamento entre Estado e sociedade no Brasil, revelam-se nas politicas
publicas, apontadas como ineficientes, assistematicas e pouco abrangentes e na
chamada “crise da dupla patologia”. da representacao (individuos e grupos se
sentem cada vez menos representados pelos que elegeram?) e da participacéo
que, de acordo com Bento (2003) é cada vez mais associada a cooptacao do
administrado como cliente e ndo como participe do processo de governo.

Por sua vez, as acdes governamentais no campo da educacdo se foram
processando no pais de forma dual: escolas de formacao geral, destinadas as
futuras elites e escolas profissionais e profissionalizantes para os outros,
destinados ao trabalho menos qualificado. Nesse Ultimo caso, as medidas que
configuravam os processos interventivos, migravam como uma responsabilidade,
ora do Ministério de Educacao, ora do Ministério do Trabalho.

Essa dualidade se manteve desde o periodo colonial, quando a
sociedade era descentralizada, passando pela reacado centralizadora no Império,
pela centralizagdo autoritaria e, posterior redemocratizagdo em duas fases da
republica (pds-1937 e p6s-1964). Algumas mudancgas pontuais ocorreram, nesse
padrao historicamente construido, apenas quando houve um envolvimento mais
determinado de grupos organizados, como € o caso dos positivistas e dos
movimentos anarco-sindicalistas na Primeira Republica, dos Pioneiros da Escola
Nova na Era Vargas e da ebulicdo politica que ocorreu no processo constituinte

que deu origem a Carta de 1988.

2 Santos (1999) trata dessa dupla patologia ao configurar os principios apostos a nova
contratualizagéo (o contrato social na modernidade) no que chama de reinvengéo da democracia.



A reforma da educacéao profissional, enquanto parte de um conjunto de
outras reformas desenvolvidas nos anos 1990, portanto, buscou responder ao
movimento da sociedade local e situar o Brasil em um novo quadro mais
adequado a operacionalizacdo do paradigma produtivo e tecnoldgico em
andamento, que alterou as formas de organizacao dos trabalhadores, o contetdo
do trabalho e, conseqlientemente, os tipos de competéncias demandados.

Esse novo paradigma constitui-se, segundo Santos (2002), balizado em
dois critérios de inclusdo/exclusao: a elevagao cada vez maior das requisicdes em
relacdo ao nivel de qualificacdo, uma acdo preventiva das empresas frente a
possiveis alteracoes tecnoldgicas; e a exigéncia de sistematica demonstracao de
experiéncia adquirida no exercicio do trabalho.

Para corresponder a esse formato demandado pelo mundo do trabalho,
0 nucleo do governo brasileiro procurou cercar-se de condicées para redefinir as
premissas fundamentais, a estrutura organizacional e os sujeitos, meios e
procedimentos necessarios para dar dinamismo as propostas de ensino
formuladas, emprestando um novo formato ao campo da educagéo profissional.

No contexto em que diferentes projetos se encontravam em debate na
sociedade, a reforma da educacédo profissional apresentou como resultado duas
politicas com dimensdes e impactos distintos. Uma, voltada para o ensino médio
e profissional apresentava feitio tradicional, com curriculos sujeitos as
determinacdes legais, era desenvolvida pelo Ministério da Educacdo (MEC) e
suas acdes deveriam ser implementadas pelas escolas ligadas as redes das
Secretarias Estaduais de Educacéao (ALMEIDA, 2003)

A outra politica, langcada em 1996, é a que recorto como a principal

referéncia empirica da presente analise. Trata-se da Politica Nacional de



Educacéo Profissional (PNEP), materializada no Plano Nacional de Formagao do
Trabalhador (PLANFOR), que utilizava como fonte de recursos o Fundo de
Amparo ao Trabalhador (FAT®). Era gerida, em nivel federal, pela Secretaria de
Formacao e Desenvolvimento Profissional (SEFOR) do Ministério do Trabalho e
Emprego (MTE), com base nas deliberagdes do Conselho Deliberativo do Fundo
de Amparo ao Trabalhador (CODEFAT).

A operacionalizacdo desse Plano se deu através das chamadas
Parcerias Nacionais, articulacbes do Ministério feitas diretamente com
organizacoes credenciadas e dos Planos Estaduais de Qualificacdo (PEQs), em
convénio com as Secretarias Estaduais de Trabalho, nas diferentes unidades da
Federacéo.

O PLANFOR tinha como propésito qualificar e requalificar
trabalhadores, independentemente de sua escolaridade, portanto para o nivel
basico da educacao profissional, de acordo com o que foi instituido pela Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional, aprovada em 1996 Tinha como
objetivo declarado mobilizar e articular, gradualmente, toda a capacidade e
competéncia de educacao profissional disponivel no pais, de modo a alcancar, a
partir de 1999, a capacidade de qualificar e requalificar, anualmente, pelo menos
20% da PEA (MTb,1996).

Propunha-se a responder aos dilemas historicos do pais no campo da
educacao profissional e, ao mesmo tempo, promover acées que permitissem aos

trabalhadores mostrarem-se competentes para a empregabilidade, isto &, para

% Os recursos do FAT sao compostos: por contribuicdes do PIS/PASEP associadas ao produto de
encargos devidos pelos contribuintes quando ndo sao observadas suas obrigagdes, a corregao
monetaria e aos juros devidos pelos agentes aplicadores e pagadores dos recursos do fundo,
incidentes sobre o saldo de repasses recebidos e o produto de arrecadagdo da contribuigdo
adicional pelo indice de rotatividade (AZEREDO, 1998 p. 124).

* outros dois niveis previstos na LDB s&o o técnico, destinado aos alunos egressos do curso
médio, e o tecnol6gico para os egressos do curso superior.



movimentar-se em um contexto econdmico caracterizado pela retracdo do
investimento produtivo, com regras de contrato flexiveis, formas heterogéneas de
ocupagao e constante ameaga de desemprego.

O PLANFOR foi operacionalizado nos estados da federacao, através
dos PEQs, com uma certa autonomia dos gestores locais. Nesse sentido, embora
se possam aditar os resultados dos diferentes PEQs para obter uma visao geral
da politica, sua materializagdo assumiu caracteristicas fundamentais nesses
estados, o que permite identificar diferengas profundas entre eles e abrir varias
possibilidades de analise. Propus-me a agregar duas dessas formas, ao incluir
numa reflexao geral sobre o Plano, um estudo particular dos PEQs do Maranhéo,
como ilustracdo de uma pratica de implementagao da politica.

A relevancia atribuida ao PLANFOR nessa analise se justifica,
inicialmente, em razdo da minha insercdo como protagonista dessa politica,
durante seis anos (1996-2002), na condicdo de pesquisadora e avaliadora
externa dos PEQs do Maranhdo.

A avaliacdo externa desse Plano, prevista como uma das suas faces
inovadoras, constituiu-se em demanda encampada pelo Grupo de Avaliagcédo e
Estudos da Pobreza e das Politicas Direcionadas a Pobreza (GAEPP), por se
adequar ao seu campo investigativo. De fato, esse grupo de pesquisa da UFMA,
do qual sou integrante desde sua fundacao, em 1996, é articulado ao Programa
de Pd6s-Graduacao em Politicas Publicas e tem na questdo do trabalho uma das
vias para apreender as diferentes faces da pobreza e das formas de seu
enfrentamento no pais. Por sua vez, o recorte priorizado para a analise da
politica, o da organizacdo e da gestdo, balizado nos principios de

descentralizacdo e participagdo, ja vinha sendo objeto de reflexdo nos meus



estudos desde de 1995, quando iniciei a minha dissertacdo de Mestrado,
intitulada “A Reforma Sanitaria no Maranhdo: mudanga e conservacao no
processo de organizacdo e de gerenciamento dos servicos de saude”. Nesse
sentido, ao me inserir nesse trabalho de pesquisa avaliativa, desenvolvi,
paralelamente as demandas especificas do grupo de pesquisa, um conjunto de
reflexdes pela via do processo de gestdo da politica, que se constituem nos
principais subsidios utilizados na elaboragao dessa tese.

A configuracdo do PLANFOR como politica que se propunha
inovadora, ja apontada na propria relevancia emprestada a avaliacao externa, foi
um outro aspecto que me inspirou ao aprofundamento da pesquisa pela via da
gestdo. Realmente, o ponto de partida desse Plano era a constituicdo de uma
arquitetura politica em que a relacao do nucleo do governo com a sociedade, na
operacionalizacdo das medidas educativas, deveria resultar em parceria,
configurando-se uma institucionalidade de feitio democratico.

A democracia preconizada pelo PLANFOR estava declarada no seu
principio operacional, que conjugava descentralizagdo administrativa com a
participacdo da sociedade. A descentralizagdo entendida como a capacidade de
articular, em torno da organizacdo e da gestdo do Plano, as instancias
governativas situadas nos trés niveis de governo (federal, estadual e municipal).
J& a participacao devia ser consubstanciada num processo de inclusao de todos
os interessados no processo de gestdo, de modo a exercer influéncia nos
resultados objetivados.

Esse campo de forga deveria ter como principais protagonistas nos
estados, os Conselhos do Trabalho, na condicdo de co-participantes nas

deliberagdes e no acompanhamento das ac¢des desenvolvidas; as Entidades



Executoras, instituicbes contratadas para realizar as medidas formativas e o
encaminhamento dos treinandos ao mercado de trabalho; e as equipes de
Avaliacdo Externa, responsaveis pela analise técnico-cientifica da politica,
devendo fazer recomendacdes voltadas para garantir os objetivos preconizados.

Tendo em vista os elementos expostos, 0s objetivos gerais aqui
perseguidos foram: examinar as formas governamentais de organizacdo e de
gestao, historicamente construidas no campo da educacéo profissional no Brasil e
analisar a proposta do PLANFOR. Nessa andlise procuro identificar se essa
politica se desenvolveu de forma agregadora, ultrapassando a dimenséao
puramente técnica para consolidar sua dimensao politica (que engloba a técnica),
COmOo sugerem seus principios operacionais.

Entendo que uma politica de educagao profissional (seu desenho, sua
forma de implementacdo e seus resultados) é condicionada pela base técnica
mas também pelo quadro institucional e politico em que se desenvolve. Sua
andlise depende, portanto, do exame das condi¢gdes postas no momento histérico
em que ela se desenvolve. No caso da politica de educacéao profissional o espacgo
de embate dessas condicoes € constituido pela intima articulacdo entre os
campos da educacao e do trabalho.

O exercicio da democracia, tal como indicado pela escolha dos
principios operacionais dessa politica, deveria ter como suporte um certo espaco
de liberdade dos sujeitos envolvidos no processo de gestdo e a luta pela
conquista da igualdade de oportunidades. Isto implicaria em valorizar a linguagem
do universalismo de procedimentos e, ao mesmo tempo, construir acdes

afirmativas de modo a incluir, no campo do trabalho os chamados grupos



vulneraveis, assim entendidos por apresentarem maior fragilidade, em face das
novas injuncoes postas pelo paradigma produtivo e tecnolégico em vigéncia.

Algumas condicdes relacionadas a consolidacao desses principios ja
estavam previstas no proprio Plano, quais sejam: o privilegiamento de processos
de divulgacédo das informacdes relevantes; a ampliacdo da cobertura das acoes
de qualificacdo; a agregacdo da REP (rede de educacao profissional) local; a
incorporagao de instituicbes representativas da sociedade e do mercado na
gestao da politica para possibilitar o accountability do sistema.

Ao meu ver, e é esta a tese que defendo, algumas das inovagdes
propostas pelo PLANFOR e que implicariam no rompimento com a dualidade
estrutural do campo da educacgéo, apesar de sustentada em algumas condicdes
previstas, ndo foram perseguidas.Outras, nem tinham como ser alcancadas no
processo de operacionalizacao da politica, em razao de condicionantes externos,
relacionados a forma como a reestruturacao capitalista em curso se apresentava
no pais.

No caso do Maranhdo, esses limites se colocavam, também em razao
da estrutura econ6mica desse estado, caracterizada, tanto pelo reduzido
investimento produtivo voltado para ampliar as oportunidades de acesso a
educacgao basica, ao emprego e a ampliacdo da renda, quanto pelo seu quadro
politico-institucional ainda assentado no jogo cotidiano de interesses personalistas

e, portanto, pouco flexivel a inovagodes.

1.2. Categorias tedricas utilizadas na analise



As reflexdes desenvolvidas para sedimentar essa tese tém como
balizadores trés conceitos basicos: o de educacao profissional, efeito de acdes
destinadas a fomentar competéncias exigidas na atuacao social e laboral dos
individuos; o de descentralizagdo participativa, uma requisicdo da chamada
governabilidade democratica; e o de democracia, entendida como o principio
fundante da descentralizag&o participativa.

A educacao profissional € aqui entendida como uma decorréncia de
medidas cujo escopo é desenvolver um conjunto de habilidades consideradas
indispensaveis ao desempenho dos individuos na sua condicao de trabalhadores.
Essas habilidades sdo um complexo de afazeres interdependentes que se
relacionam a um oficio ou a um campo ocupacional. Trabalho e educacao sao,
portanto, os dois vetores fundamentais na constituicdo desse campo e assumem
configuracdes histéricas diferenciadas que sé podem ser compreendidas se
situadas e datadas.

De acordo com Antunes (1999, p.142), quer em sua génese, quer em
seu desenvolvimento, em seu ir-sendo € em seu vir-a-ser, o trabalho apresenta
uma intencdo ontologicamente dirigida para o processo de humanizacdo do
homem enquanto totalidade. Assim sendo, as formas de sociabilidade,
historicamente construidas, originam-se desse intercambio metabdlico entre
homem e natureza.

No Ocidente, sobretudo a partir da industrializacdo, a necessidade de
estar articulado ao exercicio laboral baseia-se em dois argumentos: econdmico (a
auséncia ao trabalho é causa da pobreza, esta atestada pela incapacidade de
acessar as novas mercadorias produzidas) e moral (o distanciamento do trabalho

leva a desordem social). E é através da educagcao que esse acesso passa a ser



possibilitado, conferindo prestigio aos individuos de acordo com os diferentes
graus de insercao conseguidos.

Portanto, assim como as formas de trabalho, a escola e seu produto - a
escolaridade - que definem as especializacbes profissionais, sdo historicamente
datadas e situadas. Como lembra Gentili (2002), essas instituicbes ja se
apresentaram como uma promessa integradora para o individuo e, direta ou
indiretamente, para a economia, especialmente, no interior da experiéncia do
Welfare State Keynesiano. E, no contexto atual, na medida em que houve uma
inflexdo no sentido da privatizacdo da fungao social da escola, a desintegragao da
promessa integradora deu lugar a promessa da empregabilidade, como uma
garantia apenas da possibilidade de competir pelo acesso ao emprego.

Desse modo, o valor emprestado as credenciais educativas na
modernidade, como lembra Gallart (1997, p. 95-96), é condicionado pelo
comportamento da pirdmide educativa constituida pela forca de trabalho e
também pela maior ou menor disponibilidade de postos de trabalho qualificados e
bem pagos em dada sociedade.

E nesse sentido que, na concepcdo de Deddeca (1998), a educacido
profissional € parte de um conjunto de medidas relacionadas a maneira como o
processo de trabalho é estruturado num dado contexto historico. Nesse conjunto
se inclui a organizacao de maquinas e de homens em uma base produtiva, de um
lado. E, de outro, a organizagdo do Estado, das instituicbes empresariais e de
trabalhadores, bem como suas formas de pactuagéo.

Assim, ndo sé a especializacdo do sistema educativo é determinada

pela demandas sociais postas pelo mundo do trabalho, como a prépria



legitimacdo, ou ndo, das politicas de educacgdo profissional °, depende do seu
reconhecimento pelos empregadores e pelas associacdes de trabalhadores e do
seu potencial no sentido de intercambiar saberes entre 0 campo educacional e o
campo laboral.

Nesse sentido, na medida em que trabalho e educacéo sdo instituicoes
fundamentais na analise da mobilidade e da reproducdo social, a nogdo de
competéncia profissional é conseqiiéncia direta da relacdo espaco-temporal que
se estabelece entre esses dois locus. No atual contexto histérico, a legitimacéo
das politicas de formacao do trabalhador depende, assim, do reconhecimento
transversal das competéncias (adquiridas tanto no sistema educativo, como no
laboral) no interior do proprio sistema ocupacional, de modo a que o trabalhador
seja capaz de deslocar-se de uma empresa para outra, entre os diferentes
setores da empresa, ou mesmo, de um posto de trabalho para outro®.

A grande questdo posta no processo da troca necessaria entre as
organizacdes do sistema educativo e do sistema produtivo sdo as diferencas
entre as racionalidades das duas instituicbes envolvidas no processo,
notadamente em termos de suas dinamicas de funcionamento, e que resultam na
estrutura ocupacional caracteristica das diferentes formagdes sociais.

De fato, as organizagdes do sistema educativo devem responder a uma
multiplicidade de individuos, com disposicdo variada em termos de demandas
(desde habilidades basicas para desempenharem-se como cidadaos e
trabalhadores, até o aprendizado das emaranhadas competéncias exigidas pelas

tecnologias emergentes na sociedade moderna). Sua légica operativa requer,

® Para um debate mais aprofundado sobre a categoria competéncia profissional conferir GALARTT
1997 p. 111).

g Em trabalho anterior reflito sobre a configuragao histérica da competéncia profissional no Brasil,
detendo-me sobre os determinantes internos e externos que configuram o PLANFOR como um
Plano que qualifica para a empregabilidade, para o trabalho incerto (SOUSA, 2001).



portanto, trabalhos sequenciais e acumulativos, desenvolvidos em unidades
escolares descentralizadas. Seus resultados sao obtidos, de um modo geral, em
médio ou longo prazo. Morosos, portanto, se comparados a dindmica do sistema
produtivo.

Ja as organizacdes do sistema produtivo, regidas pela necessidade de
competicdo, precisam responder as mudancas tecnoldgicas, ao incremento da
produtividade, ao comportamento de mercados que variam de dimenséao e limites
e as relagcdes de poder que se estabelecem entre diferentes sujeitos sociais:
empresarios, trabalhadores e representantes da burocracia estatal, o que lhe
empresta um compasso mais célere.

Essa diferenca de ritmo se desvela em formagbes sociais concretas,
submetendo os individuos particulares as tensdées advindas dos dois sistemas e
obrigando os governos nacionais’ a criarem mecanismos de regulacdo que se
concretizam na relagao entre os principios da equidade e da eficiéncia.

No caso do PLANFOR, os mecanismos de regulacdo estatal se
assentavam, como ja referido, nos principios da descentralizacdo e da
participacdo. Essa forma de articulagdo do governo com a sociedade, em nivel
de discurso, responde as postulagdes histéricas dos movimentos de esquerda,
mas se aproxima, também, da Iégica utilizada na estrutura de gerenciamento da
empresa privada®. Para Stein (1997 p. 77-78), a ambigiidade do termo
descentralizacéo reflete-se hoje nas diferentes politicas governamentais, porque o

discurso neoliberal, tanto quanto o da esquerda, defende a estratégia de

’ Para um estudo das experiéncias internacionais, especialmente Europa e Estados Unidos, sobre
as politicas de emprego conferir BARBIER e GAUTIE (1998)

8Giovanni (1998) desenvolve um estudo sobre as formas de relacionamento que se estabelecem
entre os diferentes sujeitos sociais na constituicdo dos Sistemas de Protecao de Protecao Social,
procurando demonstrar que, em fungdo de demandas historicamente construidas, eles adquirem
formatos diferenciados.Utilizam, para isso, critérios de alocagdo de recursos de poder, nao
necessariamente excludentes: a tradicdo, a troca e autoridade.



descentralizacdo. E o que Veneziano (2002, p. 114) denominaria de “coincidéncia
involuntaria” entre os enfoques das ciéncias sociais criticas e dos setores
neoconservadores. No movimento pendular que aponta a relacdo Estado x
sociedade como uma dicotomia, 0 segundo termo estaria sendo privilegiado,
embora cientistas sociais criticos estejam querendo distinguir nela “os setores
populares’, enquanto 0s novos conservadores procuram ressaltar na sociedade
as forcas vivas do mercado".

Ainda de acordo com Veneziano (2002), esse enfoque pendular®, dado
a questao da descentralizagdao, ndo é uma novidade. Historicamente, ora um, ora
outro, dos dois pdblos dessa falsa dicotomia é privilegiado em razado de
determinantes econ6micos e politico-ideol6gicos. Assim, ele ja se apresentou
como um problema constitucional ou de organizacdo politico-territorial dos
Estados Nacionais em que o debate girava em torno das formas unitarias
federalistas de Estado (anos trinta a cinquenta do século passado); como um
instrumento para viabilizar o desenvolvimento local e a participagdo de novos
protagonistas sociais (em um contexto social em que a estabilidade democrética
era um valor fundamental, no caso das transi¢cées para a democracia na Europa e
na América Latina); prestando-se a multiplos objetivos (distribuicdo do acesso,
equidade regional, democracia, participacao, representatividade, desenvolvimento
econbmico e eficiéncia na prestacao de servigos), como nos anos oitenta. J& nos

anos noventa, esses ultimos enfoques derivaram em distintas concepcdes de

® De acordo com Roversi-Ménaco (1992 p. 330), em ordenamentos politicos concretos, pode-se
dizer que ha centralizacdo quando as entidades locais possuem uma quantidade de poder
reduzida ao minimo indispensavel e, contrariamente, ha descentralizacdo quando € o organismo
central que possui poder apenas na quantidade necessaria ao desenvolvimento das suas fungdes
prioritarias, transferindo-se parte das decisées e dos recursos disponiveis do centro para a
periferia. Nesse sentido, descentralizar significa conceder poder as instancias governativas
inferiores, dotando de competéncias e recursos os organismos intermediarios, de tal modo que
eles sejam capazes de desenvolver sua gestdo da maneira mais eficaz e proxima aos cidadaos.
Isto s6 é possivel, porém, quando, além do modelo de descentralizacdo, os reais espacos de
participagao sao objetivamente definidos.



reforma de Estado, entendidas como instrumentos de governabilidade. Para os
propositores dessas reformas, a democracia é vista, geralmente, como governo
de muitos e a descentralizacéo, sobretudo, como uma forma de distribuir com as
“periferias” a responsabilidades pelas demandas que fluem para o centro do
governo.

Abrucio e Soares (2001) lembram que a relevancia hoje dada ao tema
descentralizacdo é uma das expressées mais importantes das mudancas que se
delinearam, recentemente, nos processos de governo. Ela se deve a uma
multiplicidade de fatores, entre os quais se destacam: a debilitagdo do poder
central nos estados nacionais, em decorréncia de crises fiscais ou funcdes de
natureza macroeconémica. Essa debilitacdo ocorreu de forma articulada a
mobilidade do capital financeiro e produtivo, 0 que reduziu a criacdo de poupanca
e a capacidade de planejamento tributario em areas cambiais; o alargamento da
oferta de servicos nos ‘“trinta anos gloriosos” do chamado Welfare State
Keynesiano, com a criacdo de arcaboucgos administrativos e o fortalecimento da
demanda local por participacao; o ressurgimento de movimentos pela autonomia
de etnias ou regides; o processo de urbanizacdo acelerada, que alterou
profundamente a expectativa da sociedade em relagédo as tarefas do Estado; e a
democratizacdo dos sistemas politicos, que combina descentralizacdo com
democracia, especialmente na chamada redemocratizagéo da Terceira Onda'®.

Outros estudiosos do tema, como Arretche (1999) e Souza (1998),
concordam que os movimentos de redemocratizagcdo na América Latina e a
formulacédo de projetos de Reforma do Estado tém um trago comum: a primazia

dada a edificacdo ou reconstrugdo de instituicbes democraticas e o consenso a

' De acordo com Huntington (1994), trata-se do movimento ocorrido no periodo de 1974-1990,
qguando cerca de trinta paises transitaram para democracia.



respeito das virtudes da descentralizacdo. Os servicos publicos desenvolvidos
mediante gestao descentralizada seriam mais eficientes e eficazes ja que haveria
um esforgo agregado no sentido de elevagao dos niveis de bem-estar social das
comunidades. Paralelamente a esse processo se disseminaria uma visao
negativa das formas centralizadas de gestao, tidas como herméticas, ineficazes e
antidemocraticas.

A concepcao de descentralizacdo que consta da agenda politica, no
contexto das reformas de Estado, comporta trés aspectos. De acordo com Bento
(2003, p. 116), o primeiro é administrativo, atinente a dimensao territorial e
funcional (desconcentracdo do poder no sentido vertical); o segundo é politico,
relacionado a reformulacdo do pacto de poder entre as unidades federativas,
devolvendo-se aos municipios a capacidade de decidir, inclusive, sobre os gastos
publicos; e o terceiro é econdmico, relativo a utilizacdo de mecanismos de
mercado para a execugao de servicos da natureza publica, até mesmo com a
contratacdo do setor privado lucrativo e do chamado setor publico ndo-estatal.

Na tese aqui exposta, centralizacdo e descentralizacdo sao
considerados como fenbmenos concomitantes e multidimensionais dos processos
de gestao publica. Devem ser pensados, portanto, ndo como acontecimentos
excludentes, mas articulados, em tal medida que a instancia federal e os entes
subnacionais tenham espaco para desenvolver suas competéncias especificas. A
concepcao de gestdo descentralizada, embora carregada de tensdes, portanto, é
entendida como a capacidade institucional de compartilhar decisdes.

Nesse sentido, gestdo descentralizada deve ter como suporte material
um dominio publico regulado por normas de abrangéncia universal, mas que

possibilitem o exercicio de acdes afirmativas para permitir a inclusao de grupos



vulnerabilizados pela dindmica das relacdes de classe no interior da sociedade.
Essas regras devem ser aplicadas, notadamente, na eleicdo de representantes,
na formulacdo de demandas e no controle das ag¢des dos governantes para
consecucao dos objetivos das politicas publicas e contra o abuso do poder.

No interior desse universo conceitual, as reflexdes desenvolvidas
tangenciam, necessariamente, a democracia enquanto principio que da suporte a
descentralizagao participativa.

De fato, na histéria do pensamento politico, de modo geral, a
democracia é tratada como forma de governo capaz de contemplar as
postulagbes da maioria e também como agdo governamental antitética a
centralizacdo, esta, geralmente, associada & autocracia e ao autoritarismo'’.
Assim, tanto os pensadores que discorrem sobre a descentralizacdo como os que
se debrugam sobre a democracia acabam centrando seu foco de atencdo no
estudo das demandas coletivas, nos espacos para formula-las e nas formas de
administra-las.

Da mesma forma, movimentos em favor da descentralizacdo
confundem-se, geralmente, com a luta pela concretizagdo de projetos politicos de
carater democratico (autonomia dos poderes locais, livre manifestacdo das
vontades individuais e maior visibilidade das acdes de natureza publica).

A democracia tem sido exaustivamente estudada através da historia,
sendo que, como lembra Bobbio (1992% p.320-322), na composicao dessa

categoria confluem trés tradi¢cdes: a classica das trés formas de governo, na qual

"' Maquiavel (1987), cujo pensamento exposto em “O Principe”, é um dos balizadores da

burguesia nascente no século XV, defende o centralismo do poder e um governo forte que crie
instrumentos de inibicdo, como uma das respostas a anarquia decorrente da natureza humana e
do confronto entre grupos sociais.Esta resposta é o principado, a outra é a Republica, sé possivel
quando o poder tiver cumprido sua fungéo regeneradora.



a democracia é o governo de todos os cidadaos; a romano-medieval que se apodia
na idéia de soberania popular; e a republicana moderna.

Na atualidade sua andlise comporta adjetivacbes: substantiva,
participativa, formal, representativa etc, conforme as vinculacbes que se
estabelecem com as teorias socialista, liberal ou elitista. Assim, enquanto sob o
liberalismo, a democracia foi se consolidando como uma forma de governo
apenas compativel com um Estado capaz de reconhecer as liberdades individuais
de representacdo e de participacdo e onde o sufragio universal é um objetivo
finalistico, para o pensamento socialista, particularmente o marxiano, o sufragio é
um dos pontos de partida, uma vez que democracia pressupde igualdade
substantiva relacionada a distribuicao equitativa dos bens materiais. De acordo
com Marx e Engels (1975)'? isso s6 é possivel em uma sociedade onde seja
eliminada a apropriacédo privada dos meios de producdo, com a consolidacado de
uma outra sociedade, sem classes, cooperativa, onde cada um produza de
acordo com suas capacidades e receba com base em suas necessidades.

Enquanto o liberalismo critica a democracia direta defendida pelo
socialismo marxiano e neste ha uma contraposicdo a democracia representativa
advogada pelos liberais, os teéricos elitistas trabalham com a idéia da soberania
popular como um ideal limite e de democracia como um conjunto de
procedimentos que devem ser utilizados pelos governos concretos. Um
representante moderno dessa corrente, Schumpeter (1984 p. 336 a 340) entende
que a democracia se exercita como componente do mercado politico em que o

eleitor é o consumidor de idéias e produtos postos a sua disposicao. Para esse

'2 Discorrendo sobre a origem da familia, da propriedade privada e do Estado Marx e Engels
entendem que, “a democracia na administragdo, a fraternidade na sociedade, a igualdade de
direitos e a instrucao geral fardo despontar a proxima etapa superior da sociedade, para a qual
tendem constantemente a experiéncia, a razao e a ciéncia” (1975, p. 201).



autor, contrariamente ao que postula a teoria classica da democracia, 0 povo em
geral ndo tem propostas definidas e racionais sobre todas as questdes que
vivencia sendo, portanto, incapaz de objetivar opinides quando da escolha de
representantes.

O principio defendido por Marx (1997), “a cada um segundo suas
necessidades” é considerado por Bobbio (1997), o mais igualitario de todos, uma
vez que os homens sdo mais iguais pelas suas necessidades do que pelas suas
capacidades.O autor levanta, porém, duas questoes que refletem as polémicas
em torno do tema e que podem ser visualizadas em situagcdes concretas do
processo de gestdo na atualidade: que necessidades devem ser privilegiadas e
em relacdo as quais se considera justo que os homens sejam iguais? Ou, mais
particularmente, que critérios tornam possivel distinguir entre necessidades
merecedoras, ou nao, de satisfacao?

No caso das sociedades capitalistas, ainda de acordo com Marx
(1997), o que se configura, de fato, € um tipo de democracia juridica,
procedimental, em que poucos desfrutam de bens e privilégios dos quais a
maioria é privada.

O que empresta contorno particular a essas sociedades, especialmente
as da periferia, € a incapacidade real de gerarem politicas publicas capazes de
conciliar os dois critérios classicos de justica: “justo € o que € legal”; “justo é o que
se identifica com a igualdade”. Na pratica, portanto, sao tidas como justas a lei e
as politicas dela resultantes que respeitam uma certa relacdo de igualdade entre
cidadaos e grupos sociais.

Para os elitistas, no Estado Moderno, sobrecarregado de funcdes que

escapam aos controles classicos, a democracia de fato praticada se daria



mediante a acdo de liderangas que criariam campos especificos de debate sobre
temas aparentemente desimportantes, os quais se transformam em fatos
politicos, prontos para serem consumidos. Tais liderancas competem entre si para
atrair a atencdo dos eleitores que, da mesma maneira em que referendam a
representacao, podem retirar seu apoio, desapossando-a.

Nas sociedades capitalistas contemporaneas, respeitando-se as
singularidades de cada formagédo social concreta, elementos de todas as
vertentes tedricas mencionadas podem ser visualizados nas formas de governo
historicamente construidas, configurando-se um desenho particular de
democracia.

O ideario marxiano, por exemplo, inicialmente restrito ao campo da
esquerda'®, é recuperado e reformado pelo novo modelo de Estado, que se
instaura no poés-guerra, abrindo-se espaco para exigéncias mais igualitarias,
mesmo no contexto da sociedade burguesa. Assim, embora, nessas sociedades o
carater procedimental da justica seja exaltado e as elei¢des dos representantes
sejam acobertadas por uma renhida luta de liderangcas amparada pelo poder
econbmico, tem se ampliado a preocupagcdo com a maneira de expressado da
vontade dos governados nos processos de decisao, através da contestacao e da
participagao.

Para Arretche (1996), algumas condi¢cées sdo consensuais quando se
trata de configurar uma sociedade como democratica: liberdade de participacéo e
de associacao e a possibilidade de os sujeitos sociais se fazerem representar nas

decisbes de interesse coletivo'.

' Uma discussao sistematizada sobre a diade esquerda/direita encontra-se em BOBBIO (1995).
* Nesse texto Arretche (1996) procura desmistificar a idéia dominante de que gestbes
descentralizadas s&o, naturalmente, mais democraticas que as centralizadas.



As liberdades de participacédo e de associagdo devem ser reconhecidas
através de estatuto juridico. A nogao que esta na base desse reconhecimento é a
de soberania popular e de igualdade juridica: todos sao portadores de direitos e
deveres; devem ter acesso as condicoes para eleger seus representantes e as
informacdes e demais elementos que possibilitem sua influéncia na tomada de
decisdo e no controle final sobre a agenda.

A representacao deve ser uma pratica efetiva, uma vez que o exercicio
da participacao direta € inviabilizado nas complexas sociedades modernas. Nesse
sentido, os representantes devem ser eleitos pelos representados, respeitando-se
sua independéncia parcial ante a preferéncia dos eleitores; as organizagdes da
sociedade civii devem poder manifestar-se sobre assuntos politicos,
independentemente do controle do governo e as decisdes politicas devem ser
tomadas apds debate em instancias coletivas.

A esséncia mesma dessa composicdo, para Benevides (1994), é a
idéia da soberania popular. E ela que concretiza a democracia. Dessa forma, o
cidadao, além de ser alguém que exerce direitos, cumpre deveres ou goza de
liberdades em relacdo ao Estado, é entendido também como titular, ainda que
parcialmente, de uma fungao ou poder publico.

Realmente, além de espaco politico definido, a soberania popular exige
educacgao politica (entendida como educacao para a participacdo), o que torna
fundamental uma acdo governamental que deve ser articulada a luta dos
interessados para se transformarem em novos sujeitos politicos, isto é, cidadaos,
de fato.

A cidadania tem como suporte a educacao e esta, desde os classicos

do pensamento politico, como Platao e Aristételes, é uma tarefa primordial dos



governantes.No caso da polis grega ficava entendido que a sua construgao
clamava pela participacao de individuos nao tutelados - os cidadaos.

Essa configuracao de cidadania também se encontra presente na
utopia da comunidade homogénea do igualitarista Rousseau, para quem o regime
politico capaz de responder ao ideal de igualdade substantiva € aquele “onde o
povo (cidadaos pelo contrato, irmaos de sangue e nas leis) e 0 soberano sejam
uma mesma pessoa”’ (ROUSSEAU, 1999, p.136).

A existéncia dessa sociedade depende da eleicdo de homens capazes
e integros, “iguais pela educacao”, para administrar a justica e governar o Estado
que responde, através de suas politicas, a vontade geral. De acordo com o
mesmo autor, a participacdo e a autodeterminacdo dos cidadaos, reveladas no
contrato social e expressas através da politica, sdo as formas mais elevadas de
liberdade.

Ja no século XIX, essa mesma idéia de educacao, lembra Merquior
(1991, p.95-107), como componente fundamental da cidadania foi defendida por
pensadores como Stuart Mill. Na sua concepcao, € a educacado que transforma
suditos em cidadaos, sendo que, embora o0s governantes prefiram cidadaos
passivos, a democracia precisa de cidadaos ativos. Da mesma forma, entende
que o sistema de representacdo, ja aquela época praticado, seria fruto de
distor¢des do principio democratico, uma vez que a democracia representativa
retira seu fundamento da possibilidade de participacdo de todos. O controle
exercido, dessa forma, evitaria a arbitrariedade e a ineficiéncia dos governantes,
configurando a idéia debatida modernamente do accountability (atribuicdo de
responsabilidades e prestacdo de contas, conformando uma relacdo direta entre

governantes e governados).



Do ponto de vista historico, sabe-se que a democracia era uma idéia
solidamente enraizada nas lutas e no imaginario da Revolucdo Francesa.
Benevides (1994) relembra que na defesa radical de participacao politica dos
“sans culottes”, Robespierre afiancava que “étre vertueuex et avoir coeur frangais”
era a condicdo fundamental para ser eleitor. Instaurando-se um estado de
igualdade, todos seriam cidadaos. A autora entende que o postulado francés ja
apresentava algumas das ambiglidades que a categoria ainda detém: um
coracao francés significaria ser patriota a moda da republica? De que virtude se
trataria na férmula: a referida por Montesquieu™ (amor & igualdade.), a
republicana (amor a coisa publica), ou a defendida por Rousseau (possuir virtude
civica e, como sujeito ativo, colocar-se, disponivel para o servico da coisa
publica)?

Enquanto principio de gestao publica, a democracia passa a ter uma
conotagdo valorativa positiva com a eclosdo do movimento operario, com a
entrada em cena dos partidos de massa e com a ampliagdo do sufragio. Esse
novo ordenamento politico tem como um dos principais focos a valorizacao das
organizacdes comunitarias, reconhecidas como entidades portadoras de vontades
e interesses singulares para cuja obtencédo necessitam de estruturas autbnomas e
descentralizadas.

De acordo com Huntington (1994, p.23-25), a histéria da democracia -
nao sé sua natureza e o funcionamento de suas instituicdes, mas também sua

substituicdo por regimes autoritarios - pode ser visualizada como um movimento

' “Como em um Estado livre, todo homem que supostamente tem uma alma livre deve ser

governado por si mesmo, seria necessario que o povo em conjunto tivesse o poder legislativo.
Mas, como isto é impossivel nos grandes Estados e sujeito a muito inconvenientes nos pequenos,
€ preciso que o povo faca através dos seus representantes tudo o que nao pode fazer por si
mesmo” (MONTESQUIEU 1996, p. 170).



ondulatério, isto é, apds periodos de democracia aconteceria, em alguns paises,
um movimento reverso de transicao para ordens nao-democraticas.

Uma explicagdo que guarda semelhanca com essa desenvolvida por
Huntington é feita por Campos (1991, p.4), um liberal convicto. Este entende que
0 mundo vivenciou, na verdade, trés grandes marcos ou marés democraticas: a
12, iniciada em 1776, seria a maré liberal (nascimento do liberalismo econdémico,
deslanche da revolucao industrial e criacdo de um modelo de democracia politica
pela Revolucdo Americana), cuja referéncia é o documento “A Declaracido de
Filadélfia” e o livro “A rigueza das Nacgdes” de Adam Smith; a 22, comecada em
1848, seria a maré Fabiana ou coletivista (expansao do intervencionismo estatal,
aumento do igualitarismo e reducéo das liberdades individuais) e tem como baliza
a fundacdo da Sociedade Fabiana pelos socialistas ingleses e o Manifesto
Comunista de Marx e Engels; e a 3% a maré neoliberal (ressurgéncia do
liberalismo econdmico) que tem como suporte tedrico o livro “O Caminho da
Serviddo” de Hayek.

Em consonancia com esse caminho explicativo, o Estado, organizacao
responsavel pela gestdo da coisa publica, passaria por movimentos ciclicos de
restricdo e alargamento do seu espago de atuacdo. Sdo movimentos que se
externalizam pelo privilegiamento, ora do espacgo publico, ora do espaco privado.
De acordo com Bobbio (1987), o primado do publico é orientado pelo principio de
subordinacdo dos interesses privados aos da coletividade, com a ampliacdo do
espaco de defesa da idéia de igualdade substantiva e da solidariedade, o que é
compativel com a maré Fabiana referida por Campos.

Nesse contexto, de acordo com Pereira (2003) estabelecia-se uma

estreita relacao entre politicas publicas e direitos sociais, conexao representada



através do estatuto da universalidade. Uma razdo histérica fundamental para a
adocao desse principio foi o objetivo democratico de nao discriminar cidadaos no
seu acesso a bens e servicos que, por serem publicos, eram entendidos como
indivisiveis e de todos. Deviam, assim, ser coletivamente distribuidos, sem

critérios desiguais de elegibilidade.

Ainda de acordo com Pereira, uma outra razao histérica para a adogao
desse principio foi a descoberta da prevencdo nele contida, bandeira dos
chamados socialistas fabianos que, juntamente com o partido trabalhista, exigiam
alteracao no padrao discriminatério da questao social utilizado pelos governos

liberais.

Castels (1988) trabalha com o conceito de sociedade salarial para
explicar esse momento. Nele, homens e mulheres foram filiados ao mercado de
trabalho, utilizando-se a formula do pleno emprego e a ideologia da valorizacéo
humana pelo trabalho. Criou-se, entdo, um conjunto de normas que passaram a
regular a vida social e a definir os limites distintivos entre os espacos publico e
privado. O problema do controle passou a ser situado no campo da regulacao de
interesses e de pressdes sociais, tendo o assalariamento como o modo de ser e
de pensar.

Nesse contexto, as instituicdbes escolares tinham uma funcéo
integradora, preparando os trabalhadores para o pleno emprego e para a garantia
da universalizagdo dos direitos sociais. As demandas sociais ao setor educativo
eram 0 acesso a educacao publica, gratuita e de boa qualidade.

Com o novo direcionamento dado ao capitalismo, porém, passam a ser

valorizados os interesses individuais, com limitagcdo das acbes do governo,



especialmente no campo das politicas sociais, o que corresponde a concepgao da
maré neoliberal, referida por Campos. Uma verdadeira revolugdo antikeynesiana.
Em relacao as politicas publicas, para garantir o funcionamento de um
mercado livre, ressurgem perspectivas teoricas e politicas voltadas para promover
tanto a flexibilizacdo e descentralizacdo das medidas, quanto para focalizacao
dos publicos a serem atendidos. Ao mesmo tempo sdo revigorados alguns
mecanismos de controle, como os testes de meios para comprovacao de pobreza.
Nesse sentido, a focalizacdo, enquanto forma antagdnica a universalizagao, longe
de ser constituir em veiculo de inclusdo social, como se colocam nos discursos,
exclui demandantes para desonerar as despesas do governo com areas tidas

como improdutivas.

O conteltdo e o0s novos mecanismos engendrados nesse novo
contexto, apresentam-se como um impacto de grande dimensdo no campo
educacional, visto ser esse 0 espago em que Sa0 preparados 0S recursos
humanos que vao operar 0s novos processos de trabalho. Para dar forma a esse
projeto sdo criadas novas formas de gestdo'®, substituindo-se o discurso da
equidade, até entao vigente, pelo discurso da eficiéncia.

Muda-se, nesse novo contexto, a fungdo econémica atribuida a escola.
Ao mesmo tempo sdo alteradas a direcao e a natureza das politicas educacionais
e das instituicbes escolares: passam a ser valorizadas capacidades e

competéncias que cada pessoa deve “adquirir no mercado educacional para

' Castells (2000, p 21) traca o perfil do processo de reestruturacéo capitalista destacando as
seguintes caracteristicas: flexibilidade no gerenciamento, descentralizagdo das empresas e sua
organizagdo em redes; fortalecimento do capital vis-a-vis o trabalho, com o declinio concomitante
dos movimentos dos trabalhadores; individualizagcao e diversificagdo cada vez maior de relagbes
de trabalho; incorporacdo macica das mulheres na for¢a de trabalho remunerada, geralmente em
condicbes discriminatérias; intervencao estatal para desregulamentar os mercados de forma
seletiva e desfazer o estado de bem-estar social; aumento da concorréncia econémica global em
um contexto de progressiva diferenciacdo dos cenarios geograficos e culturais na acumulagéo e
gestdo do capital.



atingir uma melhor posicdo no mercado de trabalho” (GENTILLI, 1998, p.81). Os
conhecimentos privilegiados passam a ser aspectos que viabilizam uma maior
competitividade: raciocinio légico, aptiddao para aprender novas qualificacoes,
conhecimento técnico geral, responsabilidade com o processo de producgéao,
iniciativa para resolugao de problemas, formando um profissional mais eclético ou
multidisciplinar.

A capacidade individual de articular, identificar e resolver os problemas
(estabelecer conexdes, conceituar, atuar em equipe e assumir riscos), portanto,
na medida em que demarca, face ao mercado, a habilitagdo ao exercicio
profissional aparece, de acordo com Salm (1999, p. 243), como um forte
elemento de tensao na relagao entre trabalho e educacao. De fato, como lembra o
autor, na pratica, ninguém sabe como essa capacidade de resolver problemas
pode se traduzir em conteudos curriculares (ou propostas de cursos, no caso do
PLANFOR), nem como isso afeta as fronteiras entre os trés niveis de ensino, visto
qgue uma formacao com essas caracteristicas tende a fortalecer no trabalhador a
necessidade de dar continuidade a estudos que fortalecam essa dimensao
“técnica” (grifo do autor), para além do nivel médio. Isto porque, como
componente estrutural dessa demanda esta a competicdo pelos postos de
trabalho estaveis, restringidos nesse novo contexto, com a consequente
necessidade de busca por alternativas de trabalho.

Uma outra tensdo relevante nesse novo contexto é a relagdo entre o
coletivo e o individual. Passam a ser destacados os aspectos subjetivos do
trabalhador, porém, através de estratégias participacionistas. Constréi-se, assim,

uma cultura de coesdo de interesses entre trabalhador e empresa, relacao



posteriormente incorporada no processo de gestdao governamental sob a forma de
parcerias regulamentadas com instituicbes da sociedade e do mercado.

No campo da educagao profissional, a ruptura da promessa
integradora, de formagcao para o emprego estavel, é substituida pela concepcao
fluida de empregabilidade, representada como uma formacédo para 0 emprego
incerto (FRANCO, 2000 e GENTILLI, 1998).

Esse desenho das politicas educacionais, orientado para a transmissao
diferenciada de competéncias flexiveis, situa-se num campo contraditério.
Especialmente em nacdes periféricas, como o Brasil, que nem chegaram a
vivenciar a experiéncia do modelo anterior em sua totalidade, deve habilitar o
individuo, a0 mesmo tempo, para atender as exigéncias do mercado, para
confrontar a progressiva limitacdo dos postos de trabalho e conviver com o0s
novos valores constituidos pela diluicdo da garantia de emprego como direito

social.

1.3. Plano da tese

Além dessa introducdo, o plano da presente exposicado comporta um
segundo capitulo, onde procuro retracar o perfil da gestdo publica brasileira no
campo da educacéo profissional. Tomo como baliza o movimento da sociedade, a
estrutura econémica e politica e os padrdes de relacionamento do nucleo do
governo com a sociedade nos diferentes momentos histéricos: colonial, imperial e
republicano.

No terceiro capitulo, é feita uma andlise do PLANFOR, situando-o no

contexto das mudangas que resultaram dos grandes choques condensados nas



trés ultimas décadas do século vinte, no seio do capitalismo internacional. Sao
mudancas que foram configuradas no Brasil como um contraponto as proposicdes
da Constituicdo Brasileira de 1988 e estabeleceram as bases para modelar um
processo de Reforma de Estado e da Politica de Educacao Profissional, ainda em
processo de construcdo.Os dados configurados nesse capitulo sao resultados de
analise bibliografica e documental.

No quarto capitulo é desenvolvido um estudo da dindmica do
PLANFOR no Maranhdo, destacando-se os dois principais componentes do
principio de gestdo: as relagcdes intergovernamentais e a participacdo da
sociedade. O objetivo desse capitulo € ilustrar a analise da politica com dados de
uma realidade concreta, uma vez que entendo as especificidades de cada estado
subnacional como fatores que influem nos resultados da acao governamental. Os
elementos considerados nessa etapa foram sistematizados com base em dados
bibliograficos, dados documentais e em pesquisa de campo realizada, no periodo
de 1996 a 2001, pela equipe de avaliacao externa do PEQs do Maranhéo, da qual

fui integrante'’.

A avaliagao externa tomava como referéncia 3 (trés) momentos particulares da politica:

No primeiro momento, o da formulacao do Plano Estadual, analisava-se o processo de
tomada de decisdes, além da consisténcia e adequacao dessas decisdes a realidade da PEA.

No segundo momento, o da execugdo do Plano, considerava-se, na analise, os
processos de divulgacao das informacoes, de selecdo do publico a ser treinado e de realizagao
dos cursos, além de avaliar o grau de cumprimento das metas em termos de treinandos, carga
horaria, abrangéncia (espacial e setorial) e aplicagéo de recursos.

O terceiro era a investigacao sobre a situagao de egressos.Tratava-se de apreender
as mudangas ocorridas no perfil ocupacional dos trabalhadores atingidos (situacao no mercado de
trabalho, evolucao da renda, condi¢cdes de trabalho e as formas de organizacao e participagao).
Essa avaliacao era feita com base no cotejamento de informacdes, obtidas através da aplicacdo
de questionarios junto a uma amostra estatisticamente calculada de egressos do PEQ.

Na pesquisa do Maranhdo, desde 1996, foram sendo incorporadas as principais
dimensdes e indicadores posteriormente consensuados nacionalmente nos ultimos trés anos da
pesquisa: eficiéncia na focalizacdo da demanda do mercado, eficiéncia na focalizagdo da
demanda social, eficiéncia dos cursos/programas/projetos, eficiéncia das executoras, eficiéncia na
otimizacao dos investimentos, eficiéncia na gestdao do PEQ, eficiéncia na gestdo do PLANFOR,;
eficacia na qualificagdo e efetividade social.

Os documentos privilegiados na analise documental foram: relatérios de avaliagcao
externa dos PEQs, relatérios gerenciais do M T E e da secretaria de trabalho do Maranhéao,
planos estaduais e municipais de desenvolvimento, convénios celebrados entre a unido e o



2 A EDUCACAO PROFISSIONAL NO BRASIL: dualidade e exercicios de

organizacao dos processos de gestao

Neste item a educacao profissional € discutida enquanto pratica social,
objeto de intervencédo governamental no Brasil. Tal intervencao para se estruturar
imbrica-se com outras, como a regulacédo, o controle, a reparticdo e a instalacao
dos postos de trabalho. E determinada, portanto, pela maneira como so tratadas,
no pais, as formas histéricas trabalho e nao-trabalho.

Assim sendo, através de pesquisa bibliografica foram recompostos
alguns tragos histéricos da intervencao governamental brasileira, com o obijetivo
de identificar os diferentes padrdées de relacionamento entre o Estado e a
sociedade na configuracdo do campo da educacdo profissional. O PLANFOR,
portanto, ao se propor construir uma nova institucionalidade, pretendia romper

com que aspectos desses padroes histéricos?

2.1 A educacao profissional na Colénia: mais Igreja e menos Estado

A experiéncia colonial legou ao pais uma sociedade marcada pela
descentralizacdo: o sistema de capitanias hereditarias consolidou-se, como
lembra Ferreira (1999, p 23), sem a existéncia de um centro comum: eram

instancias isoladas entre si. O sistema mercantil desenvolveu-se condicionado a

estado, contratos da secretaria estadual de trabalho com as entidades executoras, pesquisas
locais, projetos do PLANFOR, resolugdes do CODEFAT, termos de referéncia/guias do M T E. Os
dados secundarios utilizados foram o documento de apoio a gestao dos PEQs e os abstraidos do
Sistema SIGAE.

As entrevistas foram desenvolvidas com diferentes sujeitos envolvidos no processo de
qualificagao: membros do CONSET e CMTs, da Secretaria do Trabalho, das Geréncias Regionais
e das Entidades Executoras.

A amostra da pesquisa com egressos era aleatéria, com 95% de grau de confianga e uma margem
de erro maximo de 10% (5%no ano de 2001), estratificada segundo grupos da populagao alvo do
PEQ/Ma.



uma fonte externa de suprimento de trabalho — o escravo. Foi se constituindo
também, ao lado dos escravos e dos homens de posse, uma formacédo de
homens livres, posto que desintegrados dos meios de producdo: homens que néo
conheceram o trabalho nem se proletarizaram. Franco (1976, p.14) lembra que a
forma de producéo, a agricultura mercantil, baseada na escravidao, ao mesmo
tempo em que abria espaco para a existéncia desses ultimos, deixava-os sem
razao de ser.

A concepcao de trabalho comecou, assim, a se consolidar no pais
cercada de um sentimento geral de desqualificacdo’. Muitos ja tentaram
interpretar tal sentimento que predominou desde o inicio da formacao da nossa
sociedade. Pela leitura de Holanda (1995, p.45), a inexisténcia de uma ética do
trabalho nas nacbes ibéricas, onde se encontram as raizes dos nossos
colonizadores, teria resultado, aqui, em aversao, reforcada pelo escravismo e pela
acao da Igreja Catélica, com sua teologia da resignacao.

Na visado de Freyre (1998), a nossa heranca rural e ibérica se reflete na
figura da familia patriarcal. Essa figura acabou criando no brasileiro uma
mentalidade de “casa-grande” que se alastrou pelas cidades, superestimando o
trabalho intelectual, o talento, a imaginacdo e a inteligéncia em detrimento das
manifestacdes praticas.

Essa concepcao de Holanda e Freyre sobre a rejeicdo do brasileiro ao
trabalho fisico é também a que pode ser apreendida nas obras de Machado de
Assis. Um exemplo dessa interpretacdo pode ser visualizado em “Memérias
Péstumas de Bras Cubas”. Schwarz (2000), identifica no personagem-titulo dessa

obra um tipo representativo da classe dominante, um brasileiro rico e desocupado

'® Em trabalho anterior (SOUSA 2002) refleti sobre essa tematica. Procurei desvendar a forma de
aporte da Igreja Catélica na conformacdo da denominada identidade nacional, tomando o campo
do trabalho como ilustrativo.



que se diferencia de outros sujeitos sociais, tanto no cotidiano, como na
perspectiva de futuro que ambiciona - uma profissdo proeminente. O trabalho nao
faz parte do seu universo de interesses. E atribuicdo dos outros: agregados e
escravos. E o tédio que esta presente na passagem de suas diferentes etapas de
vida: nascimento, infancia, estudo em Coimbra, amores, veleidades literarias,
politicas, cientificas, filoséficas e morte. A inutilidade, a absoluta auséncia de
participacdo em um projeto coletivo é que baliza seu privilégio de classe.

Embora essas influéncias originais sejam apenas um dos componentes
do nosso processo de formacdo, essa concepgdo de trabalho e,
consequentemente, da naturalizacdo de uma insercao diferenciada dos individuos
no universo laboral, com certeza implicaram nas representacdes e nas praticas de
educagao desenvolvidas no pais, especialmente aquelas voltadas para a
formacgéao do trabalhador.

No periodo colonial o ensino era desenvolvido pelos jesuitas'® em
aldeamentos ou em espacos alternativos construidos ao lado das igrejas. Essas
escolas iniciais constituiam-se em espaco aglutinador das propostas educacionais
e dos sujeitos envolvidos no processo de ensino-aprendizagem. Nelas, nativos e
colonizadores aprendiam nog¢des preliminares de aritmética, a ler e a escrever em

portugués, além da doutrina catélica. Tais escolas foram, também, os primeiros

' A Companhia de Jesus foi a faccdo mais representativa da Contra-Reforma ibérica, que chegou
ao no Brasil em 1549 e, até 1604, trouxe ao pais 28 expedi¢cdes missionarias. A intima articulacao
entre Igreja e Estado ja era uma pratica em Portugal, tanto que décadas antes da descoberta o
papado havia-lhe concedido o padroado. Podia, com essa concessdo, edificar templos e
mosteiros, nomear o clero (até mesmo os bispos!) que se transformava em parte do funcionalismo
publico, além de censurar documentos oficiais vindos de Roma antes de sua publicacdo nas
colbnias. Tal pratica fazia com que, no periodo colonial, a Igreja portuguesa dependesse mais do
Estado que do papado. Essa mesma relagdo familiar entre o Estado e a Igreja estendeu-se as
colbnias portuguesas.

O efeito da pratica politico-pedagdgica dessa organizacado no Brasil permitiu que, até depois da
independéncia politica, a Igreja se mantivesse atrelada ao novo Estado-nagdo e, ao mesmo
tempo, o0 pais permanecesse oficialmente catélico até o século XIX, com a instituicdo da
Republica. (Sousa, 2001, p.75).



nucleos de ensino profissional organizados no pais. Essa forma de ensino inicial
foi suplantada, porém, pela “Ratio Studiorum’, plano geral dos jesuitas, destinado
as elites, centrado, como menciona Saviani (2001, p.4), nas chamadas
“humanidades” e ministrado nos colégios e seminarios criados nos principais
povoados.

O ensino confessional era confundido com o publico. O mote
predominante do governo local era o siléncio, embora, como lembra Manfredi
(2002), quando havia algum empreendimento econémico de grande vulto e se
verificava a caréncia de mao-de-obra, o poder publico promovia o0 ensino
compulsério a jovens e adolescentes pobres, bem como sua inclusdo no
exercicio laboral.

Com a expulsdao dos jesuitas, em 1759, por forca das reformas
pombalinas de instrucdo publica, esse sistema foi desbaratado. Essas reformas
que nao chegaram a se consolidar no pais, privilegiavam as idéias laicas
inspiradas no lluminismo e definiam o Estado como responsavel pela educacao
publica. Foram articuladas, portanto, algumas iniciativas privadas e confessionais,
sendo que a constituicdo de uma forma estatal s viria a ocorrer, de fato, com a
vinda da familia real para o Brasil, em 1808.

E importante, ainda, relembrar, considerando-se os objetivos desse
trabalho, a importancia do tripé sobre o qual se assentou a sociedade colonial: 0
escravismo, a grande propriedade rural e a forma enviesada de relacionamento
instituida entre o nacleo central do governo e o setor privado.

Realmente, o escravismo, que infirmava a condicdo humana ao
escravo, nao se encerrou em 1888. Tanto em termos das suas consequiéncias

materiais (os priores indices sociais do pais continuam sendo ostentados pelos



descendentes dos escravos negros), como ideolégicos. A grande propriedade
constitui-se hermética a agao da lei. Assim, como lembra Carvalho (2004, p.34),
enquanto o escravo e seus descentes estavam “abaixo da lei”, os proprietarios
sempre se consideraram “acima da lei”. Ao mesmo tempo, a articulacdo baseada
na troca de favores entre o nlcleo do governo e o setor privado, resultou em um
processo viciado de privatizagao do publico.

A despeito dos movimentos sociais que organizaram importantes
processos reativos através da histéria (no periodo colonial se destacou,
sobretudo, o Movimento Abolicionista) esses tracos iniciais constituiram-se como
fortes obstaculizadores a constituicdo coletiva de sujeitos sociais ativos, capazes
de uma convivéncia baseada em principios como a igualdade, a participacao e a

transparéncia na gestao publica.

2.2 A educacao profissional no Império: organizacao de experiéncias de

gestao governamental.

Nesse periodo, comecou a se constituir o Estado Nacional brasileiro.
Iniciou-se a implantacdo de atividades estatais e privadas para subsidiar o
governo da metrépole A composicdo do sistema escolar publico também
obedeceu a essa logica.

A Federagéo Brasileira se instituiu através de processos diferenciados,
tanto que a grande preocupacao de José Bonifacio era como conservar a unidade
territorial e manter, num mesmo territério, elites politicas de origens diversas.

Assim, de 1822 a 1850 houve varios conflitos relacionados a essa questao e a



governo central tinha grande dificuldade de interferir no poder local, precisando
muitas vezes, usar a forca para refrear tais conflitos (Abrucio, 2003).

No periodo imperial se deu, justamente, a grande reacao centralizadora
no pais. De acordo com Ferreira (1999), o apice desse processo aconteceu em
1840. Contra o Ato Adicional a Constituicdo de 1824 (Lei n® 10 de 12 de agosto de
1834), que atribuia o poder de legislar as Provincias, foi criada uma coalizdo de
interesses que defendia um Estado dotado de alto poder de regulacdo e
autoridade sobre o conjunto do territério, de modo a defender a unidade territorial
e neutralizar o poder das faccdes locais. Franco (1976 p. 112) adverte que, num
contexto em que homens livres ainda conviviam em uma ordem escravocrata,
“passa a se observar claramente uma politica de expropriacdo das agéncias
intermediarias do governo, deixando-as na dependéncia do poder central’.

Uma expressdo do debate sobre o tema da descentralizacdo, no
contexto do segundo Reinado, pode ser visualizada no estudo desenvolvido por
Ferreira (1999, p 78). Ela compara o pensamento de Tavares Bastos e o do
Visconde de Uruguai®®. Ambos inspirados em Tocqueville?’ e nos modelos inglés
e americano de governo, exaltam o self-government como fonte de educacao
civica, embora tirem dali conclusdes divergentes.

Para Uruguai, a tradicdo do autogoverno estaria ausente no préprio

carater nacional, que teve origem na colonizacdo portuguesa. Assim, a reforma

2 Aureliano Candido Tavares Bastos e Paulino José Soares de Souza foram autores e sujeitos
politicos, situados no contexto do segundo Reinado e em polos opostos da discussao sobre o
tema da descentralizagao: o primeiro era liberal e 0 segundo, conservador.

' Para Tocqueville (1998), o desenvolvimento da igualdade é um caminho inevitavel, mas pode
levar a dois perigosos desvios democraticos: a tirania da maioria e a consolidagdo de um Estado
autoritario e despético que pode encaminhar o homem para a servidao, ja que ao se concentrarem
nos seus afazeres, os individuos tendem a deixar a coisa publica nas maos desse poder central, o
gue terminara por limitar as liberdades individuais. A criagdo de associacoes livres na sociedade
civil &€ a solugdo apontada pelo autor para evitar essa acumulagao de poder. Elas estimulariam
tanto a descentralizagdo administrativa, como a defesa de direitos e interesses particulares
comuns aos cidadaos, promovendo a convivéncia pacifica entre liberdade e igualdade.



descentralizadora procurara adaptar instituicoes norte-americanas para uma
realidade que nao possuia as condicbes fundamentais para tanto. Em razao
disso, a descentralizacdo que desarmaria o braco do poder central, levaria
também a anarquia.

Ja para Tavares Bastos é a propria estrutura centralizada de poder, o
poder arbitrario do Estado, a responsavel pelos males nacionais. Assim, a Lei de
Interpretacdo do Ato Adicional (Lei n® 10 de 12 de agosto de 1834) e os atos
subseqientes sdo enfaticamente condenados por ele. Para esse autor, a
descentralizacdo, ao lado da instrucao publica, da emancipacao e da imigracao
estrangeira, seria o inicio do caminho do pais rumo a autonomia.

No que diz respeito a participacao social formal, Carvalho (2004, p.31)
lembra que houve elei¢cdes ininterruptas no periodo de 1822 a 1930, embora do
ponto de vista substantivo a situacdo nao guardasse diferenca do periodo
colonial: 85% dos brasileiros continuavam analfabetos, mais de 90% viviam na
zona rural, sob a influéncia direta dos grandes proprietarios, onde o que estava
em jogo ndo era o exercicio dos direitos, mas o dominio politico local. O voto,
assim, nao tinha o sentido de exercicio do autogoverno, mas era um ato de
obediéncia aos caciques locais ou, em ultima instancia, um ato de fidelidade, de
reconhecimento por favores pessoais prestados.

Assim, a participacdo na politica nacional era pontual e algumas das
lutas sociais empreendidas na época tinham carater separatista. Sdo do periodo,

0s movimentos populares “Setembrada”, “Cabanos” “Cabanagem”, “Balaiada”,
"Sabinada” e “Farroupilha“??. Ainda de acordo com Carvalho (2004, p.70), um

sentimento de nacionalidade s6 comeca a se fortalecer no pais nas lutas contra

2 Setembrada (1831) no Maranhao; Revolta dos Cabanos (1832) na fronteira entre Alagoas e
Pernambuco; Cabanagem (1835) no Para; Farroupilha (1834), no Rio Grande do Sul; Balaiada
(1838), no Maranhao.



pretensos inimigos estrangeiros, especialmente na guerra contra o Paraguai, em
que cartuns, poesia, musica, publicacbes pela imprensa etc. retratam essa
brasilidade.

No Segundo Reinado, com a consolidacdo do Estado Imperial, os
movimentos sociais passaram a se caracterizar como reativos: ora contra a ma
qualidade dos servicos publicos ora contra as reformas feitas pelo governo (lei de
registros de Obitos e nascimentos, recrutamento militar, o novo sistema de pesos
e medidas efc).

Em relacdo a educacdo, nesse periodo, o Ato Adicional de 1834
entregou as provincias o direito de legislar sobre a instrucdo publica (ensino
primario) e os estabelecimentos proprios para promové-la. A responsabilidade do
poder central era com o ensino de nivel médio e superior. Uma vez que as
provincias ndo contavam com recursos para promover a difusao do ensino, este
nao foi efetivamente desenvolvido.

Assim, de acordo com Paiva (1987), esse Ato criou as bases legais
para a sedimentacao de estruturas estanques e paralelas de ensino, interpretacéao
gue permaneceu ativa até a primeira Constituicdo Republicana.

Referindo-se particularmente a educacéao profissional, Manfredi (2002)
relata que, entre 1840 e 1856, baseadas na experiéncia desenvolvida pela
Marinha, foram criadas as escolas de educandos e artifices por dez governos das
provincias nas quais criangas e jovens em “situagdo de mendicancia” eram
encaminhadas para aprender disciplinas do ensino formal e oficios especificos.
Essa experiéncia é importante porque se constitui, de acordo com Cunha (2000),

no embrido do Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAL).



Obedecendo a essa mesma logica, Franco (2000) refere que, em 1884,
o Arsenal de Guerra do Rio de Janeiro mantinha jovens, admitidos na faixa etaria
entre oito e doze anos que, além das primeiras letras e pintura, aprendiam oficios
diversos. Aos 21 anos recebiam certificados de mestre em uma especialidade,
eram contratados como operarios e passavam a receber soldos.

Nesse periodo pode-se visualizar com mais nitidez a configuracao que
a educacao profissional assumiu no pais: uma forma de separar a forca de
trabalho ativa dos segmentos desocupados, uma vez que o nao-trabalho era tido
como “vadiagem”. A qualificacéo profissional se foi consolidando, assim, como um

sistema paralelo a educacéao geral, esta destinada aos “bem nascidos”.

23 A educacao profissional na Republica: entre centralizacdo e

descentralizagdo da gestao governamental

De acordo com o que aponta Vianna (1995, p. 75), nossa heranca
republicana pode ser configurada como resultado de uma complexa cultura
politica. Ela seria 0 amalgama de nossas raizes ibéricas apostas a formacéo do
Estado nacional, das idéias positivistas e das ideologias corporativista e marxista,
esta centrada numa estratégia nacional de transicao ao socialismo.

A Republica tem como suporte o conceito da federacdo®, cujo
pressuposto, segundo Abrucio (2003), € a existéncia de governos subnacionais
com interesses divergentes. A busca pela satisfacdo desses interesses pressupde

o controle entre 0s governos locais e o controle destes sobre as agdes do governo

% Para desenvolver um estudo comparado entre federalismo e democracia cf STEPAN (1999)



central, o que evitaria a chamada a tirania lockiana®®. A competicdo teria, assim, o
poder de pressionar por inovacdes, o que melhoraria as condicdes de vida dos
cidaddos. De acordo com Putnan (1996), a construgdo de mecanismos
competitivos que se originam em contextos de desigualdades regionais tende a
favorecer a solidariedade, o que seria positivo como suporte para a
operacionalizacdo da democracia.

No caso brasileiro, porém, o préprio ato da proclamacao da Republica
foi mais uma acédo contra a Monarquia do que a favor de uma concepcéo de
Republica. Ela ja nasce federativa (e descentralizada por definicdo) nos moldes
americanos, onde todos os estados federados aceitam uma Constituicao comum
e s6 tém os poderes que ela assegura®. Isto porque um dos seus “pais” foi Rui

Barbosa, tido como um americandfilo renitente.

A Republica Velha

A primeira fase da Republica (1889-1930), conhecida como “Republica
Velha” e “Republica dos Coronéis” caracterizou-se pelo regionalismo e pelas
praticas clientelistas. Nunes (2003, p.48) se refere a esse periodo como de
laissez-faire repressivo: ‘favores pessoais e empreguismo por um lado, e
repressao por outro”. A sociedade, como lembra Carvalho (2004), continuava
escravista de alto a baixo, apesar da aboli¢do.

O problema da federacdo marcou fortemente os debates da

Assembléia Constituinte da Primeira Constituicdo Republicana. Teoricamente,

2 Locke, considerado o fundador do liberalismo politico € um ferrenho adverséario do absolutismo.
Entende que o pacto social sé tem sentido quando preserva as liberdades individuais. Nesse
sentido, considera legitima a rebelido contra os governos que tragam ameaca a essas liberdades.
O construto social que elabora comporta trés poderes: o legislativo, o executivo e o federativo.

% Santos Junior. (1996), lembra que a expressdo “Estado Federal” foi uma criagdo norte-
americana, ao final do século XVIIl. Em 1787, na Convencao de Filadélfia, foi criada a Constituicao
- dos Estados Unidos da América que tem como suporte a crenga nos direitos naturais.



como uma contraposicdo ao unitarismo do Império, a descentralizacao era tida
pela maioria dos constituintes como uma exigéncia democratica. Essa justificacao
também refletia uma defesa de interesses das oligarquias desejosas de manter
suas prerrogativas locais, isto é, governar-se a si mesmas, sem 0 controle de
outras instancias administrativas.

Abrucio (2003) lembra que a Federacdo constituida nesses moldes
assumiu trés caracteristicas basicas: deu autonomia as partes enfraguecendo o
centro; as elites burocraticas assumiram um padrdo hierarquico; nao foram
instituidos mecanismos para reduzir as distancias entre os mais ricos e 0s mais
pobres, mantendo-se as desigualdades existentes. Sem a existéncia de canais
para permitir a participacdo dos trabalhadores, a questdo social passou a ser
tratada como “caso de policia”.?®

Em relacdo a Educacao verificou-se a separacao entre Estado e Igreja
e a eliminag&o do ensino religioso nas escolas. E a semelhanga do que ocorria no
Império, definiu-se que a educacdo deveria permanecer descentralizada: o ensino
primario ficou sob a responsabilidade das antigas provincias, agora transformadas
em estados federados. Com essa medida verificou-se um adiamento do processo
de organizacao da educacgao publica, em nivel nacional.

Quanto a Educacédo Profissional, as idéias positivistas em ebulicao,

enumeradas em um memorial encaminhado ao governo, influenciaram a

% A questio social é uma categoria carregada de tensées. De acordo Cerqueira (1982), tratam-se
de problemas politicos, sociais e econémicos que o surgimento da classe operaria impds ao
mundo no curso da constituicdo da sociedade capitalista. Para ele, portanto, a questao social esta
fundamentalmente vinculada ao conflito entre o capital e o trabalho. Lopes (2001) se situa num
outro bloco de analistas para quem a questdo social se apresenta como sintese das lutas
humanas empreendidas para satisfazer necessidades concretas, em conjunturas marcadas pela
desigualdade social. Nesse sentido, as categorias desigualdade, necessidade e lutas sao tidas
como fundantes da questdo social e esta & abordada como parte constituinte das sociedades
reais, em todos os modos de producado cujo substrato é a divisdo em classes e, ndo como uma
particularidade do capitalismo.

Cf sobre o0 tema também em BARRETO (1987);



“elaboragdo de um decreto que limitou o emprego de menores nas fabricas da
capital federal e na transformacao do Asilo de Meninos Desvalidos no Instituto de
Educacao Profissional” (MANFREDI, 2002, p.81).

Ao mesmo tempo, a emergéncia no pais de movimentos sociais de
carater anarco-sindicalistas provocou uma reacdo das classes dirigentes no
sentido de valorizagcdo do ensino profissional. O aprendizado do oficio, ndo sé
daria uma certa autonomia aos trabalhadores, como desviaria sua atencao da
pauta defendida pelo movimento operario, que buscava construir seu papel de
protagonista da histéria com a construcdo de uma sociedade sedimentada em
outras bases econdmica e ideo-politica.

A traducao desse ideario das classes dirigentes em medidas de politica
social se deu no governo de Nilo Pecanha (1909) mediante a criacdo de escolas,
nas diferentes unidades da federacdo, para formar operarios e contra-mestres.
Cada uma delas deveria destinar carga horaria, no turno noturno, para o ensino
de desenho e do curso primario. Este destinado aos analfabetos. Segundo Cunha
(2000, p.94) “as escolas de aprendizes artifices tinham prédios proprios,
curriculos e metodologias préprios, alunos, condicdes de ingresso e destinacao
esperada dos egressos que as distinguiam das demais instituicbes de ensino
elementar”.

Manfredi (2002, p.84) observa que a proposta das escolas de formar
operarios destinados a suprir as necessidades postas pela industrializacao
nascente ndo se coadunava com o0s cursos oferecidos (marcenaria, alfaiataria e
sapataria) que tinham um perfil mais artesanal que manufatureiro, estranhos,

portanto, ao universo fabril.



Num contexto de laissez-faire repressivo comegaram a se identificar
focos de reagdes organizadas contra a linguagem clientelista dominante e a favor
de uma ordem de feicdo universalista?’.Ao mesmo tempo, como assevera Brose
(2002, p 103), uma parcela da elite politica nacional entendia haver uma disjuncao
entre a vocacao rural do pais e a nacao real e que, portanto o ato de governar
exigia “um estado forte e centralizado”, afinado com a ordem econdémica e social
vigente e cujas mudancas deveriam ser desencadeadas por “agentes
circunscritos ao universo dos estratos superiores da sociedade”.

Esse pensamento autoritario®®, com contetido centralizador e elitista,
condenava a descentralizacdo politica e autonomia dos governos locais e
defendia o principio da soberania nacional contra a ingeréncia externa. Também
aprofundava a critica ao modelo politico liberal.

Como lembra Diniz (1987 p. 62-63), todos esses elementos conjugados
refletiam uma transformacao historica importante: a passagem do Estado
gendarme, absenteista, ao Estado intervencionista. No Brasil forneceu as bases
para o crescimento da maquina estatal, para o planejamento econémico e para a
promogdo de politicas sociais. Também para as “reformas politicas de cunho
centralizador, destinadas a coibir a autonomia estadual e justificadas como forma

de reduzir o poder das oligarquias”.

A Era Vargas

#Destacaram-se, no periodo, a Revolta da Armada deflagrada pela cupula da marinha contra o
presidente da Republica Floriano Peixoto (1894), a Revolu¢do Federalista, contra a centralizagao
e autoritarismo do presidente do Rio Grande do Sul (1893), o Movimento Tenentista, iniciado em
1922, voltado contra as oligarquias politicas estaduais; e as revoltas de cunho messianico —
Contestado, no Rio Grande do Sul e Canudos, na Bahia.

% A tradicdo autoritaria no Brasil se expressa nas obras de Oliveira Viana, Alberto Torres,
Azevedo Amaral e Francisco Campos. Uma contextualizagdo desse modo de pensar, nos anos
1930, encontra-se em DINIZ (1987 p.60-65).



A ascensao de Getulio ao poder da inicio ao “Estado de Compromisso”
que vai de 1930 a 1945, uma vez que, diferentemente dos governos que o
antecederam, este amplia sua 6rbita de apoio, incluindo grupos com interesses
divergentes. Tal momento histérico brasileiro se expressa através de trés faces
diferentes: de 1930 a 1934, o Governo Provisorio; de 1934 a 1937, o Governo

Constitucional e de 1937 a 1945, o Estado Novo, de carater ditatorial.

O movimento que levou Vargas ao governo pretendia centralizar o
poder, combater as oligarquias, reformar a sociedade e promover a
industrializacdo. Porém, como atesta Nunes (2003, p.48), Vargas acabou
apoiando-se nas mesmas bases locais e personalistas da Republica Velha. Isto
significou a manutencao da linguagem clientelista, com trocas generalizadas entre
governo federal e governos estaduais, agora com seus instrumentos
centralizados. Associou, porém, ao padrdo clientelista, outras trés linguagens
emergentes: o corporativismo, o insulamento burocratico e o universalismo de
procedimentos.

O universalismo de procedimentos foi perseguido pela reforma do
servico publico e pela incorporagédo de trabalhadores mediante um sistema de
mérito, cujo suporte foi o Departamento de Administracdo do Servico Publico
(DASP).

O insulamento burocratico foi obtido através da criacdo de autarquias e
empresas estatais e com as acdes do DASP. Este, um érgao consultivo da

presidéncia utilizado para a formacao de politicos.



Ja a linguagem corporativista pode ser visualizada, principalmente,
através da legislacao trabalhista e da criacao de instituicoes como o Ministério do
Trabalho, a Justica do Trabalho, os Institutos de Previdéncia Social e a
Consolidacao das Leis do Trabalho (CLT). De acordo com Santos (1979), a
regulamentacdo das profissdes, a carteira de trabalho e os sindicatos regulados
pelo Estado passaram a ser os principais simbolos de cidadania no pais.

As principais caracteristicas do governo Vargas sdo o Estado
fortemente centralizado, com decisiva interferéncia na economia; o grande
destaque dado a figura presidencial; a dualidade entre presidente e governadores;
a formatacdo do campo do trabalho em molde corporativista; a criacdo de uma
burocracia federal e a formalizacdo de um espaco destinado a protecao social
sistematica e publica no pais Abrucio (2003).

Todo esse arcabouco se assentou em um projeto de Estado com feicao
Nacional Desenvolvimentista. Esse projeto, estimulado com a perspectiva da
substituicdo de exportacdes, foi referenciado numa concepcao de Estado nacional
como demiurgo da modernizagdo. Para tanto, além de construir uma maquina
governamental adequada as exigéncias do parque industrial nascente, iniciou-se
a formacgao de um sistema de qualificagéo de trabalhadores mais afinados com as
demandas da base técnica, isto é, para desenvolver processos de trabalho que
exigiam, antes de tudo, a destreza e a disciplina préprias da l6gica taylorista-
fordista.

Em relacédo a participacdo da sociedade, esse periodo se caracterizou
por grande agitagdo politica e pelo surgimento de partidos politicos, sindicatos,

associacdes e movimentos de massa, de ambito nacional.



Entre os movimentos e lutas se destacaram o Tenentismo, a Alianca
Libertadora Nacional (ALN), a Revolta Constitucionalista, a Intentona Comunista,
além do chamado Banditismo Social. O primeiro, composto de militares aliados a
civis, demandava reformas profundas na sociedade, como a reforma agraria e
teve na Coluna Prestes sua face mais visivel; a Revolucao Constitucionalista,
encabecada pelas elites paulistas (com o apoio popular), buscava oficialmente
restaurar a ordem democratica, mas na pratica, seu propdsito era barrar as
reformas que iam de encontro aos seus interesses. A ALN era uma grande frente
politica contra o autoritarismo e a pobreza, que resultou na Intentona, de feicdo
socialista-marxista. Ja o “Banditismo Social” era uma outra feicdo da luta contra a
miséria expressa, no nordeste, através do cangaco.

A mobilizacdo da sociedade aparece, ainda, no campo das politicas
sociais, especialmente em torno da saude publica e da higiene escolar. A
educacgao também ganha destaque em fungéo do fim da escravidao e do surto de
industrializagdo que passa a se verificar no pais. Sua inclusdo definitiva na
agenda governamental foi representada pela criagcdo do Ministério da Educacao e
Saude.

Essa é a moldura na qual se assenta o Manifesto dos Pioneiros da
Escola Nova. Baseados na perspectiva filoséfica de John Dewey seus
representantes (entre eles, Anisio Teixeira, Lourengco Filho e Fernando de
Azevedo) apregoavam reformas pedagdgicas e administrativas que se
coadunavam com industrialismo nascente. E a defesa da educacédo elementar
publica e universal imprimia nessas reformas um carater democrético.

De acordo com Cunha (2000), uma iniciativa governamental com essa

feicdo democratica foi posta em pratica, no periodo, por Anisio Teixeira, no



Distrito Federal, sendo desarticulada mais tarde com o golpe do Estado Novo e as
leis organicas de Gustavo Capanema?® (conjunto de reformas promulgadas entre
1942 e 1946).

Teixeira buscou implementar medidas que diminuissem as distingdes
entre os curriculos das escolas pés-primarias, destinados a formacao de futuros
operarios, daquelas secundarias direcionadas aos futuros burocratas e
profissionais liberais. Da mesma forma, entendia que o pais necessitava de uma
grande reforma no campo da educacdo e esta reforma deveria ter um carater

descentralizador:

A descentralizagéo (...) € uma solugao, além de racional e inteligente,
absolutamente segura. Tenhamos, pois, 0 elementar bom senso de
confiar no pais e nos brasileiros, entregando-lhes a diregdo dos seus
negocios e, sobretudo, da sua mais cara instituicdo - a escola, cuja
administracdo e cujo programa deve ser de responsabilidade local,
assistida e aconselhada tecnicamente pelos quadros estaduais e
federais (TEIXEIRA, 1953 In: CIENCIA HOJE, 1995, p.1).

Contra as idéias dos renovadores, articularam-se as forcas catélicas e
importantes setores da intelectualidade leiga, especialmente, como aponta Paiva
(1987), depois que a Enciclica Divini illius Magistri, que trata dos fundamentos e
dos fins da pedagogia crista, condenou os principios da Escola Nova, no contexto
da sua critica ao socialismo, tido como uma ideologia anti-crista.

Na Constituicdo de 1934 (antes da Carta de 1988 é considerada a mais
ampla e aberta em matéria educacional), os resultados desse embate ficaram
assim expressos: reintroduzido o ensino religioso facultativo nas escolas e

restabelecida a liberdade de ensino em todos os graus.

®Gustavo Capanema, Ministro de Educagdo do Estado Novo, elaborou as chamadas “leis
organicas do ensino” ou “Reformas Capanema”. Elas foram implantadas através de Decretos-Leis,
no periodo de 1942-1946: n? 4.244/42- ensino secundario; n® 4.073/42- ensino industrial; n®
4048/42- o SENAI; n? 6.141/43- ensino comercial; n® 9613-/46- o0 ensino agricola; n® 8529/46- o
ensino primario; n® 8530/46- o ensino normal; n? 8621/46 e n® 8622/46- o SENAC.



Atendendo ao esforco dos renovadores, porém, definiu-se nessa Carta,
entre outras medidas: a competéncia de cada esfera da administracdo e a agao
supletiva da Unido onde se fizesse necesséria; a formulacdo de um plano
nacional de educacdo, com vistas a garantir que o ensino primario fosse integral,
gratuito, obrigatério e extensivo aos adultos; a liberdade de catedra, além da
vitaliciedade e da inamovibilidade dos professores concursados; a criagdo de um
Conselho Nacional de Educacao; o estabelecimento de percentuais de aplicacao
dos recursos em diferentes niveis da administracdo escolar e a instituicao de
fundos especiais de educacao ( Paiva, 1987).

Na conjuntura 1937-1945, esposa-se o arbitrio no pais, com o
estabelecimento de um Estado policial. Ocorre a supressdao das liberdades
individuais e o fechamento de canais tradicionais de participacdo, como partidos
politicos e parlamento, denunciando uma “militarizacdo administrativa”. Foi
retirada, portanto, a possibilidade do controle social sobre o exercicio da justica.

Oliveira (1999, p. 61) entende esse periodo como uma grande
operacao de siléncio imposta aos trabalhadores. Assim, ao mesmo tempo em que
muitas reivindicagdes histdricas trabalhistas foram incorporadas como medidas de
politica social, as sociedades de ajuda mutua organizadas pelo operariado, 0s
sindicatos anarquistas, anarco-sindicalistas, socialistas e comunistas foram
anulados e transformados em Institutos de Previdéncia e sindicatos tutelados pelo
Ministério do Trabalho.

Nessa operacdo de busca da “ordem social” foram utilizadas trés
estratégias basicas: repressdo direta aos representantes dos trabalhadores,

cooptacéo de sindicalistas e uso de medidas legais e politico-institucionais.



Na Constituicdo de 1937 o espaco destinado a responsabilidade do
governo no campo da educacao foi restringido. Cabia ao poder publico suprir a
educacao de criancas e jovens desprovidos de recursos para acessar 0 ensino
privado. A preocupacado em equacionar a questao social se expressa através das
prioridades dadas a educacao rural (conter a migracao para as cidades) e a
educacgao profissional. Esta voltada para responder a insatisfacdo das massas
urbanas com dificuldades de acesso ao mercado de trabalho.

Quanto ao processo de gestdo no campo da educagao profissional ,
como assevera Cunha (2000), passou a ocorrer de forma centralizada,
deslocando-se para o Ministério da Educacéo, o Sistema Federal de Aprendizes e
Artifices, considerado a mais importante base para o desenvolvimento profissional
no pais, até entao.

O controle federal sobre as acdes do ensino para o campo laboral
manifestou-se pela transformacéao da Inspetoria do Ensino Profissional e Técnico
em Superintendéncia do Ensino Profissional, diretamente ligada ao ministro.

Ao mesmo tempo, a forma corporativista de representacdo sindical
criada no periodo favoreceu a construcdo de um sistema de educacéao profissional
paralelo ao publico, gerido por organizagdes patronais, os “S™° que tiveram,
através da histéria, momentos de grande expansado e se mantém ativos até os

dias atuais.

A transigcdo democratica

% 0O sistema “S” ¢ constituido hoje pelas seguintes instituicdes: Servico Nacional de Aprendizagem
Rural (SENAR), Servigo Nacional de Aprendizagem Comercial/ Servigo Social do Comércio
(SENAC/ SESC), Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial/ Servigo Social da Industria
(SENAI/ SESI), Servigo Nacional de Aprendizagem do Transporte/ Servigo Social do Transporte/
(SENAT/ SEST), Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE).



Em 1945, militares advindos da Segunda Guerra Mundial, e que
haviam adotado uma posicdo a favor dos aliados, especialmente dos Estados
Unidos, assumiram o poder politico no pais. Visavam reconstruir relacées nas
quais esse segmento tivesse posicao proeminente.

Entre 1945 e 1964, como ja tive oportunidade de mencionar em outro
trabalho, a abertura politica teve que ser administrada pelo governo federal em
um contexto ja extensamente regulado. As respostas sdo, pois, pobres em
inovacdes. Assim, embora o governo instaurado tenha eliminado as medidas que
cerceavam os direitos do cidaddo®', ndo eliminou o aparato de Estado criado no
periodo varguista. No campo da politica social, também, as intervencdes
empreendidas nao diferiam daquelas desenvolvidas no governo anterior, isto é,
através de medidas compensatérias dirigidas aos trabalhadores pelo Ministério do
Trabalho e pela Burocracia Sindical (SOUSA, 1996, p. 58).

A Constituicdo de 1946 definiu a educagdo como direito universal e o
ensino primario como instituicdo obrigatoria e gratuita nas escolas publicas, o que
abria espaco para a democratizagdo do ensino. A Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional (LDB), aprovada em 1961, porém, ndo correspondeu as
expectativas postas nessa Carta. Isto, especialmente, porque o proprio texto
definia algumas razdes que poderiam justificar o ndo cumprimento da

obrigatoriedade: “comprovado estado de pobreza do pai ou responsavel” e

%' De acordo com Benevides (1994) devem-se distinguir direitos humanos - inerentes a todos os
individuos e direitos do cidaddao - que podem variar de acordo com as leis e vinculos de
nacionalidade. Nesse sentido, a auséncia do vinculo juridico que configura a cidadania, ndo
implica a auséncia de direitos humanos;

Bobbio (1992), lembra que a conquista dos direitos se iniciou com sua afirmagdo no debate
filosofico. Prosseguiu, com a transposicao dessa afirmagao para o cidaddao, o homem concreto,
guando os direitos sdo positivados, mas validos apenas para as nagdes que os reconhecem. Com
a Declaracdo de 1948, os direitos passam a ser, nao s positivos (regulados e protegidos), mas
também universalizados: ndo mais direitos das gentes, mas de individuos singulares e, dessa
forma, internacionalmente reconhecidos.



“insuficiéncia de escolas”. Sem mencionar as formas de superar essas condi¢coes
a lei restringiu, assim, a possibilidade, inicialmente apontada, de democratizacéo
do ensino (SAVIANI,2001).

E importante destacar que essa primeira LDB foi aprovada numa
estratégia de conciliagdo. Isto porque em razdo de ser fundado no texto
constitucional vigente, distribuia atribuicbes do processo de organizacdo de
ensino entre a Unido e os estados federativos, o que contrariava interesses dos
adeptos da centralizacdo e também de grupos partidarios da escola privada,
tendo a frente a Igreja Catdlica.

Da estratégia conciliatéria resultou que o ensino passou a ser
obrigacdo do poder publico e livre a iniciativa privada, porém pouco claro em
relacdo ao processo de gestdo de ensino: ao tratar dos responsaveis por esse
processo apenas refere que “ao poder publico cabe velar pela observancia das
leis do ensino...” (SAVIANI, 2001, p. 19).

Em relagdo a educacgao profissional, a Unica inovagao importante foi a
criagdo do Programa Intensivo de Formacao de Mao-de-obra (PIPMO), em 1963.
Era desenvolvido, em forma de cursos rapidos, pelas redes publica e privada e
pelo sistema “S”. A Lei 6297/57 que, conforme lembra Manfredi (2002, p.104),
concedia incentivo fiscal aos envolvidos em projetos de formagéo profissional,
ajudaram a fortalecer justamente as redes articuladas ao Programa em questao.

Do ponto de vista da participacdo social, as lutas sociais giraram em
torno da politica sindical e trabalhista e refletiram a polarizacdo do debate
internacional sobre a guerra fria: de um lado ficavam os nacionalistas, que
queriam independéncia na politica externa e, de outro, os defensores do

alinhamento com os Estados Unidos.



Esses embates, que recrudesceram ao longo do periodo e passaram a
demandar reformas politicas, como o voto para analfabetos e a legalizacdo do
Partido Comunista, apresentaram como principal novidade o envolvimento das
massas camponesas. Estas entraram na politica nacional com voz prépria (de
acordo com Carvalho, 2004, 55% da populacéo ainda vivia no campo, em 1960),
na luta pelas reformas de base.

A presenca desses novos sujeitos sociais politizados que demandavam
reformas, de um lado, e de setores das elites empresariais € militares que
pressionavam por conservacao das estruturas e alinhamento com as diretrizes da
politica externa americana, provocaram uma tomada de posicao do presidente.
Essa posicao favoravel aos primeiros, acabou redundando em um golpe que
mudou o rumo do governo, no sentido de centralizacdo e verticalizacdo das

decisoes.

O Governo militar-empresarial

O Estado militar-empresarial que se instituiu a partir de 1964, inspirado
na ideologia da seguranca nacional, teve como preocupacao basica dar curso ao
processo de internacionalizagdo da economia, desbancando a alternativa
distributiva defendida pelo governo deposto.

Para isso buscou expandir e modernizar a maquina burocratica e
institucional. Embora tivesse como objetivo declarado romper com o ciclo de
Vargas, acabou sendo uma continuacao daquele processo, ao fazer, como lembra
Viana (1995, p. 74), da violéncia politica um ‘“instrumento de modernizagao

econdmica acelerada”.



Para viabilizar esse objetivo, era necessario romper os pontos tidos
como responsaveis pela crise econdmica que justificou o golpe: declinio das taxas
de crescimento, déficit do setor publico e inflagdo acentuada, com seus reflexos
nos campos da saude, educacao, habitacao, previdéncia, entre outros.

Oliveira (1999, p. 64) recupera esse momento da historia brasileira
como “um esforco desesperado de anular a construgao politica que as classes
dominadas haviam realizado no Brasil...”. Assim, os trabalhadores sdo excluidos
do pacto de poder, suas organizacbes e estruturas de representacido
desmobilizadas, ao mesmo tempo em que os interesses de setores privados sdo
superpostos aos “interesses gerais” da sociedade.

Como os sindicatos sao tutelados, ocorre a regulacdo administrativa
dos conflitos, além da formacédo do mercado de trabalho, da fixacdo dos pisos e
tetos salariais, igualmente pela via administrativa.

As consequUéncias desse processo, em curto prazo, foram positivas
para o objetivo da acumulacdao. Mas, em médio prazo, o controle salarial acabou
reprimindo a capacidade aquisitiva de significativa parcela da populagéo. lIsto,
associado a acao restritiva do Estado, em termos de politicas preventivas, influiu
negativamente sobre as condi¢des de vida, aumentando as demandas sociais por
compensacgao.

A questao, que se colocava, portanto, era como aumentar a produgao e
criar mais empregos para atender as demandas provocadas pela expectativa de
consumo. Uma vez, porém, fechados os canais tradicionais de participacédo
(partidos, parlamento etc.), as demandas passaram a ser canalizadas para o
interior do Estado através da politica social utilizada, no periodo, como um

instrumento agregador.



Esse momento da histéria brasileira comecou a sofrer abalos que se
intensificaram a partir de 1974, com a crise mundial do petréleo. O chamado

“milagre brasileiro®*”

, uma das conseqiéncias e manifestacbes desse momento
do desenvolvimento capitalista, expde-se em sua incapacidade estrutural de
operacionalizacao que se reflete na elevacdo dos niveis inflacionarios, na
compressao salarial e no aumento da divida externa. Ao mesmo tempo, comegam
a se intensificar as lutas sociais pela volta da democracia eleitoral. Esses
elementos congregados terminam por derruir as bases de legitimacédo do regime,
dando-se inicio ao momento de abertura, caracterizado como um periodo de
transicao.

Tao logo se inicia esse momento de “distensdao” do governo militar
(1974-1979), verifica-se, segundo indica Silva (1995, p 36), um processo de
rearticulacdo da sociedade civil, com a emergéncia/ ressurgéncia de partidos
operarios (particularmente o Partido dos Trabalhadores - PT), além de
movimentos sociais e sindicais apoiados por setores progressista da Igreja
Catdlica®®, pela Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) e pela Associagio
Brasileira de Imprensa (ABI).

Em relacdo a educacao profissional, no pds-1964, a formacao de

trabalhadores para as grandes empresas era questdo tratada no seu préprio

32 O que ficou conhecido como “Milagre Brasileiro” foi o periodo compreendido entre 1968 e 1973,
guando o entdo ministro da fazenda, Delfim Neto, nos governos militares Costa e Silva e
Garrastazu Médici, implementou uma politica de crescimento baseada em exporta¢des para obter
as divisas necessarias as importagdes de maquina, equipamentos e matérias-primas. Houve,
assim, de um lado, incentivos fiscais aos exportadores e, de outro, estimulo a industria, através de
uma expansdao do sistema de créditos ao consumidor, 0 que garantiu a classe média o acesso aos
bens de consumo duraveis.

% De acordo com Boff (1981), no que se refere a Igreja Catdlica no Brasil (como em toda a
Ameérica Latina), podem-se distinguir quatro praticas eclesiais com suas eclesiologias: Igreja como
Civitas Dei, como Mater et Magistra, como Sacramentus Salutis € em processo de modernizagao
Esta dltima forma se coadunaria com a orientagdo assumida pela chamada Teologia da
Libertacdo, incorporada pelos referidos setores progressistas da Igreja Brasileira e da qual o
proprio Boff foi um representante de grande porte.



interior e a qualificacdo de segmentos especificos ficava ao encargo do Sistema
“S” e das escolas técnicas que privilegiavam, em consonancia com as demandas
conjunturais, o adestramento para atividades direcionadas a industria e ao
comeércio.

Deste modo, tal direcdo caracterizou-se pelo oferecimento de cursos
de curta duracdo, para alguns segmentos. E o caso da revitalizagdo do PIPMO
que serviu de suporte a formacgao rapida e operacional de trabalhadores voltados
para as atividades laborais nos grandes projetos desenvolvidos nos governos
militares. Era feito mediante convénio com instituicbes da sociedade,
especialmente, o Sistema S. Tais convénios estabelecidos mediante incentivo
governamental serviu para dar suporte a constituicdo de uma rede privada de
formacao profissional no contexto das préprias empresas.

Em outros momentos optou-se pela profissionalizacao obrigatéria (caso
da reforma de 1971), justificada em razdo da necessidade de situar melhor o pais
no contexto econdémico internacional. O Relatério do Grupo de Trabalho que
elaborou o texto da Lei 5692/71, que instituiu “a profissionalizacdo universal e
compulsoria para o ensino secundario”, critica o dualismo da forma anterior com o
slogan “ensino secundario para os nossos filhos e ensino profissional para os
filhos dos outros (2001, p. 7)”.

A Lei, porém, continua Saviani, introduziu a distincdo entre a
terminalidade legal (correspondente a escolaridade completa de primeiro e
segundo grau, com duracdo de onze anos) e terminalidade real, garantindo-se a
formagédo profissional aos residentes em regides menos desenvolvidas que
precisassem ingressar no mercado de trabalho, até com quatro anos de

escolaridade. Tal forma acabou por reafirmar, no préprio texto da Lei, as



desigualdades sociais vigentes. (“terminalidade legal para os nossos filhos” e
terminalidade real para os filhos dos outros “, como satiriza SAVIANI, 2001. p.7)".

Mehedeff (1997) lembra que essa tentativa de encontrar solugdes para
os problemas brasileiros no campo laboral, mediante a profissionalizacdo
compulsoéria de todo o ensino médio, constituiu-se em uma interpretacao linear da
teoria do capital humano® na relacdo capital x trabalho e contribuiu para
desqualificar as Escolas Normais, suporte valioso no processo de ensino
fundamental. A crise de qualidade do ensino publico brasileiro manifesta,
especialmente, em termos das taxas de repeténcia, superior, nos anos 1990, a
40% na primeira série do ensino fundamental pode ter nessa reforma um dos
seus componentes.

Ja em 1982, reconhecendo-se o equivoco anterior, a Lei 7.044 repbs a
antiga distincdo entre o ensino de formacgédo geral e o de carater profissional
(CUNHA 2000 e MANFREDI, 2002), mas nao foi possivel reverter as distorcdes
causadas no sistema. Assim sendo, a caracteristica dual do setor continuou
prevalecendo: educacao académico-generalista x educacao profissional (que néao
se constituia em base para prosseguimento de estudos), alterando-se momentos
de expansao e de restricdo do espaco publico sem proceder-se, em nivel da
administracdo publica, a articulagéo dos diferentes sistemas de ensino.
Redemocratizacao

Fleury (1994) visualiza o processo de redemocratizacao no pais, apos
0s anos de ditadura militar-empresarial em trés momentos distintos: liberagdo do

autoritarismo (1975-1984); governo de transicdo democratica (1985-1990);

* A teoria do capital humano é considerada um dos principais sustentaculos na definicdo da
relacdo capital x trabalho sob o capitalismo contemporaneo. Referenciou, como lembra Gentili
(2002), a difusdo da escolaridade como promessa integradora com premissas individualistas e
meritocréaticas.



governos eleitos pelo povo (p6s-1990).0 maior destaque na primeira fase foi a
emergéncia de novos protagonistas sociais, entre eles: 0 movimento sanitario, o
movimento de profissionais, o movimento de aposentados e 0s movimentos
populares.

A segunda fase caracterizou-se pela formagcdo de novas identidades
coletivas, novas aliangas e novas praticas sociais. Também pela reformulagéao
das estruturas legais e institucionais advindas do periodo autoritario, cuja
expressdao maxima € a Constituicdo aprovada em 1988. Reformas administrativa
e tributaria foram desenhadas, objetivando dar forma a uma pratica
governamental descentralizada e democratica e deixar os estados e municipios
mais autbnomos em relacdo ao governo central. Pretendia-se, ainda, romper a
linguagem clientelista, com a ado¢do do padrdo universalista de procedimentos,
cuja maior expressao foi a Reforma Sanitaria.

No terceiro momento, as demandas sociais e os direitos consolidados
na Carta passaram a ser vistas como obstaculo a democracia, esta traduzida
como desestatizacdo e defesa de uma economia de mercado mais agil.

No que diz respeito ao processo de distribuicao vertical de poder, Dain
e Soares (1998 p. 39) lembram que na medida em que os ganhos de autonomia
de estados e municipios foram articulados “a ganhos da autonomia para tributar e
a ampliacdo dos mecanismos constitucionais de partilha”, a Unido, em principio,
com o seu poder reduzido: a) passou a recompor sua receita ampliando “a carga
tributaria incidente sobre recursos nao partilhados com estados e municipios”; b)
criou formas de renegociacdo do endividamento de estados e municipios
mediante regras que inibem “a autonomia dos governos locais para formular e

financiar as politicas publicas, uma vez que tem como condicionante um ajuste



fiscal determinado pela Unido e, portanto, dissociado das prioridades locais de
gasto”.

Em relacdo a educacao profissional, o movimento em torno da questao
da educacdo, que precedeu a Constituinte, pressionou no sentido da
materializacdo de uma nova razao juridico-administrativa nesse campo. Seus
reflexos se expressaram na Constituicao de 1988.

Nessa Carta, no seu Titulo VIII, capitulo lll, secao |, a formacéao
profissional é contemplada como componente do campo da

educacao.Textualmente:

A educacéo, direito de todos e dever do Estado e da familia,
serd promovida e incentivada com a colaboragdo da
sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa,
seu preparo para o0 exercicio da cidadania e sua
qualificagao profissional (Cf, Art. 205).

A lei estabelecera o plano plurianual, visando a articulagao
e ao desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis e
a integracéo das acgdes do Poder Publico que conduzem a: |
sic, Il sic, Ill sic, IV formacao para o trabalho,V sic (Cf, Art.
214).

Por sua vez, a (LDB/1996)*contempla a Educacdo Profissional no
capitulo I, artigos 39 a 42. Neles fica estabelecida a necessaria conexao entre
essa forma de educacao, o trabalho, a ciéncia e a tecnologia e com o ensino
regular e outras formas de educacédo continuada; a aplicacdo do conhecimento
adquirido como forma de prosseguir ou concluir estudos regulares; além da oferta
de cursos especiais abertos a comunidade pela rede de escolas técnicas e

profissionais.

% Para uma discussao mais aprofundada sobre a atual LDB, com énfase na dinamica que lhe deu
origem, cf SAVIANI (2001).



Saviani (2001, p.216) chama a atencdo para o fato de que o
mencionado capitulo Il da LDB assemelha-se mais a uma carta de intengoes,
uma vez que nao define competéncias, instancias e responsabilidades. Ao seu
ver, a tramitacao independente, no Congresso Nacional, do projeto que trata do
ensino técnico e profissional, de iniciativa do MEC, pode ser explicacdo para tal
indefini¢ao.

No Brasil, a LDB se materializa quando a crise capitalista e as solu¢des
“neoliberais” apontadas ja eram pontos de grande relevancia na agenda publica
internacional. Como é sabido, tal receituario de reestruturacdo capitalista inclui,
justamente, a reducdao dos gastos sociais necessarios a operacionalizagdao de
propostas como as universalizantes e participacionistas que a Constituicado de
1988 instituiu, fazendo-se necessaria a construcao de um outro corpo ideopolitico
capaz de legitimar as medidas que passaram a ser implementadas no pais.

O mote dessa nova construcdo € o combate ao Estado interventor,
configurado como responsavel por minar as finangas publicas com o
funcionalismo, com a burocracia e por consolidar formas enviesadas de gestao (o
clientelismo, o nepotismo e a corrup¢ao).

Com base nesses elementos, projetou-se, no pais, uma ampla
Reforma do Estado e, em consonancia com um movimento de ambito mundial,

procurou-se implementa-la de forma descentralizada.



2 A NOVA CONFIGURACAO DO ESTADO BRASILEIRO E A REFORMA DA

EDUCACAO PROFISSIONAL

3.1 A nova configuracao do Estado Brasileiro no contexto das mudancas do

modo de regulacao capitalista

Os grandes choques ocorridos no seio do capitalismo internacional,
especialmente, a partir dos anos 1970, manifestaram-se no Brasil como um
contraponto as proposicoes constantes na Constituicao Brasileira de 1988 e
estabeleceram as bases para modelar um processo de Reforma de Estado, ainda
em processo de construcdo. Tais mudancas rebateram em todos os setores da
sociabilidade cotidiana. Assim, tanto houve um drastico arrefecimento do
crescimento econdmico, com redugao do fundo publico e dos postos de trabalho,
como passaram a ser desacreditados os tradicionais mecanismos de participa¢ao
e o principio ideolégico que referenciava o pacto de classes materializado no
Welfare State Keynesiano: atingir a Welfare Society pela via de reforma
(NETO,1996).

Sobre o0 padrao de regulacao rigido que estava em crise passou a ser
construido outro, “flexivel”, produto do eficaz intercambio entre empresa e Estado,
portanto, entre decisdes econdmicas e politicas®®. Como lembra Neto (1996),
nesse novo contexto, a empresa € incentivada a movimentar seus pdlos
produtivos, a0 mesmo tempo em que sao hipertrofiadas as agdes de cunho

financeiro. E feita ainda a substituicdo da eletromecanica pela eletrénica,

* Fiori (1995, p.163) trata dessa questdo ao articular a governabilidade democratica na nova
ordem econdmica.



desenvolvendo-se um crescimento sistematico dos processos de informatizacao e
de automacao.

As decisbes de ordem econdmica, nesse novo contexto, passam a ser
articuladas, mais particularmente, pelos Estados Unidos, Japdo e Alemanha®’. Os
paises que formam o bloco dos “ricos” destacam-se por desenvolver formas
tecnoldgicas e organizacionais que terminam atingindo “suas” periferias (grifos
nossos). Os interesses que defendem alcangam essas nacdes materializando
localismos com feigdo global, razdo pela qual o processo de internacionalizacao
da economia, tipico dessa conjuntura, ndo aumenta a convergéncia e nem a
solidariedade entre as nacdes e o0s sujeitos envolvidos. Ao contrério,
desenvolvem-se numa relagdo que Fiori (1995) qualifica como tensa e
competitiva. Os Estados nacionais precisam responder aos desafios impostos por
essa nova conjuntura fazendo amoldamentos em suas economias, os chamados
ajustes estruturais.

Do mesmo modo, em consonancia com as mudangas no processo
produtivo, os governos também mudam suas funcdes e sua forma de gestao. Fica
entendido que os governantes devem empregar seus esforcos na edificacdo de
projetos de desenvolvimento, incluindo “ampla discussédo publica e democratica”
(grifos nossos), deixando ao mercado o cumprimento das fungdes que constituem
sua especialidade: a organizacdo da producao e a alocacao de recursos. O bom
governo, assim, passa a demandar formas de intervencdo menos onerosas e
menos diretas. De acordo com Oliveira (2001 p.57) isso ocorre porque o

paradigma da globalizacdo se reflete também na privatizacdo do publico, ou,

% Um outro grupo constituido pelos Estados Unidos, Franga e Inglaterra seriam os responsaveis
pelas decisdes geopoliticas e militares.



ideologicamente, na “experiéncia subjetiva de desnecessidade aparente do
publico”.

Souza e Carvalho (1999) lembram que a centralidade da Reforma do
Estado na agenda dos paises da periferia capitalista se da, ndo em razao de
diagnéstico interno, mas por pressdes dos organismos financeiros multilaterais,
como o Banco Mundial, preocupados em sanear essas nacdes para que possam
fazer face a sua divida externa. As reformas que passam a se configurar estao
fundamentadas em dois pontos basicos: ha uma crise do Estado que compromete
o desenvolvimento econémico local, tanto quanto o funcionamento das esferas do
governo; essa crise deve ser arrostada com um novo modelo de Estado e a
implementagdo de mecanismos e instrumentos de gestao que se teriam mostrado
eficazes em paises como os Estados Unidos, Nova Zelandia, Gra-Bretanha e
Austrélia.

Essas reformas estdo sendo operacionalizadas em dois momentos
particulares: a primeira geracao, cujo escopo é a racionalizacdo dos recursos
fiscais, constitui-se dos processos de abertura do mercado, desregulamentacéao e
privatizacdo; a segunda geracdo busca a construgdo ou reconstrugdo das
capacidades administrativas e institucionais. Seus objetivos séo a eficiéncia e a
efetividade das acbes publicas, a democratizagdo, com o envolvimento das
comunidades nas decisdes de interesse publico e a descentralizagdo para as
esferas estaduais dos servicos sociais e de infra-estrutura. Com as mudancas que
se concretizam ha uma demanda por trabalhadores versateis, com capacidade de
decisao requerida pelas tecnologias emergentes.

Nos paises de capitalismo tardio, essas novas requisicoes passam a se

desenvolver em solo francamente desfavoravel aos trabalhadores. A reducéo dos



postos de trabalho e as formas de contratagdo mais flexiveis, privilegiadas pelo
novo modo de regulacdo capitalista, alia-se o despreparo da maioria desses
sujeitos sociais para ocupar as vagas criadas com as novas tecnologias. E elas
nao se adequam justamente ao perfil da parcela da populacédo ja excluida das
escolas de melhor qualidade ou mesmo ausente de qualquer forma de educacéao
sistematica.

Verifica-se, assim, nesses paises, do ponto de vista estatistico, uma
reducao do numero de trabalhadores, agora “ocultos” na informalidade. Como, ao
mesmo tempo, as reformas implementadas pelos governos nacionais, tendem a
restricdo dos direitos sociais, com novas estratificagdes e alteracdes nas relacdes
“excluidos” x “incluidos” (grifos nossos).

O processo de organizagao dos trabalhadores também sofre mudancgas
com dissensbes nos partidos politicos operarios, auséncia nos sindicatos e o
surgimento de movimentos sociais voltados para a ampliacdo do estatuto da
cidadania (NETO, 1996).

Em termos dos processos de gestdo, a descentralizacdo desponta
como uma alternativa viavel para superar problemas que emergem com a crise da
divida e a crise fiscal, assinaladas como um dos resultados da centralizagdo. Ao
mesmo tempo, considerando-se que as novas tecnologias necessitam de
agilidade nos transportes, nas comunicacdes e nos processos de planejamento e
tomada de decisédo, descartam-se, em geral, as formas hierarquizadas préprias
dos modelos centralizados, sendo exaltadas as virtudes da descentralizagédo pela
sua eficiéncia.

Ao mesmo tempo, ha uma demanda histérica de parte dos movimentos

sociais por descentralizacdo, uma vez que formas descentralizadas favoreceriam



a democratizacdo e a transparéncia na administragdo. Permitiiam uma melhor
contabilizacao das demandas formuladas em nivel local, uma maior aproximagao
entre os eleitos para os cargos publicos e os seus eleitores, e, especialmente, um
controle mais efetivo das decisdes tomadas e das medidas desenvolvidas pelos
governantes.

Essa confluéncia entre interesses aparentemente contraditérios, no
sentido da preferéncia por gestbes de feitio descentralizado, aparece de forma
nitida no retrato e no processo da Reforma de Estado, no Brasil.

De acordo com seus formuladores, essa reforma se constitui em
processo amplo que inclui mudangas em varios aspectos: ajustamento fiscal;
reformas econémicas; reforma da previdéncia social; inovacao dos instrumentos
de politica social e a reforma do aparelho de Estado, também chamada de
administrativa. Esta tem como escopo aumentar a “governanca”, isto é, a
capacidade de implementar de forma competente as politicas publicas, de tornar
a administracao publica mais eficiente e voltada para o bem-estar dos cidadaos
(BRASIL,MARE, 1995).

A defesa da res publica, escopo declarado dessa Reforma, portanto,
compreende dois niveis: um nivel politico, que trata da preservacéao dos direitos
individuais, sociais e de equalizagdo do processo de partilha de poder e um nivel
administrativo em que s&o abordadas as formas de gerenciamento das esferas de
governo e as relagdes deste ultimo com a sociedade.

Os instrumentos de gestdo construidos em conformidade com a velha
forma centralizada sao tidos como incapazes de atender as demandas por mais

eficiéncia e participacdo. Sado, além disso, muito onerosos em relacdo aos



resultados alcancados. Devem, portanto, ser substituidos para refletir a nova
forma de governo de feitio gerencial.

O principio operacional de gestao privilegiado no projeto de Reforma, a
descentralizacao, é entendido como a transferéncia das agdes de carater local da
Unidao para os municipios e as de carater regional para os estados federados.
Compreende, também, a transferéncia de agdes desenvolvidas pelo governo para
a alcada do mercado (privatizacdo) e para o “setor publico nao-estatal” os
servicos em areas da educagdo, saude, cultura e pesquisa cientifica
(publicizacao).

Como corolario desse conjunto de medidas deve ser estimulada a
criacdo de redes de solidariedade no interior das comunidades®®, uma forma de
articulacado intima entre o Estado e a sociedade, reforcando-se nucleos
descentralizados de protecdo social, ao lado dos nucleos estatizados.

Se, no que diz respeito ao seu principio de gestdo descentralizada e
participativa, essa Reforma reflete as mudancas exigidas pelos organismos que
direcionam as mudancgas no cenario capitalista, ela € também condicionada por
demandas internas. Estas sao relacionadas ao proprio processo de formacéao da
sociedade, especialmente, o sentimento reativo a centralizacdo, em razao das
experiéncias histéricas negativas no p6s-1937 e no p6s-1964%.

A natureza do processo de descentralizacdo privilegiada na Reforma
também pode ser explicada como uma contradicdo interna do regime militar-

empresarial instituido em 1964. Realmente, como aponta Arretche (1996, p.52),

% A discuss&o sobre a mobilizagao voluntaria no interior da sociedade, que se coloca no contexto
da criacdo dessas redes de solidariedade, € um debate que encerra grande tensdo. Este debate
vem sendo desenvolvido por especialistas no pais, entre os quais se destaca YAZBEK (2000).

% Nesse dois periodos, como ja referido no capitulo Il dessa tese, o Brasil vivenciou experiéncias
autoritarias: a Ditadura Vargas (1937-1945) e a Ditadura Militar (1964-1984).



sobretudo, depois do golpe de 1968*, quando a centralizagdo alcancou o mais
alto nivel, foram sendo criadas nos estados e municipios capacidades
institucionais e administrativas. Um dos desdobramentos desse processo foi a
configuracao de instituicbes que, embora discutiveis, propunham a incorporagcéao
da sociedade organizada no processo de gestdo das politicas publicas, caso dos
Conselhos de Gestao.

Assim, a concepcdo de governanca desenvolvida no projeto de
Reforma no Brasil estaria também relacionada a uma concepcao de governo
desenhada por grupos organizados no interior da sociedade que postulavam a
ruptura com a tradicdo do governo fechado na alta burocracia governamental e
com a linguagem clientelista. A expectativa era de que houvesse uma mudanca
efetiva no padrdao de relacionamento que historicamente orientou a relacdo do
governo com a sociedade, no sentido da concretizacdo dos ideais progressistas
de equidade, justica social, e aumento do controle social sobre a acdo dos
dirigentes do pais.

A descentralizacdo esbocgada na pauta da Reforma, porém, embora se
coloque como uma resposta a luta histérica dos trabalhadores pela autonomia dos
poderes locais, pela livre manifestacdo das vontades individuais e por uma maior
visibilidade das acdes do governo, parece mais sintonizada com a proposta
neoliberal de desmonte do protétipo nacional do denominado Estado de Bem-
Estar.

De fato, no caso brasileiro a Reforma tinha como escopo adequar a
estrutura do Estado, ndo ao espirito da Constituicdo de 1988, mas as mudancas

que se delineavam o contexto capitalista. Neto (2000, p. 16-17) lembra que para

* Em 1968, o governo militar determinou o fechamento do Congresso Nacional e a perseguicao
aos opositores do regime, entre outras medidas regulamentadas pelo Al-5 (Al eram os
instrumentos de excecao utilizados, no periodo, para governar o pais).



alcancar esse objetivo era necessario lutar em trés frontes: no campo politico-
social para quebrar as resisténcias da sociedade, inclusive através da violéncia;
no campo ideoldgico para criar uma ambiéncia adequada (satanizando o Estado,
desqualificando a nocédo do publico e criando a concepcao de soberania como
componente da globalizacdo) e no campo juridico-legal, derruindo os
instrumentos que davam suporte a Carta constitucional em vigor.

O substrato dessa Reforma, portanto, sao trés argumentos
conservadores. O primeiro € que o primado do publico, da ética coletiva, da
solidariedade na reparticido social de riscos e beneficios vem sendo derruido,
expandindo-se a légica da racionalidade individual. O segundo é que os direitos
sociais previstos na Constituicdo de 1988 exigem a pratica de ampliagdo
crescente dos gastos publicos em condicdes de desequilibrio orcamentario, o que
ocasionaria declinio do investimento, inflacdo e desemprego. E o terceiro é que
suprimir riscos sociais e nivelar artificialmente pessoas desiguais, através de
medidas genéricas de redistribuicdo fere a ética do trabalho, comprometendo os
mecanismos de mercado.

Esse processo de Reforma do Estado encontra o campo da Educacéao
Profissional marcado pelos seus males historicos: sistema de ensino publico de
carater dual, paralelismo e desarticulacao das redes de ensino, centralizagdo e
concentracdo das informacdes e das decisées (nos niveis federal, estadual ou
municipal sem a participacdo dos interessados diretos). Continuava faltando,
portanto, um campo capaz de materializar instituicbes e denominadores comuns
acordados coletivamente para responder a esse dilema histérico. O PLANFOR
surgiu, assim, colocado pelo governo federal, como uma grande sintese, parte de

uma outra reforma, a da Educagéo profissional.



3.2 A Reforma da Educacao Profissional no Brasil

A regulamentacdo da LDB, em relacdo ao ensino profissional teve
como suporte, o Decreto n® 2.208/1997 que separou o0 ensino médio do
profissional. Este passou a ser complementar ao médio, sem substitui-lo. Desse
modo, a educacdo profissional passou a se configurar em trés niveis: basico
(cursos nao sujeitos a regulamentacao de curriculos, voltados para a qualificacéo,
requalificacdo e reprofissionalizacdo, sem exigéncia de escolarizacao anterior);
técnico (destinados aos alunos matriculados no ensino médio ou dele egressos) e
tecnoldgico (voltados para os egressos do ensino médio e técnico que cursam
ensino superior na area tecnoldgica).

A LDB e o Decreto Federal 2208/97 sao os dois arcaboucos juridicos
que sustentam a Reforma da Educacao Profissional no Brasil. Esta traduz, em
nivel institucional no pais, um debate de dimens&o internacional travado em torno
da necessidade de desenvolver processos de qualificacdo mais afinados com as
exigéncias do processo de reestruturacdo produtiva em curso. E um debate que
ultrapassa os limites do setor publico, incluindo empresarios e sindicatos e retrata
a profunda articulacao que existe entre os campos do trabalho e da educacao.

Apesar das particularidades do atual contexto produtivo, a preocupacao
com a necessidade de preparar trabalhadores para responder as inovagées no
mundo do trabalho, face a crescente automacao, ja estava posta por grandes
pensadores que vivenciaram, no século XIX, mudangas semelhantes as que
ocorrem atualmente, como Marx (1818-1883) e Marshall (1842-1924). Como

lembra Salm (1998, p. 236) esses autores, apesar das diferencas ideologicas,



postulavam o alargamento da educacdo as classes trabalhadoras, como uma
questao de justica, mas também em razao das injungdes colocadas pela da base
técnica.

Na atual conjuntura, considerada de interdependéncia entre as
economias mundiais, temas locais passam a ser, cada vez mais, discutidos em
acordos internacionais. Algumas instituicdes situadas nesse nivel (entre quais o
Banco Interamericano de Reconstrugdo e Desenvolvimento - BIRD, o Fundo
Monetéario Internacional - FMI, Banco Mundial -BM), com a aquiescéncia dos
gestores nacionais, acabam influindo nos paises da periferia no contexto de
acordos destinados a financiar as politicas publicas de desenvolvimento.

Faria (2002 p. 599) referenda tal argumentagdo quando lembra que a
oferta de politicas educacionais, bem como de outros servicos essenciais, exige
dotacbes orcamentarias. Estas, por sua vez, sdo condicionadas pela
disponibilidade da receita fiscal, portanto, pelo sucesso ou fracasso de politicas
tributarias. E todos esses movimentos estdo limitados no pais pela agenda
restritiva imposta pelos organismos financiadores aos paises periféricos
endividados.

Com o argumento de que a perspectiva de acesso ao nivel superior €
minima para a maioria da populacdo nos paises da periferia, as recomendacgdes
de uma dessas organizagdes internacionais, o BM, em relacdo a educacéo, é que
nesses paises seja priorizado o ensino fundamental e restringidos os
investimentos em educacgao especializada e de elevado custo.

A qualificagéo profissional de curto prazo e baixo custo € indicada,

assim, como uma forma a ser associada ao padrao educacional minimo



desenvolvido no ensino fundamental, como estratégia de redugcdo da pobreza e
de economia de recursos destinados a cumprir as metas de ajuste fiscal.

No caso brasileiro, esse vetor da educacao profissional como redutor da
pobreza, ndo se desconecta do outro propésito que, como afirma Almeida (2003,
p. 140), é o que situa esse tipo de educacdao como forma de “investimento
estratégico para os paises em desenvolvimento, visando a otimizar suas
condicoes competitivas e assim promover o desenvolvimento econémico e social”

Desse modo, a reforma da educacgao profissional no Brasil coloca em
pauta a necessidade de ampliar o nivel educacional dos trabalhadores, tanto
para responder a essas injungdes da base produtiva e tornar o pais mais
competitivo, quanto como uma maneira de reduzir as desigualdades
historicamente consolidadas no pais.

A formulacéo e o processo de aprovacao dessa reforma situaram-se no
centro de um amplo movimento social articulado em torno do Férum Nacional em
Defesa da Escola Publica, que teve seu momento de maior visibilidade, nos anos
de 1996 e 1997, através do | e | | Congressos Nacionais de Educagéo - CONEDS.
Desses eventos emergiu um projeto, posteriormente denominado de PNE -
sociedade civil, em contraposicdo a proposta do governo , a qual, no entanto, foi
aprovada em janeiro de 2001*".

De acordo com Valente (2001), um dos protagonistas do PNE -
sociedade civil, essa proposta demandava o fortalecimento da escola publica e a
democratizacdo da gestao educacional, como eixos para universalizar a educagao
basica e ampliar as vagas no nivel superior. O projeto do governo, por sua vez,

trazia embutido a opgéo pelo centralismo nos processos de formulagcédo e gestao,

*! Manfredi (2002) lembra que, nesse periodo, encontravam-se em debate os projetos do governo
M T E/ SEFOR e o do MEC/ SENET; na sociedade, o de educadores e de organiza¢des populares
e sindicais e o de empresarios industriais.



notadamente na esfera federal, além da reducdo da atuagdo do Estado nas
atividades relacionadas a manutencgao e funcionamento do ensino.

Os criticos dessa Reforma, como Manfredi (2002), entendem que ela
reafirma a separacao entre o ensino médio e o profissional, uma contraposi¢ao as
propostas defendidas pelos organismos da sociedade civil (educadores de
organizacdes populares e sindicais, de um lado e empresarios industriais, de
outro), que defendiam uma sélida formacao escolar basica, de nivel médio, como
condicdo necessaria para uma adequada formagdo técnico-cientifica e
profissional. Tal separagao reafirma a tradicido do pais de desenvolver redes
paralelas de ensino e, portanto, de ajudar na consolidagdo das desigualdades
sociais.

Duas politicas governamentais foram aprovadas para dar contorno ao
campo da educacao profissional no pais. Uma desenvolvida pelo MEC, que criou
para isso o Programa de Expansao do Ensino Profissional (PROEP), com vistas a
promover a reforma da educacao profissional no sistema formal “implementada
pela rede de secretarias estaduais e de escolas legalmente sujeitas as definicoes
curriculares do Ministério” (ALMEIDA, 2003, p.7). A outra operacionalizada pelo
MTE, através do PLANFOR, é a priviegiada na presente analise e sera

detalhada no item 3.3.

3.3 A configuracao do PLANFOR como uma resposta as demandas da

formacao profissional nos anos 1990.

Nesse item é feita uma analise dos principais tragos do PLANFOR,

especialmente dos elementos que compdem seu principio operacional - a



descentralizagdo politico-administrativa, combinada com a participagdo - aqui
denominado de descentralizacao participativa.

Na configuragcdo do PLANFOR confluiram, como vimos nos capitulos
precedentes, trés determinantes fundamentais: o primeiro foi a faléncia do modelo
de desenvolvimento concentrador e exportador, abalizado no paradigma fordista-
keynesiano, que empregava mao-de-obra de baixo custo e com o qual o pais
conviveu por quase cinglenta anos; o segundo foi a intensificagdo do processo de
internacionalizacdo do capital, com o advento de novas tecnologias, as quais
foram adotadas no pais como recurso para garantir as exportacdes, ao contrario
dos paises do centro capitalista onde serviram para aumentar a producédo e
melhorar sua qualidade sem elevar o tempo de trabalho; e o terceiro foi a crise do
sistema educacional brasileiro que se mostrava incapaz de atender as demandas
da PEA formada por cerca de setenta milhdes de pessoas com menos de quatro
anos de estudo, na qual se incluia 20% de analfabetos declarados ou funcionais,
segundo dados da propria SEFOR (MEHEDFF,1997, p. 1).

Os propositores do PLANFOR reconhecem que os tragos histéricos
definidores da cultura brasileira na area da educacgéo profissional precisavam ser
enfrentados através de uma acao governamental agregadora. De acordo com
Fogaca (1998, p. 299) esses tragos sdo: a desarticulacdo entre as acdes
educativas e a realidade do mercado de trabalho; correlacédo intrinseca entre
pobreza, fracasso escolar, qualificacdo profissional/insercdo prematura no
mercado de trabalho; aceitacédo tacita de que os segmentos sociais empobrecidos
estdo destinados as profissdes subalternas.

O segundo desafio reconhecido pelos formuladores do PLANFOR era a

superacdo dos cinco principais obstaculos identificados no campo do trabalho:



crescimento mais acentuado da produtividade que do numero de empregos;
aumento mais significativo do emprego sem carteira e do trabalho por conta
prépria do que do emprego protegido (com carteira); descompasso entre a
demanda e a oferta de mao-de-obra; distanciamento crescente entre os proprios
trabalhadores (com menores e com maiores salarios); dissensdo entre a
legislacdo de protecdo ao trabalhador individual, as normas que regulam a
organizacao sindical e a negociacao coletiva (BRASIL,MTE,1996, p.8-11).

Para atingir esses nés criticos, as medidas educativas do PLANFOR
deveriam desencadear uma renovacao de conceitos, incorporar a sociedade civil
desde o momento de formulacdo das propostas e desenvolver-se de forma
articulada com outras politicas publicas, especialmente, as politicas de trabalho e
renda*.

Por renovagdo conceitual é entendida uma educacgado profissional
focada nas demandas do setor produtivo, embasada nos interesses dos
trabalhadores e com acdes educativas variadas, de modo a atender a diversidade
social, econ6bmica e regional, além de desenvolvidas em bases continuas,
permanentes e complementares & educacdo béasica. E o denominado “foco na
demanda”.

A incorporagédo da sociedade civil se configura como a construgéo de
um projeto de educacdo profissional construido com e para a populacédo

economicamente ativa no pais, dando-se prioridade aos segmentos

* S30 politicas de trabalho e renda as que apresentam as seguintes configuragoes:
compensatoérias - politicas destinadas a proteger, mediante assisténcia financeira, pessoas
desempregadas ou com baixos salarios (Abono Salarial, Seguro Desemprego,); de investimento e
acesso ao crédito - politicas destinadas a aumentar a capacidade produtiva da economia e a
dotagao de capital basico para a geracdo e manutengdo de empregos, além de potencializar o
emprego futuro (PROGER, PROGER Novo Empreendedor, PROGER Rural, PRONAF e o
Programa de Crédito Produtivo Popular); de valorizacdo do trabalhador -politicas que conjugam
acoOes destinadas ao ensino especifico sobre a profissdo, com as de aumento da escolaridade e
de acesso a informagdes sobre o mercado de trabalho; e politicas de Intermediacdo da Mao-de-
Obra.




tradicionalmente excluidos do sistema publico de formagao profissional:
desempregados, trabalhadores com baixa escolaridade, mulheres, idosos,
trabalhadores sob o risco de desocupacéo, trabalhadores do setor informal,
jovens em situagdo de risco social e pessoas portadoras de deficiéncia®.

E por articulagcdo institucional entende-se a criacdo de uma
reciprocidade entre a politica de educacao profissional e as demais politicas
publicas (especialmente aquelas situadas no campo do trabalho e renda) e com a
mobilizagao de diferentes instituicées locais atuantes na area.

A proposta tinha como eixo central, portanto, a possibilidade de ruptura
com a tradicao histérica que orientou o campo da educacao profissional no pais,
constituindo-se em espaco aberto para possibilitar a democratizacdo do acesso
ao mercado de trabalho.

Essa &€ a esséncia mesma da nogcao central do Plano, a de
empregabilidade, enfatizada no discurso como a capacidade de conseguir um
emprego e de manter-se em um mercado de trabalho em mudanga constante.
Faz parte do pressuposto metacontratual da politica. Seu sistema de medidas é a
competéncia. Com ela acena-se com a possibilidade de que os excluidos de hoje
sejam incluidos (ou re-incluidos). A gestdo descentralizada e participativa seria
uma das chaves para desencadear tal processo, visto que congregaria diferentes
sujeitos sociais situados nos trés niveis governativos e no interior da sociedade.

Alguns elementos potencialmente desagregadores dessa nocao

articuladora que o Plano encerra podem ser identificados no seu préprio desenho.

* S50 grupos considerados mais fragilizados no contexto do processo de reestruturacao produtiva
em curso e cuja face mais visivel € a reducdo dos postos de trabalho, com a conseqlente
informalizagdo dos contratos e precarizagcao das relagdes sociais.



O primeiro estava na propria nocdo de educacao profissional, que se
voltava para um dos componentes do emprego, a adequacao dos trabalhadores
para o mercado de trabalho através do desenvolvimento de habilidades, mas nao
pode responder diretamente pelo desemprego, causado pelo “baixo crescimento
econbmico, baixo dinamismo industrial, reducdo dos postos de trabalho e uso
intensivo da mao-de-obra” (ALMEIDA, 2003, p.47)

O segundo era a propria forma de exercicio da acao educativa, uma
vez que 0s cursos nao estavam atrelados as exigéncias curriculares tradicionais,
0 que os expunham a mdultiplas interpretagcdes e possiveis manipulagdes. A
possibilidade de evitar tais vieses seria um adequado processo de controle por
parte dos sujeitos sociais interessados. Tal controle, ja previsto no proprio retrato
do Plano, constituia-se no substrato do proprio principio operacional da politica: a

descentralizagéo participativa.

3.3.1 A descentralizacao participativa enquanto principio operacional do

PLANFOR

3.3.1.1 Sobre a descentralizagao politico-administrativa

A Unido, os Estados e os Municipios eram os protagonistas do
PLANFOR, do ponto de vista das relacbes verticais de poder. As articulagcbes
entre esses entes federativos para configuracdo dos PEQs deveriam se efetivar
mediante a assinatura de convénios da Unido com os Estados.

A Uniao cabia a formulacédo das diretrizes e dos objetivos da politica, o

gerenciamento dos recursos, o desenvolvimento da avaliagdo interna de ambito



nacional, a contratacdo da avaliacdo externa nacional, a promocédo de debates
nacionais, além do referendo, ou nao, dos projetos especiais (caso da avaliacao
externa) a serem desenvolvidos em nivel estadual.

Aos governos estaduais competia a gestao do processo local, incluindo
a contratacdo de avaliadores externos nesse nivel. Os estados dispunham de
autonomia para utilizar os recursos do FAT, mas, em obediéncia a legislacdo
vigente, a aplicacdo desses recursos era supervisionada pela SEFOR. Essa
limitacao de poderes, perfeitamente compativel com os principios federativos, por
outro lado, favorecia maior concentragcao no nivel federal, que tinha a prerrogativa
de liberar os recursos.

A tendéncia apontada no desenho é que essa forma de concentracao
de poder no nivel federal, necessariamente obrigaria a instancia estadual a balizar
sua acao pelo ritmo do processo de liberacao e nao sé pela capacidade politico-
administrativa local. Tal liberacao, limitada pelo desempenho demonstrado no ano
anterior, podia se constituir em uma medida de controle da eficiéncia da gestédo
estadual.

Mas, por outro lado, processos de aprovagdo e de liberacdo de
recursos ultrapassam o nivel técnico. Dependem, também, da capacidade de
negociagcao, o que acaba agregando barganha politica, justamente um dos vieses
do nosso processo de formagdo com o qual os formuladores do projeto de
Reforma do Estado pretendiam fazer a ruptura.

Em relagdo aos municipios, os formuladores do PLANFOR, apesar de
reconhecerem a importancia dessa instancia governativa, nao trabalharam com a

idéia de municipalizacao da politica, uma vez que ao ente municipal cabia apenas



definir as prioridades locais de qualificacdo para subsidiar a formulacdo dos
Planos Estaduais.

Para a definicdo de prioridades locais pelo nivel municipal dois limites
principais podem ser visualizados no desenho. O primeiro é que a focalizagdo na
demanda implica conciliar nos cursos os dois vetores do Plano: as demandas do
mercado e as necessidades dos trabalhadores ou mesmo de articular as
necessidades de diferentes grupos, com graus de formacgéo distintos, em acdes
educativas particulares. O segundo limite refere-se a capacidade administrativa,
financeira e organizativa dos municipios, bastante variavel no pais.

Essa diferenciacao de capacidades no nivel municipal pode ser melhor
visualizada através das Comissdes Municipais de Trabalho - CMTs, encarregadas
de deliberar sobre as opg¢des de qualificacdo. Nos estados em que estas
comissbes se constituem em estruturas delicadas, resultantes de fraca
mobilizacdo da sociedade, suas praticas, longe de favoreceram a
operacionalizacdo de um padrao de relacionamento baseado no universalismo de
procedimentos, podem patrocinar a reproducao de processos de privatizacdo do
espaco publico (com a concentracdo de informacdes relevantes pelos gestores),
do corporativismo e do clientelismo. Ou ainda, a apoiar a utilizacdo de
intervencdes brancas nos municipios por sujeitos sociais situados nos outros
niveis governativos, especialmente, o estadual, com a justificativa de agilizar ou
tornar mais eficiente a acao pretendida.

Sao formas tortuosas de gestéo ja bastante conhecidas no pais e que
desvelam a existéncia, em muitos casos, de processos de desconcentracdao, em
nome da descentralizacdo. Situacbes em que ocorre apenas um

descongestionamento da administracdo central, sem participacdo efetiva das



instituicées municipais no poder de decisdo, o que reflete a incapacidade ou falta
de vontade politica de manejar recursos em funcao de interesses territoriais, em
nivel local.

A desconcentragao, de fato, constitui-se em uma figura mais facilmente
assimilavel pelos setores dirigentes porque nao exige a distribuicido efetiva do
poder de mando (Lobo, 1990). Facilita, no entanto, o exercicio de relacdes
autoritarias, ao invés de serem construidas relacoes de cooperagao/competicao,
fundamentais a configuracdo do federalismo. E na relacdo do governo municipal
com a sociedade local essas mesmas relacées de poder sdo, muitas vezes,
reproduzidas, através do fenbmeno denominado prefeiturizagdo, em nome da
municipalizacdo, quando o governo municipal assume as prerrogativas dos
movimentos organizados, inclusive indicando os representantes da sociedade civil

nos Conselhos Municipais.

3.3.1.2 Sobre a participacao da sociedade

O envolvimento da sociedade organizada, nos diferentes momentos da
politica, constituia-se em um dos pilares bésicos considerados necessarios a
implementagdo do PLANFOR. Esse envolvimento deveria se dar através da
inclusdo dos Conselhos de Gestdo na composicdo do arcabouco do Plano e da
abertura de canais de didlogo e construcdo de relagcdes de parceria com
organizacdes sindicais, associacées e outras instituicdes locais envolvidas com
educacao profissional. Também por meio da realizagdo de féruns abertos aos
interessados ou de um amplo processo de avaliagdo externa. Haveria, portanto,
uma ampliacdo da esfera participativa, com espaco de vocalizacao, inclusive, aos

cidaddos historicamente destituidos dessa condi¢do no pais.



No entanto, a participacdo como a capacidade de estabelecer
compromissos coletivos é resultado do conhecimento (sobre as formas de
composicdo e distribuicdo dos bens coletivos, sobre os direitos e deveres
relacionados a essa partilha e sobre a dinamica de relacionamento do nucleo do
governo com a sociedade) aliado a voluntaria adesdao a um projeto de feicao
coletiva. Os interessados mais diretos em um projeto dessa natureza — os
publicos focalizados pela politica-, porém, grosso modo, nao agregavam os dois
componentes. Muitos, em razdo de determinantes conjunturais e estruturais
vivenciavam a experiéncia de pds-contratualismo, mal saindo do pré-
contratualismo (para usar terminologias usadas por SANTOS, 1999).

De acordo com esse autor, o pré - contratualismo se constitui de um
bloqueamento do acesso a cidadania para os grupos que tinham possibilidade de
a ela ascender, mas para os quais o trabalho deixou de ser uma expectativa
realista. Ja no pds-contratualismo ha um processo de confisco de direitos de
grupos, até entdo, incluidos. O efeito social cumulativo dos dois processos € a
existéncia de um movimento de mobilidade descendente estrutural, configurado
por ndo-qualificados, sub-empregados e desempregados.

Esses publicos pouco afeitos ao envolvimento em processos de
participacao eram os priorizados pelo PLANFOR. De fato, no contexto em que se
desenvolveu essa politica, parte importante dos trabalhadores que deveriam ter
acesso aos cursos dos PEQs eram, justamente, os que precisavam direcionar
suas energias para lutar pela sobrevivéncia, de forma individualizada, agora ja
sem a promessa de integracao representada pela escola.

Ao mesmo tempo, ainda predominava, no periodo de vigéncia da

politica, uma concepcéao limitada, segundo a qual a verdadeira participacdo da



sociedade era a que se efetivava através dos eixos politico-partidario e sindical-
trabalhista. A organizacdo comunitaria, portanto, que poderia se constituir em uma
esfera de mediacdo entre as demandas do cotidiano e os formuladores das
politicas, ainda era negligenciada como esfera relevante nesse processo.

Nesse sentido, a configuracdo de uma situacao de contratualismo, onde
se conformaria o exercicio participagao e, portanto, da capacidade de estabelecer
relacbes de parceria (no sentido daquelas estabelecidas por pessoas em
igualdade de condicdes) nao parecia viavel no dominio publico dessa politica de
qualificacao profissional.

Nesse quadro analitico podem-se tecer algumas observagdes sobre as
formas mais bem desenhadas de insercao da sociedade na gestao do PLANFOR.

As parcerias - no desenho do PLANFOR a parceria deveria ser uma
relacdo cooperativa a ser estabelecida entre a Unido e os demais entes
governativos, entendidos como semelhantes no plano administrativo. E pelos
setores do governo com as entidades executoras das ac¢des de qualificagcao.

A terminologia parceria, porém, era utilizada, de forma mais especifica,
para designar esse segundo nivel de relacdo. Desse modo, para executar as
acoes de qualificacdo, propriamente ditas, o governo deveria estabelecer
“contratos de parcerias”( grifos nossos) com organizacdes ligadas a area - as
entidades executoras. Pela proposta deviam ser agéncias com experiéncia
comprovada, tanto no campo da educacao profissional, quanto com os publicos
contemplados pela politica. Objetivava-se, com isso, potencializar a rede de
educacao profissional, ja existente nos estados e municipios, com suas
instalagbes, equipamentos, recursos humanos e competéncias didatico-

pedagdgicas.



Esse desenho de parceria tem como fonte de inspiracdo a idéia da
solidariedade interclasses** que se concretizaria através da articulacdo entre
Estado, mercado e instituicbes sociais no desenvolvimento dos processos de
producdo e reproducdo social. De acordo com Lange e Regini (1987), nas
sociedades modernas, os principios atribuidos, de autoridade, ao Estado, de
troca, ao mercado e de solidariedade, as instituicbes sociais (que remontam a
Hobbes; Smith e Durkeim) adquiriram uma nova configuragcdo, dando outro
sentido para as esferas do publico e do privado. Sendo assim, ndo é mais
possivel avaliar os processos sociais como resultados da acao isolada de apenas
uma dessas instancias.

No contexto em que se desenvolveu o Plano, os valores do mercado
sao sobrepostos aos das outras duas instancias. O novo paradigma, que passa a
ser a referéncia ético-filos6fica predominante da acdo coletiva, &, assim,
introduzido nos dominios das politicas publicas, passando-se a adotar, ali, a
linguagem dos contratos, da competicdo e da escolha. No que concerne a
prestacdao de servicos, o Estado muda sua funcdo de provedor direto para
regulador e comprador.

Nesse sentido, a parceria apontada no desenho do PLANFOR, entre
Estado e entidades executoras, s6 tem como se concretizar através de processos
de compra e venda de servicos. O atrativo representado pelo montante de
recursos do FAT, bem como as linguagens da competicdo e da eficiéncia,

utilizadas nesse mesmo desenho, corroboram essa analise.

* De acordo com Abreu (1999, p. 63), o capital recicla no pais o seu sistema de controle através de dois
movimentos: derruindo a base material de representagdo e organizag¢ao dos trabalhadores e criando
estratégias persuasivas, de modo a conseguir a adesao e o consentimento desses sujeitos sociais a0 novo
modo de regulagdo. A retdrica orientadora das novas medidas € a adocao do colaboracionismo
interclasses que tem como suporte a parceria e as solu¢cdes negociadas, com a criagio de nicleos
estatizados e nicleos de solidariedade sob a responsabilizacdo da comunidade.



Os Conselhos de Gestao - os Conselhos do Trabalho constituem-se
em organismos tripartites, formados por representes da burocracia estatal, das
organizacoes de trabalhadores e das organizacoes dos empresarios. Fazem
parte, portanto, do processo de gestao nos trés niveis de governo.

No caso do PLANFOR, ao Conselho Federal cabia definir as grandes
linhas da politica e controlar sua execucdo em todo o pais, as Comissdes
Estaduais articular e priorizar demandas de educacéo profissional estabelecidas
pelas Comissdes Municipais, além de supervisionar a execugao dos PEQs.

Nesses espacos deveriam ser, assim, pactuadas decisdes relevantes
para a politica como a analise das propostas, a deliberacdo sobre distribuicao dos
recursos, além do controle sobre o processo de implementacdo e sobre os
resultados das medidas educativas. Assim sendo, esperava-se que Seus
representantes fossem capazes de avalizar o cumprimento de duas funcdes
consideradas basicas para a operacionalizagdo da chamada governabilidade
democratica: a participacao e o accountability do sistema.

Abrucio e Soares (2001) entendem que sao duas instituicdes
intimamente articuladas. Assim, ao mesmo tempo em que a participacao social
permite que os gestores ajam com base nos interesses das comunidades, a
accountability possibilita a fiscalizagdo dos cidadéos sobre a acdo governamental.
Balizados em politicas de informacdo e em mecanismos especificos de debate e
de controle, os Conselhos de Gestdo contribuiriam para romper os tracos
histéricos negativos avocados na relacdo dos governos com as instituicbes da

sociedade®.

**0Os Conselhos de Gestdo tém sido objeto de intenso debate no Brasil. Entre os estudos que
podem contribuir para essa reflexdo destacam-se os de Gohn (2001) e o de Sposati e Lobo
(1992).



A analise do papel dos Conselhos de Trabalho exige, inicialmente, uma
reflexao sobre a propria idéia de representacado. Formalmente esta se constitui em
um processo que comporta um momento de autorizacdo e outro de accountability.
Assim, subjacente a escolha de delegados para que tomem decisdes em nome
dos representados, deve ser reconhecido o direito dos participantes em avaliar a
acao dos escolhidos.

Para alguns, a representacao seria um contraponto a democracia, uma
vez que esta se sustenta sobre o principio da igualdade, enquanto a elei¢cao
comporta a idéia de distincdo, da existéncia de alguns mais capazes que outros
para tratar da coisa publica*®. De acordo com Michels (1982, p.24) para quem as
organizacdes conduzem, necessariamente, a situacdes de tirania, representar
significa apenas fazer aceitar como se fosse vontade das massas aquilo que néao
passa de vontade individual. Nesse caso, s6 seria possivel representar em
situacées de curta duracdo e em casos que apresentam contornos nitidos e
flexiveis.

De qualquer forma, tanto para os que defendem, como para os que
questionam ou se contrapdéem a idéia de representacdo, tal como vem sendo
praticada, ha um consenso quanto a sua necessidade na gestao das complexas

sociedades modernas.Como lembra Montesquieu (1996, p.169):

Como em um Estado livre, todo homem que supostamente tem uma
alma livre deve ser governado por si mesmo, seria necessario que o
povo em conjunto tivesse o poder legislativo. Mas, como isto é
impossivel nos grandes Estados e sujeito a muitos inconvenientes nos
pequenos, € preciso que o povo faca através dos seus representantes

*® De acordo com Miguel (2003), a idéia de democracia representativa em que o processe eleitoral
toma um lugar central € uma discussao recente. Para o pensamento classico e até Montesquieu,
Rousseau e os federalistas, no século XVIIl, democracia e eleicbes eram coisas diversas.



tudo o que nado pode fazer por si mesmo. (MONTESQUIEU, 1996, p
170).

No contexto dos PEQs, um primeiro questionamento sobre a instituicao
da representacao diz respeito a prépria legitimidade dos representantes dos
conselhos. Tal legitimidade, tal como se entende, é conferida a alguns sujeitos
pela sua efetiva insercdo no cotidiano de determinadas fragcdes da sociedade:
grupos, associacoes, partidos e sindicatos. Sendo assim, é o préprio tecido
associativo da base que definiria o formato da representagdo, com seus limites e
possibilidades.

Outro nivel de reflexao que a estratégia de representacdo conselhista
sugere, deriva da constituicao tripartite dessas instancias (governo, empresarios e
trabalhadores), o que configura, formalmente, o exercicio da paridade na
representacdo. A operacionalizacdo dessa paridade tem sido tensionada por
limites de diferentes ordens. O primeiro é um traco cultural elitista da sociedade
brasileira evidenciado através do entendimento, subjacente nas praticas
cotidianas, que alguns sao naturalmente incapazes de apreender temas mais
complexos. E essa incapacidade se manifestaria, sobretudo entre os
representantes dos trabalhadores, no caso dos conselhos.

O segundo aspecto € a tendéncia a secundarizacdo dos assuntos
relacionados a educacao profissional, quando esta consta da pauta dos
conselhos. Uma explicagdo para esse desinteresse é que as medidas praticas
desse campo ndo sao suficientes para acessar o mercado de trabalho, o
verdadeiro escopo do trabalhador, sobretudo, em situacées de retracédo
econbmica.

O terceiro ponto limitador apontado é a tendéncia de alguns

representantes, sobretudo os da burocracia estatal, em obscurecer a relevancia



de temas ou inviabilizar o repasse de informacdes, inclusive, para favorecer
possiveis mecanismos de barganha, contrariando o préprio carater publico do
Estado. Justamente a transparéncia que, de acordo com Bobbio (1992), serve
para demarcar a diferenca entre as formas de governo republica (que tem o
controle publico do poder e a livre formacao da opinido como fundamentos para o
exercicio do governo) e principado (que se baseia no segredo de Estado como
método de governo).

Outras formas de insercdo da sociedade - os Congressos, 0S
Grupos de Diadlogo e a Avaliagcdo Externa eram outras formas de participacao
desenhadas no PLANFOR. Os primeiros eram espagos construidos em qualquer
nivel da administracdo, destinados a articulagdo entre governo e sociedade, nos
quais poderiam ser expostas as informagcdes relevantes sobre a politica,
centralizadas as demandas da sociedade e desenvolvidos debates com vistas a
corregdo dos rumos da acao.

Os Grupos de Dialogo, embora tivessem o mesmo escopo dos
Congressos, eram destinados a estabelecer coléquios mais especificos com
setores representativos de grupos econdmicos regionais ou de publicos
particulares contemplados pela politica. Potencialmente, havendo uma forte
organizacdo social na base, essas instituicdes poderiam favorecer uma acgéo
publica mais aproximada das demandas postas pelos trabalhadores e pelo
mercado.

O desenho da politica incluia, ainda, um processo amplo de avaliacao
considerado em dois niveis e sob duas o6ticas: nacional e estadual/ interna e
externa. A interna (nacional ou estadual) deveria expressar a visao dos proprios

organismos do Estado, responsaveis pela formulagdo/execucao do Plano. Ja a



externa (nacional e estadual), devia refletir o ponto de vista de instituicbes sociais
com reconhecida capacidade técnico-pedagdgica e distanciamento critico em
relacdo ao processo de gestdo do Plano. Os resultados dessas avaliacbes
deveriam subsidiar o processo de gestao, indicando os rumos a serem seguidos
pela politica.

Especialmente a avaliacdo externa representa o reconhecimento formal
da necessidade de acompanhamento e controle sistematicos da agao publica, em
face do que a indicacao é que fossem contratadas instituicbes com reconhecida
competéncia e distanciamento critico do processo de gestdo. “Especialmente, as
Universidades Publicas”( grifos nossos).

Embora inovadora em matéria de politica publica no pais, essa forma
de acompanhamento e controle circunscrito na avaliacdo externa também
apresenta alguns pontos passiveis de reflexdo. O mais importante deles é a
prépria cultura que se consolidou no sentido de apreender a avaliagdo como
processo usado para excluir e marginalizar. O segundo aspecto € a relacédo
contratual estabelecida entre as instituicdes avaliadoras e gestora, passivel de se
constituir em obstaculo ao distanciamento critico durante o processo avaliativo. O
terceiro aspecto € a possibilidade de que sejam feitas leituras enviesadas. Essa
possibilidade ocorre nos casos em que nao se encontra explicito o contexto de
referéncia da avaliacéo, os critérios utilizados e as conclusdes a que o avaliador
pretende chegar. Um ultimo aspecto € a possibilidade de manipular dados, casos
em que os resultados podem sugerir aos gestores rumos incompativeis com a
realidade.

A perspectiva de participacdo, como um processo mais autonomizado

das instituicbes desenhadas no Plano sofreu um refluxo visivel nos documentos



elaborados a partir do ano 2000, sobretudo, nos elementos que foram sendo
consensuados como indicadores das avaliacbes externas dos PEQs. A nocao de
eficiéncia foi sendo cada vez mais privilegiada, aproximando-se mais a nocao de
democracia da de apatia politica, tal como configurada por autores como
Schumpeter (1984).

No capitulo subseqtiente sera desenvolvido um estudo da dindmica do
PLANFOR no Maranhdao destacando-se os dois principais componentes do

principio de gestao: as relagdes intergovernamentais e a participacao.

4 PRATICAS DE GESTAO DO PLANFOR: os PEQs do Maranhao

Neste capitulo busca-se reconstituir e analisar o processo de gestao
dos PEQs do Maranhéo, tendo como referéncia o principio operacional da politica
e o0 quadro econémico, politico e institucional em que ela se insere nesse estado.

Desse modo, nos dois primeiros itens desse capitulo, tracam-se os
contornos do Maranhdo, em termos do seu quadro sécio-econbmico e
institucional e os dois Ultimos apresentam uma reconstituicdo analitica da
dindmica do processo de gestao dos PEQs desenvolvidos no periodo de 1996 a

2001.

4.1 O contexto econdmico e politico-institucional do Maranhao

Antes do PLANFOR, as medidas voltadas para o nivel basico da

qualificacdo no Maranhdao eram operacionalizadas pela agéncia do Sistema

Nacional de Emprego (SINE) situada na capital do estado, S&o Luis.



Esta agéncia responsavel pelas acbes voltadas para a intermediacao
da mao-de-obra, foi criada através do Decreto n® 76.403 de 08/02/75 e implantada
neste Estado em 1977, articulada a Secretaria de Industria e Comércio, em
virtude da inexisténcia, a época de uma Secretaria Estadual que tratasse
especificamente da questao laboral.

As acoes de qualificacao profissional desenvolvidas pelo SINE eram
direcionadas especificamente para o publico cadastrado internamente e as
medidas educativas eram executadas pelo sistema “S”, embora a rede local de
educacao profissional contasse com cerca de 360 (irezentas e sessenta)
entidades, como consta de cadastro elaborado pela Fundacdo Sousandrade
(1997).

O PLANFOR comegou a ser implementado no Maranhao ao final do
ano de 1995. A providéncia inicial da gestora estadual, a época Secretaria de
Desenvolvimento Social e Comunitario (SEDESCT), foi promover um seminario
aberto a comunidade. Tal evento tinha como principal objetivo sensibilizar as
instituicbes que compunham a rede local de qualificacdo profissional a
apresentarem propostas, de modo a compor o Plano Estadual relativo a 1996. As
acOes de qualificacdo comecaram a ser desenvolvidas no segundo semestre
deste mesmo ano, ap6s a assinatura do convénio realizado entre o MTb e a

SEDESCT.

4.1.1 Condicoes de insercao e reproducao da forca de trabalho no contexto dos

PEQs-Ma.



Apesar do discurso governamental de que se estaria vivendo um tempo
qualitativamente superior (“um novo tempo”), quando foi implantada a nova
politica de qualificagdo, o Maranhao apresentava uma taxa de crescimento
econdmico bem inferior ao da Regiao Nordeste. De acordo com dados do IBGE,
entre 1995 e 1999, enquanto a Regido Nordeste cresceu 12,9%, no Maranhao
esse percentual foi de apenas 6,9%.

O contexto continuava também adverso em relacdo as condicoes de
insercao e de reproducao da forga de trabalho. A equipe de Avaliacdo Externa do
PEQ-Ma sistematizou alguns dados de pesquisa que refletem parcialmente essa
realidade (ARCANGELI et. al. 1997). Tais dados indicam que, em 1990, havia,
nesse Estado, um total de 2.443.414 trabalhadores. Desse universo, cerca de
56% estavam inseridos na agricultura, na pecudria e no extrativismo (vegetal e
animal), enquanto 44% encontravam-se envolvidos em atividades urbanas
diversas, nos setores industrial, comercial ou de servicos.

Os dados coletados indicam também que o crescimento da forca de
trabalho local foi de aproximadamente 90%, no periodo compreendido entre 1970
e 1990, o que significa uma taxa média anual de 3,3%. O principal destaque desta
dindmica foi a ampliacdo da participacdo da forca de trabalho urbana (de 19%
para 44%), em contraposi¢ao a do setor rural cuja participacdo decresceu, apesar
desse grupo ainda representar, em 1990, mais da metade da PEA estadual (56%
).

No que concerne as relagdes de trabalho e de rendimento, os
trabalhadores autbnomos representavam 60% do universo total de trabalhadores
e estavam ocupados, predominantemente, em atividades agricolas (76%). Os

trabalhadores assalariados, incluindo-se os desempregados involuntarios do



campo e da cidade, tinham uma representacado de 40% e estavam ocupados, em
sua maioria, na industria e comércio (52%) e no setor publico (41,5%).

No que diz respeito as condicoes de reproducao da forca de trabalho,
na década iniciada em 1990, apesar de uma evolucao positiva dos indices
apresentados, a maior parte dos trabalhadores do Estado encontrava-se em
estado de pobreza.

De acordo com dados do IBGE (2000) os extremamente pobres no
Estado eram 44,5%, em 1990, 39,7%, em 1995 e 33,1%, em 1999. Mais de 50%
dos chefes de familias recebiam até um salario minimo mensal, enquanto a média
nacional era de 24% com esse limite de renda.

O Maranhao aparece também em situacao negativa em varios outros
dos indicadores que avaliam a qualidade de vida da populacdo. Em relacédo a
educacao, o indice de alfabetizacao apresentava esse Estado como o quarto pior
do pais: em 1991, 41% dos maranhenses com mais de 10 anos ndao sabiam ler
nem escrever e em 2000, embora tenha havido uma reducao de 14 pontos
percentuais (de 41% para 27%), a média local ainda era o dobro da média de
analfabetismo do pais.

O Estado possui mais de 150 municipios com IDH menor ou igual a
0,600*". Configurando a exclusdo social como um mix dos indicadores pobreza,
emprego, desigualdade, alfabetizacdo, escolaridade, violéncia e juventude
Pochmann e Amorim (2002) apontam uma grande concentracdo desse fenémeno
em varias regides do Estado. Notadamente, nos municipios Belagua, Paulino
Neves, Fernando Falcdo, Lagoa Grande do Maranhdo e Santana do Maranhéao,

que se encontram entre os vinte municipios do pais com os piores indices nos

* indice de desenvolvimento humano (IDH) abaixo de 0,636 é considerado ruim.



indicadores considerados na pesquisa. Este é o caso do indicador “emprego” em
que todos 0s municipios mencionados apresentam indice zero.

O desemprego e a pobreza, para além das mudancas que estavam
ocorrendo na base produtiva, constituem-se em problemas estruturalmente
arraigados nesse estado. E, embora se expressem de formas diferenciadas, estdo
presentes, tanto no setor urbano quanto no rural. No setor urbano, mediante uma
demanda insatisfeita por trabalho, habitacdo e por servicos essenciais (saude,
educacgao, saneamento basico etc.). No setor rural, a essas demandas aliam-se,
de um lado, uma luta histérica pela posse da terra e, de outro, uma significativa
auséncia de incentivo as atividades desempenhadas pelos pequenos produtores
do setor agropecuario.

O investimento produtivo para absorver essa forca de trabalho pobre e
em crescimento no Estado era insuficiente e concentrado em grandes projetos
minero-metalurgicos, pecuarios e monocultores, cujos efeitos mostravam-se
inexpressivos para a regiao, em termos da multiplicacdo das oportunidades de
emprego e do aumento da renda. Eram projetos que conviviam com uma industria
tradicional em depressao, com uma pequena producdo agricola e urbana, além
da pesca artesanal, todas de baixa produtividade.

Verificava-se também, no periodo, uma grande pressdao sobre o
governo exercida por parte de setores organizados da sociedade, especialmente
pelo Movimento dos Sem-Terra (MST), para resolver os problemas estruturais do
campo. Uma das solugdes apresentadas pelo governo foi o investimento em
assentamentos rurais, com suporte em politicas de crédito (alimentacao, fomento,
habitagédo, custeio e investimento), inicialmente através do PROCERA (Programa

Especial para a Reforma Agraria), que, apds 1996, foi substituido pelo PRONAF



(Programa de Fortalecimento da Agricultura Familiar). Essa forma de intervencao,
porém, com a qual se pretendia inserir os trabalhadores na divisdo social do
trabalho, ndo apresentava resultados capazes de mudar o quadro de pobreza e
insegurancga dos trabalhadores rurais.

De fato, em 1995 a Organizacédo das Nacdes Unidas para Alimentacao
e Agricultura (FAO), em articulacdo com o governo do Maranhao, desenvolveu um
estudo sobre as condicdes objetivas de 9 (nove) assentamentos rurais localizados
nos municipios de Bacabal, Lago do Junco, Sdo Domingos, Grajau, Santa Luzia,
Arari, Pinheiro e Tutoia.

Desse estudo pbéde-se concluir que a principal caracteristica desses
assentamentos era a preparacdo e uso do solo, com desmate e queimada,
utilizando-se formas rudimentares de plantio, praticas que nao diferem da maioria
das comunidades rurais do estado.

Essa forma de uso do solo, associada a progressiva reducao de terras
disponiveis para o plantio, termina limitando, para a familia camponesa, o espaco
de cultivo, entre duas e dez linhas (0,66 a 3,3 ha). Cada familia utilizava, assim, o
limite espacial necessario apenas ao consumo familiar, em torno de 1,5 ha (quatro
linhas), o que impede qualquer nivel de “ acumulagao”( grifos nossos).

De acordo com esses pesquisadores, em decorréncia desses fatores
histéricos identificados, os principais desafios vivenciados pelos trabalhadores
rurais dos assentamentos pesquisados eram: reduzida participacdo no conjunto
dos tipos de alimentos consumidos no Estado (média de dez produtos num total
de, aproximadamente, setenta produtos agricolas); forte concorréncia externa
enfrentada em termos da qualidade dos produtos; acesso restrito as informacoes

sobre a oferta e demanda de produtos, sobre 0s precos nacionais e



internacionais, sobre as tendéncias do mercado e sobre os mecanismos de
comercializacdo, dificultando a tomada de decisdes; irregularidade no processo
de distribuicdo de alimentos, uma vez que, sem mecanismos de irrigacdo, a
producéao ficava limitada pelas condicdes metereoldgicas; auséncia de estruturas
de armazenamento, com a limitacdo das possibilidades de conseguir melhores
precos no processo de concorréncia e de ampliar o leque de consumidores.

Com base nesse retrato delineado, entende-se que a intervencao
governamental para ampliar a capacitacdo dos trabalhadores era justificavel.
Porém, como a educacado, isoladamente, ndo produz emprego e renda, a
intervencdo na realidade local deveria estar orientada pela perspectiva de
utilizacdo da qualificacdo como instrumento para expandir a produtividade,
especialmente da pequena producao, considerando a realidade do Estado.

Para tanto, poderiam ser estimuladas e melhor aproveitadas as
tecnologias alternativas ja utilizadas pelos produtores locais, como também
introduzidos novos processos tecnoldgicos nas unidades produtivas. Alguns
efeitos positivos dessa dindmica poderiam ser a reducdo do subemprego (entre

0s assalariados) e da “sub-ocupacao” (entre os autbnomos).

4.1.2 O quadro politico-institucional para operacionalizagdo da politica

Do ponto de vista da gestdo publica, o sucesso desse tipo de
intervengdo configurado (no item 4.1.1.) demandaria o suporte de uma eficiente
maquina administrativa que pudesse implementar a proposta delineada pela
politica em questdo: cursos voltados para as demandas dos trabalhadores e do

mercado e a complementacao da qualificagao profissional com incentivos técnicos



e financeiros, 0 que exigiria da politica de educacao profissional uma intima
articulagdo com outras politicas publicas de emprego (especialmente,
intermediacao da mao-de-obra e crédito). E, sem duvida, o desenvolvimento de
uma intervengédo governamental aberta ao debate e ao controle da sociedade, de
fato, publica.

Isso, porém, nao ocorreu. Ao lado do quadro negativo, em termos das
condi¢des de insercao e de reproducao da forca de trabalho e dos resultados
insatisfatorios de algumas solucées governamentais delineadas, para administrar
a questao social no campo da educacéao profissional o governo local ndo contava
com recursos humanos, financeiros e materiais adequados, especialmente,
considerando-se as exigéncias postas pela nova politica. Nem havia uma base
associativa forte nesse campo capaz de orientar o sentido das decisées tomadas
no centro.

Ao mesmo tempo houve sucessivas mudancas dos dirigentes
estaduais responsaveis diretos pela nova politica (de 1996 a 2001 foram quatro
os titulares nesse campo), os quais imprimiram, de per si, alteracdes internas na
entidade gestora e que se refletiram nas formas de negociacao com o publico, na
qualidade do quadro técnico, no nivel de esforco despendido na implementagéo
das acbes de qualificacdo e no privilegiamento de determinados tipos de
parcerias.

Finalmente, mas ndo menos importante para contextualizar a gestao
dos PEQs do Maranhéo foi o processo de Reforma desenvolvida nesse estado,
que teve origem em projeto similar ao de ambito nacional. Embora seus efeitos sé
viessem a ter maior visibilidade, no campo da qualificacao profissional, a partir de

1998, ela foi iniciada em 1995.



Os formuladores dessa reforma, porém, ao contrario dos propositores
da similar nacional, ndo reconheciam como motivacdo para a proposta a
existéncia no Maranhdo de uma crise de gestao, com suas “vicissitudes proprias
decorrentes da fragilidade financeira, administrativa e institucional”. Isto porque,
desde 1994, estaria havendo aqui um “esforco sistematico de ajuste, saneamento
e reaparelhamento que visava devolver ao governo estadual sua capacidade de
investimento, de formulacdo e implementacdo de politicas publicas”
(MARANHAO, 1999, p.5).

Nesse sentido, para seus propositores, essa reforma se alinharia, mais
particularmente, a necessidade de ajustamento do Maranhdo as mudancas
provocadas pela difusdo do novo paradigma produtivo e tecnolégico, no ambito
dos governos. Isto porque, nesse estado, se estaria vivendo, um “novo tempo”,
uma analogia ao “Maranhao novo”, slogan do Governo de José Sarney (1966-
1970), pai da, entdo, governadora Roseana Sarney, que se propds a romper com
as praticas vitorinistas*®, que marcaram presenca nesse estado por seu carater
autoritario, clientelista e paternalista. Essa denominada ruptura se deu através do
incentivo a iniciativa privada na industria e no setor de servicos e do fomento as
atividades produtivas o que, no campo, se expressou por inovagoes tecnoldgicas.
Para tanto, promoveu reformas administrativas de cunho racional-legal, que
implicaram na criagdo de novos mecanismos institucionais e na especializagéo de

funcionarios.

8 Vitorino Freire, Senador pelo Maranhdo, usando os poderes constituidos deu
contornos & acao mediadora do Estado com a sociedade, através da manipulacdo do sistema
politico e da criagao de privilégios privados. Com o apoio da maquina partidaria do, entao, Partido
Social Democrata - PSD, entre 1947 e 1965, conseguiu que todos os governadores do Estado
(Sebastidao Archer (1947-1951), Eugénio Barros (1951-1955), Matos Carvalho (1957-1961) e
Newton Bello (1961-1964)) se submetessem a logica da dominagéo vitorinista: controle sobre
instituicbes maranhenses, entre as quais se destacam bancos, partidos politicos, justica, e
reparticdes publicas.

Para aprofundar o tema, conferir, entre outros, Sousa (1996) e Buzar (1998).



Para os analistas desse periodo, porém, o que, de fato, ocorreu a partir
de Sarney foi a aglutinacéo de forcas politicas, que nao podem ser configuradas
como novas em relacdo a logica vitorinista de dominacdo. Nesse sentido, a
reconstrucdo da maquina do Estado, na verdade, permitiu que fosse criada, oculta
sob o manto da modernidade, uma sélida estrutura econémica e institucional
destinada a funcionar em favor da perenidade dessas forcas politicas aglutinadas.
E o movimento que Gongalves (2000) denomina de reinvencdo do Maranh&o
dinastico.

O projeto de Reforma do Estado do Maranhao, enviado a Assembléia
Legislativa no dia 10 de janeiro de 1995 e aprovado em 6 de fevereiro do mesmo
ano, pode ser configurado, portanto, como uma alternativa construida para
adequar a acao politica dessas forcas as novas exigéncias do quadro nacional e
internacional, portanto, uma forma de mudar para conservar.

A primeira etapa da proposta contemplava o saneamento das finangas
publicas; a modernizagdo dos sistemas administrativos, com vistas a agilizacao
dos processos; € 0 acesso aos servicos publicos e a informacao.

A segunda fase da reforma (Lei 7356 de 29 de dezembro de 1998), tal
qual a proposta nacional, também contemplava a busca da efetividade através da
desestatizacéo, da flexibilizagdo e da democratizagédo, com vistas a configuracao
de “um Estado relativamente enxuto, agil e eficiente no atendimento a grupos
focalizados”. Propunha-se a construcdo de uma ordem igualitaria, entendida como
“universalidade, qualidade do atendimento e prestacdo dos servigos, sobretudo,
para os cidaddos mais pobres” (MARANHAO, 1995, p.10).

As acdes educativas desenvolvidas no contexto do PLANFOR sofreram

interferéncia mais direta do novo modelo organizacional proposto pelo governo do



Maranhdo, nessa segunda etapa da Reforma. Isto porque o projeto que, de um
modo geral, reproduz as grandes linhas da proposta nacional, inova nessa fase,
ao explicitar claramente seu propésito de alinhamento ao paradigma gerencial.
Nesse sentido, as dezessete Secretarias de Estado existentes, foram reduzidas a
oito e mudadas sua denominacéo para Geréncias*’, de Estado.

A justificativa dessa reducdo foi a contencdo das despesas com a
manutencao da maquina do governo estadual em cerca de 60 milhdes de reais
(2% das despesas orcamentarias de 1998). Com essa mudanca estaria sendo
apontada a superacao da “tradicdo patrimonialista e a rigidez da administracédo
burocratica, dando lugar a cultura gerencialista, isto €, a uma gestao orientada
para objetivos e para resultados” (MARANHAO, 1995, p.10).

Para assinalar esse “compromisso com a mudanca das praticas de
gestdo e da cultura organizacional que |he da sustentacdo”, houve uma

desconcentracdo do governo mediante a criagdo de 6érgaos, denominados

** No inicio da Reforma - (governo de Roseana Sarney, periodo de 1995 a 2002), as Secretaria de
Estado foram transformadas em Geréncias, que eram as seguintes: de Planejamento e
Desenvolvimento; de Administragdo e Modernizacdo; da Receita Estadual; de Justi¢ca, Seguranca
Publica e Cidadania; de Qualidade de Vida; de Infra-Estrutura; de Desenvolvimento Humano; e de
Desenvolvimento Social.

Durante a gestdo do governador José Reinaldo Tavares (iniciado em 2003), ocorreram duas
mudancas. Na primeira houve uma ampliagdo do n? de Geréncias (de oito para quinze) e uma
mudanc¢a de denominagdo e fungdes de algumas delas: da Receita Estadual; de Planejamento,
Orgamento e Gestéo; de Qualidade de Vida; de Infra-Estrutura; de Desenvolvimento Humano; de
Desenvolvimento Social; de Agricultura, Pecuaria e Desenvolvimento Regional; de Justica e
Cidadania; de Meio Ambiente e Recursos Naturais; de Esporte e Lazer; de Cultura; de Ciéncia,
Tecnologia, Ensino Superior e Desenvolvimento Tecnoldgico; de Industria, Comércio e Turismo;
de Seguranca Publica; de Desenvolvimento das Cidades e Municipios. Foram, ainda criadas a
Secretaria Extraordindria de Solidariedade Humana e Secretaria Extraordindria para o
Desenvolvimento do Turismo.

Pela Lei 8153 de 08.07.2004 houve nova mudanga, sendo substituidas nas denominagdes das
instancias estaduais as terminacbes de Geréncias para Secretarias. As enumeradas, a seguir,
sofreram modificagdes significativas na denominagdo: a de Desenvolvimento das Cidades e
Municipios para Secretaria de Desenvolvimento das Cidades ; de Desenvolvimento Humano para
Secretaria da Educacao; de Esporte e Lazer para Secretaria do Esporte; de Qualidade de Vida
para Secretaria da Saude; da Receita Estadual para Secretaria da Fazenda. Foi, ainda, criada a
Secretaria de Assuntos Estratégicos.



Geréncias de Desenvolvimento Regional®, criados em dezoito Regides
Administrativas. Assim, na condicdo de intermediadoras entre o nucleo do
governo estadual e os municipios essas entidades passaram a se constituir em
sujeitos na configuracdo dos PEQs de 1999, 2000 e 2001.

Essa regionalizagcdo e desconcentracdo das acdes governativas é o
primeiro nivel da descentralizacdo configurada no Projeto de Reforma. A
municipalizacdo é o segundo nivel. Esses dois niveis da descentralizagdo eram
apreendidos como fortemente imbricados com a participacéo social, configurando-
se o formato do controle social, entendido como fundamental para o exercicio da
governabilidade.

Na divisdo de atribuicdes e funcdes, as gerenciais centrais cabia a
formulacao das politicas, a elaboracao de planos (globais e setoriais), programas,
orcamentos e demais instrumentos de politicas, além da avaliacao de resultados.
As geréncias regionais cabia a promocdo e a integracdo das acdes do poder
estadual na regido, aproximando as demandas locais das politicas publicas.
Nesse sentido, além do trabalho de supervisdo sobre as unidades operacionais ali
instaladas (hospitais, escolas, postos de saude, centros sociais, equipamentos

culturais), deveriam desempenhar diretamente, em alguns casos, atividades da

alcada estadual.

*® No inicio da Reforma do Estado no Maranhao_(governo de Roseana Sarney, periodo de 1995 a
2002), as Geréncias Regionais eram dezoito: de S&o Luis; de ltapecuru-Mirim; de Rosario; de
Santa Inés; de Zé Doca; de Imperatriz; de Acailandia; de Pinheiro; de Caxias; de Codo6; de
Bacabal; de Pedreiras; de Presidente Dutra; de Barra do Corda; de Sdo Jodo dos Patos; de
Balsas; de Viana; de Chapadinha;

No inicio de 2004_(governo de José Reinaldo Tavares, iniciado em 2003) foram mudadas as
denominacdes dessas Geréncias Regionais. Passaram a se chamar Geréncias de Articulagéo e
Desenvolvimento Regional. Sao elas: da Regido Pré-Amazénica; da Regido do Médio Mearim; da
Regido do Cerrado Maranhense; da Regido do Centro Maranhense; da Regidao do Leste
Maranhense; da Regido do Baixo Parnaiba; da Regido dos Cocais; da Regido do Tocantins; da
Regiado do ltapecuru; da Regido de Pedreiras; da Regido da Baixada Maranhense; da Regido do
Presidente Dutra; da Regido do Munin e Lengéis Maranhenses; da Regido do Pindaré; da Regido
do Sertdao Maranhense; da Regido dos Lagos Maranhenses; da Regido do Alto Turi. Foi eliminada
Geréncia de S&o Luis.



Na pratica, essas estruturas “enxutas e desburocratizadas” (grifos
nossos), que se pretenderam criar, padeciam da falta de recursos humanos e
materiais, que permaneceram concentrados nas geréncias centrais. Constituiam-
se, também, em mais uma peca do jogo de tensbes politicas (naturalmente
existentes entre as instancias governativas, nas experiéncias federalistas)
configuradas entre prefeitos e gerentes centrais. Em razdo disso, na maior parte
dos casos, para fazer face aos compromissos assumidos pelo governo, as
préprias geréncias centrais executavam a maior parte das tarefas destinadas a

essas instancias governativas. E o que acontecia no caso dos PEQs.

4.2 Caracterizacao do processo de gestao dos PEQs-Ma e os sujeitos

envolvidos

4.2.1 Caracterizacédo do processo de gestao

Na analise aqui desenvolvida considera-se como gestdao dos PEQs o
conjunto de atribuicbes articuladas pelo governo estadual com vistas a
implementacdo das acdes de qualificacdo. Essas atividades, que tinham como
baliza o retrato da politica desenhado por formuladores situados no nivel federal
do governo, constituiam-se da divulgacédo das informacdes, do planejamento das
acles, da selecao de executoras, da execucao e acompanhamento das medidas

educativas e do processo de avaliacao.



Compreende-se que, no contexto dos estados, os limites impostos pela
situacdo econdmica e politico-institucional, os quais se expressam através de
processos de negociacdo destinados a formular, consolidar ou rever
compromissos assumidos, transformam a politica, que passa a adquirir os tracos
particulares dessa formacéao social especifica. Com essa forma de compreender,
procura-se fugir das abordagens idealistas que, como lembram Figueiredo e
Figueiredo (1986), consideram a implementacao da politica como uma etapa onde
o que foi retratado na formulacao constitui-se em modelo Unico a ser seguido.

A referéncia utilizada na presente analise é a proposta de efetivacao do
processo de gestao de forma descentralizada e participativa. A descentralizacao é
tomada no sentido do desenvolvimento de relagbes intergovernamentais
estabelecidas entre 0 MTE, a Secretaria de Trabalho do Maranhao, as Geréncias
Regionais e os Municipios e a participacdo como a inclusao de diferentes sujeitos
da sociedade no processo de gestao.

Tendo em vista os dois elementos centrais que dao substrato a
democracia postulada nos principios da politica (liberdade e igualdade), a
liberdade seria a possibilidade concreta de participagdo na gestdao da politica
(opinar, argumentar, discordar) e pressuporia uma relacao produtiva entre sujeitos
coletivos. E igualdade, como a possibilidade de acesso ao espacgo da gestdo e as
medidas educativas, o que implicaria em edificar e consolidar canais de debate e
controle, construir politicas de informag¢do, mobilizar a sociedade, orientar o
processo de decisdo de modo a incluir os publicos vulneraveis, selecionar as
entidades executoras com base em critérios claros e proceder a um processo

sistematico de avaliacao dos resultados.



A instancia governamental, nesse item denominada por Secretaria do
Trabalho, responsavel pela operacionalizacgdo PLANFOR no Maranhao recebeu,
ao longo da vigéncia da politica, diferentes denominagdes: Secretaria de
Desenvolvimento Social e Comunitario (SEDESCT), Secretaria de Estado de
Solidariedade, Cidadania e Trabalho (SOLECIT) e Geréncia de Desenvolvimento
Social (GDS). Coordenava as politicas e programas nas areas da Assisténcia
Social, da Habitacdo, do Trabalho e da Agricultura Familiar e pautava sua acao
em dois macro-objetivos (promocao do desenvolvimento sustentavel, visando a
reducao das desigualdades espaciais e sociais de renda e riqueza; e reducao do
déficit habitacional no Estado).

A forma utilizada pela Secretaria de Trabalho para gerir as acgdes
desenvolvidas no contexto dos PEQs-Ma caracterizou-se, no primeiro ano, pela
centralizacdo das decisdes e concentracdo das atividades educativas na capital
do estado. A partir do segundo ano, houve algum esforco de inclusdo de
instdncias governamentais e de organizacbes da sociedade, tanto no
planejamento, quanto na execucdo das propostas. Da mesma forma, foi
ocorrendo um processo de ampliacdo da cobertura (em 2001 haviam sido
atingidos 215 dos 217 municipios do estado) e de incorporacdo dos publicos
vulneraveis que tinham prioridade de acesso. Quanto a distribuicao de recursos e
treinandos, nos dois Ultimos anos, foi feita de modo a guardar correspondéncia

com a distribuicdo da PEA estadual.

4.2.2 Os sujeitos envolvidos na gestao da politica



No processo de gestdo da politica no Maranhdo destacaram-se dois
grupos de sujeitos. O primeiro formado pelas instancias que representam a
estrutura oficial do governo e o segundo por instituicbes da sociedade que
consubstanciam as relagdes horizontais de poder.

Em relacdo ao primeiro grupo, o nivel federal foi representado pela
SEFOR, cuja acao foi balizada nas diretrizes do CODEFAT e do M T E e teve
interferéncia de académicos, representes de trabalhadores, empresarios e do
sistema “S”, gestores estaduais, especialistas em educacao profissional e
avaliadores.

No nivel estadual, esse grupo foi composto pela secretaria do trabalho,
que contou com a intermediacao das geréncias regionais para acessar o nivel
municipal. De acordo com as definicbes da SEFOR, o papel central que deveria
ser desempenhado pela instancia estadual era a de mobilizar trabalhadores e
empresarios para proceder a uma agao cooperativa na gestdo dos recursos
publicos.

A principal inovacdo, nesse nivel foi a presenca das geréncias
regionais. Essas instancias se destinavam, explicitamente, a promover a
desconcentracao do poder estadual e a mobilizagcdo dos municipios em direcéo a
melhoria dos seus indicadores sociais, através da constru¢do de alternativas de
crescimento econdmico. Eram criticadas, no entanto, por ocultar um outro
propésito, o de fortalecer, regionalmente, justamente o grupo politico do qual
faziam parte os dirigentes do Estado no periodo, evitando o crescimento de
liderancas que se opunham ao projeto. No contexto dos PEQs, o papel dessas
instancias era o de articulagdo dos municipios, captacdo das demandas,

acompanhamento e supervisao dos cursos.



Os municipios, por sua vez, tiveram um papel limitado na politica, uma
contraposicao ao discurso dominante que tende a valorizar esse nivel do governo
pela sua relacdo com a perspectiva de construcao de um poder local.

E a valorizacdo do poder local se configura através da critica a acao
ineficiente, burocratizada e centralizadora do Estado. Para alguns setores, no
espaco municipal se poderiam construir alternativas de gestdo mais aproximadas
das demandas da comunidade, mediante um processo sistematico de
participacdo da sociedade organizada, especialmente dos setores socialmente
mais vulneraveis. A aproximagao entre 0s municipes e o0s recursos publicos,
assim, seria um importante instrumento para fomentar, ndo apenas um governo
local, mas um poder local, um empoderamento da comunidade. Gohn (2001),
uma das estudiosas desse tema, lembra que é possivel também nesse nivel
haver concentracédo do poder, um processo de prefeiturizagdo, o que referenda a
afirmacao feita por Arretche (1996) de que o grau de descentralizacdo nao se
mensura pelo nivel administrativo em que as decisdes sdo formuladas, mas pela
mobilizagdo da sociedade em torno da politica.

O segundo grupo de sujeitos, que deveria dar suporte politico e
operacional ao primeiro, refletiu o grau de participacao da sociedade no exercicio
da politica.Eram considerados relevantes os Conselhos de Gestédo, os Grupos de
Dialogo, as Entidades Executoras e a Avaliacdo Externa.

O Conselho Estadual do Trabalho foi instituido pelo Decreto Estadual
n® 14.454 de 22 de fevereiro de 1995, com alteragdes feitas pelo Decreto Estadual
n® 16.756 de 31 de marco de 1999. Traduz o exercicio do tripartismo no processo
de gestdo das politicas publicas no Brasil, portanto seus membros séo

representantes do governo, da sociedade e do mercado, no campo do trabalho.



Essas instituicbes consideradas como fundamentais, em todo o
processo de gestdo da politica padeceram dos limites relacionados ao préprio
exercicio da representacdo que, por sua vez, reflete a auséncia de um tecido
associativo forte no interior da sociedade direcionado para o campo da
qualificacao profissional. Sao limites, portanto, que expressam a tensado que
existe na prépria configuracdo desses espacos de representacdo no pais.

Para seus formuladores, os conselhos de gestdo, ao se constituirem
parte do arcabouco estatal, patrocinariam o envolvimento efetivo da sociedade
organizada nas decisées do governo, favorecendo o accountability do sistema.
Desse modo, enquanto espacos capazes de sintetizar saberes atinentes a
determinados campos particulares, sua dindmica deveria se pautar pela
politizacdo das propostas e pela interferéncia direta nas praticas do Estado,
provocando mudancas qualitativas. Porém, na pratica, como é o caso dos
Conselhos de Trabalho no Maranhao, isso ndo vem ocorrendo.

Podem-se identificar duas faces principais desse jogo de tensdes. A
primeira se expressa através do distanciamento deliberado com que muitas
organizacdes tratam as disputas para acessar esses conselhos. Nesse caso, 0
que se coloca em questdo € a perspectiva de reforma por dentro do prdprio
aparelho do Estado que esses espacos sugerem. A segunda esta relacionada a
possibilidade de concretizacdo da participacdo através desses espacos,
considerando os limites do processo de formacao da sociedade brasileira, onde
as praticas corporativistas e clientelistas tendem a substituir a linguagem pautada
no universalismo de procedimentos, que demanda a existéncia de normas amplas

e de transparéncia.



No caso do Maranhao, péde-se verificar que para alguns membros do
Conselho do Trabalho a defesa de interesses de suas instituicoes particulares se
sobrepunha até mesmo aos interesses corporativos. Em outros casos, 0s
representantes indicados nao detinham conhecimento suficiente sobre a
legislagéo e sobre os meandros da politica. A esse dois modos de acgao coletiva,
aliava-se o relacionamento entre os representantes do governo e os demais
conselheiros, uma relacdo claramente pautada pela desigualdade em termos do
acesso as informacodes sobre o tema.

Os Grupos de Dialogo, previstos, inclusive nas diretrizes da SEFOR,
foram organizados no Maranhdo, no contexto dos PEQs de 1997 e 1998°'. E,
embora com outras denominacdes, sua estrutura foi mantida nos anos
subseqiientes®®. Reuniam instituicdes e profissionais atuantes na &rea de
qualificacdo profissional, com vistas a exercer papel colaborador no
estabelecimento de diretrizes para implementacdo dos Programas, tendo como
referéncia as politicas estaduais de desenvolvimento. De forma mais especifica
deveriam discutir as demandas de qualificacdo na sua area de abrangéncia,
estabelecer as prioridades a serem atendidas, as faixas dos publicos prioritarios a
serem atingidas e as instituicbes capacitadas para realizar as atividades de
qualificacao, além de participar do processo de acompanhamento e de avaliacéo

dos projetos e agdes de qualificacdo nas respectivas areas.

*" No ano de 1998 participaram dos Grupos de Dialogo instituicdes das seguintes areas:
Artesanato e Desenvolvimento Comunitario; Assentamentos e Comunidades Rurais; Industria e
do Comércio; Jovens em Situacdo de Risco; Saude; Pesca; Apoio a pessoa com Deficiéncia;
Portuaria; Administracao Publica; Turismo
*2No PEQ de 2000 esse processo de planejamento foi denominado de “ascendente participativo”,
sendo envolvidas as Geréncias Gerais, Geréncias de Desenvolvimento Regionais, Conselhos e
Agéncias Municipais do Trabalho, Prefeituras Municipais, Representantes de trabalhadores,
Representantes da Classe Empresarial, Instituicoes de Ensino, Agéncia de Fomento, e
Organizagao ndao Governamentais.



Certamente, o esforco para compor e dinamizar esses grupos
representou um avango do processo de gestdo, em termos politicos, ao envolver
representantes de diferentes setores econémicos e de organizacdes da sociedade
no debate em torno do tema da qualificacdo profissional. De uma certa forma,
eles poderiam potencializar a agdo do CONSET e das proprias comissoes de
trabalho.

A Avaliagao Externa constitui-se de uma mesma equipe de professores
da UFMA e de alunos selecionados em cada novo PEQ.

O Projeto de Avaliacao Externa do PEQ-MA foi contratado em outubro
de 1996, resultando de contato estabelecido entre a Secretaria do Trabalho e,0
entdo, Mestrado em Politicas Publicas da UFMA®®, em fevereiro do mesmo ano.

Com relagdo a avaliacdo como instituicdo presente no contexto da
politica, podem-se destacar trés elementos essenciais de tensado. O primeiro dizia
respeito a forma de insercao da instituicdo na politica, expressando as diferengas
de ritmo entre a producao académica, naturalmente mais refletida e morosa e as
demandas do processo de prestacdo de servicos, mediante contratacdo, que
exigia respostas rapidas. O segundo era o préprio sentido da avaliacao, esta,
geralmente, associada com fiscalizagdo, controle e supervisdo,o que tendia a
colocar na defensiva os outros sujeitos do processo de gestdo. O terceiro era a
falta de indicadores e parametros definidos em ambito nacional, o que dificultava
o recorte da acao avaliativa. De fato, estes s6 foram sendo construidos de forma
processual, durante a vigéncia da politica, embora as dimensdes contempladas
pela equipe do Maranhdo tenham permitido que, desde o inicio do processo,

fosse feita uma configuracdo da dindmica da politica nesse estado. Foram

S A partir de 2001, Programa de Pés-Graduacio em Politicas Piiblicas, com cursos de Mestrado e
Doutorado.



contemplados , assim, 0s seguintes elementos: concepc¢ao da politica; coeréncia
do PEQ em relagdo ao PLANFOR e dos critérios que nortearam a sua
formulacao; processo de implementacdo do PEQ; impacto do Plano sobre as
populacdes beneficiadas.

As Entidades contratadas para a execucdo dos PEQs do Maranhao,
sendo 64 das 360 instituicbes que representavam a REP local, apresentavam,
considerando a média do periodo, a seguinte configuragdo:organizacées nao-
governamentais (45,35%); organizagdes governamentais (7,81%);empresas
privadas (23,43%); federacdes (4,68 %); cooperativas (4,68%); fundacdes (3,12);

sindicatos (3,12%); sistema “S” (7,81%).

4.3 As controvérsias da gestao descentralizada e participativa dos PEQs-Ma

4.3.1 O processo de divulgacao das informacdes

O processo de planejamento das acbes de qualificacdo desenvolvidas
no contexto do PLANFOR, de acordo com seus formuladores, deveria ser
precedido de uma adequada divulgacao do Plano, de seus propésitos e dos
recursos disponiveis para sua implementacao. A divulgacao, desse modo, nao s6
viabilizaria a articulagdo da REP local, como favoreceria a igualdade de
oportunidades as instituicoes que pretendessem competir para assumir a
condicdo de executoras das medidas educativas.

Esse tipo de igualdade isonémica traduz a aplicacdo da justica a
situacées na qual existem varias pessoas em competicdo em busca de um

objetivo que s6 pode ser alcancado por alguns concorrentes em jogo. Deve,



porém, ser balizada em regras claras. Isto significa, no caso em anélise, que o
potencial de cada entidade postulante deveria ser mensurado com base em
critérios pré-definidos e amplamente divulgados.

Por outro lado, esse tipo de igualdade espelha um limite posto pela
democracia burguesa, em que se reconhece que ha competidores com limitacoes
na capacidade de atendimento dos critérios estabelecidos (no caso das entidades
postulantes, aguela com menores condi¢cdes infra-estruturais).

Embora balizada na legislacao vigente que se adequa a essa légica do
universalismo de procedimentos, durante todo o periodo de vigéncia dos PEQs-
Ma, a entidade gestora ndo conseguiu desenvolver uma politica de informacao
que, de fato, pudesse ampliar as chances de acesso a toda a REP local. As
estratégias utilizadas para esse fim foram limitadas, do ponto de vista geografico,
com concentracado na capital do Estado; do ponto de vista temporal, com prazos
reduzidos entre a divulgacdo e o inicio da execucgédo; e com material informativo
(folder, cartazes, outdoors) nem sempre adequado em qualidade e quantidade
para alcancar, especialmente, um grande numero de pessoas. Isto significa que a
gestora local nao foi capaz de atender, no processo, até mesmo a essa igualdade
normativa.

Essas limitacdes postas no processo de divulgacdo das informagdes
acabaram por reduzir as chances de acesso aquelas entidades menos
estruturadas do ponto de vista das exigéncias legais, embora muitas vezes mais

articuladas com os publicos priorizados pelo PLANFOR.

4.3.2 O processo de planejamento



De acordo com a proposta do PLANFOR o planejamento dos PEQs
incluiria os processos de mobilizacdo da sociedade, articulagdo das propostas e
negociagcao, os quais deveriam se consolidar com a elaboracdo do convénio do
estado subnacional com o érgao gestor de nivel federal.

Nesse sentido, haveria trés tipos de planejamento: o estratégico (“ajuste
da pontaria”) que retrataria uma percepcao global de curto, médio e longo prazos
acerca das demandas do mercado, da populacao a ser atingida e das alternativas
de atendimento; o tatico ( “definicao de prioridades”) que refletiria em programas e
projetos plurianuais as prioridades definidas pelo estado; e o operacional que
expressaria as medidas selecionadas para a execucéo dos planos.

Nessa fase, do ponto de vista das relacbes verticais de poder,
destacaram-se, como protagonistas relevantes, a SEFOR, representando o nivel
federal, a secretaria estadual do trabalho, as geréncias regionais (representantes
do governo estadual nas diferentes regides administrativas, a partir de 1998) e os
municipios.

Ja do ponto de vista das relacées horizontais, os protagonistas foram
os burocratas® da secretaria do trabalho, o grupo da avaliagdo externa, os
representantes das entidades executoras, os grupos de dialogos e os conselhos

do trabalho.

** Em minha dissertacdo de Mestrado (1996), na tentativa de deslindar a natureza dos burocratas
responsaveis pelo tratamento da questdo da salde no Maranh&o, parti da configuragao feita por
SCHNEIDER e desenvolvida por GOUVEA (1994, p. 48-49) Para esses autores, de acordo com a
natureza das atividades, esses sujeitos sociais podem ser configurados em trés categorias:
politicos, técnicos-politicos e técnicos. Os politicos ocupam cargos de confianga porque reinem,
ao saber técnico, a condicdo de articuladores da proposta governamental entre as agéncias
internas do governo e no interior da sociedade; os técnicos-politicos, aqueles que obtiveram
qualificagdo em instituicdes de renome e cuja indicagdo para ocupar os cargos geralmente advém
do seu notério saber em areas especificas, dando-lhe legitimidade junto a setores sociais
estratégicos. Sao, assim, capazes de repassar o discurso sobre o recorte da questdo social de
forma articulada e ocupam, em razdo desses fatos, os cargos de confiangca ou dirigem setores
com relativa autonomia; os técnicos sdo executores, mas podem colaborar na formulagédo de
agendas governamentais. Geralmente sao avessos as articulagdes politicas, preferindo incentivar
as decisdes com base em avaliagdo técnica da questao analisada.



Uma articulacdo efetiva entre esses diferentes protagonistas na
consecucdo de um planejamento capaz de orientar as decisdes que deveriam ser
tomadas pela gestora, denotaria a existéncia de um processo de descentralizagao
participativa, portanto, uma pratica de feitio democratico no &mbito do exercicio da
politica.

A primeira fase do planejamento (o chamado planejamento estratégico)
foi momento dindmico de captacdo das demandas (do mercado de trabalho e dos
trabalhadores). Para atender a esse propdsito, a entidade gestora adotou as
seguintes estratégias de captacdao, ao longo do periodo: utilizacdo de dados
secundarios; utilizacdo das indicagdes feitas por Grupos de Dialogos (criados e
dinamizados pela propria interferéncia da gestora estadual) e por Conselhos e
Agéncias Municipais (capacitados pela gestora estadual), cujos resultados, neste
caso, foram consubstanciados em Diagnosticos e Planos de Desenvolvimento
Municipal; indicagbes feitas pelas Geréncias Regionais, com base em
informacdes dos municipios e regides administrativas; contratagcdo de uma
pesquisa sobre mercado de trabalho, com corte ocupacional e municipal,
envolvendo a totalidade dos municipios do estado.

O papel dos sujeitos sociais envolvidos no processo foi determinante
nessa fase, uma vez que o desenvolvimento de acdes focalizadas era um dos
principais aspectos da nova institucionalidade proposta pela politica. Articularia a
eficiéncia da gestdo com a eficacia dos resultados, ja que possibilitaria o
desenvolvimento de medidas educativas afinadas com as caracteristicas
regionais do mercado e da populacao.

Os Grupos de Dialogo, que no PEQ de 2000, chegaram a reunir oitenta

instituicdes, segundo dados da secretaria do trabalho (GDS, 2000),na pratica, ndo



chegaram a cumprir 0os objetivos de focalizacdo da demanda, posto que se
limitaram a detalhar as metas pré-estabelecidas na negociacdo entre SEFOR e
Secretaria Estadual de Trabalho. Suas contribuicbes mais substantivas foram a
de suscitar o debate sobre alguns problemas relacionados as suas areas de
atuacéo e a indicacéo de instituicdes a serem contratadas para executar as a¢des
de qualificagao.

A inesperada precaria contribuicdo dos Grupos de Dialogo no
planejamento estratégico dos PEQs-Ma pode ter diferentes explicacbes. Uma
delas é o pressuposto adotado pela gestora de que as entidades representadas
nos grupos detinham um conhecimento amplo e aprofundado sobre a realidade
de suas areas de atuacdo. Ao contrario, verificou-se que muitas delas possuiam,
sim, esse conhecimento, mas de forma superficial, fundamentado no senso
comum e na pratica cotidiana. Além disso, suas decisbes e agbes revelaram,
ainda, uma percepcgao restrita ao seu proprio campo, portanto, sem articulacao
com 0 universo no qual esse campo se inseria.

Uma outra explicacdo é que a gestora ndo conseguiu reunir condicoes
para realizar estudos especificos (uma pesquisa assim so6 foi realizada no ano
2000) ou sistematizar informacdes ja existentes, no sentido de construir uma
visdo mais abrangente da realidade, para subsidiar as discussdes travadas no
interior dos grupos de dialogos. Assim, na impossibilidade de elaborar um
diagnéstico coerente com essa metodologia, as indicagdes assistematicas feitas
sobre as areas prioritarias, as faixas do publico a serem atingidas, as metas a
serem alcancgadas, bem como sobre as entidades que deveriam ser contratadas,
na maioria das vezes, nao foram consistentes com a realidade dos municipios

atendidos.



Por ultimo, a relacao de alguns representantes dos grupos envolvidos
com a burocracia da secretaria estadual terminou por se desenvolver de forma
enviesada. Para esses sujeitos, o espago construido oportunizaria, mais
particularmente, um processo de negociacao. Este, voltado para o favorecimento
de determinadas entidades executoras, para ampliacdo da sua area de atuagao
nos PEQs (o desenvolvimento de varios programas) e, conseqlientemente, do
montante de recursos.

O Conselho do Trabalho, por sua vez, ndo deu ao planejamento dos
PEQs a relevancia a ele emprestada pelos formuladores da politica. Realmente,
excetuando-se 0s mais diretamente interessados por sua condicdo de
representantes de entidades executoras, de um modo geral, nas reunides em que
a equipe de avaliacdo externa participou, por exemplo, os itens da pauta
relacionados a qualificacdo profissional eram pouco debatidos. O exame das
propostas levadas pelos representantes da gestora era, assim, feito de modo
aligeirado.

Tal forma de proceder dos conselheiros pode ter trés explicacdes
principais: o prazo restrito dado pela gestora para o exame das propostas
apresentadas; o desinteresse pelas questdes em pauta e as dificuldades do
exercicio da representacdo, nesse tipo de espaco formal, a qual se consolida
apenas em funcdo do compromisso institucional, sem outros atrativos, como a
remuneracao das horas trabalhadas, por exemplo.

Do ponto de vista dos propésitos da politica, com certeza, a apatia
manifesta pelos conselheiros pode ter-se constituido em mais um elemento

condicionador dos palidos resultados alcancados pelos PEQs-Ma.



Duas medidas basicas poderiam ser tomadas pela gestora estadual
para melhor incorporar o CONSET nessa fase do processo de gestao. A primeira
seria a apresentagado de estudos técnicos sobre a realidade local, que pudessem
subsidiar suas decisdes, o0 que nao foi concretizado. O segundo seria o
desenvolvimento de uma politica de informacdo e de capacitacdo. Houve
tentativas nesse sentido, e estas foram desenvolvidas, embora ndo se tenham
mostrado eficazes, tanto pelo numero reduzido de eventos, quanto pela
dificuldade de agregar os conselheiros em torno dos temas propostos.

Essa dificuldade de inser¢cdo dos conselheiros na gestdo dos PEQs
pode ser atestada pela sua reduzida participacdo nos eventos realizados, no
periodo®. Um exemplo tipico foi o 22 Congresso Estadual de Qualificagdo
Profissional, realizado nos dias 26 e 27 de abril de 2001, em Séao Luis.

Do evento participaram: o dirigente e técnicos da entidade gestora; os
membros da equipe de avaliagdo externa estadual; representantes das dezoito
geréncias regionais; representantes de dez prefeituras municipais; representantes
de vinte entidades executoras e representantes de outras organizacées da
sociedade. Contou, porém, com apenas dois representantes do CONSET e dois
da comissao municipal do trabalho de Sao Luis.

Portanto, embora se reconheca que muitos conselheiros tenham
tentado desempenhar suas prerrogativas delineadas nos documentos da SEFOR
(que incluiam uma participacdo em todos os momentos do Plano), nao chegaram

a exercer papel relevante na definicdo da demanda por qualificagdo. De um

55 Dentre os eventos promovidos pela gestora no contexto dos PEQs destacam-se: dois Congressos
Estaduais promovidos em associagdo com a equipe de Avaliagdo Externa, reunides técnicas para
apresentagéo de resultados e discussdo de diretrizes, Seminarios Estaduais e Regionais de
mobilizacao e constituicdo de CMTs, no contexto do projeto de Capacitagdo de Conselheiros.



modo geral, essa acao teve um carater apenas homologador das definicdes
tomadas pela Secretaria do Trabalho.

Em relacdo as CMTs, a gestora estadual desenvolveu cursos de
capacitacao sécio-institucional, a partir de 1997, para a formacao de conselhos e
agéncias Municipais de Emprego e Renda (no contexto do PEQ de 1997, em
apenas quinze dos duzentos e dezessete municipios do Estado). Estes
Conselhos e Agéncias teriam, entre suas atribuicbes, a de indicar demandas
locais de qualificagao profissional. No PEQ de 1998 as metas relativas a cursos e
namero de treinandos por curso oriundas daqueles 15 municipios foram
consolidadas em Planos de Desenvolvimento Municipal®.

A andlise desses Planos® sugere duas observacdes basicas: apenas
parcela reduzida das prioridades apontadas foi incorporada nos cursos e houve
predominancia das abordagens baseadas no “senso comum”, em detrimento de
abordagens técnicas, na caracterizacédo de potencialidades econdémicas locais.

Seguindo essa mesma linha de encaminhamento, embora as
justificativas contidas nas propostas das executoras fossem consistentes com os
diagnésticos sécio-econémicos que constam nos Planos, alguns cursos foram
apontados como prioridades para setores econdmicos que, nesse diagnéstico,
sdo tidos como pouco dinamicos e até em retragéo.

Por outro lado, mesmo que nao fossem identificados limites, esses

Planos de Desenvolvimento Municipal representavam apenas 21% dos

municipios atingidos pelo PEQ, no ano de 1997. Portanto, na programagéo dos

5% Estes Planos representavam a sistematizacdo de informagdes levantadas nas Oficinas de
Estudo e Trabalho realizadas durante os cursos de Capacitacao, junto a seus participantes e sua
sistematizagéo ficou sob a responsabilidade de organiza¢des contratadas.

" Foram analisados 13 planos, dos 15 elaborados no ano de 1997, os dos municipios de
Alcantara, Raposa, Vargem Grande, Grajad, Santa Inés, Coelho Neto, Acailandia, Caxias, Brejo,
Itapecuru-Mirim, Imperatriz, Rosario e Fortuna.



cursos, para o restante do Estado, a gestora teve que se valer do planejamento
incremental, pratica da qual a gestora se valeu também nos PEQs subsequientes.

A partir do ano 2000, no processo de identificacdo da demanda, foram
incorporadas as ja mencionadas geréncias regionais, que resultaram do processo
de reforma administrativa do estado do Maranhdo. A idéia que orienta sua
articulacdo ao Plano é a possibilidade de sistematizacdo das demandas
municipais, de forma mais préxima dos interessados, os municipes. A sistematica
utilizada em cada uma das 18 (dezoito) regionais, porém, foi diferenciada.

De fato, em 17% dessas regionais, as decisbes ficaram mais
centralizadas nas prefeituras municipais. Nesses casos, 0s proprios gerentes nao
souberam informar em que elementos se fundamentaram as demandas
identificadas, embora reconhecessem que nao houve participacdo da sociedade
nesse processo de captacdo, nem mesmo através dos conselhos municipais do
trabalho.

Em 50% dos casos houve centralizacdo do processo de captacao das
demandas nas geréncias regionais. Nestas situacoes, as escolhas foram
captadas a partir de outros programas sociais (PRONAF, PROGER entre outros)
e na propria interpretacdo dos técnicos dessas geréncias acerca das
potencialidades econémicas e dos eixos estratégicos de desenvolvimento da
regidao. Desse modo, foram secundarizadas os pleitos sistematizados nas
prefeituras e comissdes trabalho.

Finalmente, em 33% das Regionais foram utilizadas como referéncia
para captar as demandas as potencialidades regionais (as vezes fundamentadas

em estudos técnicos),associadas as indicacées das Prefeituras (ou Conselhos



Municipais quando existentes), do setor privado (empresas locais), e do “terceiro”
setor (ONGS, Sindicatos, Federacgdes etc.).

Com relacao a pesquisa contratada pela gestora estadual, no ano 2000
e que serviu de subsidios para o planejamento de 2001, seu objetivo era
apresentar elementos que refletissem a realidade dos diferentes municipios
pesquisados. Porém, alguns fatores foram considerados pelos préprios
pesquisadores como condicionantes negativos dos resultados alcancados. Esses
fatores foram a diversidade profissional e politica dos participantes; o nivel
diferenciado de conhecimento da realidade dos municipios; a reduzida
capacidade de abstracdo, por parte dos informantes, sobre os dados mais
relevantes relacionadas a capacitacao profissional.

A metodologia utilizada®® pela entidade pesquisadora também deve ser
considerada como fator limitante dos resultados alcangados, uma vez que, além
de ndo garantir representacdo adequada de todos 0os municipios, nao privilegiou a
dimensao quantitativa. E esta é importante para emprestar maior consisténcia aos
subsidios obtidos nos testemunhos dos entrevistados. Tal complementaridade
permitiria que fossem feitas de forma mais aproximada da realidade, por exemplo,

estimativas de niumero de cursos por tipo e de treinandos por curso.

) operacionalizagao dessa pesquisa se deu em trés momentos.Inicialmente, os pesquisadores
serviram-se de dados secundarios (relativos as condicdes soOcio-econdmicas, culturais e
ambientais e as caracteristicas dos mercados de trabalho de cada municipio) colhidos no Banco
de Informacdes Municipais do IBGE, na Sinopse Estatistica Municipal do Maranh&o, nos Perfis
Econdmicos dos Municipios e na Versao Preliminar do Censo 2000. Envolveram também coleta
de campo que foi desenvolvida mediante a realizacdo de oficinas de trabalho (sessenta e uma)
nos municipios selecionados. Participaram dessas oficinas as CMTs, o Executivo e o Legislativo
municipais, representantes da Igreja, dos Sindicatos e de Associagbes, além dos técnicos e
coordenadores da pesquisa. A metodologia utilizada nestas oficinas foi a dos grupos focais com
entrevistas semi-estruturadas. Dos relatérios especificos para cada municipio participante deveria
constar informagdes relacionadas ao mercado de trabalho, suas potencialidades, oportunidades e
necessidades de qualificagdo da forga de trabalho. Esse trabalho inicial foi complementado com
sondagens junto as empresas locais, selecionadas por amostragem, para captar as necessidades
de qualificacao, a partir da 6tica dos empresarios.



Protagonistas fundamentais no processo de execucao, as entidades
executoras, ficaram ausentes no processo de identificacdo das demandas.
Segundo o depoimento de nove coordenadores entrevistados em 2001, pela
equipe de avaliacdo externa, a participacdo dessas entidades no planejamento
esteve limitada a presenga em encontros promovidos pela gestora apenas na
definicao dos conteudos dos cursos no contexto do programa que lhe era atinente
pelo contrato.

Além de nao ter envolvido as executoras diretamente na definicao das
demandas de qualificacao, a gestora ndo desenvolveu uma politica de informacéao
que permitisse a essas entidades um conhecimento mais aprofundado da
dindmica que antecedeu a programacgao dos cursos, que deveria fundamentar o
que se chamou de planejamento tatico.

Essa forma de proceder da gestora estadual constituiu-se em um dos
fatores limitantes nas programacgdes dos cursos desenhados pelas contratadas.
Realmente, a analise dos planos de trabalho dessas entidades indica que, em
geral, os tipos e quantidades dos cursos oferecidos, bem como as metas de
treinandos propostas eram desenhadas de forma genérica, distanciadas dos
pressupostos e das diretrizes tracadas.

Tudo isso revela a adogao, por parte da contratante, de uma logica de
relacionamento pautado, ndo na parceria, mas na simples compra e venda de
servicos educacionais. Ressalta-se que essa forma de agir era compartilhada pela
maioria das executoras, algumas das quais pareciam ter como principal interesse,
ao inserir-se nos PEQs, sua propria capitalizacdo com 0s recursos

disponibilizados pelo FAT.



A equipe de avaliacao externa estadual tinha como principal atribuicdo
no processo de planejamento fazer recomendacbes para que as decisdes
tomadas pela gestora fossem afinadas com a realidade local. Essas
recomendacgdes deveriam ter como suporte a indicacdo dos acertos e vieses
identificados no Plano anterior. Embora tenha havido um esforco da equipe no
sentido de indicar elementos voltados para favorecer a focalizacdo da demanda e
do publico, ndo houve, ao longo do periodo, uma incorporacao satisfatéria dessas
recomendacgdes pela gestora estadual. Além do que essa equipe nao conseguiu,
por falta de recursos, desenvolver um estudo mais aprofundado da dinamica do
mercado local, o que poderia subsidiar a acao dos outros sujeitos sociais
envolvidos e a propria densidade de suas recomendacdes

Deve-se, finalmente, ainda, ao discutir o planejamento dos PEQs,
ressaltar a posicao da instancia federal que se configurou pela légica prémio x
castigo. Sem incorporar indicagées e sugestdes, inclusive de vérias equipes de
avaliacao externa estaduais, a reparticdo dos recursos entre os estados foi
pautada apenas no desempenho anterior de cada unidade da federacdo, sem
duvida ancorada na capacidade de negociacdo dos gestores estaduais.

Para melhor configurar sua posicdo pautada na objetividade, a SEFOR
construiu termos de referéncia para adequar os planos estaduais, com testes de
consisténcia preliminar e global de pontuacdo®®, para que as unidades pudessem
enquadrar suas propostas. Pelo resultado do teste, se o plano alcancasse 270
(duzentos e setenta) pontos podia ser considerado consistente e encaminhado

para apreciacao dos especialistas em nivel federal; entre 230(duzentos e trinta) e

% O teste de consisténcia global pontuava o que foi considerado no processo de elaboragéo (20
pontos); o que foi previsto (70 pontos); setores e atividades econdmicas abrangidas (20 pontos);
abrangéncia espacial (30 pontos); metas de treinandos (30 pontos); projetos especiais (20 pontos);
céalculo de investimentos (70 pontos). Dentro de cada dimensédo dessas eram enumerados 0s
elementos que deveriam ser considerados no planejamento, cada um dos quais valia 10 pontos.



260(duzentos e sessenta) pontos o plano deveria ser revisto e reajustado; e com
220(duzentos e vinte) pontos ou menos, deveria ser repensado, retomado e
reformulado.

Sem negar a importancia desse critério técnico, que € objetivo e
incentiva melhores desempenhos das unidades federativas, entende-se que este
deveria ser acompanhado de estudos do potencial dessas unidades pela gestora
federal, de modo a promover distribuicdo de recursos, com discriminagao positiva.

Como nao ocorreu esse esforco de acompanhar o desempenho das
unidades federativas, no sentido de potencializar seus recursos, a SEFOR acabou
por avalizar erros dos gestores locais que contribuiram para que os resultados da
politica fossem pouco significativos.

Assim, tem-se que 0 maior avanco no processo de planejamento dos
PEQs-MA, ao longo do periodo em foco, foi a iniciativa de desconcentracao do
processo de captacdo das demandas, concretizada, sobretudo, nos PEQs de
2000 e 2001. De fato, mesmo de forma limitada, na medida em que as demandas
de cursos ficaram também ao encargo das Geréncias Regionais, parte destas
procurou detectar nos municipios de sua jurisdicdo as necessidades de
qualificacao.

Entende-se, porém, que um processo mais aproximado de focalizacao
das demandas reais da sociedade ocorreria apenas em situagdo de
descentralizacdo, com respeito as decisées do nivel municipal, o que parece
contraposto a idéia de negociacao preliminar das metas apenas entre a gestora
estadual e a federal.

O envolvimento do nivel municipal deveria ter como suporte ampla

participacdo da sociedade, representada pelas CMTs e por outras instancias de



representacdo coletiva. A participagdo dos interessados, por sua vez, deveria
estar amparada em estudos realizados sobre a dindmica do mercado de trabalho
e sobre as competéncias demandadas, em nivel local, 0 que a pesquisa realizada
em 2000 nao resolveu, posto que, além de nao cobrir a maioria dos PEQs, seus
resultados ndo foram consistentes com os propoésitos do Plano.

Assim, os principais limites identificados na fase do planejamento em
termos de concretizacao da forma de gestao preconizada foram: a auséncia de
informagdes atualizadas acerca do perfil e das tendéncias dos mercados de
trabalho municipais, o préprio desenho da politica que nao incluia o nivel
municipal na gestdo, de forma ampla, além da fragilidade do processo de
organizacao da sociedade, na maioria dos municipios do Estado, em torno da
questao da qualificacao profissional. Tal auséncia se refletia no pequeno nimero
de CMTS constituidos e homologados, dentre os quais nem todos funcionam
efetivamente. Até o ano 2000, por exemplo, dos 217 municipios do Maranh&o,
apenas 21(vinte e um) possuiam conselhos municipais homologados®®, Destes
conselhos homologados apenas um terco funcionava realmente (Avaliacdo
Externa, 2000).

Em razdo dessas dificuldades apreendidas no processo de
identificacdo das demandas, com excecao de poucos projetos que foram
desenvolvidos com vagas asseguradas®', ndo houve subsidios suficientes para a

definicao dos tipos e das quantidades de cursos e dos publicos selecionados.

% Os Conselhos homologados eram os dos municipios de Acailandia, Amarante, Bacabal,
Barreirinhas, Barra do Corda, Caxias, Coelho Neto, Carolina, Codé, Fortuna, Grajad, Itapecuru-
mirim, Imperatriz, Lago do Junco, Pindaré Mirim, Pedreiras, Santa Inés, Sao Luis, Santa Luzia,
Timon e Timbiras.

® Dentre os projetos com vagas asseguradas destacaram-se os destinados aos confeccionistas
de Rosario e de Matinha; aos trabalhadores do Schopping“Sao Luis” e fabrica da Schincariol, em
Caxias



Assim, na maioria dos PEQs, as potencialidades do estado e as
intengcdes governamentais no campo da qualificacdo profissional sdo apenas
brevemente mencionadas; o perfil da forca-de-trabalho sem substrato em dados
da realidade foi, geralmente, substituido por indicadores macroecondémicos de
producdo; e muitas das acdes educativas propostas pelas executoras nos
programas elaborados ndao chegaram a potencializar o campo da educacéo
profissional com ampliacdo da cobertura, como era esperado.

E quanto a articulacdo da programacdao com as demais politicas
publicas vigentes no Estado, apenas alguns projetos resultaram de algum tipo de
integracdao, como por exemplo: Supléncia Profissionalizante (articulada ao
Programa Alfabetizagcdo Solidaria); Pélo Coureiro de Imperatriz e Confeccao
Industrial de Matinha. Os dois ultimos criados para atender pleitos da, a época,

Geréncia de Planejamento (GEPLAN).

4.3.3 O processo de execucao

A execugdo dos Planos de Educacao Profissional, de acordo com o
Guia de Planejamento e Execucao do PLANFOR (1996/1999) tinha dois sentidos.

O primeiro sentido estava relacionado ao convénio estabelecido entre
as instancias governativas dos niveis federal e estadual, sendo essa ultima
considerada a instancia executora. Compreendia os processos de formulagéo,
implementacao, supervisao, prestacdo de contas, acompanhamento e avaliacao
do conjunto de programas e projetos.

No segundo sentido, o considerado na analise aqui desenvolvida, a

execucao estava referida a implementacdo dos programas e projetos, sob a



responsabilidade de entidades executoras contratadas pela gestora estadual.
Sao, portanto, avaliados como parte desse momento de execugao, 0S processos
de selecdo e contratacdo das executoras, o recorte dos publicos atendido, a
forma de implementacédo e o acompanhamento das medidas educativas.

O momento de execucao foi quando se manifestou mais claramente a
tensdo que existe, sob o capitalismo, entre eficiéncia e democracia. Essa tensao
posta, especialmente, em relacdo ao cumprimento dos prazos e aplicacdo dos
recursos foi manifesta, especialmente, pelas geréncias regionais, municipios e
conselheiros. Para efetivar as agdes contratadas, assim, houve, muitas vezes, a
intervencao do nivel estadual ou a sobreposicdao da acao dos técnicos do governo
no espaco destinado ao conselho estadual.

Outro espago importante de manifestacdo dessa tensdo foi o da
distribuicdo das medidas educativas, muitas vezes, feita de forma contraposta ao
pactuado em instancias coletivas, em razdo do cumprimento de itens contratuais
ou privilegiamento de pressdes externas (é o caso da distribuicdo dos cursos nos
municipios ou da op¢ao por tipos de cursos)

Um aspecto importante nesse nivel do processo de gestao diz respeito
ao exercicio da parceria, que apesar de ser repassada como acao solidaria entre
iguais, nem sempre significou agregacao de esforcos em torno de um projeto
coletivo de educacao para o trabalho.

Nesse sentido, entre as Executoras e o Governo a parceria foi erigida
como um contrato de compra e venda de servicos; entre 0 CONSET as Entidades
Executoras foi de distanciamento (ressalvando-se, obviamente, com aquelas
entidades que tinham assento no proprio conselho). Alguma mudanga nesse

quadro sé aconteceu em algumas situagdes de crise aguda, como a mobilizagéo



para resolver o impasse criado em torno da assinatura do Termo Aditivo com a
Associacdo de Deficientes Auditivos — ADAMA, em 1996°%.

Entre as Geréncias Regionais e as Comissdes Municipais de Trabalho
essa parceria foi, ainda, mais precaria, uma vez que, ao nivel dos municipios, as
Comissdes estavam, em sua maioria, em processo de consolidacdo, ou mesmo,
de implantacdo. Das nove regionais, cujos gerentes foram entrevistados pela
equipe de Avaliacdo Externa, verificou-se que algum empenho de estruturacéo
dessas CMTs se deu apenas por parte de quatro delas, o que foi consubstanciado
em seminarios, reunides e visitas.

Nao houve, assim, esforco suficiente dos dirigentes e técnicos da
gestora estadual, das geréncias regionais e dos municipios como seria esperado,
no sentido de incentivar a formacao de quadros para as CMTs, de modo que a
sociedade pudesse participar, de fato, do processo de execugao.

Considerando-se que, na maioria dos municipios do Maranhao, a rede
associativa da base ainda era muito fragil, as CMTs ou nao foram criadas ou sua
acao nao influiu no padrao de relacionamento historicamente praticado do nucleo
do governo com a sociedade. Disso resultou que, nesse momento do processo de
gestado, houve centralizagcdo de informacdes relevantes pelos dirigentes. Essas

sdao formas enviesadas de gestdo, portanto, bastante distanciadas do

%2 A ADAMA foi contratada para treinar 2000(duas mil) pessoas com diferentes tipos de
deficiéncia, em varias areas do setor de servigos, criando expectativas de emprego, para além do
potencial do Estado. Para tanto, construiu uma dindmica que exigia grande montante de recursos
a ser complementado mediante assinatura do Termo Aditivo.A metodologia utilizada pela entidade
apontava, porém, para a inviabilidade do treinamento desenvolvido, considerando o nimero de
treinandos e o tipo de publico, o que provocou um impasse e mobilizacdo dos treinandos,
conselheiros do trabalho, equipe de avaliagdo externa, professores e dire¢do da entidade
executora, além da Procuradoria da Republica. A dindmica desse processo comportou 0s
seguintes fatos importantes: foi sustada a entrada da equipe de avaliagdo externa na sede da
ADAMA; membros do CONSET invadiram a sede da ADAMA e observaram os cursos, obtendo
um juizo de valor negativo sobre os mesmos; os treinandos ocuparam a sede da Secretaria do
Trabalho, como forma de pressionar o governo para assinar o referido Termo Aditivo; a
Procuradoria do Estado posicionou-se favoravel ao pleito da ADAMA, considerando inclusive a
falta de acompanhamento interno ao trabalho da entidade contratada, pela contratante, conforme
exigia uma das clausulas contratuais e os documentos da SEFOR.



universalismo de procedimentos que poderia configurar uma certa aproximacao
com o método democratico.

Em termos do desempenho da gestora dos PEQs-Ma houve, ao longo
do periodo, um crescimento em termos da eficiéncia no implemento das metas de
treinandos (de 6 mil, em 1996, para 108 mil em 2001) e das metas financeiras (
R$ 4 milhdes gastos em 1996 para R$12.300 milhdes gastos em 2001).

A ampliagdo das metas financeiras se deu a custa da restricao dos
custos operacionais e da reducdo da carga horaria média dos cursos®®, o que

influiu na queda média do custo aluno, como pode ser visualizado na tabela n® 01.

Tabela n2 01: Evolucédo do custo aluno em termos médios anuais

Ano Custo-aluno
1996 326, 60
1997 204,21
1998 166,82
1999 124,14
2000 110, 50
2001 86,58

Fonte: Avaliagao Externa do PEQ-Ma (Relatorio Sintese 1996-2001). UFMA. 2002

A expanséo das metas de treinandos foi uma consequéncia direta da

ampliacdo do numero de municipios que foram sendo incorporados pelo Plano

%A Gnica excecao, nesse caso, foi o Programa de Servigco Civil Voluntario cujos recursos para
além das agbes de qualificacdo, também eram utilizados para pagamento de bolsas aos alunos,
com investimento em agbes de promogdo do voluntariado e relacionadas ao aumento de
escolaridade do publico alvo.

O PSCV teve sua génese em uma preocupacdo surgida em 1996, no contexto do Programa
Nacional de Direitos Humanos, com os jovens na faixa de 18 anos, mulheres e homens nao
selecionados para o servigco militar obrigatério. Nao todos os jovens, mas especificamente aqueles
localizados nos chamados grupos de risco: pobres, desocupados e com baixa escolaridade. O
Programa, portanto, propunha medidas direcionadas para o combate dessas condi¢gdes de risco,
além de envolver os participantes em agdes voltadas para o exercicio da cidadania, no ambito das
comunidades em que vivem. No Maranhao esse Programa foi operacionalizado desde 1999 pela
Céritas Brasileira e, em 2001, as a¢des foram direcionadas para dois municipios: S&o Luis e Sao
Mateus.

 Em 1996, o custo-aluno médio do PEQ-MA (R$ 326,60) foi bem mais elevado do que a média
nacional (R$ 190, 00). A explicagdo para isto foi, de um lado, a excessiva centralizagdo do Plano,
implicando em custos com deslocamentos a municipios do interior, por parte de entidades
sediadas em Sao Luis. De outro lado, as graves distorcées no Programa para Pessoas Portadoras
de Deficiéncias, acarretando uma média do custo-aluno, neste Programa, de R$ 750,00 (Avaliagdo
Externa. 2002).



estadual, ao longo do periodo (em 1996 foram atendidos 55 dos 136 municipios
existentes e, em 2001, 215 dos 217, ampliados em conseqiiéncia da nova divisédo
administrativa praticada no Estado).

Ao lado da ampliagdo da cobertura municipal verificou-se, porém,
grande concentracdo das ac¢des no setor urbano, notadamente na capital do
estado, sendo que, somente em 2000 e 2001, houve maior expansao das acdes
de qualificacao para o interior.

Essa expanséo foi determinada, entre outros fatores, pela incluséo das
geréncias regionais no processo. A competicao intergovernamental ampliada com
a presencga de outros negociadores possibilitou 0 aumento da pressédo sobre a
secretaria € uma maior equalizagao da cobertura.

Por outro lado, no processo de execucado, as demandas captadas
mediante a utilizacdo de critérios técnicos, considerando-se as necessidades
regionais e locais, foram muitas vezes secundarizadas em favor do cumprimento
de prazos, do ajuste de recursos, da pressao dos envolvidos com maior poder de
vocalizacdo, das negociacdes construidas a partir de termos pouco claros.

Um exemplo da incapacidade da gestora em contemplar as
necessidades sistematizadas ocorreu em 2000, onde somente a Regional de
ltapecuru conseguiu um atendimento pouco superior a 50% de suas demandas,

como pode ser visualizado na tabela n® 02.



Tabela n2 02: Metas de treinandos solicitadas pelos regionais e atendidas pela GDS, por regiao,
no PEQ/MA/2000

Regionais Participacdo Meta Participacdo Meta atendida  Atendido/
na PEA (%) solicitada no PEQ (%) pela GDS Solicitado
pelos (%)
regionais

Séo Luis 18,45 6.255 9,98 2.415 39
Viana 4,91 3.650 5,81 1.150 32
Bacabal 3,80 2.022 3,22 800 39
ltapecuru 4,60 3.165 5,04 1.655 52
Zé Doca 4,00 3.192 5,09 460 14
Agailandia 3,25 2.575 4,10 985 38
Balsas 4,21 2.828 4,50 950 33
Chapadinha 5,46 3.899 6,21 1.385 35
Codé 4,42 3.360 5,35 1.020 30
Pinheiro 4,92 3.687 5,87 982 27
S.J. Patos 4,58 3.458 5,51 510 15
Barra do C. 4,17 3.065 4,88 850 28
Caxias 7,65 4.009 6,39 1.390 44
Pedreiras 3,63 2.695 4,29 955 37
P. Dutra 3,81 2.615 4,17 870 33
Rosario 2,93 2.130 3,39 615 29
Imperatriz 6,17 5.725 9,12 1.385 24
Santa Inés 5,75 3.220 5,13 1.380 43
TOTAL 100,00 62.772 100,00 20.732 33

Fonte: Avaliagao Externa do PEQ-Ma (Relatorio Sintese 1996-2001). UFMA. 2002

Também, pouco foi considerado dos resultados do planejamento
municipal expressos nos diagnésticos e Planos Municipais elaborados em 1998.

Considerando-se a importancia das medidas educativas na
configuragdo dos PEQs, o perfil das executoras, os publicos selecionados, o
conteudo das acoes, 0 processo de ensino-aprendizagem e o acompanhamento
desse processo pela entidade gestora, constituem-se em aspectos fundamentais

na analise que sera desenvolvida nos proximos sub-itens.

4.3.3.1 Selegao e contratacdo das executoras

A orientacdo dada pela gestora federal para a efetivacdo do processo
de selecdo apontava que, além da adequacdo das propostas as Leis 8663/93 e
8883/94, as entidades deveriam atender a dois requisitos considerados por ordem

de prioridade: adequacao das propostas as singularidades do objeto e o custo



apresentado que deveria ser acatado como critério de desempate, no caso do
nivelamento de competidores.

A adequacdao das propostas a singularidade do objeto seria
substantivada pela agregacao dos componentes: formacdo e experiéncia das
executoras na area e com o publico alvo da acao educativa. No caso das acdes a
serem desenvolvidas no setor rural, essa experiéncia deveria ser de, no minimo,
trés anos e a formacao incluir conhecimentos sobre técnicas agricolas, sobre a
gestdao do trabalho, sobre mercado e comercializacdo de produto e sobre as
variaveis de solo, clima e outros fatores que afetam a producéo.

Entende-se que essa forma de selecdo poderia orientar as decisdes
tomadas de forma a reduzir possiveis distorcoes em relacdo ao atendimento das
necessidades dos publicos a serem atendidos. De fato, o conhecimento da
realidade local seria um aspecto determinante na configuragdo das propostas e
reconfiguracdo dos cursos oferecidos.

As executoras precisariam contar, ainda, com infra-estrutura adequada,
além de competéncia técnica e administrativa para a gestdo de projetos
(assegurando controle de custos e avaliacdo dos processos e resultados).

As medidas formativas seriam consolidadas através de acdes em “sala
de aula”, atividades precedentes (planejamento pedagogico, producédo e selecao
do material didatico, divulgacao dos cursos, selecédo e orientacao dos treinandos),
atividades de apoio (transporte, material didatico, alimentacdo) e atividades
posteriores (avaliacdo da aprendizagem, orientagdo e encaminhamento dos
treinandos ao mercado de trabalho).

No processo de contratagdo das executoras no Maranhdo, porém,

houve secundarizacdo do critério da experiéncia com o publico alvo em favor do



critério de atendimento as condicdes de infra-estrutura operacional (sobretudo nos
dois Ultimos anos), revelando a opcao da gestora pela eficiéncia em
contraposicao a processos que se poderiam configurar como mais democraticos:
ampliacao e consolidagdo da REP local e atendimento das demandas regionais,
teoricamente mais bem recortadas pelas entidades experientes.

A concretizagdo dessa opcdao se deu mediante um aumento
progressivo da participacao do sistema “S” (inicialmente rechacado por utilizar na
sua pratica cursos previamente elaborados como oferta) e também de instituicées
privadas lucrativas.

Em relacdo ao Sistema “S”, enquanto no ano de 1996, apenas o
SENAR participou do PEQ, a partir de 1997 todo o sistema estava incorporado.
Em 2000, somente o0 SENAR e o SEBRAE foram contemplados com 25,75% e
24,08% dos treinandos e com 24,80% e 26,50% dos recursos, respectivamente. E
em 2001, 39,10% de treinandos e 35,5% dos recursos ficaram com o Sistema “S”.
Essas entidades, embora agregassem os dois requisitos (experiéncia e estrutura
material), ndo conseguiram, em geral, incorporar a nova filosofia, face ao que as
medidas educativas que desenvolveram no contexto dos PEQs né&o diferiam da
sua pratica anterior.

A inclusdo de entidades privadas lucrativas foi se dando de forma
progressiva (de ausentes em 1996 passaram a representar 28% em 2001).Da
mesma forma, muitas ONGs foram criadas no préprio ano de sua incorporacao
no PEQ, portanto sem nenhum dos dois requisitos de experiéncia (em educacao
profissional e com o publico).

Considerando-se a natureza rapida dos cursos ministrados e alguns

tipos de publico atendidos (pescadores, agricultores, pessoas com deficiéncia,



jovens em situacao de risco, muitos dos quais analfabetos funcionais), a falta de
experiéncia de muitas das entidades que foram sendo contratadas pode ter
contribuido para consolidar alguns dos impactos negativos detectados nas
pesquisas avaliativas com o0s egressos dos cursos (por exemplo, o indice médio
de insercao dos treinandos desocupados no trabalho apds os cursos foi de
apenas 20,4%).

Convém ressaltar que a falta de condi¢cdes estruturais de muitas
entidades preteridas no processo de competicdo foi um fato notério. Entende-se,
porém, que, sem prejuizo das medidas educativas, seu envolvimento comprovado
em trabalhos desenvolvidos com alguns dos publicos afetados pelas acdes de
qualificacao deveria sobrepor-se, na analise, as limitacées de ordem operacional,
se, como o discurso da politica fazia crer, houvesse um propdésito real de
formacao do profissional com participacao efetiva na vida politica do pais e capaz
de movimentar-se no campo do trabalho. Nesse sentido, o processo de
segregacao constituiu-se em saldo negativo, também, em termos do objetivo
declarado da politica de fortalecer a rede de educacéao profissional nos estados e

municipios.

4.3.3.2 Focalizacao do publico

A focalizacao, que surge na agenda publica brasileira, na esteira da
nova configuragdo emprestada a politica social como uma forma eficiente e
racional de alocar recursos escassos, no PLANFOR foi apresentada como uma
maneira de conciliar a racionalizacdo com a selecao de determinados publicos, no

sentido de melhor atendé-los.



Os trabalhadores priorizados na legislacdo que regulava o PLANFOR
eram pessoas desocupadas (principalmente beneficiarias do seguro desemprego
e candidatas do primeiro emprego), pessoas sob riscos de desocupacéo
decorrentes de projetos de modernizacdo, pequenos € micro - produtores,
agricultores familiares, pessoas beneficiarias de alternativas de crédito
financiadas pelo FAT e auténomos. Essa era a prioridade de foco.

No interior destes grupos, os gestores da instancia estadual
conveniada selecionariam os trabalhadores mais vulneraveis que deveriam ter
prioridade de acesso (menos escolarizados, mais pobres ou sujeitos a
discriminagdo no mercado em razdao da sua raca, cor, idade, género ou por
apresentarem necessidades especiais).

Essa dupla focalizagdo, seria, assim, um dos componentes mais
importantes na configuracdo da gestao que se pretendia democratica. Ela, nao s6
viabilizaria o compromisso do governo com os segmentos da classe dos
trabalhadores, historicamente secundarizados no pais, avangando no sentido, da
reducéo da desigualdade de acesso.

No que diz respeito ao publico alvo da politica duas questées podem
ser levantadas. A primeira diz respeito ao significado da focalizacdo no atual
contexto histérico. A segunda se refere aos préprios limites da focalizacdo do
publico colocados pelo processo de gestao da politica no Maranhao.

Com relacao ao primeiro aspecto, como lembram Pereira e Guilhon
(2004), a focalizagdo expressa um padrdao de orientacdo das politicas sociais,
abarcando, ao lado das ac¢des voltadas para os excluidos tradicionais do mercado
de trabalho, aquelas direcionadas para os validos e os qualificados, vitimados

pelo desemprego e pela precarizacao das relagdes de trabalho.



Porém, continuam as autoras, embora se reconheca a necessidade de
focalizacdo como uma estratégia para minorar os males causados pela pobreza e
o desemprego, com aumento da eficacia do gasto publico, ela se pauta pela
geracao de acodes residuais e compensatorias, posto que suas Vvirtuais
consequéncias sao invalidadas pelos efeitos da politica econdmica. De fato, na
medida em que esta tem como propdsito no pais a busca da estabilidade e o
equilibrio orcamentario, seus resultados acabam provocando problemas
proporcionalmente maiores que a capacidade de atendimento das politicas
sociais.

No caso do Maranhdo, que apresenta um grande percentual de
trabalhadores com baixo nivel de escolaridade e qualificacdo profissional,
marginalizados das relagdes tipicas de assalariamento, o processo de
liberalizacdo da economia provocou um aumento do desemprego, da
informalizacdo e da precarizacao das relagdes de trabalho. A focalizagdo, nesse
caso, tornou-se uma linguagem utilizada, mesmo que com ressalvas, até mesmo
por setores tradicionalmente favoraveis a universalizacao do atendimento.

Com relacao ao atendimento da focalizacdo na gestdo dos PEQs dos
Maranhao, as entidades envolvidas (especialmente, a secretaria e conselhos do
trabalho e entidades contratadas para a execugdo) precisariam construir
mecanismos para definir os percentuais de participacdo de cada um destes
grupos de trabalhadores. Entendiam os formuladores da politica que a definicao
de tais critérios, além de garantir a focalizacdo da politica nos grupos mais
vulneraveis, permitiria maior adequagdo dos conteudos e das metodologias ao

perfil s6cio-econdmico e vocacional do publico alvo.lsso n&o ocorreu.



Realmente, via de regra, 0 que se buscou foi atingir,
concomitantemente, todos os segmentos definidos pela politica, com a
configuragdo dos treinandos balizada na sua forma de insergdo no mercado de
trabalho (pequeno produtor, desocupados, autbnomos, etc.), sem a demarcacgao
de critérios internos para configurar os publicos vulneraveis. Nos raros casos em
que houve esforco nesse sentido, predominaram como indicadores a idade,
seguida da escolaridade e da renda.Com menor incidéncia, a participacdo em
sindicatos ou cooperativas.

Desse modo, as acbes educativas eram ofertadas em blocos, sem
preocupacao com as comunidades atingidas, nem mesmo com os trabalhadores
individualmente. A gestora estadual ndo sabia lidar com esse problema. Talvez
até porque, especialmente, nos ultimos anos nao foi possivel contratar entidades
que fossem, ao mesmo tempo, competentes, organizadas e com vinculos
capazes de comprometé-las com os publicos alvos dos programas.

Alguns resultados desse processo de focalizagdo, abstraidos da
pesquisa desenvolvida pela avaliacdo externa, referenciado na PEA estadual,
indicam a dificuldade de focalizacdo dos publicos vulneraveis nos PEQs do
Maranhdo. Pelas observacdes feitas, durante a vigéncia dos Planos, pode-se
mesmo concluir que, os acertos foram mais fruto do acaso que uma acédo
deliberada no sentido de acerto do foco.

Em relacdo a escolaridade verificou-se, ao longo do periodo
considerado, uma progressiva distor¢cdo do foco. Realmente, nos dois primeiros
anos, tal como recomendado no desenho do PLANFOR, os trabalhadores

priorizados foram os de 1° grau incompleto e os sem instrugdo, o que é



compativel com a realidade do Maranhao (os menos escolarizados eram 30% no
periodo).

Pouco a pouco, porém, os trabalhadores de baixa escolaridade foram
preteridos em favor daqueles com 2° grau completo, que além de representarem
apenas 6% da PEA, tinham, teoricamente, maiores possibilidades de acesso ao
mercado, em situagcdo de competicdo. De fato, em presenca de um grande
nuamero de trabalhadores disponiveis, os empregadores tendem a valer-se de dos
critérios de maior escolaridade e qualificacdo para selecionar os trabalhadores a
serem contratados, ainda que tais exigéncias nao guardem correspondéncia com
as competéncias requeridas para o posto de trabalho.

Em relagdo a raga/etnia eram considerados nas diretrizes do
PLANFOR mais vulneraveis, os negros, amarelos, indigenas e pardos, por essa
variavel ainda influir no seu acesso ao mercado de trabalho.

De fato, em razdo de negros e indios terem participado, originalmente,
no processo de formagédo da sociedade brasileira em condicdo de subalternidade,
como escravos, seus descendentes tendem, ainda hoje, a serem associados ao
exercicio de atividades laborativas que exigem esforco fisico, a falta de
inteligéncia e perfeicdo, enquanto os brancos estdo associados a afirmacéo de
beleza, posse material e preservacao dos valores cristaos.

Em funcéo dessa arqueologia histérica do pais, os negros tendem a se
apresentar como pardos, morenos, caboclos etc, como uma forma de
preservarem-se do sentimento de desqualificacdo que ainda predomina, o que
pode indicar que, na verdade ha muitos mais negros que o anunciado e que essa
“minoria” étnica nao foi devidamente contemplada com as ac¢des de qualificacéo.

Realmente, ainda que a participacdo dos “pardos” tenha chegado a representar



42%, do PEQ de 2001, essa participacao foi bem inferior ao seu peso na PEA,
que era de 76%. Isto significa que se outros, que se denominam morenos,
brancos, caboclos fossem acrescidos a esses, essa participacao seria, ainda,
menos significativa.

Em relacdo ao corte por género é a mulher que apresenta maior
vulnerabilidade no mercado, com posicdo desvantajosa, tanto no acesso, quanto
na manutencado do trabalho, em casos de competicdo. Ao mesmo tempo, suas
responsabilidades aumentam progressivamente, no mundo moderno, em termos
de manutencéao dos filhos, as vezes sem ajuda dos parceiros. Nesse caso, houve
discriminagdo positiva em relacdo a esse grupo, uma vez que nos cursos do
PLANFOR sua representacao foi de 46,5%, superando sua participacao na PEA
(42,13%).

Com relacao a faixa etaria, os grupos mais vulneraveis sao os jovens
entre 20 e 24 anos e as pessoas com mais de 40 anos.

No primeiro caso, sao 0s que no atual contexto capitalista sdo vitimas
do desemprego de inser¢cdo, uma vez que ndao conseguem acessar um mercado
de trabalho que, além da qualificacao e escolaridade exige também experiéncia
anterior. Como ndo ha dados especificos sobre essa faixa, uma certa
aproximacao pode ser feita considerando-se a situada entre 22 e 39 anos (56%,
em 1998 e 60%, em 2000) que superou seu peso na PEA, que era de 42%.

Da mesma forma, foram priorizadas as pessoas com mais de 40 anos.
Esta faixa foi devidamente considerada no PEQ-Ma de 1996 (36%), reduzida em
1997 (21%), ampliada em 1998 (28%) e mantida nos mesmos niveis da sua

participacdao na PEA (33%), nos demais anos.



Ja as pessoas com 65 anos ou mais (em 2001 tiveram participacao de
2%) foi inferior ao seu peso na PEA estadual (6%). Este foi o grupo com menor
freqiéncia nas acdes de qualificacdo, o que é compativel com a realidade do
Maranhao (tanto quanto na maior parte do pais!), onde as pessoas de baixa
renda, nessa faixa etéria, sdo consideradas descartaveis no mercado de trabalho,
conseqientemente, nesse contexto, sua participagdo em programas de
qualificacdo perde o sentido.

No que diz respeito ao corte por localizacao, o publico da area urbana
foi 0 mais privilegiado, o que era inconsistente com a distribuicdo da PEA estadual
no periodo (39% na zona urbana e 61%, na rural). Esse processo se acentuou em
1998, quando 82% dos treinandos situavam-se nesse espaco geografico. Em
1999, houve pequena alteracdo nessa distribuicao (62% area urbana e 38% na
area rural), apesar de permanecer a incompatibilidade com a distribuicao na PEA
estadual. Nesse ano, os dez municipios com maior numero de trabalhadores
treinados foram: Sao Luis (8.211), Imperatriz (1.038), Araioses (519), Tutbia
(457), Aldeias Altas, (394), Pagco do Lumiar, (265), Sdo José de Ribamar (242),
Barra do Corda (2330) e Alcantara (213).

Tais dados indicam, especialmente, uma concentracao das acdes de
qualificacdo na capital do Estado, S&o Luis. Nos dois ultimos anos, embora se
tenha verificado um avang¢o no sentido da interiorizagdo com atendimento do total
de municipios do estado, as ag¢des mantiveram-se concentradas nas cidades,
com secundarizacado da zona rural. Destacou-se, como novidade, em 2001, uma
maior atencdo dada aos municipios situados no contexto do Programa

» 65

“Comunidade Solidaria” *°, uma das recomendacdes do PLANFOR.

®® O Programa Nacional “Comunidade Solidaria”, destinava-se a atender especialmente os
segmentos mais vulneraveis da populagdo brasileira. Para tanto, sua acgdo situava-se nos



No caso do corte por area geografica, observa-se uma tensao entre o
critério de inclusdo através da representagdo na PEA e o da “discriminacéao
positiva”.

De fato, valorizar os trabalhadores do campo (agricultura e pesca),
implicaria em reduzir a participacdo dos desempregados/ desocupados (que
deveriam representar 50% das metas, segundo as diretrizes do PLANFOR). E
estes habitam, predominantemente, na area urbana, tendo alguma probabilidade
de admissao nos setores da construcao civil e dos servigos, particularmente, no
mercado de trabalho “informal”. Deste modo, ainda que a qualificagédo profissional
na area rural apresentasse maiores probabilidades de eficacia, é justificavel que,
numa relagcdo custo-beneficio, fosse subestimada em relacdo ao nivel de
participacao dos trabalhadores rurais na PEA estadual.

Por outro lado, essa opcao nao levou em conta a importancia dos
pressupostos da reforma agraria, tomados como uma das bandeiras de luta dos
movimentos sociais do campo, especialmente o MST, que é de favorecer a
permanéncia dos trabalhadores rurais no seu local de origem. E essa
permanéncia, assentada na perspectiva da redistribuicdo da terra no pais, deveria
contar com uma politica de qualificacao profissional, desde que articulada as
demais politicas publicas voltadas para a area rural, caso da politica de crédito.

Em sintese, em que pese os obstaculos apontados para focalizar o
publico vulneravel e embora a agdo nao fosse desenvolvida, sempre, de modo
intencional, foi nesse nivel que a gestora estadual obteve seu melhor
desempenho. Por outro lado, o acesso desse publico nos cursos dos PEQs nao

favoreceu sua insercdo no campo laboral ou ampliagdo da renda, que, para além

municipios mais pobres do pais, com a dinamizagdo de acdes nas areas de redugdo da
mortalidade infantil, alimentacdo, apoio ao ensino fundamental, desenvolvimento urbano, geragéao
de emprego e renda e qualificagao profissional.



do aumento do conhecimento, sdo os verdadeiros escopos dos trabalhadores ao
demandarem o campo da educacao profissional. Um exemplo limite, que pode
ilustrar esse desempenho, foi o das pessoas com deficiéncia, em 1996, grupo

onde nao se verificou nenhum caso de inser¢do no mercado, apds 0S CUrsos.

4.3.3.3 Os cursos ministrados

Os cursos oferecidos foram, durante todo o periodo de vigéncia do
PLANFOR, objeto de tensado. As executoras criticavam a morosidade no repasse
dos recursos e 0 excesso de demandas de cunho burocratico e legal. Os técnicos
da secretaria do trabalho se ressentiam das dificuldades destas em cumprirem
alguns itens contratados. As geréncias regionais e municipios se sentiam vitimas
da interferéncia do nivel estadual. Treinados e empresarios entendiam que a
qualificacdo ministrada nao era suficiente e adequada.

A partir da andlise desses cursos alguns problemas concretos podem
ser destacados. No caso do setor rural, desenvolvidos, sobretudo, através do
Programa “Assentamentos e Comunidades Rurais”, verificou-se a caréncia de
aclOes direcionadas para a agricultura moderna, em recente desenvolvimento no
Estado. Esta, apesar de ndo ser capaz de absorver um grande contingente de
trabalhadores, esta alinhada com os novos rumos do mercado globalizado, o que
corresponderia a uma dos propositos do PLANFOR.

Por outro lado, foi ministrado grande namero de cursos de piscicultura,
apesar de ndo haver perspectivas de trabalho nessa area. Os projetos desse
campo tropecavam, via de regra, com obstaculos relacionados ao financiamento

dos recursos hidricos. E conseguir crédito bancario € uma dificuldade histérica



vivenciada por pequenos produtores rurais que as sucessivas politicas
governamentais ndo tém conseguido dirimir.

Para o setor agricola foram previstos, ainda, cursos de silvicultura e
exploracéo florestal. Embora ndo especificadas as participacdes relativas de cada
um desses sub-setores no Plano Estadual, se somados a agropecuaria, eles
representavam 20% dos treinados do PEQ de 1998. Esses cursos poderiam,
assim, representar uma opcao correta se essas areas nao tivessem sido
apontadas como atividades em retracdo no Estado em diagnéstico feito pela
prépria gestora.

No setor industrial, ndo foram programados cursos para o sub-setor de
servicos industriais que ocupa o primeiro lugar em termos de geracao de emprego
no setor secundario da economia estadual, segundo consta no estudo “Demanda
por qualificagdo profissional no Maranhao: referéncias basicas” (Avaliacdo
Externa/lUFMA, 1996). Também ficaram ausentes acbes voltadas para a
agroindustria alimentar e a industria de base florestal, outros sub-setores com
grandes perspectivas de crescimento no Estado, de acordo com projecdes feitas
pela Geréncia de Estado de Planejamento — GEPLAN;

No setor de servigos foram priorizados cursos em areas consideradas
pela prépria gestora, em retracdo e estagnacdo, secundarizando-se areas
analisadas como em expansao. Em 1999, por exemplo, foi constatado que
apenas 25% dos cursos desenvolvidos situam-se entre as ocupacdes
consideradas em expanséo.

Essas decisdbes tomadas no processo de execucdao podem revelar,
tanto que o planejamento constituiu-se apenas em um instrumento formal,

destinado a configurar o convénio com o MTE, como também a existéncia de



pressdes no sentido de redirecionar as acdes planejadas, de modo a atender
interesses politicos.

Um aspecto relevante dos cursos ministrados, considerando o objeto
dessa tese, diz respeito aos conteldos relacionados a cidadania, cujo exercicio
se previam estimular nos treinandos.

De fato, os cursos, além de incorporar nas chamadas habilidades
basicas, conteudos relacionados aos direitos e deveres, deveriam incluir
aspectos que permitissem aos treinandos compreender os mecanismos da
participacao politica.

Os trabalhadores envolvidos nos cursos, assim, além do seu préprio
engajamento, poderiam se constituir em  multiplicadores da perspectiva
participacionista junto a comunidade, favorecendo a constituicio de um poder
local.

A apreensdo dos conteudos através da sua operacionalizagdo nas
praticas do cotidiano, especialmente na solucdo dos problemas da regiéo,
portanto, era vista como indicador de efetividade social da politica.

Um dos indicadores considerados pela equipe de avaliacdo externa do
Maranhao de que os cursos tivessem cumprido esse proposito da politica, seria a
alteracdo no processo de engajamento dos treinados em associacoes,
cooperativas ou sindicatos, no periodo pds-curso, o que nao ocorreu, Como

atestam os dados da tabela n? 03

Tabela n? 03: Evolugédo da participacdo politica dos egressos dos PEQs do periodo

1996-2000 (% de egressos ocupados e desocupados)

Ano: 1996 1997 1998 1999 2000
Participacao Ec Ep Ec Ep Ec Ep Ec Ep Ec Ep
Associacdes 51 54 35 33 23 25 16 16 28 29

Cooperativas 6 6 2 4 2 2 6 6 3 3



Sindicatos 18 18 12 9 7 8 12 13 18
Total 75 78 49 46 32 35 34 35 49

Fonte:Avaliagéo Externa do PEQ-Ma. Relatério sintese 1996-2001.2002
ec = época do curso e ep = época da pesquisa

Considerando que a maioria das entidades executoras incluiu nas suas
propostas conteudos relacionados a participacéo politica, especialmente através
da idéia de uma cidadania ativa, esses resultados podem sugerir uma dificuldade
no processo de ensino-aprendizagem.

Por outro lado, mesmo que esse processo fosse capaz de desenvolver
nos treinandos uma compreensao da participacao, é importante ressaltar que a
capacidade de contribuir para mudar os problemas da regido esta relacionada a
constituicdo de um poder local. Para tanto, para além dos cursos, a contribuicéo
do governo seria a de imprimir alteracbes no sistema de organizacao de
informacgdes, reforcar a capacidade administrativa e desenvolver um amplo

trabalho de formagéo, ndo s6é da comunidade como da maquina burocratica.

4.3.3.4 O processo de ensino-aprendizagem

O perfil de qualificacdo objetivado pelo PLANFOR previa o
desenvolvimento de conhecimentos capazes de habilitar os trabalhadores para
uma agao polivalente, o que incluiria a capacidade de movimentar-se no contexto
do mercado de trabalho. Seria, assim ultrapassada a perspectiva do saber fazer

para uma cultura do saber aprender.
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Essa forma de qualificacdo deveria substituir a anterior, voltada para o
acumulo de habilidades fragmentadas, e consistente com a l6gica do modelo
fordista de organizacéo do trabalho e da producéao.

Assim é que o Plano propunha-se, em termos de conteldo das acdes
de qualificacédo, a articulacdo de conhecimentos em habilidades basicas (saber
ler, interpretar, calcular e raciocinar) habilidades especificas (atitudes e
conhecimentos técnicos referentes as distintas ocupacdes e profissbes) e em
habilidades de gestdo (competéncias de autogestdo, de empreendimento e
organizacao associativa).

Essas habilidades deveriam ser repassadas, no processo de ensino-
aprendizagem, em bases modulares e permanentes, de modo a contemplar os
conteudos das trés habilidades de forma articulada.

Em relacdo ao projeto didatico-pedagdgico, verificou-se que a
elaboracdo das propostas das executoras, nem sempre foram construidas de
forma a atender as condi¢des culturais e de escolaridade dos trabalhadores, uma
forma de superar o problema estrutural da baixa fixagcdo dos conhecimentos.

Também, salvo algumas excecdes (caso da experiéncia pedagodgica
desenvolvida pela entidade ANCA ligada ao MST) nao foi visivel a ultrapassagem
do ensino historicamente praticado no campo da educacgéo profissional: no¢oes
basicas, desarticuladas das atividades produtivas dos treinandos ou voltadas para
o aprendizado do “oficio”. Nesse sentido, houve concentracdo de conteudos e
carga horaria nas habilidades especificas e preferéncia das executoras em iniciar
0S CUursos por esse modulo.

Os conteudos em habilidades béasicas foram, em geral,

secundarizados, além de serem desenvolvidos sem articulagdo funcional com a



atividade produtiva dos treinandos, como seria aconselhavel. Em outras situagbes
as nogdes de cidadania e de direitos sociais foram associadas a conteldos
estimuladores da auto-estima dos trabalhadores sem, contudo, estabelecer-se
uma conexao dos conteudos com o exercicio profissional, como se a participacao
preconizada fosse uma condicédo a ser vivida fora do exercicio laboral.

Nas habilidades de gestdo foram priorizados o0s conteludos
relacionados ao associativismo, em detrimento daqueles atinentes a gestdo de
empreendimentos individuais. Essa iniciativa das executoras, que seria
compativel com uma proposta de cariz coletivo, apresentou-se, nesse caso,
descolada dos encaminhamentos gerais dados pela gestora, portanto fora do
contexto socio-politico em que se encontravam insertos os PEQs-Ma.

As incongruéncias em relacdo a proposta tedrico-metodolégica do
PLANFOR podem ser imputadas ao perfil das proprias executoras selecionadas e
também ao perfil dos quadros de instrutores que, especialmente, nos ultimos trés
anos, apresentavam experiéncia em educacao profissional, porém, nem sempre
no campo especifico da qualificagdo profissional ou com as populacdes
nomeadas nos contratos. Realmente, pdde-se constatar que a maioria nao
conseguiu apreender, na sua pratica, a filosofia e a metodologia do Plano, que,
como ja referido, pretendia uma qualificacdo voltado para as necessidades do
mercado e do trabalhador, articulando numa mesma acao educativa as
habilidades basicas, especificas e de gestao.

As dificuldades identificadas no processo de ensino, porém, poderiam
ser reduzidas. Para tanto, deveria ser desenvolvida uma sistematica de avaliacéo
da aprendizagem dos cursos consistente com as caracteristicas dos treinandos e

dos conteudos ministrados, 0 que nao ocorreu. Da mesma forma que ndo se



verificou um controle mais amplo dos resultados alcancados, em tempo de se
proceder a mudancas na forma de ensino praticada pelas executoras.

A carga horaéria restrita foi outro obstaculo ao desenvolvimento de um
processo efetivo de capacitacdo, sendo que sua ampliacdo, em poucas situacdes
praticada, foi sempre uma demanda de trabalhadores e instrutores, além de
indicagcao da avaliagao externa em todos os relatérios elaborados.

O calendario dos cursos, bem como o turno de sua realizagdo, também
tiveram um alto indice de desaprovacdo por parte dos treinandos (69% dos
consultados em 2001). Para muitos trabalhadores, especialmente os articulados a
atividades sazonais, como pesca e agricultura, as sucessivas mudangas do
calendario para ajustar as medidas educativas ao cronograma de desembolso de
recursos, tornou a participacao nos cursos incompativel com suas necessidades e
possibilidades. O mesmo aconteceu com 0 espaco fisico disponibilizado por
algumas executoras, que dificultou o acesso dos treinandos.

Sao elementos que poderiam ser minimizados pela entidade gestora,
se tivesse havido uma sistematica de controle interno e de parte da sociedade.
Como isso ocorreu de forma precaria, foi reduzido o grau de aprendizado. De fato,
embora entre os beneficios dos cursos apontados pelos egressos estivesse
incluso o “aumento de conhecimento” (indicado, em 2001, por cerca de 87% dos
entrevistados), esse conhecimento ndo se referia a um elemento fundamental
para a qualificacdo preconizada pelo PLANFOR: o conhecimento sobre o
mercado de trabalho, apontado como beneficio adquirido, no mesmo ano, por

apenas 11% dos egressos.

4.3.3.5 O exercicio do controle



No desenho do PLANFOR, o controle sobre o exercicio da politica
deveria se dar através de um conjunto de agéncias regulamentadas: conselhos do
trabalho, avaliagdo externa e supervisdo. Trata-se do reconhecimento de que 0s
mecanismos de representacdo (autorizagdo e accountability) sdo importantes
para legitimar e manter os vinculos entre governantes e governados,
democratizando o espaco publico.

Desse modo, acompanhar (supervisao), articular as esferas do publico
e do privado (conselhos) e avaliar foram as solu¢cdes apontadas para promover as
correcbes oportunas no desenvolvimento do Plano, de modo a evitar o
desperdicio de recursos e a falta de informacdes acerca dos impactos da politica
sobre as populacdes atingidas.

Esse controle institucionalizado sobre a politica, no caso do Maranhao
sofreu modificacdes substanciais em relacdo ao seu desenho original.

O Conselho do Trabalho, como ja referido na analise das fases do
planejamento e da execucgéo, nao chegou a superar o papel de homologador das
decisbes tomadas pela gestora estadual. Apenas no ultimo ano desenvolveu um
esforco mais sistematico de acompanhamento das acbes implementadas em
alguns municipios.

Quanto ao processo de acompanhamento e supervisao desenvolvido
pela gestora através de visitas aos cursos, ndo foi suficientemente amplo para
cobrir as demandas dos PEQs. Mesmo nos dois ultimos anos, quando foi
contratada para essa atividade a FACT (Fundacdo de Apoio a Ciéncia e
Tecnologia, ligada a Universidade Estadual do Maranhdo -UEMA), que
desenvolveu esse processo de forma  sistematica, articulando-se com as

Geréncias Regionais.



Em relacao a avaliagao externa seu objetivo no contexto da politica era
retracar as multiplas facetas do fendmeno da educacao profissional e da sua
trajetoria, indicando solugdes viaveis para a mudanca de rumo, se necessario.

Na configuracdo do processo de avaliagdo foram tomados,
inicialmente, como critérios de andlise, tal como indicado nos documentos
referenciais do PLANFOR, a eficiéncia, a eficacia e a efetividade social da
politica. As contribuicdes da equipe, feitas a partir da atribuicdo de valor ao
desenho da politica e a sua operacionalizacdo, foram recomendacdes
sistematizadas em relatérios, em congressos, seminarios e em reunides técnicas,
as quais nao foram suficientemente incorporadas pela gestora. Este fato
contribuiu para que alguns obstaculos e limites das agdes de qualificagdo nao
tenham sido superados, ao longo do periodo em analise.

Essa precariedade do controle, por dentro do aparelho do Estado,
denuncia os limites desse tipo de exercicio politico como forma de operacionalizar
a igualdade de oportunidades, como era postulado pelo Plano. De fato, o ideal
democratico, quando se trata da gestao da coisa publica, supde sujeitos sociais
realmente atentos, informados e capazes de escolher entre alternativas
disponiveis®. Isto, porém, ndo aconteceu, no caso da politica em analise.

Em primeiro lugar, apesar da educacao profissional fazer parte da
agenda do governo, a manifestacdo de interesse pelo tema ainda era, no
Maranhao, predominantemente individual ou circunscrita a um circulo limitado.

Em segundo lugar, o grau de informacdo também n&o foi suficiente

para fomentar a mobilizacdo desses interessados, no sentido de uma agdo mais

% SANI, Giacomo (1992, p. 880-891), discute a participagdo politica em trés niveis: presenca (a
forma menos intensa, sob a forma de comportamentos receptivos ou passivos); a ativagao
(desenvolvimento de atividades por delegacdo, em momentos especificos); e a participacéo
propriamente dita, que compreende a contribui¢do do individuo para a tomada de decisao politica.



efetiva de controle. Nesse caso, a posicao dos sucessivos dirigentes da secretaria
do trabalho local, era a de favorecer uma participacdo de cariz consultivo € nao
resolutivo dos organismos parceiros, razdo pela qual determinava opcoes,
critérios de selecao e vias de participacao.

E, por dltimo, nem mesmo a participacdo em organizacdes
(associacoes, sindicatos) que poderiam exercer acao subsidiaria na direcao da
politica de qualificacao profissional, era muito relevante no periodo.

Todos esses elementos foram de encontro ao ideal de politizacdo do
espaco publico e, portanto, representaram uma contraposicdo ao esperado
sentimento de identidade coletiva em torno do tema da educacéao.

A precaria agregacao de esforcos sociais para consecucao dos
propésitos da politica revela, portanto, claramente que a retérica da
descentralizagdo participativa, ndo contribuiu para aumentar o poder e a
solidariedade das comunidades beneficiadas, de modo a socializar a luta pelo
acesso ao trabalho no Maranhéo.

Desse modo, ao final dos dois quadriénios de vigéncia do PLANFOR,
1995-1998 e 1999 -2002, o Maranhao nao conseguiu, a partir da referéncia do
PLANFOR, construir uma politica estadual na area da qualificacdo profissional, o
que seria esperado frente aos grandes investimentos feitos nesse campo.

Do ponto de vista dos resultados sociais alcancados, o mérito da
politica foi chamar a atencao para o campo da qualificacdo profissional, abrindo
um espago de debate, inclusive na midia, sustentado nos resultados
apresentados pelas avaliagbes externas, 0s congressos € 0S seminarios

desenvolvidos. Todavia, ndo é possivel visualizar, a partir dai, o desenho de uma



nova gramatica que oriente a organizagdo da sociedade e sua relagdo com o
Estado nesse campo.

Do ponto de vista institucional, o Governo Lula, que assumiu em 2003,
com base nas denuncias de ineficiéncia e ineficacia do PLANFOR, criou o Plano
Nacional de Qualificacdo do Trabalhador (PNQ) balizado nos mesmos principios
operacionais de descentralizacdo e participacdo. Nele se reconhece a
necessidade de mudancas no conteldo e na forma de gestdo da politica,
inclusive com a criacdo de mecanismos objetivando garantir maior controle
publico e operacional. Centra-se em seis campos, dando realce em alguns
aspectos tidos como negligenciados no seu congénere anterior: conceitual,
politico, ético, pedagdgico,institucional e operacional.

Do ponto de vista conceitual, destacam-se as nocdes de educacao
integral, de empoderamento dos sujeitos locais e do respeito ao saber acumulado
pelas comunidades. No que concerne ao campo politico enfatiza-se a
necessidade de negociacao, de pensar o desenvolvimento de forma sustentavel,
além da necessidade de reducdo dos custos operacionais dos programas e
projetos. Em relacdo ao aspecto ético, enfatizam-se a importancia do uso
transparente dos recursos publicos, a ado¢do de mecanismos de monitoramento
e uniformizagdo dos contratos e convénios e a reducdo de custos intermediarios
(passagens, diarias). Em relacdo ao campo pedagdgico, busca-se garantir a
ampliacdo das cargas horarias meédias, uniformizacdo da nomenclatura dos
cursos, articulacao prioritaria com a educacgao basica, constituicao de laboratérios
para discussdao de metodologias inovadoras, desenvolvimento de sistemas de
certificacdo e orientagdo profissional. Do ponto de vista institucional busca-se

ampliar e dar mais consisténcia as estratégias de articulacdo entre as politicas



publicas e ao papel dos conselhos e comissdes de trabalho. Finalmente, no que
diz respeito ao aspecto operacional, pretende-se desenvolver um sistema
integrado de planejamento, monitoramento, avaliacgdo e acompanhamento dos
egressos e reducao do numero de parcelas de desembolso de recursos.

As principais mudancas apontadas pelo PNQ se relacionam a maior
valorizagdo dos municipios, ao envolvimento das DRTs no quadro das instituicdes
de controle, a ampliacdo da carga horaria dos cursos e a articulacao institucional
da politica no plano internacional (prioritariamente, no ambito do MERCOSUL e

da Africa).

5 CONCLUSOES: afinal, qual democracia?

Nesta exposicdo busquei refletir sobre as formas de intervencéao
historicamente desenvolvidas no campo da Educagdo Profissional no Brasil,
destacando as particularidades da década de 1990, quando se efetiva uma
reforma nesse campo, na esteira de outras reformas que pretendiam colocar o
pais nos novos rumos demandados pela reestruturagdo capitalista em curso.
Dessa reforma emergiram duas politicas, uma desenvolvida pelo MEC e outra
pelo MTE.

Os objetivos privilegiados nessa tese foram, portanto, mapear as
experiéncias governamentais desenvolvidas no campo da educacao profissional e
analisar a politica desenvolvida pelo MTE no sentido de fazer a ultrapassagem da
dimensao técnica para a dimensao politica, tal como é sugerida pela priorizagéo

do seu principio operacional - a descentralizagdo participativa.



O espaco da qualificacao profissional é produto da acao educativa que
visa desenvolver nos individuos um conjunto de habilidades necessarias ao seu
desempenho no campo do trabalho. Essas habilidades sdo um conjunto de
tarefas complexas e interdependentes relacionadas a um oficio ou a uma area
ocupacional. Para os formuladores desse Plano, a nocdo de competéncia
ultrapassa a concepcéao tradicional de educacdo como um “estoque de saberes”,
situando-a como a capacidade adquirida pelos cidaddos de responder

prontamente a situagdes inesperadas no campo laboral.

Com o investimento na area da educacéao profissional, além de ajustar
0 pais ao novo quadro internacional, o governo pretendia saldar uma histérica
divida social com as populagcdes menos privilegiadas no pais. Realmente, no
Brasil, a escola, além de restritiva, em geral, ndo foi concebida como forma de
instrumentalizar os individuos para o exercicio da reflexdo e do controle social, o
que é fundamental para reduzir diferengas estruturais forjadas sob o modo de
producédo. Ao contrario do que seria desejavel, o formato emprestado ao campo
da educacao e, particularmente, a educacao profissional - destinada, sobretudo,
para favorecer a seguranca dos “bem-nascidos” ao evitar a “vadiagem dos outros”

-contribuiu decisivamente para transformar assimetrias em desigualdades sociais.

Com o PLANFOR reconhece-se que o desemprego é fruto da reducgéo
de postos de trabalho no pais, fato que gera ou acentua o processo histérico de
pobreza da maioria. Também que a educacgédo profissional pode ser importante
instrumento de inclusdo social, uma espécie de contraponto as desigualdades do
mercado. Para isso, o Plano, além das habilidades especificas relacionadas ao
campo selecionado, propde o repasse de informacées que permitam aos

beneficiados reconhecerem-se na condicdo de trabalhadores, interpretar a



realidade na qual se situam ou, se necessario, construir novas alternativas de

trabalho e gerir seu préprio negocio.

As principais diferencas apontadas pelos formuladores do PLANFOR
entre este Plano e as propostas anteriores de Educacdo Profissional
implementadas no Brasil, sdo, pois: seu foco, que é o atendimento dos interesses
do mercado de trabalho e das necessidades dos trabalhadores, fugindo da
perspectiva assistencialista, até entao vigente; agdes planejadas com suporte na
fixacdo de prioridades nacionais ou regionais, em contraposicdo as acodes
pontuais e desarticuladas que favorecem a dispersao de recursos; e a execucao
de acdes educativas em bases modulares e permanentes, rejeitando a arquitetura
tradicional de cursos ofertados “em pacotes”.

Para isso, propunha-se a agregar as diferentes organizagdes e modelos
pedagdgicos na constru¢do de uma nova institucionalidade, tendo a descentralizacao

participativa como principio, o que supde um modelo balizado na democracia.

Assim, da andlise aqui desenvolvida, um primeiro aspecto conclusivo a ser
destacado diz respeito ao que considero o principal mérito da politica: a abertura de um
espaco de debate sobre a educacdo profissional, sustentada nos resultados apresentados
pelas avaliagOes externas, os congressos, os semindrios e outros féruns construidos, ao

longo do periodo de vigéncia do PLANFOR.

Um segundo ponto diz respeito ao papel atribuido a educagdo profissional
na constitui¢ao de um modelo de desenvolvimento social inclusivo. Ao meu ver, esse
papel foi superdimensionado. Isto porque tal modelo comporta, ndo sé uma elevagao
dos patamares educacionais da grande maioria despossuida dessa condi¢do, como uma

distribuicdo mais eqiiitativa da riqueza social, o que implicaria em implementar



mudancas substantivas no projeto sdcio-politico em andamento, para além, portanto, do

espaco destinado a politica.

Particularmente em relacao a funcao dessa politica na configuracao do
mundo do trabalho, uma vez que ela nao é capaz, por si s6, de gerar emprego ou
renda, sua eficacia demandaria uma articulacdo com outras politicas publicas
situadas nesse campo. Essa proposicao contida no desenho do PLANFOR néo foi
efetivada. Se essa dificuldade de intercAmbio pode ser imputada a uma distorcao
situada no plano administrativo-gerencial do Estado, a elevagdo dos niveis de
emprego, por outro lado, ainda é limitada no pais em razdo de determinantes
externos a essa politica. Relaciona-se a adesdao do pais ao processo de
reestruturacao capitalista vigente, que limita o investimento produtivo.

Para resolver o dilema da reducdo de postos de trabalho, uma
consequéncia dessa limitacdo de investimento, foi configurada a perspectiva da
empregabilidade, compreendida como a capacidade perseguida pelo trabalhador
de movimentar-se num mercado de trabalho em mutacao. De fato, na medida em
que se desenvolve a qualificacdo profissional com a perspectiva apenas de
potencializar o acesso ao trabalho, reduz-se o nivel de comprometimento do
Estado, ao mesmo tempo em que individualiza a responsabilidade de acesso aos
postos disponiveis.

Essa desresponsabilizacdo do Estado com a garantia do emprego,
porém, ndo sé se contrapbe a perspectiva inovadora apontada pela prépria
politica, materializada na idéia dos conteudos distribuidos em habilidades (que
permitiiam uma formagdo mais ampla e menos alienante), como € uma
contradicdo com a intencao de saldar o compromisso social com os publicos

historicamente secundarizados no pais. Realmente, muitos desses publicos (caso



das pessoas com deficiéncia no Maranhdo), na auséncia de medidas mais
decisivas no sentido de encaminhamento ao mercado de trabalho, continuaram
sem acesso aos postos existentes.

O terceiro aspecto considerado nessa conclusido esta relacionado ao
processo de gestdo, que se constitui justamente o nucleo analitico da presente
tese.

A esse respeito, encontra-se subjacente no desenho do PLANFOR
uma visao positiva da descentralizacdo: associada a construcado de mecanismos
democraticos € uma condicdo fundamental para a eficacia da politica. Nesse
caso, em consonancia com processos em andamento no contexto de outras
politicas publicas, valoriza-se uma certa simetria entre os entes federativos, com a
distribuicdo do poder de mando e de recursos e uma acao localizada, tanto no
sentido do exercicio mais eficaz do controle social sobre a coisa publica, como no
desenvolvimento de perspectiva da solidariedade interclasses, materializada na
categoria da parceria.

Realmente, o exame dos documentos da SEFOR permite constatar que a
principal virtude apontada no Plano € a de considerar como fundamental, para o
cumprimento dos objetivos do PLANFOR, uma politizacdo da acdo publica, com a
incorporacdo de diferentes escalas de governo e setores organizados da sociedade, o que
permitiria um maior amoldamento da politica as particularidades de cada regido, setor
ou clientela. Viabilizaria, assim sendo, um direcionamento mais acurado das a¢des de
qualificacdo para as reais necessidades de qualificacdo da for¢a-de-trabalho, articulando
demandas do mercado e dos trabalhadores, o que explicaria a adesdo de diferentes

sujeitos e organizacdes as agdes em andamento.



Uma reflexdo sobre os resultados dessa politica, porém, indica que
havia, sim, um reconhecimento da importancia desse campo para a consolidacao
das mudancas demandadas no campo do trabalho, porém a adeséo de parte dos
sujeitos envolvidos na implementacao do Plano parecia mais adensada em razao
do montante de recursos financeiros disponibilizados, bem como a relativa
flexibilidade para sua utilizacdo nos estados subnacionais. Tanto que nas
atividades articuladas fora do campo contratual esse envolvimento era menos
vigoroso (congressos, seminarios, conselhos etc.).

Em relacdo a forma de gestdo preconizada, verificou-se um relativo
consenso a favor da forma descentralizada, esta associada com democracia
direta, com empoderamento da comunidade e com o exercicio da justica como
equidade.

Essa preferéncia espelha o sentimento reativo ao centralismo
autoritario caracteristico de experiéncias histéricas negativas ocorridas no Brasil,
sobretudo no p6s-1937 e no pos-1964, que sao responsabilizadas pela situagéao
de desigualdade, heterogeneidade e fragmentacdo que consubstanciam a
questao social no pais e se reflete nas politicas publicas.

Com essa adesdo, porém, nao ocorreu o esperado deslocamento da
esfera participativa, envolvendo todos na consecucdo dos objetivos pretendidos
pela politica.

Trés pistas identificadas nas praticas de gestdo analisadas atestam
essa dificuldade de deslocamento.

A primeira foi 0 envolvimento reduzido do nivel municipal na gestao dos
Planos estaduais, o que se refletiu, especialmente no processo de planejamento

das agdes de qualificagéo.



A segunda foi a dificuldade de consolidar um processo de
representacdo dos publicos envolvidos na politica, uma vez que 0s espagos
construidos para esse fim ndo estavam amparados por uma rede de associacoes
com a amplitude necesséria para abarcar tantos interesses divergentes.

A terceira foi a forma de envolvimento dos parceiros. Em nome da
descentralizacdo, parece ter ocorrido apenas uma espécie de requalificacdo da
esfera participativa (a expressao é de Nogueira, 1997) em que os protagonistas
(executoras, conselhos, grupos de dialogo) foram sendo sobrecarregados de
obrigacOes técnico-gerenciais, sem repasse de informacdes relevantes e de
recursos de poder necessarios para viabilizar o cumprimento dos objetivos da
politica.

Essas dificuldades identificadas revelam que o0s mecanismos
democraticos preconizados pela politica e expressos na gestao compartilhada, no
reforco ao poder local e no fortalecimento com ampliagdo da rede local de
educacao profissional, foram se constituindo, de fato, em mecanismos de retérica
e ndo em uma intengéo efetiva de fortalecimento da democracia, como equidade
e justica substantiva.

Realmente, ao contrario do que aparentava, em muitos casos, nao
parecia se tratar de desacerto dos gestores ou parceiros, mas da reproducéo,
nessa politica especifica, de um tipo de relacdo do Estado com a sociedade,
historicamente constituida no pais, desde nossas raizes ibéricas.

Esse tipo de relagdo histérica apresenta-se através de trés tracos
preponderantes: a naturalizacdo das desigualdades sociais, utilizando-se o
principio liberal de igualdade juridica associada a matriz herdada da colonizacao,

isto é, com marcas da violéncia, ocultas pela face da cordialidade e pelo



impedimento das falas divergentes; a indistingdo entre o publico e o privado, onde
0s governantes procedem como titulares da coisa publica e operam através da
l6gica do favor e do clientelismo; e a constituicao de relagdes sociais baseadas na
l6gica do mando x obediéncia.

Esse tipo de relacdo que aparece como responsabilidade do Estado,
sacralizando ou satanizando os governantes, na verdade oculta o outro lado da
relacdo, a sociedade autoritaria. Esta permite a reproducao desse tipo de dominio
vertical e transcendente em que o dirigente é algado ao poder de mando como
numa relagdo teoldgica (como lembra CHAUI, 2001 e 2003). Assim, a decisiva
interferéncia governamental no sentido de reducdo do espaco de direitos, da
ampliacdo do mercado e da valorizacdo dos mecanismos de privatizacdo e
focalizagdo (esta compreendida no sentido de negacédo da universalizacédo e,
portanto, como perda de direitos), tal como ocorreu no contexto dos anos 1990,
contou com a conivéncia de significativas parcelas da sociedade organizada.

Para essas mesmas parcelas, também € natural que a mediacao entre
0s recursos publicos e as demandas dos trabalhadores ocorresse através da
linguagem do favor. E este, na medida, em que pode ser alargado ou restringido
torna a dominacdo mais fluida e danosa. A parceria, uma relagdo, por sua
natureza, estabelecida entre iguais, foi um mecanismo que, no contexto dos
PEQs, permitiu o desenvolvimento dessa pratica politica enviesada. Possibilitou a
secundarizacao de entidades executoras com maior grau de experiéncia na area
da educacéo profissional e com os publicos atingidos pela politica.

Em contraposi¢cdo a esse perfil, no mesmo periodo, também se foi
consolidando um tecido associativo que buscou interferir nas politicas e mudar a

face do Estado. Esse tecido formado por alguns movimentos sociais e por



experiéncias localizadas de controle e participacdo, porém, nao conseguiu
interferir nos rumos dessa politica.

Assim sendo, a alternativa que busca incorporar na gestdo publica,
principalmente, os setores da sociedade historicamente marginalizados dos
processos de decisdo politica vem, de forma direta ou indireta, perdendo espaco
para os projetos privatistas. Estes, embora ndo consigam extinguir os projetos de
sociedade centrados no ideal de justica substantiva, reelaboram os discursos que
postulam maior descentralizagdo e participacao, projetados como um reforgco do
poder local, para assegurar a privatizacado do espaco publico e a consequiente
resposta a questao social através da relacao direta entre trabalhador e mercado.

De tudo o que aqui foi refletido, quais as perspectivas apontadas nesse
campo da acao governamental, em termos de constituicio de uma pratica
balizada na democracia?

Entendo que essa acao deve ser articulada a partir de cinco vetores
basicos:

O primeiro € a constituicdo de politicas de informagdo de modo a
abarcar os municipios, ampliar o debate e, de fato, colocar o tema da educacéo
profissional na agenda publica de todo pais;

O segundo € um envolvimento efetivo do nivel municipal na gestdo do
Plano, com um investimento mais amplo nos Conselhos municipais, no sentido de
ampliar a participagdo da sociedade, através de uma relacédo
cooperacao/competicao na escolha dos representantes;

O terceiro é a ampliagdo dos espacgos que permitam um controle matuo

entre os trés niveis governativos, de modo a evitar a dispersao de recursos;



O quarto é a ampliacao dos mecanismos de participacao e controle da
sociedade no contexto da politica, de modo a possibilitar o accountability do
sistema;

E o quinto é retomar a intima articulacao entre educacéo e trabalho, o
que coloca a educacgao profissional como um direito que se consolida mediante a

ampliacdo das conquistas nos outros dois campos.
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