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Resumo

Neste artigo, recuperaremos alguns aspectos que nos permitem sinalizar a l6gica que perpassa os
distintos momentos da formacdo profissional no Brasil: a equiparagdo do ensino profissional ao
ensino técnico, o entrelacamento publico e privado, a dualidade assisténcia e contencdo e a
separacdo entre trabalho intelectual e trabalho bracal. A combinagdo de processos, aparentemente
antagonicos, tem resultado no aprimoramento de formas de exclusdo e manutencao das desigual-
dades sociais. O artigo divide-se em duas partes. A primeira traga a trajetéria da formacdo
profissional no Brasil do inicio do século passado até a década de noventa. A seguir, a andlise
concentra-se nos planos de qualificagdo profissional financiados, a partir de 1996, com recursos do
Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT). Interessa aos nossos objetivos demarcar que, no Brasil, a
formagdo para o trabalho tem objetivos e publico definidos pela légica do capital, cumprindo
importante papel na aceitacdo da desigualdade.
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Vocational training policy for the poor? Brazil as a case study

Abstract

In this article, we recover some aspects that allow us to signal the logic that permeates different
moments of vocational training policies in Brazil: equalization of vocational education with
technical education, public and private intertwining, duality between care and containment and
distinction between intellectual and manual work. In result of the combination of apparently
antagonistic processes, forms of exclusion were reinforced and social inequalities reproduced.
The article is divided into two parts. The first one traces the trajectory of professional education in
Brazil from the beginning of the last century until the nineties. The analysis provided in the second
part focuses on professional qualification plans, funded with resources from the Worker Support
Fund (FAT). We argue that, in Brazil, the principles and selective orientation of vocational training
policies are influenced by the logic of capital and, thus, play a relevant role in reproducing
inequalities.
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No Brasil, apesar de a Consolidagao das Leis Trabalhistas (CLT) datar de 1943 e da
Convencao n.88 da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT), que versa sobre a
organizagdo do servico de emprego viger desde 1958, somente em meados da década
setenta que o Sistema Nacional de Empregos (SINE) serd estruturado (Decreto n. 76.403,
1975)2Em 1976, novo decreto “dispde sobre a instituicdo e organizagdo do Sistema
Nacional de Formacdo de Mao-de-Obra” (Decreto n. 77.362, 1976), estabelecido no escopo
do Ministério do Trabalho (MT)? como organismo para coordenar e supervisionar as
atividades de formacdo profissional. No d&mbito deste sistema encontramos os pilares para
os futuros planos de qualificagdo profissional implantados no Brasil a partir da década de
noventa, quando a Lei n. 8.900 de 1994, insere a qualificagdo profissional entre as
finalidades do seguro-desemprego, abrindo as portas para o financiamento da
qualificagdo profissional com recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT).

As agdes de formagdo profissional sdao bem anteriores a criagdo do Sistema
Nacional de Formagdo de Mao-de-Obra. Neste artigo, apontaremos as principais altera-
¢Oes realizadas do ponto de vista legal, a partir de 1909. A recuperacao histérica objetiva
assinalar que a massificagdo da formacdo profissional, direcionada aos pobres, pds
noventa, reatualiza velhas dualidades que amplificam formas de exploragdo da forga-de-
-trabalho?.

Na primeira parte, o texto debruga-se sobre a trajetéria da educacao profissional
no Brasil, desde o inicio do século passado até meados dos anos noventa. Nessa altura,
sob influéncia de organizagdes internacionais [OIT, Organizacdo para a Cooperacao e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE), Banco Mundial], as a¢des de qualificacdo profissio-
nal ganham destaque nas agendas estratégicas de governo. Entra “em causa um novo
modo de intervencdo do Estado orientado para a salvaguarda dos interesses econémicos e
a promocao da competitividade, em detrimento das preocupagdes em torno da coesao
social e da promogao do bem-estar social” (Valadas, 2012, p. 05). Numa segunda parte, o
texto dedica-se aos planos de qualificagdo profissional financiados com recursos do FAT.
Registra-se que nossa finalidade ndo é uma comparacdo entre estes dois momentos.

Interessa-nos demarcar que, no Brasil, a formagao para o trabalho tem objetivos e ptblicos

2 Todas as Leis e Decretos foram consultados no Portal da Legislagdo, disponivel em:
http:/ /www4.planalto.gov.br/legislacao/copy_of_home

3 Desde sua criacdo em 1930, o Ministério do Trabalho sofreu diversas mudangas e teve diversas designacoes,
até ser extinto pela Medida Proviséria n. 870 em 1° de janeiro de 2019, passando as questdes do trabalho a
dividir-se entre o Ministério da Economia, o Ministério da Cidadania e o Ministério da Justica e Seguranca
Puablica. Recuperado 28 de agosto de 2019, de http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-
2022/2019/Mpv/mpv870.htm

4 Sobre trabalho e desigualdades ver: Estanque, E., & Costa, H. A. (2018). Trabalho e desigualdades no século
XXI: Velhas e novas linhas de analise. Revista Critica de Ciéncias Sociais, Numero especial, 261-290. doi:
https:/ /doi.org/10.4000/rccs. 7947
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definidos pela l6gica do capital, cumprindo importante papel na aceitacao do que Ricardo

~

Antunes (2018) classificou como “o privilégio da serviddo”. Se, colocado assim, a afirma-
¢do suscita um carater pessimista, os indicadores de desemprego, insercdo e informa-
lidade ndo nos permitem devaneios.

A anélise, além de revisdo bibliografica, pauta-se na consulta de dados oficiais do
governo brasileiro provenientes do Portal do FAT, Portal da Legislacao e Portal do MEC,
privilegiando a leitura de leis, decretos e resolucdes que, desde 1909, regulamentaram ou
propuseram alteragdes significativas na trajetéria da educagdo profissional no Brasil.
Também foram consultados documentos da OCDE, Convencgdes da OIT e acordos da
Unido Europeia (EU). Com o financiamento do FAT a qualificagdo profissional se
pulveriza em diversas agOes nas esferas de governo (unido, estados, municipios e consor-
cios de municipios) sendo a comparagdo entre elas complexa, visto que possuem
desenhos distintos. Foram ainda analisados o Plano Nacional de Qualificacido do

Trabalhador (PLANFOR), o Plano Nacional de Qualificagdo (PNQ), o Programa Nacional

de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec) e a iniciativa Escola do Trabalhador.

1. Pobre Tem de Trabalhar

Na divisdo social e técnica do trabalho, coube ao Estado ndo sé financiar a
qualificacdo do trabalhador num sistema misto que congrega a rede publica e o cofinan-
ciamento da rede privada, dita sem fins lucrativos, bem como estabelecer as regras que
durante décadas manteve o “distanciamento politico entre a classe dominante e os setores
mais pobres da sociedade, por meio da hierarquizacdo entre formagdes escolares
distintas” (Martins, 2018, p. 267). A formagdo profissional preocupava-se com a técnica,
em ensinar aos aprendizes uma profissao que garantisse a rapida inser¢do no mercado de
trabalho. J4 o ensino, caracterizado como formal, a fun¢do propedéutica no acesso ao
ensino superior.

Mesmo considerando que o sistema formal de educacdo, tal como o ensino técnico,
sempre esteve a servico da manutencdo da ordem vigente, ha que se considerar o poder
questionador da educagao na perspectiva de formar consciéncias criticas a esses sistemas
(Freire, 1987; Gramsci, 1999). Sem desconsiderar que, em momentos distintos, houve
tentativas de integracdo, na pratica, a obrigatoriedade do ensino profissionalizante no
ensino formal ou a permissao para que os concluintes do ensino técnico pudessem fazer o
vestibular, resultou em fragilidades em ambos. Logo, o que se percebe é que manter a
educacdo profissional em paralelo a educagao formal teve estratégicas fungdes: atender

aos interesses da industrializagdo (preparando os futuros operarios para as rotinas
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repetitivas das linhas de montagem) e afastar os mais pobres do ensino universitario,
destinado as elites (evitando o contato, a principio, com idearios anarquistas e posterior-
mente comunistas ou socialistas). Tais estratégias, em dultima instancia, objetivavam
controlar corpos e mentes adequando-os ao disciplinamento taylorista e aos procedi-
mentos fordistas (Winckler & Santagada, 2012, p. 99).

Nao cabe aqui uma detalhada recuperacdo histérica, mas demarcar que as trans-
formacdes coordenadas pelo Estado brasileiro, em busca de imprimir maior racionalidade
ao ensino técnico, sdo determinadas por fatores econdmicos e politicos. Ao mesmo tempo
que prepara mao-de-obra para impulsionar o desenvolvimento industrial, arrefece a
pressdo sobre o mercado de trabalho e, também, afasta os mais pobres do ensino univer-
sitdrio, mantendo-o elitizado. Do ponto de vista dos trabalhadores, o ensino profissional
torna-se relevante a medida que a qualificacdo profissional passa a fazer a diferenca na
disputa por uma vaga de emprego. Assim, das Escolas de Aprendizes Artifices, criadas
em 1909, para o ensino profissional primario e gratuito aos filhos dos desfavorecidos da
fortuna (Decreto n. 7.566, 1909) torna-se obrigatério em todas as escolas primdrias e
secunddrias, publicas ou subvencionadas pela Unido em 1927. A partir do nacional
desenvolvimentismo da era Getalio Vargas (1930-1945) ganha novo status com as Leis
Organicas do Ensino. Com o desenvolvimentismo dos “cinquenta anos em cinco” de
Juscelino Kubitschek (1956-1961) a necessidade de trabalhadores torna-se mais premente,
tendo por consequéncia maiores investimentos do Estado. O ensino técnico de grau
médio, ganha um capitulo na primeira Lei de Diretrizes e Bases da Educacao (LDB) (Lei n.
4.024, 1961), abrangendo cursos industrial, agricola e industrial, que se materializam “com
o surgimento de ginasios industriais, de centros de educagao técnica e de programas de
preparacao de mao de obra industrial” (Winckler & Santagada, 2012, p. 99).

Nos anos seguintes, o ensino técnico oferecido nos gindsios mostrou-se
inadequado, seja por atender mais aos filhos de setores da classe média que dos
trabalhadores, seja porque a formacdo em técnicas industriais ou comerciais nao atendiam
ao mercado de trabalho. Na divisdo sexual do trabalho hd que considerar, ainda, o
estigma e preconceito destinado as mulheres, com a disciplina de educacado para o lar.

Para atender as exigéncias da modernizagado, ao sabor dos governantes, o ensino
profissional ora é integrado ao ensino formal, seja pelo acréscimo de disciplinas
consideradas técnicas ou de um ano a mais no ensino médio, ora tem sua grade curricular
separada. Na década de 70, a habilitagdo profissional torna-se obrigatéria no ensino do
segundo grau. Todavia, isto ndo significou uma real integracdo entre educagdo formal e

educacdo profissional. Segundo Cunha (como citado em Souza, 2004, p. 39), a qualificagao
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técnica visava “conter a demanda de candidatos para o ensino superior, de modo a
encaminhé-los para um mercado de trabalho supostamente carente de profissionais
habilitados, mercado este que se supunha capaz de absorver esse contingente adicional de
técnicos e auxiliares técnicos”. Integrado ao ensino de segundo grau, as habilitagdes
profissionais, que deveriam ser estabelecidas “em consonancia com as necessidades do
mercado de trabalho local ou regional” (Lei n. 5.692, 1971) também se mostram inade-
quadas para esta finalidade.

Se o ensino publico de primeiro e segundo graus perde qualidade a medida que se
expande, nas escolas técnicas federais ha outro processo. Ao longo dos anos, nao s6 a
grade curricular se intensifica, mas também sdo adquiridas boas estruturas prediais,
equipamentos e corpo docente, que permitiram coloca-las entre as melhores escolas do
pais. Tal investimento, como se vera a seguir, ndo é aleatdrio. Intensifica-se no periodo da
ditadura militar, com a “cefetizacao” (Cunha, 2005, p. 206) das escolas técnicas federais,
transformadas em Centros Federais de Educacdo Tecnolégica (CEFETs) habilitados a
também ministrar cursos de graduacao e pds-graduacdo. Ainda segundo Cunha (2005) a
pseudo valorizagdo das escolas técnicas, elevadas a categoria de instituicdes de ensino
superior, “representou, na verdade um desvalor dessas institui¢des pela manutencao de
sua situacdo apartada da universidade (sem adjetivos), quer dizer, mais uma forma pela
qual se processa a reprodugao ampliada da dualidade da educacdo brasileira” (Cunha,
2005, p. 2011).

A dualidade no trato dos sistemas de ensino encima processos que se entrelagam,
na complexa trama capitalista tecida para conter os pobres, por meio da regulacdo do
Estado. Mesmo em paralelo ao mundo universitario, a qualidade do ensino técnico
federal passa a atrair setores da classe média, ndo em busca de qualificacdio para o
trabalho, mas visando o ensino superior. Se considerarmos que o acesso aos CEFETs da-se
por processo seletivo, ndo é dificil compreender que os estudantes mais pobres, que
precisam conciliar educacao e trabalho, acabam excluidos deste sistema de ensino.

A mudanga no perfil do alunato ocorre em duplo sentido. Para os mais pobres, as
dificuldades de acesso as vagas via processos seletivos exigentes resultam ou em
desisténcia na continuidade do ensino ou na busca por escolas privadas de baixo custo e
comprometida qualidade do ensino. Ja as escolas técnicas federais ou estaduais, numeri-
camente reduzidas, reconhecidas pela qualidade do ensino, tornam-se elitizadas. Reflexo
da crescente desigualdade social do periodo ditatorial, setores da classe média migram do
ensino privado para as escolas técnicas, sendo privilegiados, justamente, por estarem mais

preparados para os procedimentos seletivos. A medida que o ensino profissional passa a
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fazer a diferenca na disputa por uma vaga de emprego, a competicao por uma vaga torna-
se mais acirrada acentuando as desigualdades sociais a0 mesmo tempo que fortalece a
proliferacdo de cursos profissionalizantes em instituicdes privadas, que passam a
absorver parcela da populacdo mais pobre. Tais processos originam a seguinte inversao:
0s mais pobres no ensino privado e setores da classe média no ensino publico.

Se integrados ao ensino secunddrio, os cursos basicos, técnicos e de aprendizagem,
desenhados para possibilitar o aprendizado de um oficio, mostram-se inadequados para
esta finalidade, as escolas técnicas também tém suas fung¢des comprometidas com a
mudanca no publico. O reflexo deste processo sera percebido nas décadas seguintes,
quando a falta de técnicos qualificados serd apontada como um dos entraves ao processo
de desenvolvimento do pais.

Mesmo com a expansdo, que se concentrava majoritariamente nas capitais, o
gargalo existente entre o quantitativo de vagas do primeiro grau para o segundo grau®
(técnico ou ndo) torna a rede publica insuficiente para atender as necessidades da popula-
¢do e do mercado, demarcando para os primeiros o carater excludente no acesso, ao
mesmo tempo que para o segundo abre espago para a privatizagdo do ensino, amparado
pela Lei n. 5.692, de 1971. Registra-se, também, que as mudancas no periodo mantém
intactas as regras para repasse de recursos aos servigos nacionais de aprendizagem,
posteriormente conhecido como “Sistema S”.

Na década de 80, considerada “década perdida” em termos econdmicos, a propos-
ta modernizadora imposta pelos governos militares resultou em aumento da inflacdo e da
divida externa. A crise econdmica teve por consequéncia o agravamento das situagdes de
desemprego, tornando ainda mais evidente o quadro de desigualdades sociais que se
havia agravado durante o chamado “milagre econdémico”. A educagdo profissional perde
prestigio e a habilitagdo para o trabalho, obrigatéria no ensino de segundo grau desde a
Lei n. 5.692, de 1971, torna-se facultativa ao estabelecimento de ensino em 1982, com a Lei
n. 7.044. A julgar pelos custos que a manutencao do ensino técnico profissional exige, nao
é dificil imaginar a opcao das instituicdes. Perdida em termos econdmicos, a década é de
grande importancia para a democracia brasileira, visto que registra o fim da ditadura
militar, com um processo de transicdo “lento, gradual e seguro”, passando por momentos
de grande efervescéncia com as gigantescas mobilizagdes populares que marcaram a
campanha por eleigdes “Diretas J&”. A derrota das “Diretas J&” sinalizou que a tao

sonhada democracia nao viria afinal de maneira plena. O processo constituinte, iniciado

5 Na atual LDB, Lei n. 9.394 de 1996, a educagdo bésica é organizada em: pré-escola, ensino fundamental e
ensino médio.
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pela Emenda Constitucional n. 26, de 1985, foi determinado pela correlacdo de forgas
presente no Congresso Nacional e a Constituicdo de 1988, indubitavelmente um simbolo
de nossa democracia, demarcada por contradi¢des. O artigo sétimo da Constituicdo, que
versa sobre os direitos dos trabalhadores, disciplina o trabalho formalizado, deixando os
trabalhadores informais, mais uma vez de fora da protecdo. A “Constituicdo Cidada”
desconsiderou os trabalhadores sem carteira de trabalho assinada, embora dados da
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) de 1987 ja sinalizassem que 41,7%
dos empregados no trabalho principal ndo possuiam carteira de trabalho assinada pelo
empregador (IBGE, 1988, p. 22). Em termos de avango, destaca-se a definicdo, no artigo
205 da Constituicdo, da educacdo como direito de todos, abrindo espago para a
responsabilizagdo do Estado pela Educacdo de Jovens e Adultos. Na letra da lei, podemos
inferir que h& uma tentativa de articular educacdo e qualificagdo profissional. Como se
verd adiante, tal tentativa ird esbarrar em interesses do Ministério do Trabalho.

No Governo Fernando Henrique Cardoso (FHC) (1995-2003), consolida-se a
separacao do ensino técnico do ensino regular. As escolas técnicas, consideradas custosas,
perdem recursos, embora os repasses ao “Sistema S” permanecam intocaveis, além de
“autorizagdes quase desenfreadas de cursos profissionalizantes pontuais de carater
privado sem maiores controles” (Winckler & Santagada, 2012, p. 102). O Decreto n. 2.208,
de 1997, que regulamenta artigos da LDB referentes a qualificacdo profissional, ao liberar
a educacao profissional de nivel basico de regulamentacao curricular, daré base legal para
os inameros cursos executados no dmbito do PLANFOR. O discurso de investimento em
educacdo, com priorizacdo dos ensinos fundamental e médio, camufla a ampliacdo da
rede privada na oferta de cursos profissionalizantes, dando continuidade a privatizacao
do ensino.

Mesmo considerando que, ao longo dos anos, a educagdo publica a medida que
amplia a cobertura também perde qualidade, e ciente que tal perda atendia aos interesses
das redes privadas de ensino, considerando, ainda, que o acesso ao ensino nao ¢, por si s6,
garantia de emprego, é inquestiondvel que a exclusdo dos processos de ensino reduz
ainda mais as chances do trabalhador pobre. Assim sendo, ha que se considerar a
ampliagdo no acesso a educacdo profissional e tecnolégica como parte do direito ao
trabalho, exposto na Constituicao de 1988, mesmo que indiretamente (Machado, 2008,

pp-11-12).
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2. Pobre tem de se qualificar

A partir dos anos 90, o aumento dos niveis de desemprego, “mais acentuados
entre os trabalhadores menos qualificados, com menores salarios, do que entre os mais
qualificados” (Camargo & Reis, 2008, p. 300) coloca os mais pobres novamente como alvo
das acoes de qualificacdo profissional. A falta de qualificagdo do trabalhador é apontada
como entrave ao novo paradigma produtivo e o Estado é pressionado a agir, menos para
responder pressdes sociais embaladas pela regulamentacdo de direitos consagrados na
Constituicao de 1988, que pelas tentativas de atender as exigéncias dos acordos firmados
com o FMI. A este modelo estd ligado a abertura da economia ao mercado global,
a financeirizacdo do capital, com politicas de controle inflacionério de conteddo marcada-
mente recessivo, resultando em mais desemprego e no crescimento da informalidade
(Chahad & Pozzo, 2013, pp. 11-12).

Se o caminho em dire¢do aos ditames neoliberais convive com a aprovacao de leis
que regulamentam direitos constitucionais, a materializacao destes pouco se assemelha ao
estabelecido na letra da lei. Ainda assim, estas leis foram significativas para a populagéo,
que passou a contar com importantes conquistas, principalmente no que refere aos
direitos sociais. Para o Estado, o mundo globalizado também dita regras contraditérias e
os acordos internacionais deliberam medidas de protecdo aos direitos humanos e sociais
(e.g. Carta Comunitaria dos Direitos Sociais Fundamentais dos Trabalhadores, Convengao
n. 168 da OIT sobre a “Promocdo do Emprego e Protecio Contra o Desemprego”),
ao mesmo tempo que propdem reformas que vao de encontro a tais medidas.

Inserida no rol das chamadas acdes afirmativas de emprego, a qualificacdo profis-
sional ganha nova conotacdo, sendo alvo de disputas entre os ministérios da Educacédo e
do Trabalho. Com a possibilidade de utilizacdo de recursos do FAT, o PLANFOR
(Resolucao CODEFAT® n. 126, 1996) é projetado pelo Ministério do Trabalho e Emprego
(MTE) como estratégico para a inclusdo da educagao profissional (EP) na pauta da politica
publica de trabalho e geragao de renda (Ministério do Trabalho e Emprego, 1999).

Com recursos do FAT, o MTE assume a meta de qualificar 20% da populagao
economicamente ativa (PEA), sem considerar as caracteristicas e particularidades brasilei-
ras, seja em termos de contingente populacional e dimensao territorial, seja pela precarie-
dade da propria Rede de Educacdo Profissional (REP) a ser acionada nesta empreitada.
Tal rede, como ja sinalizado, caminha ao sabor das mudangas politicas e econdmicas.

Como resultado do desinvestimento do Estado, que se inicia na década de oitenta e se

6 Todas as Resolugdes do CODEFAT estdo disponiveis em: https:/ /portalfat.mte.gov.br/codefat/resolucoes-
2/
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agrava no governo de FHC, que a considera custosa, chega aos anos noventa bastante
fragmentada. A solucdo esta em abrir para o setor privado “sem fins lucrativos” participar
do financiamento das a¢des de qualificagdao profissional com recursos do FAT.

Desenhado para levar a qualificacdo profissional a todos 0os municipios, por meio
de acdes executadas com as secretarias estaduais de trabalho e com parcerias com
organizacdes da sociedade civil, o PLANFOR ira ampliar sobremaneira ndo s6 as metas,
mas também orcamento e, principalmente o niimero de institui¢cdes executando agdes de
qualificagdo profissional. Como aprecarizada REP ndo estava preparada para uma
empreitada desse porte, a parceria com organizacdes da sociedade civil, j& bastante
estimulada pelo governo de FHC ganha maiores proporgdes. O diferencial no PLANFOR
foi o financiamento com recursos do FAT. A falta de qualificacgio do trabalhador
brasileiro, sempre apontada como um dos entraves ao desenvolvimento, soma-se a
riqueza do FAT, fundo de natureza contabil-financeira, alimentado principalmente por
contribui¢cdes do Programa de Integracdo Social e Programa de Formagao do Patrimoénio
do Servidor Publico (PIS/PASEP). O resultado foi a multiplicacdo de instituicdes que
surgiram no periodo ao sabor da qualificacdo profissional.

Inicialmente a dindmica do PLANFOR envolvia dois tipos de planos:

e Planos Estaduais de Qualificacdo (PEQs), executados com as secretarias
estaduais de trabalho, a partir de demandas municipais. As secretarias estaduais
eram responsaveis pela contratacdo, geralmente por editais, das instituicoes
executoras;

e Projetos Especiais, locais ou nacionais, como acdes de natureza metodolégico-
-conceitual, desenhados para subsidiar os PEQs. Substituidos pelas Parcerias na
Resolugdo CODEFAT n. 194, 1998.

e Parcerias Nacionais e Regionais, inicialmente com carater complementar aos
PEQs, logo depois passam a executar agdes similares aos PEQs e aos Projetos
Especiais, em “escala regional ou nacional, sob aprovacao e homologagao do
CODEFAT” (Redagao dada pela Resolucao n. 223/1999), em mais uma prova da
disputa de poder e recursos no interior deste Conselho.

Tanto os planos municipais quanto os estaduais deveriam ser aprovados pelas
respectivas comissdes de emprego, ou de trabalho e renda. A descentralizacdo e
democratizacdo no planejamento esbarrava nas dificuldades dos milhares de municipios
espalhados pela imensiddo do Brasil, a maioria com menos de 20 mil habitantes, que

lutavam para conseguir estruturar e manter funcionando as comissdes que, como o
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CODEFAT, devem ter composicao tripartite com representagdo do governo de trabalha-
dores e de empresarios.

E fato que a partir do PLANFOR, a qualificacdo profissional espalha-se por todo
territério nacional. O mérito da ampliagdo do acesso precisa ser relativizado em funcdo da
l6gica quantitativa ter ocorrido em detrimento da qualitativa.

Massificada em termos de metas quantitativas, com o PLANFOR, a qualificagdao
profissional vivencia uma segunda fase, que reproduz em grandes proporcdes as duali-
dades sinalizadas no inicio deste artigo. A expansao, sem antes estruturar as unidades de
ensino, indubitavelmente abriu caminho para ampliar sobremaneira o financiamento do
setor privado “sem fins lucrativos” com recursos do FAT. Independente das normativas,
muitos cursos foram ministrados Brasil afora por instituicdes sem estrutura adequada,
despreparadas do ponto de vista pedagégico, tedrico, metodolégico, sem capacidade para
oferecer a parte técnica-operacional. Com cursos aligeirados, sobrepostos, distantes das
realidades locais, 0 PLANFOR reforca a separacdo entre qualificacdo profissional, como
preparagdo para o trabalho e educacdo, no sentido propedéutico, mantendo os mais
pobres distantes da universidade.

No governo de Luiz Inécio Lula da Silva (2003-2011), o combate ao desemprego,
compromisso de campanha, recoloca a integracdo da qualificacdo com a insergao profis-
sional na ordem do dia e a qualificacdo profissional vai vivenciar seu apice. De um lado,
um presidente que valoriza a formacado técnica. De outro, o pais necessitando recuperar
anos de paralisia em termos de ensino técnico, o resultado apresenta trés momentos
relevantes para a qualificagdo profissional no Brasil: i) reformulagdo do PLANFOR, dando
origem ao PNQ; ii) instituigio do Programa Nacional de Integracdo da Educagao
Profissional com a Educacdo Basica na Modalidade de Educacdo de Jovens e Adultos
(PROEJA) e; iii) criacdo dos Institutos Federais de Educacado, Ciéncia e Tecnologia (IFs).

i) O PNQ ¢ instituido em 2003, pela Resolucado CODEFAT n. 333/03, com a
proposta de “execucdo de agdes de qualificagdo social e profissional (QSP) (grifos nossos)”.
Ainda que mantendo a estrutura de execu¢do do PLANFOR, o que acabou por reproduzir
velhas regras na relacdo com as executoras, introduz a pauta social do governo na agenda
da qualificacdo, que passa a ser vista como parte do direito ao trabalho. Além dos ousados
desafios de integragdo, propostos no artigo segundo da citada Resolugao, o PNQ deve
articular-se as demais agdes voltadas para a geracdo de emprego, trabalho, renda, em
especial a intermediacao de mao-de-obra, o microcrédito a economia solidaria e o seguro

desemprego. De 2003 a 2011, vérias iniciativas para estimular a geracdo de trabalho e
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renda foram incentivadas em agdes por diversos ministérios, contando, inclusive, com a
participagdo dos movimentos sociais organizados.

Afora as novidades no plano politico e social, a execucdo do PNQ da-se pela
divisdo em trés tipos de agdes, cuja dindmica reproduz o modelo do PLANFOR.
Os Planos Territoriais de Qualificacdo (PLANTEQs), executados em parceria com as
secretarias estaduais de trabalho e os Projetos Especiais de Qualificacdo (PROESQs)
mantiveram praticamente a mesma dindmica dos PEQs e Parcerias do plano anterior. A
novidade ficou por conta dos Planos Setoriais de Qualificacdo (PLANSEQs). Inseridos
pela Resolugao CODEFAT n. 408/2004, como instrumento complementar aos PLANTEQs,
para atender demandas emergenciais, estruturantes ou setorializadas, propostas por
setores governamentais, sindicais, empresariais ou sociais, que ndo puderam ser contem-
pladas no planejamento das outras modalidades.

Mantido sob o comando do MTE, gestor dos recursos do FAT, o “novo” plano
traz, pelo menos formalmente a intencdo de articular educacdo profissional e educagao.
O foco em publicos especificos, com prioridade aos inscritos no Cadastro Unico para
Programas Sociais do Governo Federal (Cadastro Unico) (Decreto n. 6.135, 2007), na
prética, reeditou os mesmos dilemas vivenciados no PLANFOR. O nivel de escolaridade
do publico condiciona a oferta dos cursos, resultando em qualificacdes que, a principio,
nao atendem as demandas do mercado de trabalho, mantendo o ciclo vicioso da pobreza.

A principio, este tipo de qualificacdo profissional direcionada aos mais pobres,
cumpre relevante papel na estrutura capitalista. Ainda assim, como se verd a seguir,
outras iniciativas foram mais eficientes na articulagdo com a educagdo. No que refere ao
PNQ, em fungdo da priorizacdo do publico, a articulacdo possivel deu-se com a politica de
assisténcia social, convocada para sensibilizar e mobilizar os inscritos no Cadastro Unico.
A articulagdo com o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS),
6rgao coordenador da Politica Nacional de Assisténcia Social e do Programa Bolsa
Familia (PBF), também resultou em uma modalidade especifica de acdo exclusiva para os
beneficidrios dos programas de transferéncia de renda. Resguardadas as particularidades
e dimensdes, o PLANSEQ Bolsa Familia, pode ser considerado um embrido para o
PRONATEC, que sera tratado adiante.

Em um movimento de continuidade e ruptura, tentativas foram realizadas no
sentido de imprimir maior qualidade as qualificacdes oferecidas a populagao, bem como

para evitar o desperdicio de recursos publicos, cabendo destacar:
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¢ A regulamentacdo da carga horaria, ndo inferior a 40 horas, para cursos e 16
horas para as demais modalidades (semindrios, palestras, oficinas, etc.). A eleva-
¢do da carga horéria média de 120 para 200 horas;

¢ O percentual minimo de 75% das agdes formativas com cursos;

e Iniciativas para reduzir as sobreposi¢cdes de cursos e publicos no mesmo
territorio;

e Mais pressdo para que as executoras apresentassem resultados em termos de
insercado profissional;

¢ O estabelecimento de critérios para eliminar executoras despreparadas.

Em sintese, com base na experiéncia e nas criticas realizadas ao PLANFOR, o PNQ
poderia ter apresentado uma execucdo melhor. Destarte os avangos ou tentativas acima
registradas, a estrutura de poder presente no MTE e no CODEFAT, manteve praticamente
intacta a relacdo com as executoras, muitas, inclusive, ligadas aos grandes sindicatos ou
centrais sindicais. A isso, soma-se o fato de ndo haver uma rede publica que pudesse
responder a um projeto de tamanha dimensao, e o resultado é a repeticdo de equivocos do
passado.

if) Em 2005, por Decreto n. 5.478, a educacado profissional é integrada a educacao
de jovens e adultos. Instituido no ambito das instituicdes federais de educagao tecnolo-
gica, o PROEJA visava, nesse primeiro momento, aos jovens e adultos que nao tivessem
concluido o ensino médio, tendo objetivos e publico ampliados pelo Decreto n. 5.840 de
2006. No Brasil, onde para muitos jovens estudar ou trabalhar ndo é uma opgao, inserir a
qualificacdo profissional na educacdo de jovens e adultos cumpre uma dupla fungéao,
possibilitando o acesso a educacao e melhorando as chances de insercdo profissional.

Dados retirados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios - 1987 (PNAD)
(IBGE, 1988) mostram que, em 2005, apenas 48,2% dos jovens de 15 a 17 anos estavam
frequentando o segundo grau ou possuiam mais de oito anos de estudo. Além da
defasagem, a evasao entre o ensino fundamental e ensino médio é grande, ndo ha vagas
publicas correspondentes e o acesso ao ensino médio em boa parte das escolas publicas
da-se por processo seletivo, resultando em muitos jovens fora da escola. Afora o processo
seletivo, que ja afugenta ou elimina muitos jovens, a continuidade dos estudos também é
interrompida pelo fato de a escola ndo se tornar atraente, mantendo o modelo de
educacgao bancéria, sem diversificar as disciplinas tedricas com matérias de contetido mais

pratico e/ou cultural’. Porém, um dos elementos mais preocupantes é a interrupgao dos

7 Apesar dos investimentos na educacao, dados do IBGE revelam que, em 2017, 12,8% de jovens entre 15 a 17
anos estavam fora da escola. Se ampliarmos a faixa etaria paral8 a 24 anos o percentual sobe para 68,3%.
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estudos pela necessidade de trabalhar para o autossustento ou para complementar a
renda familiar. A entrada precoce no mercado de trabalho, com baixa escolaridade e sem
formagao profissional adequada condena os jovens a subempregos, mal remunerados,
desprotegidos, com graves consequéncias para a vida. Na tentativa de amenizar esses
dois graves problemas, o PROEJA oferece duas modalidades: Formacao Inicial Continua-
da (FIC)para trabalhadores e educacdo profissional técnica de nivel médio. Ciente que a
necessidade de obter renda é um dos fatores de abandono aos estudos, hd também
“a insercdo contributiva visando melhorar o processo educativo e minimizar a evasao
escolar”, por meio da Bolsa PROEJA (Ministério da Educagao, s.d.).

iii) Por fim, ja no segundo mandato, com a Lei n. 11.892 de 2008, que instituiu a
Rede Federal de Educacdo Profissional, Cientifica e Tecnolégica e criou os IFs altera-se a
histéria da educacdo profissional e tecnolégica no pais. Decerto que algumas escolas
técnicas que ja existiam foram transformadas em Institutos, a exemplo da maioria dos
CEFETs, mas isso ndo minimaliza o mérito. Com a expansdo e interiorizacdo dos IFs, pela
primeira vez, o ensino técnico e tecnolégico chega ao interior do pais, possibilitando a
qualificacdo em nivel superior. Em 2010, mesmo que alguns ainda de forma bem
embriondria, pelo menos 214 ja haviam sido criados (Assessoria de Comunicagao Social,
2010). Embora ndo seja objeto deste artigo, anteriormente, pelo Decreton.6.096 de 2007, o
Presidente instituiu o Programa de Apoio a Planos de Reestruturagdo e Expansado das
Universidades Federais (REUNI). Isto causou grande polémica na comunidade
académica, que reivindicava maior participacdo na discussdo, mas o saldo registrado em
2010 era de trezenovas universidades e igualmente sua interiorizacdo com mais de 106

campi (Assessoria de Comunicacdo Social, 2010).

3. Pobre Faz Ensino Técnico

O avango na area social orquestrado pelo governo Lula da Silva, todavia, nao foi
suficiente para alcancar os mais vulnerdveis socioeconomicamente. Levantamentos do
governo mostravam a existéncia de 16 milhdes de brasileiros vivendo em situacdo de
pobreza extrema. Tal situagdo, também, ia de encontro aos interesses do Brasil na
articulacdo com organismos internacionais. O Governo Dilma Rouseff (2011-2016) assume
esta pauta como prioritaria. O Plano “Brasil sem Miséria” estruturado nos eixos - garantia
de renda, acesso aos servigos publicos e inclusao produtiva - é apresentado como grande

articulador das estratégias do governo no combate a extrema pobreza. No eixo inclusao

[IBGE, C. de P. e L Sociais. (s.d.). Sintese de indicadores sociais: Uma andlise das condicbes de vida da populagio
brasileira: 2018. Recuperado de https:/ /biblioteca.ibge.gov.br/ visualizacao/livros/1iv101629.pdf]
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produtivas, dentre as diversas agdes articuladas para potencializar as capacidades e o
acesso as oportunidades de trabalho e geracdo de renda, a qualificacdo profissional ird
ganhar o centro das atencdes e tornar-se o carro chefe do governo. O PNQ permanece,
mas os problemas com as executoras e os baixos resultados de inser¢do apontam a neces-
sidade de um novo comando e de maior envolvimento da rede federal na qualificagdao
profissional. Sob coordenagao do Ministério da Educagdo (MEC), em 2011, o PRONATEC
é instituido “com a finalidade de ampliar a oferta de educacado profissional e tecnoldgica,
por meio de programas, projetos e acoes de assisténcia técnica e financeira” (Lei, 12.513,
2011, art. 1°). Também pensado como plano em grande escala, para atender as metas do
PRONATEC, dentre os varios objetivos tem-se a continuidade da expansao dos institutos
e universidades federais e o fomento as redes estaduais de educagao profissional. Porém,
a rede privada ndo fica de fora, dando continuidade a privatizacdo da educagao.

Mais que um novo plano, o PRONATEC reorganiza iniciativas anteriores e
articula-se com demais agendas sociais iniciadas no governo Lula. Integrado ao “Brasil
sem Miséria”, estabelece critérios que privilegiam estudantes do ensino médio e trabalha-
dores das camadas mais pobres da populacdo, além de publicos e setores priorizados nas
demais agendas sociais do governo. Em resumo, como nos planos anteriores, a priori-
zagdo incorre nos mesmos desafios para assegurar a equidade em um pais populoso e
marcado por imensas desigualdades sociais.

Sob o comando do MEC, no ambito do PRONATEC, para imprimir mais qualida-
de a educagdo profissional e tecnolégica, os institutos e as universidades federais, junta-
mente com o Sistema S, tornam-se os executores almejados. Decerto que os entraves para
inserir os cursos de FIC, principalmente, nas universidades federais, exigiram do MEC
um grande poder de articulagdo. Porém, o dominio dos “esses” na execugdo, parece
sinalizar que os interesses particularistas deste sistema continuam a beneficiar-se dos
recursos publicos.

Para garantir a oferta de educagdo profissional e tecnolégica, assim como no
PROEJA, duas modalidades de cursos foram estabelecidas: Para os trabalhadores, os
cursos FIC, para os estudantes, a educagdo profissional técnica de nivel médio.
Posteriormente, a formagdo de professores, na modalidade normal, é contemplada (Lei
n. 12.513, 2011). Como forma de estimulo e viabilidade, posto que a necessidade de obter

renda e os custos com mensalidades sdo fatores que excluem os mais pobres da escola, a

8 Sobre o termo inclusdo produtiva, ver Souza, F. V. F. de. (2016). Inclusdo Produtiva. In Rosa. M. C.
Fernandes & A. Hellmann (Orgs.), Diciondrio critico: Politica de assisténcia social no Brasil (p. 141-144).
Recuperado de https:/ /www.ufrgs.br/cegov /files/pub_118.pdf
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cada modalidade vincula-se a concessdao de um tipo de bolsa: a Bolsa-Formacdo Estudante
e a Bolsa-Formacao Trabalhador.

Considerados os avangos no acesso e no envolvimento do MEC na qualificagdao
profissional e no ensino técnico, cabe salientar que o PRONATEC ndo rompe, mas
atualiza, velhas divisdes sociais. A formacdo para o trabalho continua sendo a grande
oferta para as populagdes mais pobres, mantendo-a afastada do ensino universitario.
A despeito da ampliagdo no ingresso, provocada pelas mudangas no vestibular com a
criacdo do Exame Nacional do Ensino Médio (ENEM), a universidade continua elitizada,
sobretudo nos cursos considerados de ponta (direito, engenharias, medicina).

A expansdo, descentralizacdo e interiorizacdo de vagas, que poderiam ser positi-
vadas pela ampliagdo no acesso, esbarram em velhos problemas ja enfrentados pelos
PLANFOR e PNQ. Nem todos os cursos oferecidos eram de interesse da populacdo, mas,
os arranjos institucionais garantiam que continuassem a ser ofertados, deixando claro
quem sdo os maiores beneficiados com o0 PRONATEC. Nao ha davidas que as unidades
de ensino do Sistema S adquiriram know-how e reconhecimento na conducdo de cursos
técnicos. A participacdo no PRONATEC, todavia, da-se pelo aporte volumoso de recursos.
Se na execu¢do do PLANFOR, de 1997 a 2000, a média do Sistema S foi de 18,5% dos
recursos (MTE, como citado em Souza, 2004, p. 56), no PRONATEC, de 2011 a 2014,
o percentual sobe para 70% (Nascimento & Cruz, 2016, p. 6). Se acrescentarmos a
execucao das institui¢cdes privadas, fica evidente que a rede publica é minoritaria. O fato
de somente instituicdes habilitadas pelo MEC serem beneficiadas, ndo isenta o
PRONATEC das criticas do financiamento publico ao setor privado. Para além dos juizos
realizados aos planos comandados pelo MTE, sob gestdo do MEC a privatizagdo da
educacgdo profissional continuou a passos largos, inclusive com a possibilidade de
utilizacdo da bolsa-formagao para pagamento de cursos.

Para ndo ficar apenas nas criticas, a ampliagdo no acesso ao ensino técnico e
tecnol6gico, com cursos regulamentados pelo MEC, com a participacdo das universidades
e institutos federais, pode ser o saldo positivo do PRONATEC. Em um pais onde muitos
direitos ndo sdo acessados por falta de conhecimento, onde o direito ao trabalho nao é
materializado, a formacdo profissional técnica ou tecnolégica pode fazer a diferenca na
vida do estudante/trabalhador. No entanto, a oferta de cursos, condicionada pelos
interesses das executoras/mercado, molda trabalhadores funcionais, aptos as tarefas
repetitivas e rotineiras, preparados ao trabalho bracal. Trabalhadores que, em grande
medida, ndo serdo absorvidos pelo mercado, evidenciando, mais uma vez, que a duali-

dade assisténcia/contencdo continua em voga para controle dos mais pobres. A isto,
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somam-se as controvérsias da modalidade de educacdo a distdncia. Valorizada pelos que
defendem seu poder na ampliagdo do acesso, questionada, dentre outros, em sua resoluti-
vidade, sobretudo, para cursos técnicos, tal modalidade sera utilizada a partir de 2017 em
mais um programa de governo.

Temos apontado que a educagdo profissional tem sido objeto de disputas de
interesses diversos. Com o impeachment da presidente Dilma Rousseff (31/08/2016), o
PRONATEC continua, mas também perde forgas e recursos. No comando das acdes de
qualificacdo profissional o Ministério do Trabalho volta ao protagonismo e lanca o
programa “Escola do Trabalhador” (Escola do Trabalhador, s.d.). Resultado de uma
parceria do Ministério com a Universidade de Brasilia (UNB), o portal Escola do
Trabalhador oferece cursos de qualificacdo profissional a distancia, mais uma vez,
tratando a questao do desemprego como mera auséncia de qualificagdo, mais uma vez,
massificando a distribuigdo de certificados. Se a adesao pelo mercado é reduzida, nos
efeitos sobre o trabalhador e nos recursos envolvidos na materializacdo do programa,

podemos encontrar as motivagoes.

4. Qualificados e Desempregados. Notas Conclusivas

Mais de vinte anos apés o trato massificado da qualificagdo profissional, se os
indices de desemprego continuam elevados, uma anélise superficial poderia supor que os
rumos tragados foram equivocados, erro de desenho, erro de publico. No entanto, se
considerarmos que o capitalismo nas sociedades periféricas ndo s6 mantém o que hé de
mais perverso para o trabalhador no modelo fordista/taylorista, como eleva ao maximo
formas de exploracdo da mao-de-obra sobrante, cuja degradacdo continua a exigir
mecanismos de controle travestidos de assisténcia, fica evidente o trato massificado da
qualificacdo profissional nesse processo. Logo, supor que os cursos ndo atendem as
exigéncias do mercado, é tratar o mercado como coisa monolitica. E desconsiderar a
imbricada relagdo formal/informal, legal/ilegal, trabalho decente/trabalho em condicao
analoga a escravidao, publico/privado; dualidades que se complementam no complexo
mundo do trabalho. Inserimos os cursos aligeirados, sobrepostos, descolados das
potencialidades locais, ministrados por instituicdes precarizadas que surgem no rastro
dos recursos do FAT, na categoria dos necessarios para manutengao da ordem. A qualifi-
cacdo profissional, cuja tonica do empreendedorismo (Sen, 2003) passa a ocupar lugar
central, continua a desempenhar fungdes estratégicas: atua no imaginario do trabalhador
(Dejours,1999), financia o setor privado, por meio de contratos e subsidios, divide e

enfraquece o movimento sindical (Estanque, Costa, Fonseca, & Santos, 2018; Mattoso,
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1995) também beneficidrio dos recursos, alimenta o submundo do mercado de trabalho e
continua preparando mao-de-obra precarizada, desvalorizada e descartavel para sobrevi-
ver, de maneira servil (Antunes, 2018) em subempregos arriscados, inseguros, instaveis e

perigosos.
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