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RESUMO

Esta pesquisa avaliativa realiza uma avaliacdo politica do Programa Integrado de Educagdo
Profissional do Maranhdo - Programa Maranhdo Profissional, uma ambiciosa estratégia
lancada pelo Governo de Roseana Sarney (PMDB) em maio de 2011, que pretendia qualificar
cerca de quatrocentos mil trabalhadores no quadriénio até 2014, sobretudo para suprir de
trabalhadores qualificados os grandes projetos de investimentos de natureza primario-
exportadora, planejados ou em instalacio no Estado do Maranhdo. A contextualiza¢do
tedrico-histérica realizada referencia o Programa como uma politica ativa de mercado de
trabalho, em um contexto de reestruturacdo produtiva, processo que se caracteriza pela
flexibilizacdo das relacdes de trabalho, tanto no plano externo (sob formas de contratagdo
mais precarias e instaveis), quanto no plano interno (producao customizada, sob o paradigma
Toytista), demandando um novo perfil de qualificacio dos trabalhadores, polivalente,
multifuncional, no qual valorizam-se competéncias relacionais, mais do que a especializacao
por fungdes existente no paradigma Fordista-Taylorista anterior. Por sua vez, a trajetdria das
experiéncias de qualificacdo profissional no Brasil aponta como uma permanéncia de longa
duracdo a desarticulacdo com o ensino regular e ainda, o cardter repetidamente assistencial,
mais do que propriamente pedagdgico ou capacitador das politicas e programas. No periodo
pos 1990, ndo obstante as reiteradas tentativas governamentais de integrar a educacdo
profissional ao ensino regular, a falta de recursos financeiros e as ambiguidades trazidas pela
tentativa de conciliar interesses antagdnicos impediram que se avancasse em tal direcdo. A
avaliagdo do desenho do Programa Maranhdo Profissional mostra, em primeiro lugar, uma
inadequacdo do arranjo institucional do mesmo em relacdo as condicionalidades dos
Programas federais congéneres - Programa Nacional de Qualificacio (PNQ) e do
PRONATEC. Entre tais desarticulacOes, que limitavam seriamente as possibilidades de
acesso aos mencionados programas, cita-se a ndo mobilizacdo dos Conselhos/Comissdes
Estadual e Municipais de Emprego, a desconsideracdo, no desenho do Programa, das acoes
necessdrias para a intermediacio com o mercado de trabalho e para a constituicio de
sistemdticas de monitoramento, avaliagdo e acompanhamento das trajetérias dos egressos,
além do conflito de interesses de instituicdes qualificadoras com presenca no Conselho
Deliberativo do Programa. Configurando-se os estudos de projecdo de demanda por
trabalhadores qualificados um avanco institucional do Programa, chama-se no entanto a
atencdo para erros de dimensionamento da oferta necessaria de qualificagdes e também na

or¢camentacdo das agdes planejadas. Apontam-se também contradicdes na focalizacdo do



programa, ao privilegiar, de um lado, a demanda empresarial por qualificados e priorizar, de
outro, populagdes-alvo em situacdo de vulnerabilidade social, além da oferta de cursos com
reduzida carga hordria e desarticulados das necessidades de mercado, levando-se a questionar
de modo contundente a prépria fundamentacio programadtica da politica: trata-se de qualificar
para o desemprego? Finalmente, chama-se a atencdo para a visdo passiva de desenvolvimento
revelada na avaliagdo da estratégia implicita de desenvolvimento econdmico e social que
orienta o Programa, cuja consequéncia € a inexisténcia de uma estratégia de investimentos de
longo prazo, capaz de orientar a estratégia de qualifica¢des para apoiar a superagao do modelo
primério-exportador poupador de mao de obra, caracteristico da estrutura produtiva
maranhense, a partir do adensamento de cadeias produtivas capazes de gerar emprego e renda
e produtividade fiscal, em atividades orientadas para o mercado interno, a exemplo do setor

agroalimentar.

Palavras-chave: Politicas de qualificacdo profissional. Avaliacdo de politicas publicas.

Mercado de trabalho maranhense. Economia maranhense contemporanea.



ABSTRACT

This research carries out a political evaluation of the Integrated Professional Education
Program of Maranhdo State, Brazil — Programa Maranhio Profissional, an ambitious strategy
launched by the Government of Roseana Sarney (PMDB) in May 2011, which aimed to
qualify about four hundred thousand workers in the four-year period until 2014, especially to
supply qualified workers to large investment projects of a primary-export nature, planned or
being installed in the State of Maranhdo. The theoretical-historical contextualization refers to
the Program as an active labor market policy in a context of productive restructuring, a
process characterized by the flexibilization of labor relations, both externally (under more
precarious and unstable forms of employment), as well as on the internal level (customized
production, under the Toytist paradigm), demanding a new profile of workers' qualification,
multifunctional, in which relational skills are valued more than the specialization by functions
existing in the previous paradigm. The trajectory of the experiences of professional
qualification in Brazil indicates, as a long-durée structure, the disarticulation with regular
education and also the permanence of a social assistance character, rather than pedagogical
one. In the post-1990 period, despite repeated government attempts to integrate professional
education into regular education, the lack of financial resources and ambiguities brought by
the attempt to reconcile antagonistic interests prevented progress in this direction. The
political evaluation of the Professional Maranhdo Program shows, firstly, an inadequacy of its
institutional design in confrontation to the conditionalities of the National Qualification
Program - PNQ and PRONATEC. Among these dislocations, which severely limited the
possibilities of success to the Program, mention is made to the lack of mobilization of the
State and Municipal Councils of Employment and also the disregard, in the design of the
Program, of the necessary actions of intermediation with the labor market and also the
designing of systems of Monitoring, evaluation and follow-up of graduates. It is important to
mention, in addition, the conflict of interests of qualifying institutions with presence in the
Deliberative Councils of the Program. The methodology of projection of demand for skilled
workers configures indeed an institutional advance of the Program, but it is nevertheless
called attention to errors of dimensioning the necessary supply of qualifications and also in
the budgeting of the planned actions. There are also contradictions in the focus of the
program, by privileging, on the one hand, the market demand for qualified workers, and
prioritizing, on the other hand, populations in a situation of social vulnerability, in addition to

offering courses with reduced hours and disarticulated of market’s needs. Finally, attention is



drawn to the passive vision of development revealed in the evaluation of the implicit
economic and social development strategy that guides the Program. The consequence of
which is the inexistence of a long-term investment strategy capable of guiding the
qualification strategy to supporting the overcoming of the labor-saving primary-export model,
which would require the consolidation of productive chains capable of generating
employment, income and fiscal productivity, in activities oriented to the domestic market,

such as the agri-food sector.

Key words: Professional qualification policies. Evaluation of public policies. Maranhdo labor

market. Contemporary economics in Maranhao.
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1 INTRODUCAO

z

O objeto desta tese de doutorado é o Programa Integrado de Educagdo
Profissional do Maranhdo, que ficou conhecido como Programa Maranhdo Profissional,
anunciado pelo Governo do Estado do Maranhdo em 11 de maio de 2011 e com implantacao
prevista para o periodo 2011-2014. De acordo com o exposto no Documento de Referéncia do
Programa divulgado por ocasido do lancamento, em sua primeira fase, prevista para o periodo
2011-2014, o Programa Maranhdo Profissional pretendia qualificar cerca de 400 mil pessoas,
além de criar de forma permanente cerca de 80 mil novas vagas no sistema de qualificagdao
profissional do Estado. (MARANHAO, 2011a). O foco desta pesquisa volta-se para a
avaliacdo politica do Programa.

Desde a segunda metade da década de 1990, em conformidade com as tendéncias
internacionais, os programas de qualificacdo profissional converteram-se em um dos
principais eixos das politicas relacionadas ao mercado de trabalho no Brasil. Em uma
conjuntura caracterizada pelo baixo dinamismo econdmico e por reformas estruturais de
orientagdo neoliberal, tais como a abertura financeira e comercial, a desregulamentagdo e a
privatizacdo, o desemprego assumiu no Brasil propor¢cdes massivas, agravando
expressivamente a segmentacdo e a heterogeneidade do mercado de trabalho brasileiro.
(POCHMANN, 2011). Diante desse quadro, a centralidade assumida pelos programas de
qualificacdo profissional refletiu uma mudanca na estratégia das politicas publicas no que diz
respeito ao enfrentamento do desemprego, priorizando-se intervencdes focalizadas e
compensatdrias, destinadas a elevar a empregabilidade de grupos mais vulnerdveis dos
trabalhadores.

Tem-se entdo que um dos aspectos que ressaltam a relevancia desta investigacao
€ a centralidade que passou a ser dada as politicas de qualificacdo profissional pelos
formuladores das politicas de emprego e mercado de trabalho, a ponto de serem classificadas
por alguns analistas como “[...] nicleo-duro das acdes estatais voltadas ao mercado de
trabalho.” (GUILHON, 2005, p. 132). Um aspecto importante relaciona-se a magnitude dos
gastos dos governos federal e estaduais nas politicas de qualificagdo. No plano federal, por
exemplo, os gastos estimados com programas de qualificacdo profissional em 2007 atingiram
R$ 1,96 bilhdo em termos nominais (considerados somente os gastos dos Ministérios da
Educacdo - MEC e do Trabalho e Emprego - MTE). (BRASIL, 2008b). Em 2011, ano de

lancamento do Programa Maranhdo Profissional, estima-se que os gastos federais com
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aquelas rubricas atingiu R$ 845 milhdes, tendo se elevado a R$ R$ 5,59 bilhdes em 2014,
sempre em valores correntes. (BARBOSA FILHO; PORTO; LIBERATO, 2015).

No caso do Programa Maranhdo Profissional, as agdes do Programa, que
pretendia articular a ampla maioria das institui¢cdes publicas e privadas de qualificacdo
profissional no Estado do Maranhio, foram anunciados gastos de R$ 777 milhdes de reais ao
longo dos quatro anos de execugdo. Trata-se, portanto de um programa de grandes dimensdes
e de complexa articulacdo institucional que, ademais, era planejado para uma grande
abrangéncia territorial, com acdes em 84 dos maiores municipios do Estado, incluindo a
capital e o municipio de Imperatriz, a segunda cidade do Estado em populacdo, e a maioria
das cidades-polo do Maranhdo. (MARANHAO, 2011a).

Lancado com enorme repercussdo, o Programa Maranhao Profissional tinha metas
ousadas também no que se refere a amplitude das modalidades de qualificacdo oferecidas. Sua
estratégia compunha-se de duas fases: na primeira fase, iniciada em 2011 e com duracdo até
2014, ofereceria cursos nos niveis de “[...] educag@o inicial e continuada, técnica, além de
programas voltados ao refor¢o escolar (aumento e melhoria da escolaridade formal) e inclusdo
digital.” (MARANHAO, 2011a, p. 25). A segunda fase, que se iniciaria menos de um ano
depois, também com duracdo até 2014, articularia ao Programa, além dos niveis contemplados
na primeira fase, “[...] a educacio empreendedora e a educacio superior.” (MARANHAO,
2011a, p. 25). O Programa Maranhdao Profissional previa ainda a “[...] capacitacdo
profissional, a formacao de docentes, o fortalecimento da estrutura fisica da rede de educacgdo
formal e do sistema de ciéncia, tecnologia e inovacio do Estado.” (MARANHAO, 2011a, p.
2). Era evidente o enorme desafio institucional que se colocava o Governo do Maranhdo, no
sentido de viabilizar a articulacdo e integracao de diversas politicas de mercado de trabalho e
emprego e de educacdo, com a mobilizacdo de toda a rede publica e privada de qualificacao
existente no Estado, além da meta de viabilizar plataformas de ensino a distdncia em um
territério extenso e com uma débil rede de comunicacdes. Um conjunto de realizagdes tao
complexo e grandioso em um periodo tdo curto de tempo tornou-se de fato um desafio de
grande magnitude, convertendo-se em interessante estudo de caso.

O lancamento do programa constituiu-se em um grande evento de midia, com a
presenca, além da entdo Governadora Roseana Sarney, de grande parte do secretariado de seu
Governo, de empresarios, instituicdes patronais, institui¢des publicas e privadas relacionadas
a qualificacdo profissional, universidades e escolas técnicas. O Governo do Estado divulgava
a época um bloco de investimentos em andamento e programados para o Estado, da ordem de

R$ 100 bilhdes de reais, que incluiam a Refinaria Premium I da Petrobras, uma sidertrgica,
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cimenteiras, uma fabrica de pasta de celulose, uma usina hidrelétrica, projetos de extracdo de
gds natural, duas termelétricas, usinas edlicas, ampliacdo das instalagdes portudrias, estradas,
duplicacdo da Estrada de Ferro Carajds, complexo integrado produtor de carne de frango,
cervejarias e engarrafadoras de refrigerantes, entre outros. Estes empreendimentos
necessitariam de um grande contingente de trabalhadores qualificados, em escala amplamente
superior ao existente no Estado naquele momento.

Na cerimoénia de langcamento do Programa, a Governadora Roseana Sarney
anunciou que se tratava do “[...] maior programa de qualificagdo profissional existente no
pais.” (MARTINS, 2011). A escolha deste tema para minha tese de doutorado deu-se pelo
fato de que no momento em que o Programa Maranhdo Profissional era anunciado, eu fui
chamado para participar de um projeto de monitoramento da instalacdo da Refinaria Premium
I em Bacabeira, municipio da Regido Metropolitana de Sao Luis. O projeto tinha como
referencial os Objetivos do Milénio (ODM)!, buscando monitorar, através da andlise
sistemdtica de dados primédrios e secunddrios, a aderéncia e os entraves criados pela instalacio
do Projeto aqueles referenciais de desenvolvimento. A investigacdo foi desenvolvida por
pesquisadores da Universidade Federal do Maranhdao (UFMA) e Universidade Estadual do
Maranhao (UEMA), em parceria com a Universidade Federal Fluminense (UFF) e o
Programa das Nacdes Unidas para os Assentamentos Humanos (ONU Habitat), que ja
desenvolviam estudos de escopo semelhante na regido do Complexo Petroquimico do Rio de
Janeiro (COMPERYJ), instalado no municipio de Itaborai, no Estado do Rio de Janeiro. A mim
coube coordenar o Grupo de Trabalho do Eixo Economia, que monitorava trés ODM: 1 -
combate a fome e a miséria, 3 — promocdo da igualdade entre os sexos e autonomia das
mulheres e 8 - Estabelecer parcerias para o desenvolvimento. O referencial metodolégico para
o acompanhamento do objetivo 8 baseava-se no estudo das cadeias produtivas que seriam
dinamizadas pela instalagdo e operacdo da Refinaria. Desde logo ficou manifesto o enorme
desafio que seria arregimentar trabalhadores qualificados para atuar no processo. Nasceu dai o
interesse em acompanhar mais de perto o Programa Maranhdo Profissional.

Um primeiro conjunto de questdes norteadoras desta investigagdo pode ser
formulado nos seguintes termos: que contexto socioecondmico internacional, nacional e

regional deu ensejo a formulagdo do Programa Maranhdo Profissional? Quais os

! As Metas do Milénio constitufam compromisso assumido 191 paises integrantes da Organizagdo das Nagoes
Unidas (ONU), em 2000, no sentido adotarem acdes para atingirem metas definidas em oito eixos principais: 1
- Acabar com a fome e a miséria; 2 - Oferecer educacdo bédsica de qualidade para todos; 3 - Promover a
igualdade entre os sexos e a autonomia das mulheres; 4 - Reduzir a mortalidade infantil; 5 - Melhorar a saide
das gestantes; 6 - Combater a Aids, a maldria e outras doengas; 7 - Garantir qualidade de vida e respeito ao
meio ambiente; 8§ - Estabelecer parcerias para o desenvolvimento.
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condicionantes existentes a partir dos contextos socioecondmicos internacional e nacional
para a emergéncia do tema qualificacdo profissional como issue de destaque na agenda das
politicas publicas do Estado do Maranhdao naquele momento? Quais os condicionantes
interpostos para a formulacdo do Programa, a partir da conjuntura econdmica maranhense
daquele momento, em especial, a partir da situagdo do mercado de trabalho estadual?

No momento em que o Programa Maranhdo Profissional foi formulado, a
conjuntura econdmica em que o pais e o Estado se encontravam, apés um quinquénio de
elevado crescimento para os padrdes das duas décadas anteriores, era de grande escassez de
trabalhadores qualificados, especialmente no setor industrial e particularmente entre as
ocupacdes de formacgdo técnica de nivel médio e superior.

Sondagem realizada pela Confederacdo Nacional da Industria (CNI, 2011a), entre
os dias 3 e 26 de janeiro de 2011, com 1.616 empresas industriais em todo o pais, apontava
que 67% delas sofriam com a falta de trabalhadores qualificados. O impacto maior da
escassez de profissionais qualificados se refletia na dificuldade para arregimentar operadores
de linha de producdo, aspecto critico para 94% das empresas consultadas, enquanto que 82%
delas informaram dificuldades para contratar técnicos. Havia também escassez de
profissionais das dreas de vendas/marketing (71%), area administrativa (66%), gerentes e
profissionais de pesquisa e desenvolvimento (62%) e engenheiros (61%). Um dado
importante do levantamento é que pelo menos 52% dos empresarios consultados afirmaram
que a méd qualidade da educagdo bdsica se constituia em uma das principais dificuldades
encontradas para capacitar seus trabalhadores. (CONFEDERACAO NACIONAL DA
INDUSTRIA, 2011a).

Em 2012, estudo realizado pelo Servico Nacional de Aprendizagem Industrial
(SENAI), denominado Mapa do Trabalho Industrial, também em todo o pais, apontava que o
“[...] Brasil tera de formar 7,2 milhoes de trabalhadores em nivel técnico e em areas de média
qualificacdo para atuarem em profissdes industriais até 2015.” (CONFEDERACAO
NACIONAL DA INDUSTRIA, 2012).

O subsetor da construcdo civil, no qual haveria a maior concentragdo de empregos
diretos gerados nas obras de instalacdo dos empreendimentos em andamento e planejados
para o Maranhdo, era apontado como um dos mais probleméticos no que diz respeito a
escassez de trabalhadores qualificados no nivel nacional e, com muita énfase, no Estado do
Maranhdo. Sondagem nacional da CNI, direcionada para o subsetor da construc¢do civil,
realizada também em 2011, apontava que dentre os principais problemas enfrentados pelas

empresas do subsetor, a op¢ao falta de mdo de obra qualificada era a mais assinalada desde o
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primeiro trimestre de 2010. Para a maior parte dos empresarios do subsetor entrevistados, a
falta de trabalhadores qualificados havia se tornado “[...] um problema estrutural para a
inddstria da construgdo civil no Brasil”, afetando a “[...] busca pela eficiéncia e a reducao de
desperdicios” (CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA, 2011b). O levantamento
apontava também que 94% das empresas da construcdo civil que enfrentavam falta de
trabalhadores qualificados se deparavam também dificuldades para encontrar “[...]
profissionais bésicos ligados & obra, como pedreiros e serventes.” (CONFEDERACAO
NACIONAL DA INDUSTRIA, 2011b).

O cenério econdmico do Estado do Maranhdo a época, apés um quinquénio de
grande dinamismo econdmico, caracterizava-se por aguda escassez de trabalhadores
qualificados para as atividades industriais e de servicos, a ponto de o Presidente da Federacao
das Industrias do Estado do Maranhao (FIEMA), Edilson Baldez, denominar a situacdo de
colapso. (DIAS, 2011).

Chamava a aten¢do também, no mercado de trabalho maranhense, a baixa
escolarizagdo dos ocupados. De acordo com os dados do Censo 2010, cerca de 50,4% da
populacdo no Estado do Maranhao detinha até sete anos de estudos (Fundamental incompleto)
e 66,4% detinham até 10 anos de estudos (Médio incompleto). (INSTITUTO BRASILEIRO
DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2011). Por outro lado, os dados do Sistema Relacdo
Anual de Informagdes Sociais (RAIS) do MTE, mostram que em 2011 ndo menos que 64,3%
dos trabalhadores formalizados no Estado do Maranhdo (o conjunto destes ultimos, que
representavam somente cerca de % da populacdo ocupada no Estado) concentravam-se no
segmento com mais de onze anos de escolaridade (ensino médio e superior), sendo que 17%
detinham o grau superior. (BRASIL, 2010c). Outros dados a serem destacados: o Maranhao
exibia em 2009 taxa de analfabetismo entre os maiores de 15 anos de 19,1%. O ensino
fundamental e médio exibia elevadas taxas de distor¢do idade-série € uma em cada quatro
criancas na idade entre 10 e 14 anos tinha mais de dois anos de atraso escolar. J4 o ensino
médio do Estado exibia taxa de escolarizagado liquida de 40,2% no mesmo ano. (INSTITUTO
BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2010).

Entrevistas realizadas com empresérios e dirigentes do segmento de constru¢do
civil do Estado do Maranhdo, em 2011, mostram que, em sintonia com o que ocorria no plano
nacional, o segmento, um dos mais mobilizados nas obras de instalacdo da Refinaria, admitia
como critério de contratagdo para as funcdes mais basicas do canteiro de obras (ajudantes e
serventes de pedreiro) a comprovacao do ensino fundamental completo, o que acentuava o

problema do descompasso entre a escolaridade da populacdo em idade ativa e os requisitos de
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escolaridade do mercado formal de trabalho. (HOLANDA; HERRMANN, 2010). A
discrepancia da escolaridade constitui um dos aspectos que autores como Oliveira e Rios-
Neto (2007, p. 354) chamam de “[...] desfavorecimento no mercado de trabalho, definido por
aspectos como a condi¢ao de escolaridade do trabalhador no momento do treinamento.”

Além do tema da discrepancia de escolaridade, hd outro aspecto de grande
interesse para o estudo que se pretende realizar, que € o da fragilidade dos mecanismos de
intermedia¢do profissional no Estado do Maranhdo. Relatos de técnicos dos governos
municipais do entorno da Refinaria Premium apontavam para uma grande dificuldade no
encaminhamento dos egressos dos cursos de qualificacdo para estigios e outras formas de
treinamento para o exercicio do aprendizado nas empresas. Outro ponto relatado diz respeito a
fragilidade dos escritérios do Sistema Nacional de Emprego (SINE) em Sdo Luis e em
algumas outras municipalidades maranhenses (ndo existe representacdo do 6rgdo na grande
maioria dos municipios maranhenses) no papel de intermediadores entre os egressos dos
cursos de qualificacdo e as empresas atuantes na regido. No caso do Municipio de Bacabeira e
outros contiguos, por exemplo, os relatos apontam que o papel de intermediacdo com as
empresas foi exercido principalmente pelos chamados coiotes, que buscavam turmas de
trabalhadores em outros Estados da federacdo, em detrimento dos qualificados da regiao.
(HOLANDA; PINHEIRO JUNIOR, 2012).

Outras questdes norteadoras colocaram-se, como desdobramentos da investigacao:
qual referencial ético-politico e qual concepcdo de qualificacdo estavam inscritos no
Programa Maranhdo Profissional e de que forma orientavam as suas estratégias de preparacao
de trabalhadores qualificados para atender as demandas das empresas em instalacdo ou
planejadas para o Estado? De que forma tais determinantes influenciavam na focalizacdo do
programa?

E importante definir preliminarmente dois conceitos que se encontram
relacionados teoricamente e sdo dotados de grande relevancia na investigacao que se pretende
realizar — os conceitos de qualificacdo profissional e de emprego/ocupacgdo,
desemprego/desocupacdo, no contexto mais amplo da reestruturacdo produtiva em curso na
economia global.

O termo qualificacdo profissional constitui-se em um conceito utilizado em
diversos contextos, que costuma ter multiplas conotagdes, por ser multidimensional e
controverso. O termo qualificacdo profissional constitui-se em “[...] tema central da

sociologia do trabalho” e seu significado evoluiu historicamente a partir das mudancgas das
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relacdes de produgdo e nas formas de organizacdo do trabalho, de forma que adotar uma

conceituagdo para descrever o conceito de qualificacdo profissional constitui

[...] uma tarefa que envolve a0 mesmo tempo tomar posi¢do quanto ao papel da
divisdo do trabalho, o controle da mdo de obra, a relagdo entre mudanga técnica e
organizacdo do trabalho. Além disso, é preciso considerar que ao estudar a
qualificacdo estd se explicitando a relacdo entre o funcionamento do sistema
educativo e do sistema produtivo. (CANTU, 2003, p. 24).

Existe uma concepg¢do tecnicista do conceito de qualificacdo, que diz respeito a
agregacdo de conhecimentos especificos e operacionais para desempenhar determinadas
tarefas na linha de producdo, cujo conteido poderia ser melhor definido como adestramento.
Tal concepgdo adapta-se com facilidade ao modelo de especializagdo no trabalho descrito por
Adam Smith (1983) em A Riqueza das Nagdes, ao analisar a divisdo do processo de trabalho
sob a manufatura e o aumento de produtividade ocorrido a partir da fragmentagdo do processo
de producio em um conjunto de atividades simples, executadas com pericia cada vez maior.
Smith via como inerente ao capitalismo uma tendéncia inexordvel a desqualificacdo do
trabalho, a tal ponto que defendia a instituicdo de um ensino popular pelo Estado que “[...]
minimizasse de alguma forma a tendéncia a degeneracdo do povo em geral.” (SALM;
FOGACA, 1998, p. 118).

A dimensdo tecnicista da qualificacdo pode ser vista também no paradigma
Fordista-Taylorista de producao que, ao fracionar o processo de trabalho em uma sequéncia
de tarefas simples e padronizadas, cuja concep¢do e ritmo eram alheios ao controle do
trabalhador (a exemplo da esteira de produgdo introduzida por Henri Ford na inddstria
automobilistica, tdo celebremente ironizada por Charles Chaplin no filme Tempos Modernos,
relacionava diretamente uma determinada qualificacdo para cada posto de trabalho especifico.

Para Manfredi (2002, p. 19):

Esta concep¢do de formacdo profissional estd alicercada em numa concepgdo
comportamental rigida, por meio da qual o ensino/aprendizagem das tarefas/
habilidades deve-se dar numa sequéncia logica, objetiva e operacional, enfatizando
0s aspectos técnicos operacionais em detrimento de sua fundamentacdo mais tedrica
e abrangente.

Tal concepcao de qualificacio passa a ser crescentemente questionada a partir do
esgotamento do modelo Fordista-Taylorista e a emergéncia do paradigma da acumulagdo
flexivel Toyotista, a partir de meados dos anos 1970. As mudancas nos requisitos das
contratagdes, mesmo para as fungdes mais bdsicas nos processos industriais, seguem uma
tendéncia mundial de transformacdes no dmbito dos processos produtivos, caracterizada pela
flexibilizacdo das formas de organizacdo do trabalho, tanto no plano interno da producdo, a

partir da introdu¢@o de novos equipamentos de base microeletronica e inovacdo nas formas
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organizacionais em direcdo a modelos cooperativos e com rodizios de tarefas, como no plano
externo, a partir do surgimento de formas atipicas de contratagdo (como a subcontratagdo, o
trabalho tempordrio, entre outras formas de contratagdo, privilegiando a relacdo direta e
individualizada entre patrdo e empregado), além de estratégias de deslocalizacdo e
terceirizacdo de atividades produtivas. (ANTUNES, 1997).

O novo padrdao de acumulacdo flexivel passou a exigir um perfil diferente de
trabalhadores, polivalentes, multifuncionais, capazes de se adaptar as exigéncias de processos
de produgdo descontinuos e customizados. A nog¢do de competéncia passa a ser valorizada
como substituta da nocao de especializacdo, denominando mais um conjunto de atitudes do
trabalhador no processo produtivo (saber ser, saber apresentar em contraposi¢cdo ao saber
fazer, tipico do padrio especializado Fordista-Taylorista). (CANTU, 2003). Este perfil exige
uma formacdo basica de boa qualidade, que permita o dominio do raciocinio légico e da
capacidade de verbalizacdo e comunicagao.

Hé uma outra conotacao que o termo qualificacdo profissional assumiu no Brasil a
partir de meados dos anos 90, quando as politicas de ajuste neoliberal impactaram fortemente
o emprego e foram engendradas, no Governo Fernando Henrique Cardoso (FHC), estratégias
para a qualificacdo massiva de trabalhadores. A qualificacdo passou a ser encarada como uma
dimensdo fundamental da empregabilidade, entendida enquanto a possibilidade de manter-se
empregado ou se recolocar em um mercado de trabalho caracterizado pela instabilidade e
crescente avanco das formas precarizadas de insercdo. Nesta acepc¢do, o conceito de
qualificacdo opera uma inversdo no que diz respeito a visdo sobre o desemprego e a
possibilidade de sair desta condic@o — trata-se de uma responsabilidade do individuo e ndo do

Estado. Conforme aponta Guilhon e outros (2001, p. 156, grifos dos autores):

[...] a “empregabilidade” ndo significa assegurar emprego no sentido classico, mas
tdo somente, tornar “empregaveis” os trabalhadores contemplados pelas agdes de
qualificacdo, dotando-lhes dos meios de competir na nova dindmica do mercado de
trabalho, na qual, progressivamente, perde espago o trabalho assalariado com
carteira assinada, vingando alternativas de ocupac¢do mais precdrias, incluindo-se
dentre estas o emprego informal e as formas autogeridas ou associativas de trabalho
autdénomo. [...] nesse sentido, qualquer insucesso na busca de inser¢do no mercado
de trabalho seria atribuido a incapacidade dos individuos e ndo as desvantagens
estruturais inerentes a um sistema excludente e concentrador.

Vé-se, portanto, que no caso brasileiro e do Maranhdo em particular, coloca-se de
forma ambigua o termo qualificacdo profissional — uma vez que o mesmo pode estar
relacionando-se as mudancas trazidas pelo processo de reestruturagdo produtiva nos requisitos
da qualificacdo dos trabalhadores, em termos da exigéncia de competéncias polivalentes e

multifuncionais, adaptadas ao paradigma da producao flexivel, que pressupde uma articulacdo
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entre capacidades adquiridas no ensino de base geral e também naquele voltado a
qualificacdo, como pode estar se referindo ao processo de flexibilizacdo das relacdes de
trabalho — na dire¢do de formas mais precarizadas e instaveis de inser¢ao dos trabalhadores.

O exame da focalizacdo do Programa Maranhdo Profissional é revelador desta
ambiguidade: ha uma contradicao entre, de um lado, os objetivos assumidos formalmente, de
suprir a demanda por trabalhadores qualificados pelos grandes empreendimentos em
instalacdo ou planejados no Estado e, de outro lado, de priorizar os trabalhadores em situagao
de vulnerabilidade social, a exemplo de individuos em situacdo de extrema pobreza
(beneficidrios do Programa Bolsa Familia - PBF), dos desempregados e daqueles oriundos do
ensino publico. A apresentacdo ao Documento de Referéncia, que estabelece os lineamentos
gerais do Programa, assinada pela Governadora Roseana Sarney, pontuava que “O Governo
encara este desafio de ampliar o desenvolvimento econdmico do Estado de forma sustentavel,
garantindo oportunidades de emprego e renda para a populacdo local, com inclusdo social,
priorizando as pessoas em situacdo de extrema pobreza.” (MARANHAO, 2011a, p. 12).

Desta forma, colocava-se para o Programa Maranhdo Profissional uma
duplicidade de objetivos tipica das estratégias de qualificacdo profissional brasileiras das duas
ultimas décadas, que buscam, de um lado, qualificar trabalhadores demandados pelo mercado
de trabalho e, de outro, atender as “[...] necessidades da populagdo-alvo, cujo perfil, na
maioria das vezes, mostra-se incompativel com aqueles requisitos, sobretudo no que concerne
ao grau de escolaridade.” (LIMA, 2004, p. 123).

E importante localizarmos as politicas e programas de qualificagdo profissional
dentre o conjunto de agdes governamentais que interferem no mercado de trabalho. Uma
primeira distingdo pode ser estabelecida entre as politicas de emprego e as politicas de
mercado de trabalho. As politicas de emprego buscam interferir no nivel de emprego através
da administra¢do da demanda agregada, por exemplo através da gestdo dos gastos publicos, de
custeio ou investimento, da utilizacdo da politica tributdria, do incentivo ao investimento
privado, do incentivo as micro e pequenas empresas, que sdo grandes empregadoras de mao-
de-obra, da intervenc@o no mercado de cambio em prol de uma desvalorizacao competitiva da
moeda, entre outras medidas. Neste rol destacam-se especificamente medidas com
interferéncia direta no mercado de trabalho, que influenciam positivamente a elasticidade-
emprego do produto, a exemplo da criagdo de empregos publicos, do incentivo fiscal
tributario a contratacdo de mao de obra, entre outras. (AZEREDO; RAMOS, 1995).

Ja as politicas de mercado de trabalho dividem-se entre as politicas passivas e

ativas. As primeiras, que assumem o nivel de emprego como um dado, t€ém por objetivo
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apoiar financeiramente os trabalhadores desempregados, tendo também como foco reduzir o
excesso de oferta de trabalho (funcdo de contencdo). Os instrumentos cldssicos sdo o seguro-
desemprego e/ou a indenizacdo aos desligados, o adiantamento das aposentadorias ou até
mesmo a expulsdo de trabalhadores do mercado. (AZEREDO; RAMOS, 1995).

As politicas ativas de mercado de trabalho tém por objetivo exercer um efeito
positivo sobre a criagdo de oportunidades de trabalho para segmentos da classe trabalhadora
que de outra forma teriam reduzidas possibilidades de sucesso em aceder as vagas
disponiveis. Entre as medidas cldssicas que as integram estdo a qualificacdo e a reciclagem
profissional e a intermediacdo de mao-de-obra. Conquanto seja comum a crenga de que tais
politicas elevem o nivel de emprego, na verdade elas ndo tem a capacidade de gerar novos
empregos, Ja4 que a criacdo de empregos em uma economia capitalista depende
fundamentalmente da decisdo de investir. Mas é verdade, entretanto, que podem mudar a
alocacao da mao de obra empregada e, em certos casos fazer a diferenca na decisdao de instalar
ou ndo, determinado projeto em uma localidade especifica.

E importante também abordar, nesta introducio, a metodologia da mensuragio do
desemprego/desocupagio?, a ser utilizada nas andlises de mercado de trabalho. H4 pelo menos
quatro tipologias de desemprego/desocupag¢do mais importantes na literatura sobre o tema: a.
desemprego/desocupacdo sazonal: aquele que pode ser antecipado periodicamente como
decorrente, por exemplo, da desmobilizacdo de trabalhadores pds-colheita, do ciclo de
contratagdes de fim de ano no comércio ou da usual pausa de inicio do ano da industria
automobilistica; b. desemprego/desocupagdo ciclico ou conjuntural: decorrente dos ciclos de

aceleracdo ou desaceleracdo da atividade econdmica, sob a influéncia, sobretudo, das decisdes

2 Embora os termos tenham sido, por décadas, utilizados indistintamente no Brasil, desemprego refere-se a
situacdo na qual o individuo estd desocupado e a procura de relagdes empregaticias, com ou sem carteira
assinada. J4 desocupacdo refere a busca de qualquer vaga de trabalho, que pode ser descrita pela relacio
salarial (formal ou informal), condi¢do de autdbnomo, envolvido na producdo para o proprio consumo, ocupado
em estabelecimento familiar sem remuneragéo, trabalho voluntario; trabalho sem remunerac¢io no cuidado de
pessoas e trabalho nos afazeres domésticos. A condi¢do de autdnomo, também chamada de conta prépria, pode
envolver desde uma situacdo formalizada (a exemplo dos microempresirios e microempreendedores
individuais), até situagdes de crescente precariedade, a exemplo dos comerciantes e prestadores de servigos
informais, e até mesmo os chamados flanelinhas (fiéis de veiculos) e vendedores em semaforos, que se
tornaram fortemente presentes na paisagem das grandes cidades brasileiras. O Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE) divulgava a Pesquisa Mensal de Emprego (PME)/Desemprego, que media na verdade a
Taxa de Desocupacdo nas oito maiores regides metropolitanas brasileiras. A partir de 2014, o IBGE passou a
distinguir as duas categorias, quando reformulou a metodologia da Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD), passando a divulgar a Taxa trimestral movel de desocupagdo, através da chamada PNAD
Continua (PNADC), ampliando a pesquisa para os 27 Estados da federacdo, em cerca de 211 mil domicilios,
em aproximadamente 16 mil setores censitdrios. A pesquisa vem sendo realizada desde 2012, tem resultados
calculados para a média brasileira divulgados mensalmente, a partir dos chamados trimestres moveis. Ja a PME
do IBGE foi descontinuada em fevereiro de 2016. Quando nos referirmos a periodos anteriores a 2012,
utilizaremos os dados da PME, que calculava a Taxa de Desemprego Aberto para oito Regides Metropolitanas
Brasileiras. (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEORAGIA E ESTATISTICA, 2002, 2014).
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de investimento; c. desemprego/desocupacdo tecnoldgico: resultante da introducdo de
inovagdes poupadoras de mao de obra, e d. desemprego/desocupacgdo estrutural: que ocorre
quando o ndmero de desempregados é superior a demanda de mercado por trabalhadores em
periodos continuados de tempo, ou seja, o excesso de oferta de trabalhadores ndo ¢é
tempordrio. Os programas de qualificacdo profissional, objeto desta investigacdo, dependendo
da situac@o de contexto, podem objetivar o enfrentamento de um ou dos dois dltimos tipos de
desemprego combinados.

As diferentes interpretacdes relacionadas ao desemprego sdo acrescidas as
diferentes metodologias de mensuracdo do fendmeno. No caso brasileiro, a PME do IBGE
(2002) considerava como populagdo desocupada o contingente de pessoas acima de 15 anos
de idade que ndo tenha exercido uma atividade remunerada por pelo menos uma hora durante
o periodo de referéncia® e afirmou ter tomado alguma providéncia efetiva para conseguir
trabalho no perfodo de referéncia®. A taxa de desocupaciio segue metodologia idéntica, sendo
calculada através da participagdio do contingente de desocupados na Populagdo
Economicamente Ativa (PEA). A Populagdo Nao Economicamente Ativa (PNEA) € formada
por aqueles que estdo em idade ativa, mas ndo buscaram emprego no periodo de referéncia. A
Populacdo em Idade Ativa (PIA) advém da soma da PEA e da PNEA e a relacio PEA/PIA ¢é
conhecida como taxa de atividade ou de participagao.

Ja a Pesquisa de Emprego e Desemprego (PED) da Fundagdo Sistema Estadual de
Anadlise de Dados (SEADE, 2008), considera como desemprego aberto o contingente da
Populagdo de 10 anos ou mais que se encontra em uma situacdo involuntaria de ndo-trabalho,
por falta de oportunidades, ou que exercem um trabalho irregular, com desejo de mudanga. A
populacdo desempregada é desagregada em trés classes: desemprego aberto, desemprego
oculto pelo trabalho precario e desemprego oculto pelo desalento.

A metodologia da Pesquisa da Fundacio SEADE/Departamento Intersindical de
Estatistica e Estudos Sécio-Econdmicos (DIEESE) parte do reconhecimento de que existe um
elevado grau de desestruturacdo no mercado de trabalho brasileiro, no qual se contrapdem
uma estrutura produtiva heterogénea e uma grande disponibilidade de mado de obra

(desemprego estrutural), resultando em uma estrutura ocupacional com forte presenca de

3 O periodo de referéncia pode ser a semana ou o més imediatamente anteriores a realizacdo das entrevistas no
Caso da PME, e a semana anterior, no caso da PNADC.

4 O conceito de desocupagdo adotado pelo IBGE (2014, p. 17): “Sdo classificadas como desocupadas na semana
de referéncia as pessoas sem trabalho (que gera rendimentos para o domicilio) nessa semana, que tomaram
alguma providéncia efetiva para consegui-lo no periodo de referéncia de 30 dias e que estavam disponiveis
para assumi-lo na semana de referéncia. Consideram-se, também, como desocupadas as pessoas sem trabalho
na semana de referéncia que ndo tomaram providéncia efetiva para conseguir trabalho no periodo de referéncia
de 30 dias porque ja haviam conseguido trabalho que iriam comecar apds a semana de referéncia.”




31

postos de trabalho com baixos requisitos educacionais, grande rotatividade de mao-de-obra,
precarizacdo nas relacdes de trabalho (sem carteira assinada, contribui¢do para a Previdéncia,
etc.) e mobilizacio tempordria de determinados segmentos populacionais. (FUNDACAO
SISTEMA ESTADUAL DE ANALISE DE DADOS, 2008). A estimacdo do desemprego
oculto leva em consideracdo o fato de que a elevada heterogeneidade no mercado de trabalho
brasileiro, “[...] amplia a mobilidade entre condi¢des de atividade, circunstancia que, dados os
baixos requerimentos para contratacdo de mao-de-obra, aproxima os conceitos de Populagao
Economicamente Ativa — PEA e Populacio em Idade Ativa — PIA.” (FUNDACAO
SISTEMA ESTADUAL DE ANALISE DE DADOS, 2008, p. 6).

O objetivo geral desta investigacdo é desenvolver uma avaliagdo politica do
Programa Maranhdo Profissional, com foco em suas potencialidades em atender aos objetivos
delineados no contexto no qual foi engendrado. Como objetivos especificos desta pesquisa,
pretende-se, em primeiro lugar, avaliar os critérios que fundamentam o Programa Maranhdo
Profissional enquanto parte integrante de um conjunto de politicas de emprego e renda
inscritas em uma perspectiva mais ampla de desenvolvimento social, em confronto com a
realidade do mercado de trabalho maranhense. Neste sentido, destaca-se a importincia de
avaliar as concepcodes de educacdo/qualificacdo profissional inerentes ao mix de cursos
planejados para serem oferecidos ao longo da implantacdo do Programa.

Como parte integrante da avaliacdo politica, pretende-se também nesta
investigacao, avaliar o desenho do Programa, com destaque para o planejamento das acdes,
levando em considerag@o os parceiros e institui¢des envolvidos, assim como a adequacao do
desenho institucional proposto para o alcance das metas previstas e para a governancga das
acoes. Da mesma forma, sdo temas relevantes para pesquisa avaliativa que se propde, a
aderéncia das acOes planejadas na estratégia de focalizagdo dos beneficidrios, na escolha das
instituicdes qualificadores nos diversos contextos existentes, assim como na priorizacdo de
objetivos e na reparticdo dos recursos, frente a realidade do mercado de trabalho maranhense.

No que tange ao referencial metodolégico utilizado nesta investigacdo, &
importante considerar-se que esta investigacao constitui-se em uma pesquisa avaliativa e,
como tal, uma modalidade de pesquisa social aplicada, orientada por intencionalidades, em
sua dimensao politica, e por um conjunto de procedimentos cientificos, em sua dimensao
técnica, que a qualificam como geradora de conhecimentos. (SILVA, 2008).

Dessa forma, em primeiro lugar € importante considerar que esta pesquisa
avaliativa se orienta pela ideia de que avaliar significa “[...] apreciar o préprio mérito da

politica, tal como concebida, formulada e executada.” (GUILHON et al., 2001, p. 148). Assim
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colocado, o processo de avaliacdo se destina a avaliar o Programa a partir de seus préprios

termos, sendo importante considerar que avaliar significa julgar, criticar, tomar posi¢ao:

Em termos de concep¢do, etimologicamente, o termo avaliagdo significa atribuir
valor, esforco de apreciar efeitos reais, determinando o que € bom, ruim, positivo,
negativo. Trata-se necessariamente, de um julgamento valorativo; portanto, ndo &

z

um ato neutro nem exterior as relagdes de poder, mas é um ato eminentemente
politico que integra o contexto de um programa publico, exigindo esforco de
objetivacdo, de independéncia e acdes interdisciplinares. (SILVA, 2008, p 112).

Neste ponto, cumpre tomar partido acerca da concepg¢do de qualificacdo
profissional que se pretende utilizar como referencial normativo para conduzir esta

investigacdo. Na visdo de Santos (2006, p. 134),

[...] o conceito de qualificagdo profissional é amplo e se insere no contexto da
formacao continua, acumulativa, crescente e na capacidade de autocritica/ avaliagdo.
O aluno deve ser qualificado para aprender ensinamentos tedricos e praticos, que o
tornem capaz de ultrapassar a execugdo repetitiva e mecanica de uma tarefa. A
qualificacdo profissional, nesse aspecto, € pensada a partir de um conceito mais
abrangente de educagdo, entendida como fonte de conhecimento e geradora de novas
préticas sociais.

Esta dltima abordagem constitui-se, de acordo com a perspectiva que orienta esta
pesquisa avaliativa, na orientacdo normativa que deve balizar toda e qualquer politica,
programa ou projeto de qualificacdo profissional: mais do que a adequacdo a processos
mecanicos, repetitivos e alienados de insercdo laboral, trata-se de imprimir aos cursos e
praticas de qualificacdo profissional um carater emancipador, capaz de ser fonte de
conhecimento e de gerar novas e libertadoras préticas sociais.

Pretende-se nesta investigacdo, conforme apontado anteriormente, realizar uma
avaliacdo politica do Programa Maranhdo Profissional, o que significa avalid-lo segundo sua
“[...] pertinéncia, viabilidade e eficdcia potencial [...], ou seja, sua pertinéncia em face a
realidade, coeréncia e congruéncia internas e rentabilidade econdmica em relacdo aos
objetivos propostos.” (AGUILAR; ANDER-EGG, 1994).

A avaliacio que se pretende realizar nesta investigacdo se inicia na elaboragdo de
um diagnostico da situagcdo-problema que criou a necessidade da formulacdo do Programa,
tendo em vista o contexto socioecondmico e politico que lhe serve de enquadramento. Em
seguida, busca-se analisar o referencial ético-politico que fundamenta o Programa, o que
passa por compreender no nivel tedrico e histérico a concep¢do de qualificacdo profissional
inscrita no Programa Maranhdo Profissional, em sua relagdo com os sujeitos e interesses
institucionais responsdveis pela formulacdo do Programa e com a perspectiva de

desenvolvimento econdmico e social que lhe da sentido.




33

Tendo construido um diagndstico da situac@o-problema e analisado o referencial
ético-politico que fundamenta o Programa, a estratégia avaliativa se orienta entdo para

compreender a engenharia do Programa. Nesta dimensao,

O cerne das preocupagdes € a andlise da consisténcia e da estruturagdo do plano em
relacdo aos objetivos propostos. Diferentemente da avaliagdo politica da politica,
que centra no valor do programa em si, a atengdo, nesta abordagem, se volta para
avaliar a adequacdo dos mecanismos institucionais e dos recursos de todas as ordens
para o tratamento do problema em questdo; para o julgamento da pertindcia formal e
potencial de um programa, considerando-se a coeréncia interna dos seus
componentes. (SILVA, 2008, p. 149-50).

Assim, para uma qualificada compreensdo da engenharia do Programa Maranhio
Profissional, deve-se analisar a coeréncia interna dos componentes estruturais do Programa,
avaliando os resultados que o mesmo pretende alcancar, os critérios de elegibilidade que
conformam a focalizagdo do Programa, sua estratégia de distribuicdo territorial das acdes de
qualificagdo, as parcerias institucionais previstas, sua estrutura de governanga, a metodologia
de estimac¢do da demanda e da oferta do mix de qualificacdes, o dimensionamento das acdes e
os recursos orcados, o sistema de monitoramento e avaliagdo proposto, as acdes de
intermediacdo com o mercado de trabalho desenhadas e as fontes de financiamento
mobilizadas.

E importante mencionar que a metodologia de avaliacio escolhida inclui a
utilizacdo de um conjunto de indicadores relacionados ao mercado de trabalho local, regional
e nacional, de modo a estimar a demanda por cursos de qualificagdo e os possiveis impactos
na estrutura de emprego decorrentes das acdes do programa. Segundo Pichardo Muiiiz (1997,
p. 244), os indicadores sociais “[...] constituem-se em sinais, signos, provas ou marcas de
algum acontecimento ou processo que colocam em evidéncia a magnitude e intensidade de
um problema ou o grau de impacto alcancado em seu enfrentamento e que constituem o eixo
central da avaliacdo de impacto social”.

No que diz respeito a utilizacdo de indicadores sociais na avaliac@o politica e de
desenho do Programa, partiu-se de um diagndstico sobre o contexto em que se encontrava o
mercado de trabalho em nivel estadual, com base nas estatisticas relacionadas ao mercado de
trabalho e a escolaridade da PEA.

Conforme aponta Jannuzzi (2011, p. 49):

[...] sistemas de indicadores de monitoramento de programas de qualificacdao
profissional, por exemplo, devem dispor de indicadores de mercado de trabalho e de
producdo econdmica como informacdes de contexto, pelos impactos que uma
conjuntura econdmica mais ou menos favordvel pode ocasionar na operacdo do
programa.
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Por fim, com relacio ao corte temporal, ndo obstante o Programa Maranhio
Profissional ter sido implantado a partir de 2011, esta investigacdo estende seu marco
temporal para o periodo 1990 a 2011, avaliando o debate publico e as politicas e programas de
qualificacdo profissional que foram implantadas desde a génese institucional do atual Sistema
Nacional Piblico de Emprego e as reformas liberalizantes introduzidas no Brasil, a partir do
inicio da década de 1990.

Os principais procedimentos empregados na elaboracdo desta tese foram a revisdo
bibliogrifica, a andlise documental, a andlise de dados secunddrios e a realizagdo de
entrevistas semiestruturadas.

A revisdo bibliografica realizada buscou esclarecer os principais conceitos
utilizados na reconstrucdo tedrica e historica do objeto de estudo, assim como a compreensao
dos contextos locais, nacionais e internacionais que serviram como enquadramento para o
mesmo. No que se refere a avaliacdo politica e do desenho do Programa em andlise, foram
requeridos o aprofundamento dos estudos sobre economia do trabalho e sobre a evolucido do
mercado de trabalho, no Brasil (tendo como pano de fundo as mudancgas recentes na divisdao
internacional do trabalho, compreendidas como um processo de reestruturagdo produtiva) e
no contexto regional, de modo a inserir a avalia¢do politica do Programa e de suas iniciativas
planejadas no contexto mais amplo das relagdes de trabalho em transformagao no Brasil e no
Maranhdo contemporaneos. Particularmente importante nestes estudos, foi a pesquisa sobre a
delimitac@o do conceito de qualificacdo profissional e suas inter-relacdes com a reestruturacao
produtiva e as mudancas tecnoldgicas na fase mais recente do capitalismo. Como
desdobramento destes estudos, foi também dedicada especial énfase ao exame do quadro
comparativo das politicas e programas de qualificacdo profissional que se desenvolveram no
Brasil desde a segunda metade da década de 1990 até o final do periodo compreendido neste
estudo (2014).

A andlise documental, por sua vez, buscou a obtencdo e andlise de informacgdes
relacionadas diretamente ao Programa Maranhao Profissional, com destaque para os
documentos oficiais que contém os principios e as metas da politica. Foram consultados
também documentos produzidos pelos gestores do Programa, contendo indicadores
relacionados a estratégia de implementacdo, assim como noticias em jornais e fontes
eletronicas, com informacdes e andlises que serviram para esclarecer aspectos de sua
formulacdo politica e engenharia institucional. Como fontes de informacdes relevantes, foram
também analisados os documentos oficiais relacionados ao Plano Nacional de Qualificagdo do

Trabalhador (PLANFOR — 1996-2002), ao Programa Nacional de Qualificacdo (PNQ) (2003-
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2014), ao Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (PRONATEC) (2011-
2014), com énfase nos Programas Regionalizados e Setoriais de Qualificacio — Planos
Territoriais de Qualificacdo (PlanTeQs) e Planos Setoriais de Capacitacdo (PlanSeCs),
estruturados para atender este ultimo, sendo todas estas investigacdes orientadas de modo a
inserir a experiéncia do Programa Maranhdo Profissional no quadro mais amplo das
experiéncias relevantes no pais e em outros Estados da federacao.

A andlise de dados secunddrios centrou-se principalmente na avaliacdo do
mercado de trabalho dos municipios onde foi implantado o Programa, assim como nos planos
estadual e nacional. Foram coletados e analisados dados relacionados a evolucdo da PIA,
PEA, Populagdo Ocupada (PO) e desocupada nos municipios-alvo do Programa Maranhdo
Profissional, assim como no Estado e no pais. Com relagdo a ocupacdo e desocupacao, foram
coletados e elaborados um conjunto de indicadores relacionados tanto ao setor formal quanto
ao setor informal, a exemplo da posicdo na ocupagdo no trabalho principal, escolaridade,
horas trabalhadas, contribui¢do para a previdéncia, faixa de rendimentos, porte da empresa,
participacao em sindicatos/associagoes, entre outros.

A dindmica econdmica do Estado, a partir de informag¢des como evolucdo do
Produto Interno Bruto (PIB), PIB setorial e por grupamentos de atividades, renda per capita,
demografia de empresas, entre outros, também foi objeto de pesquisa, com o confronto entre
os planos municipal/estadual e o plano nacional. Entre as fontes de informacdes utilizadas
estdo os dados censitarios dos anos 2000 e 2010, as PNADs, desde 2002, além dos dados do
sistema RAIS - Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (CAGED), entre os anos de
2006 a 2014.

Com relac@o as entrevistas semiestruturadas, foram realizadas entrevistas com o
entdo Coordenador Estadual do Programa Maranhdo Profissional, Fernando Lima® e com o
Diretor Estadual do SENAI, Marco Antdnio Moura da Silva’, que contribuiram para uma
melhor compreensdo do arcabougo politico-institucional do Programa, assim como das acdes
e atividades que procurava colocar em movimento.

Os resultados da investigacdo sdo expostos na seguinte sequéncia, além desta
Introducio: no Capitulo 2 apresentam-se os tracos gerais do debate contemporineo sobre

reestruturacdo produtiva, emprego e qualificacdo profissional, partindo-se, como base de

5 Foram realizadas duas entrevistas, em 06 de junho de 2013 e 26 de junho de 2013, esta dltima, editada e
disponivel no 3° Boletim do Observatério Social e do Trabalho do Grupo de Avaliagdo e Estudo da Pobreza e
de Politicas Publicas Direcionadas a Pobreza (GAEPP) — julho de 2013. (LIMA, 2013).

¢ Foi realizada uma entrevista com o Sr. Marco Anténio Moura da Silva, em 20 de setembro de 2013, na sede da
FIEMA.
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comparacdo, do modo de regulacdo das relacdes de trabalho e emprego nos Estados de
Wellfare State nos trinta anos gloriosos ap6és a II Guerra Mundial. Apresenta-se a seguir os
principais impactos do processo de reestruturacdo produtiva sobre o mundo do trabalho.
Finaliza-se as discussdes do capitulo analisando-se os determinantes das mudangas recentes
nos processos de trabalho sobre os requerimentos de qualificacdo dos trabalhadores. No
Capitulo 3, apresenta-se a evolucdo das experiéncias e das politicas e programas de
qualificagdo profissional no Brasil, desde os tempos coloniais até o inicio desta década. Neste
percurso, dd-se &énfase particularmente ao debate publico e as politicas e programas
implantados apds 1994, que constituiram o enquadramento contextual do Programa Maranhao
Profissional, que se busca avaliar.

No Capitulo 4, apés uma introdu¢do com a recuperacdo de alguns aspectos
historicos relacionados a experiéncias de qualificagdo profissional no Maranhao, sdo também
analisados aspectos da experiéncia da implementacdao do PLANFOR no Estado, entre os anos
1996 a 2002. Elabora-se, entdo, um diagndstico da situagdo-problema que inseriu o problema
da escassez de trabalhadores qualificados no centro da agenda das politicas publicas estaduais,
na segunda metade da década passada, criando a necessidade da formulacdo do Programa
Maranhao Profissional. Avalia-se a seguir, a dimensdo politica do Programa, com destaque
para o referencial ético-politico que o fundamenta, o qual se traduz na andlise da concepg¢ao
de qualificacdo profissional subjacente, na reconstrucao do jogo de poder entre os sujeitos e
interesses institucionais responsaveis pela formulacdo do Programa e por trds da escolha de
parceiros institucionais, sendo que todos estes elementos permitem identificar e avaliar a
concepcdo de desenvolvimento econdmico e social que orienta as acdes do Programa.

No Capitulo 5 as andlises se orientam também para compreender a engenharia do
Programa, avaliando-se os resultados que o mesmo pretende alcangar, os critérios de
elegibilidade que conformam a focalizacdo do Programa, sua estratégia de distribuicdo
territorial das acdes de qualificacdo, as parcerias institucionais previstas, sua estrutura de
governanca, a metodologia de estimacdo da demanda e da oferta do mix de qualificacdes, o
dimensionamento das acdes e os recursos or¢ados, o sistema de monitoramento e avaliaciao
proposto, as acdes de intermediagdo com o mercado de trabalho desenhadas e as fontes de
financiamento mobilizadas. Finalmente, na Conclusao, sio sumarizadas as principais

descobertas e recomendacdes para as politicas publicas.
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2 REESTRUTURACAO PRODUTIVA, EMPREGO E QUALIFICACAO
PROFISSIONAL

Neste capitulo busca-se apresentar os tracos gerais do debate contemporaneo
sobre reestruturacdo produtiva, emprego e qualificacdo profissional, com particular énfase nos
impactos das mudancas recentes nos processos de trabalho sobre os requerimentos de
qualificacdo dos trabalhadores. Na primeira secdo realiza-se a caracterizacdo dos sistemas
nacionais publicos de emprego que se implantaram nos paises desenvolvidos, durante o
periodo pds II Guerra até meados dos anos 70, que serd o ponto de partida para 0s processos
que serdo o foco central deste capitulo. A segunda secdo investiga determinantes tedricos e
histéricos do processo de reestruturagdo produtiva ocorrido nos ultimos quarenta anos, em
simultaneo ao advento da chamada globalizagdo, e analisa também as implicacdes mais gerais
postas pela reestruturacdo produtiva sobre o mundo do trabalho. A terceira e ultima se¢do
busca reconstruir os condicionantes trazidos pelo processo de reestruturacdo produtiva sobre
os requerimentos da qualificagdo profissional, terminando com uma pequena andlise da

proposta Gramsciana da escola unitéria ou integral.

2.1 Politicas Keynesianas e modo de regulacao das relacoes de trabalho e emprego nos

Estados de Wellfare State, no pos II Guerra Mundial

Segundo Dedecca (2009, p. 50), desde o “[...] final da Segunda Guerra, as agdes
publicas em defesa do emprego e da renda foram uma recorréncia nos paises desenvolvidos,
tendo se transbordado em certa medida para aqueles em desenvolvimento”. Tais agoes,
denominando o que pode ser chamado de embrido dos Sistemas Nacionais Publicos de
Emprego’ atuais, consistiam na combinagio de “[...] trés funcdes bdsicas: O seguro-
desemprego, a intermediagdo de mao de obra e a qualificacdo profissional.” (DEDECCA,
2009, p. 51). O sentido mais profundo da mobilizacdo de tais politicas no periodo nos
chamados Trinta Anos Gloriosos (1945-1973), de grande dinamismo econdmico e avango do

Estado de Bem-Estar Social nos paises desenvolvidos, deve ser compreendido a luz do modo

7 Os Sistemas Nacionais Publicos de Emprego tém sua génese a partir da 1* Conferéncia da Organizagio
Internacional do Trabalho (OIT), que divulgou, ao final dos trabalhos uma Convencédo sobre desemprego que
“[...] propunha que os paises membros estabelecessem politicas contra o desemprego, agéncias publicas de
emprego e um seguro (renda) desemprego. Ademais, mencionava, genericamente, sistemas nacionais de
politicas de mercado de trabalho.” (DEDECCA, 2009, p. 55). Segundo este autor, durante a fase de expansao
do Welfare State, tal sistema apresentava baixo grau de integracdo entre as trés funcdes assinaladas,
enfatizando, sobretudo, em contexto de escassez relativa de trabalhadores qualificados, a fungdo
intermediacdo de mao de obra. A crise do emprego ocorrida nos paises centrais a partir da década de 1970 foi
responsdvel por um movimento de articulacio entre as trés funcdes, entretanto fortemente enviesado pela
diretiva de abreviar o tempo de desemprego dos trabalhadores. Sobre o tema ver Dedecca (2009, p. 55-63).
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de regulaciio® existente e sob a influéncia das conjunturas econdmicas, sociais e politicas que
se sucederam no periodo.

O periodo de 1945 a 1973 foi caracterizado por elevado dinamismo econdmico
nas economias capitalistas avancadas. No plano interno aos paises, observou-se a expansao do
Welfare State, um fendmeno que ja se desenvolvia como resposta a grande crise depressiva
dos anos 1930 e o esforco de guerra, e que consistia na crescente intervencdo do Estado
objetivando o atingimento e a manuten¢do do pleno emprego. Este, sendo alcancado e
mantido através de politicas de manipulacdo da demanda, da expansdo do emprego publico,
da generalizacdo do consumo de massa, da politica social voltada a ampliacdo dos direitos de
bem-estar e a criagdo de novas formas de consumo coletivo.

Segundo Francisco de Oliveira (1988), a aceleracdo do crescimento econdmico
nos paises avangados que se observa neste periodo guarda relacio direta com a constituicao
de uma esfera publica, na qual o fundo publico passou a ser o garantidor do processo de
acumulacdo de capital, de um lado e, de outro, responsidvel por parte substancial do
financiamento da reproducdo da forca de trabalho, a partir da transferéncia de parcela
crescente do saldrio dos trabalhadores (salério indireto) e do crescimento dos gastos sociais’.
Eleva-se, de forma expressiva, a participagdo do emprego ptiblico no emprego total e também

a parcela daquele envolvida na oferta de programas sociais. Dessa forma,

[...] o crescimento do saldrio indireto e das despesas publicas sociais, combinado a
um forte progresso técnico, a organizagdo fordista da producgdo, aos enormes ganhos
de produtividade, constituem-se como fatores essenciais e estruturantes para a
conformacgdo de um padrido de consumo de massa, que passa a ser predominante no
pos-guerra. (GIMENEZ, 2001, p. 34).

No plano internacional, constituira-se uma ordem politico-institucional, sob a
hegemonia dos EUA, que garantiu a reconstrucio dos sistemas industriais da Europa e Japao
com capitais oriundos do Plano Marshall, gerando, ao mesmo tempo demanda para os

produtos norte-americanos. O acordo de Bretton Woods, que deu estabilidade ao citado

8 Por modo de regulac¢do entende-se o conjunto de leis, valores e hdbitos que mediam a relagdo com o regime de
acumulacdo e mantém a coesdo social, garantindo a coeréncia e a estabilidade de um determinado regime de
acumulagdo. Os elementos que constituem um modo de regulacdo sdo as chamadas formas estruturais, que
abrangem a forma de adesdo a divisdo internacional do trabalho, o padr@o monetdrio, a concorréncia
intercapitalista, a forma de Estado e a forma da relacdo salarial. Sobre o tema ver Lima (1995).

9 James O Connor (1977), analisando a economia dos EUA, mostra o papel estruturante do gasto publico no
periodo pés II Guerra, distinguindo entre os gastos ptiblicos voltados ao capital social e aqueles orientados as
despesas sociais. Enquanto os primeiros voltavam-se ao suporte & acumulacdo de capital, aumentando a
produtividade do trabalho ou reduzindo o custo de reproducdo da forca de trabalho, os segundos visavam a
harmonia social, que pode ser entendida como legitima¢cdo da dominacdo capitalista, sem efeito relevante na
acumulag@o de capital, mas com relevantes impactos no bem-estar dos mais pobres, através de ampliacdo dos
direitos de seguridade e do acesso ao consumo de bens coletivos.
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arranjo politico-institucional internacional, baseava-se na fixacdo da paridade ouro-délar'®, na
liberalizacdo comercial e na expansdo dos Investimentos Diretos Estrangeiros (IDE) a procura
de novas fontes de matérias-primas e mercados consumidores, enquanto que os fluxos
financeiros permaneciam regulados.

A regulacio estatal da oferta monetéria permitia que o sistema bancéario atuasse de
maneira funcional para a expansdo do consumo e do investimento que sustentaram o boom de
crescimento durante as décadas de 1950 e 1960. Para Guttmann (1996, p. 54-55), a regulagdo

do sistema monetdrio e crediticio no periodo logrou a constitui¢do de um

[...] sistema bancdrio capaz de financiar de modo continuo o gasto excedente aos
tomadores de crédito e de garantir os empréstimos com inje¢des automadticas de
liquidez. Essa monetizacdo de novas dividas forneceu apoio institucional aos pilares
do inédito boom do pds-Guerra (nas décadas de 50 e 60) — déficits or¢amentarios
cronicos devidos ao “Estado de Bem Estar Social”, a difus@o das tecnologias de
producdo Fordistas e aos padrdes sociais de consumo de massa centrados
enormemente em bens de consumo duraveis, tais como carros e casa propria.

Castel (2009, p. 478) descreve o periodo dos trinta anos gloriosos como a era em

111

que a relagdo salarial " nos paises avancados amplia-se para muito além da condi¢do operéria,

servindo como principio centralizador do “[...] essencial das atividades sociais”; “[...] a maior
parte dos membros dessa sociedade encontra na condi¢do de assalariado um principio tnico
que, a0 mesmo tempo, os retne e os separa e fundamenta, assim, sua identidade social.”

Na visdo de Castel (2009), a condicdo salarial opera como um mecanismo

integrador da sociedade'?, que se relaciona com dois parAmetros fundamentais que

10 Para Belluzzo (2009), a fixagdo da paridade ouro-ddlar, reveladora do poder hegemdnico que os EUA
desempenhavam na nova ordem econdmica internacional do pds II Guerra Mundial, conferia a este pafs os
beneficios da seigniorage, decorrente da emissdo da moeda, que servia a um s6 tempo como instrumento de
troca e como reserva de valor no sistema de trocas internacionais. Esta condi¢do conferia aos EUA o papel de
“[...] fonte autonoma de demanda efetiva e emprestador de Gltima instancia” e, a0 mesmo tempo em que
permitiu o vigoroso crescimento dos bancos norte-americanos e a expansao da industria norte-americana e de
seu estilo tecnoldogico (o fordismo), forneceu liquidez abundante para a “[..] ascensdo dos
parceiros/competidores Japdo e Alemanha e para o ganho paulatino de espaco dos novos paises
industrializados da periferia no volume crescente de comércio industrial.” (BELLUZZO, 2009, p. 49-55). A
contradicdo intrinseca ao sistema — de que os crescentes déficits comerciais dos EUA garantiam a oferta de
liquidez abundante a0 mesmo tempo em que fragilizavam a posi¢do do délar como moeda-padrao — levaria ao
abandono do padrao délar-ouro em 1973 e ao advento de uma era de crises e instabilidades cambiais.

1 Segundo Castel (2009, p. 419), em conformidade com a Teoria da Regulag¢do, “[...] uma relagdo salarial
comporta um modo de remunera¢do da forca de trabalho, o saldrio — que comanda amplamente o modo de
consumo ¢ o modo de vida dos operdrios e de sua familia, uma forma da disciplina do trabalho que
regulamenta o ritmo da producido, e o quadro legal que estrutura a relacdo de trabalho, isto é, o contrato de
trabalho e as disposi¢des que o cercam.”

12 Para Castel (2009, p. 419; 434, grifo do autor), foi necessdria a configuracdo de cinco condigdes para a
institui¢do da relagao salarial fordista: “i. Uma nitida separagdo entre os que trabalham efetiva e regularmente e
os inativos ou semiativos, que devem ser excluidos do mercado de trabalho ou integrados sob formas
regulamentadas; ii. A fixacdo do trabalhador em seu posto de trabalho e a racionalizacdo do processo de
trabalho no quadro de uma gestdo de tempo exata, recortada, regulamentada. iii. O acesso por intermédio do
salario a ‘novas formas de consumos operarios’, através do que o proprio operario se torna usuario da produgéo
de massa. iv. o0 acesso a propriedade social e aos servi¢os publicos. [e] v. a inscricdo de um direito do trabalho
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acompanharam a sociedade salarial em sua trajetéria e teceram com ela vinculos essenciais:
em primeiro lugar, a condi¢do de que a sociedade salarial € tributdria das possibilidades
distributivas do crescimento econdmico acelerado, que garante o acesso a fruicdo de bens de
consumo no presente e alicerca a crenga na perenidade do crescimento e redistribui¢do no
futuro'®. Em segundo lugar, pelo avanco do Estado de bem-estar social, como garantidor “[...]
de uma protecdo social generalizada, [da] manuten¢do dos grandes equilibrios e conducao da
economia, [assim como] da busca de um compromisso entre os diferentes parceiros
implicados no processo de crescimento.” (CASTEL, 2009, p. 478; 493).

No que diz-respeito ao padrdo tecnoldgico e as relagdes de trabalho, o periodo em
andlise foi caracterizado pela estabilidade tecnoldgica e pela plena difusdo do Fordismo-
Taylorismo. O paradigma Fordista-Taylorista caracteriza-se pela produ¢do em massa
padronizada, apoiada na fragmentacdo e rotinizacdo das tarefas produtivas na linha de

montagem. O processo de trabalho requeria

[...] um trabalhador especializado, geralmente semiqualificado e voltado para a
execucdo de tarefas simples, parceladas e repetitivas. Por conseguinte - nesta
perspectiva — os cursos de treinamento tinham como funcdo especializar o
trabalhador numa determinada etapa da producdo especifica de um determinado
ramo industrial. (VASCONCELOS; LIMA FILHO, 2014, p. 7).

Para Dedecca (2009, p. 56-57), o contexto de pleno emprego, em torno do qual
gravitavam os paises da Europa Ocidental e os Estados Unidos no apds-guerra exercia
impacto determinante sobre a conformacdo dos sistemas nacionais publicos de emprego,

requerendo uma determinada forma de articulagdo das trés fungdes basicas mencionadas, que

[...] demandava fundamentalmente [o Sistema de Emprego] para a mobilizagdo e
qualificacdo de trabalhadores em um contexto de demanda ascendente de mao-de-
obra [...]

No apés-guerra, a politica de qualificacdo profissional tinha por preocupagdo
principal resolver a formacao de trabalhadores para ocupag¢des que nao encontravam
disponibilidade adequada de mao-de-obra no mercado de trabalho [...]

Quanto a intermediagdo de mao-de-obra, os instrumentos da politica visavam
melhorar a mobilidade da mao-de-obra em uma situagcao de escassez relativa.

Segundo Azeredo e Ramos (1995), o seguro-desemprego e a aposentadoria sao as
medidas que melhor caracterizam o estado de bem-estar social do p6s II Guerra Mundial.
Neste sentido, as politicas e programas de qualificacdo profissional desempenhavam um papel

secundério, voltado principalmente para modificar a alocag@o de trabalhadores especializados

que reconhece o trabalhador como membro de um coletivo dotado de um estatuto social além da dimensao
puramente individual do contrato de trabalho.”

13 A perda do horizonte de crescimento das economias avangadas em meados da década de 1970, ao fragilizar as
bases de financiamento do Estado de Bem-Estar, colocaria em cheque a condicdo salarial como elemento
organizador da sociedade, sendo este precisamente o pano de fundo do processo de reestruturacdo produtiva e
das transformacdes nos requisitos de qualificacio dos trabalhadores que s@o objeto de andlise nesta
investigagao.
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segundo as demandas empresariais e reduzindo, desta forma, a duracdo do chamado
desemprego friccional'.

No que se refere ao modo de regulacdo vigente no periodo do pdés II Guerra
Mundial, o mesmo pode ser caracterizado também como Keynesianismo-Fordismo.
(HARVEY, 1993). A Teoria Keynesiana, paradigma dominante entre os formuladores da
politica econdmica a época, apontava que a determinacdo do nivel de emprego ndo ocorria
dentro do mercado de trabalho, mas a partir das decisdes de investimento dos agentes ptiblicos
e privados. (RAMOS, 2009).

Para Keynes (1983), as decisdes de investimento em uma economia capitalista sdo
tomadas em um contexto de incerteza com relacdo ao futuro. O fato de tratar-se de uma
economia monetdria de producdo € crucial para entender-se porque € possivel que uma
determinada situacdo de desemprego possa perdurar indefinidamente. Podem ocorrer
condutas defensivas por parte dos empresdrios'> que, em determinados momentos, preferem
manter sua riqueza em moeda ou ativos financeiros de curto prazo (preferéncia pela liquidez),
adiando para momentos mais favoraveis os gastos de investimento. (CARVALHO, 2008).
Nesta situacdo, chamada por Keynes (1983) de insuficiéncia de demanda efetiva, a acdo
governamental € requerida como instrumento para garantir a realizacdo de gastos de modo a
sustentar determinado nivel de demanda agregada e emprego.

Segundo a Teoria Keynesiana, o mercado de trabalho ajusta-se as flutuagdes do
nivel de atividades, derivadas das flutuacdes na demanda agregada. Keynes (1983) considera
que a demanda por trabalhadores no curto prazo (quando os fatores de producao além da forca
de trabalho sdo dados, isto €, ndo podem variar) segue uma curva negativamente inclinada, em
funcdo do fato de que no curto prazo a elevacdo da producdo ocorre sob rendimentos
marginais decrescentes. (RAMOS, 2009). Assim, a contratacdo de novos trabalhadores no
curto prazo sO € economicamente vidvel através de uma redugdo no saldrio real. Por seu lado,

os trabalhadores lutam por saldrios nominais, isto €, detém condi¢des (maiores ou menores, de

14 Desemprego friccional ocorre naquele intervalo em que o trabalhador demora para transitar de um emprego
para outro, quando a situa¢do do mercado de trabalho lhe é favoravel.

15 Importante ater-se, na Teoria Keynesiana do emprego, para a assimetria de poder existente entre 0s
empresdrios e a tecnoburocracia estatal, de um lado, e os demais agentes econdmicos, de outro lado, no sentido
de que sdo os primeiros e segundos que detém efetivamente o poder de influenciar o nivel de emprego em uma
economia capitalista. Esta, sem divida, constitui-se em uma aproxima¢do muito mais realista a dindmica de
uma economia de mercado do que a abstragdo neocldssica, que imputa a qualquer agente econdmico
capacidade de influéncia nas decisdes que levam a fixacdo do volume de emprego, na exata propor¢do da
contribui¢cdo dada pela respectiva produtividade marginal do fator de producio sob seu controle, a qual prové o
fundamento para a fixac@o dos precos relativos entre todas as mercadorias. Sobre assimetrias de poder na teoria
geral de Keynes, ver Ferreira (2003). Sobre o mecanismo de fixacdo de pregos relativos no mundo neocldssico
ver Marshall (1982).
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acordo com a conjuntura social e politica) de impor um determinado nivel de saldrio nominal.
Mas, o saldrio real, aquele que € resultante do quociente entre o saldrio nominal e o nivel de
precos e que determina a parcela que cabe a classe trabalhadora na divisdo do produto social,
se ajustard para respeitar a regra da produtividade marginal do trabalho e dependerd de
decisdes de gasto que sdo tomadas fora do mercado de trabalho.

Assim, vive-se em um mundo convencional (sendo as conveng¢des importantes
para lidar com o fendmeno da incerteza), no qual os saldrios e precos podem apresentar
rigidez no curto prazo, apresentando os saldrios nominais, tipicamente, uma rigidez maior,
ajustando-se com menor velocidade que os demais precos da economia. Neste mundo
dominado pela incerteza e por convengdes fundamentadas em bases precdrias para lidar com
ela, a determinagdo do nivel de emprego ndo se dd no mercado de trabalho, mas a partir das
decisdes de gasto dos agentes econdomicos, com destaque para as decisdes de investimentos.

O modelo Keynesiano-Fordista comega a mostrar seus limites a partir de meados
da década de 1960, quando as bases do acordo de Bretton Woods comegcam a ser

questionadas:

Os Estados Unidos e sua economia comegaram a sentir os efeitos da ascensdo dos
parceiros/competidores. Japdo e Alemanha, por exemplo, reconstruiram sistemas
industriais e empresariais mais novos e mais permeaveis a mudancas tecnolégicas e
organizacionais e os novos paises industrializados da periferia ganharam maior
espaco no volume crescente do comércio mundial. Nao por acaso, o saldo negativo
do balango de pagamentos americano mostrou, a partir do inicio dos anos 70 uma
participagdo cada vez maior do déficit comercial. (BELLUZZO, 2009, p. 49).

O acimulo de superdvits comerciais contra os Estados Unidos, a partir do final da
década de 1950, deu origem ao mercado de Eurodélar, um acimulo de reservas denominadas
em dolares, por parte de instituicdes financeiras norte-americanas, europeias € japonesas, em
paraisos fiscais fora dos EUA, ou seja, ndo regulados que, na busca por alternativas de

valorizagdo, passou a representar uma crescente ameaca a paridade délar-ouro.
2.2 Reestruturaciao produtiva e impactos sobre o mundo do trabalho

A partir da segunda metade da década de 1960, a lucratividade das industrias
norte-americanas iniciou um periodo de rapido declinio, causado por uma abrupta diminuicao
do ritmo de crescimento da produtividade, com reflexos na estagnacdo prolongada dos
saldrios. A resposta a esta perda do horizonte de crescimento refletiu-se em crescente
instabilidade financeira, que levaria a um aumento do endividamento das familias e a

aceleragdo gradual da inflagdo e aumento do desemprego naquele pais. (GUTTMANN, 1996).
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A reducido no ritmo do crescimento das economias industrializadas tornava clara a
incapacidade do Keynesianismo-Fordismo em sustentar o crescimento. Segundo David
Harvey (1993), os sistemas de produ¢do em massa, que presumiam investimentos de capital

6 e crescimento estidvel dos mercados de

fixo em larga escala sob estabilidade tecnolégica'
consumo, tinham como decorréncia grande rigidez que bloqueava a necessdria flexibilizacao
dos mercados, da alocag@o de recursos e dos contratos de trabalho, especialmente no chamado
setor monopolista.

O abrupto aumento dos precos do petréleo, ocorrido ao final de 1973, marcou o
inicio de uma crise recessiva de grandes propor¢des no cendrio internacional. Na verdade, o
padrao de crescimento da economia mundial ji vinha sendo colocado em xeque nos anos
anteriores, com a elevac@o abrupta nos precos de importantes insumos bdsicos, aumento da
taxa de inflacdo nas economias industrializadas e com os sistemdticos ataques a paridade
dolar-ouro estabelecida ao final da II Guerra Mundial. (LESSA, 1998; HOLANDA, 1997).

O abandono da paridade dodlar-ouro, em 1973, e o rdpido crescimento de um
mercado internacionalizado e ndo regulado de capitais, eventos que marcaram o inicio do
atual periodo denominado globalizagcdo financeira, restringiram enormemente a capacidade
dos Estados nacionais aplicarem as politicas Keynesianas tradicionais de combate a crise
recessiva. (GUTTMANN, 1996). Tais politicas, centradas nas tradicionais ferramentas
monetdrias e fiscais, eram incapazes de resolver os graves problemas advindos da combinacao
da ampliag¢do do desemprego com aceleragdo da inflagdo. (RAMOS, 2009).

Segundo Tavares e Fiori (1997), o aprofundamento da crise recessiva nos paises
industrializados, no periodo pds-1973, jogou por terra a crenca em que a livre flutuacdo das
taxas de cambio promoveria o ajuste automdtico dos balancos de pagamentos, por meio da
distribuicdo equitativa dos fluxos de capitais. Em um primeiro momento, que vai até 1979, os
EUA optaram por acomodar as pressdes de custos trazidas pela elevacdo dos precos do
petréleo, permitindo a desvalorizacdo do délar, com pressdo adicional sobre a inflacdo!’. A
desvalorizacdo da moeda norte-americana contra as demais moedas fortes (Marco Alemao e

Yen) impOs sobre os paises europeus € o Japdo uma pressdo formidavel, sob a forma de

elevacao dos custos, que levou a necessidade de empreender ajustes macroecondémicos € na

16 A questdo da estabilidade tecnoldgica é um tema importante para entender-se a conformagio do modo de
regulacdo Fordista-Keynesiano, uma vez que favorece a adogao de politicas protecionistas que permitem, sob a
condigdo de estabilidade tecnologica, substituir as importacdes, com ganhos de renda, emprego e tributacao no
front doméstico, ao passo que sob o modo de regulacido Toyotista-Shcumpeteriano da reestruturagdo produtiva
que o sucede, tais politicas poderiam nao fazer mais que ampliar a inflagcdo e o atraso tecnolégico.

I7 Esta estratégia de acomodagdo da politica macroecondmica dos EUA no periodo 1973-1978 foi chamada de
negligéncia benigna (benign neglect), e trouxe questionamentos crescentes em relagdo a capacidade dos EUA
continuarem exercendo o papel de economia hegemdnica.
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estrutura industrial, no sentido de buscar reduzir os desequilibrios nos balangos de
pagamentos.

A partir de 1979, na esteira do segundo choque do petréleo, os EUA mudam
radicalmente a orienta¢do da politica monetaria, com uma forte elevagao das taxas bdsicas de
juros, que inaugura um periodo de expressiva valorizacdo do ddlar contra as demais moedas,
destinado ndo apenas a fechar os déficits no balango de pagamentos dos EUA, mas a reverter
o processo de perda da posi¢do hegemonica da moeda norte-americana no cendrio mundial. A
forma como se realizaram os ajustes na estrutura produtiva das principais economias
industrializadas, com destaque para o Japdo, levou a consolidacdo de um processo de

reestruturacdo produtiva que ja vinha se afirmando desde meados da década de 1960.

Segundo Tavares e Fiori (1997, p. 28),

A politica industrial japonesa ndo se limitou apenas a redugdo e restruturacdo das
inddstrias sidertrgica, naval e petroquimica, as mais afetadas pela mudanca de

N

precos relativos e pela superproducdo mundial. Dedicou-se, acima de tudo a
implementagdo de uma estratégia de transformagdo tecnoldgica centrada na
eletronica de ponta e na difusdo acelerada das novas técnicas de informagdo e
controle no interior de todo o aparelho produtivo. O extraordindrio aumento da
produtividade e qualidade dos novos produtos permitiu ao Japao um novo drive
exportador que sustentou a demanda industrial no periodo de transicdo. O dominio
do mercado mundial de novos produtos de consumo de massa e, sobretudo, de novos
equipamentos, serviu de ponte para uma nova rota de industrializagdo capaz de
resistir a instabilidade do délar e do mercado internacional.

O processo de reestruturacao produtiva constitui, em linhas gerais, a conversao do
sistema americano de produ¢do Fordista-Taylorista para o sistema japonés Toyotista, sendo
interessante observar que “[...] a reestruturacdo produtiva, enquanto conjunto de
transformacodes técnicas, econdmicas e sociais, que se efetiva no interior do padrdo
convencional de produ¢do de massa, influencia e € influenciada pelo processo de globalizacao
[...]” (PELIANO, 1993, p. 2).

As linhas gerais do novo sistema de producdo, também conhecido como Modelo
Japonés de Producdo Industrial, foram sumarizadas por Coriat (1998): i. implantacdo no setor
automobilistico de inovacdes técnicas desenvolvidas para o setor téxtil, alterando a prépria
configuracdo interna das fabricas, de modo que a um mesmo trabalhador polivalente fossem
confiados o controle de diversas mdaquinas; ii. Adaptacdo do sistema norte-americano de
gestdo de estoques de supermercados, com a utiliza¢do de tecnologia de informagdo de base
microeletronica, de modo a operar com estoques minimos (Kan Ban), mobilizando os
recursos necessarios somente no exato momento da producdo (Just in Time); iii.
Generalizacdo dos métodos de racionalizacdo de estoques e de tempos na produgdo para os

subcontratados, com enormes ganhos de produtividade ao longo de toda a cadeia produtiva.
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Este conjunto de inovagdes técnico-produtivas tinha como diferenga mais importante em
relacdo ao Fordismo-Taylorismo, uma inversdo nas regras da producdo, uma vez que
enquanto sob o Fordismo-Taylorismo a producao padronizada direciona o consumo. No caso
do Toyotismo, o ponto de partida € das encomendas para a fabrica. (BARBARA, 1999).

E exatamente esta caracteristica customizada do modelo Toyotista de produgdo
que leva David Harvey (1993) a denominar o regime de acumulacdo nele baseado de regime
de acumulacdo flexivel, uma vez que se apoia na flexibiliza¢do dos processos e dos mercados
de trabalho, dos produtos e dos padrdes de consumo. O ritmo incessante de inovagdes
introduzidas ao longo das cadeias produtivas, por sua vez, levou vdrios estudiosos a
denominarem-no de modelo Toyotista-Schumpeteriano.

No plano da matriz de pensamento econdmico dominante, o diagndstico tornado
hegemoOnico a partir do enfraquecimento do paradigma Keynesiano, consistia em uma
releitura da teoria neocldssica e apontava o desemprego crescente como decorréncia do
excesso de regulamentacdes no mercado de trabalho e da expansdo desordenada do emprego
publico, que ocasionaram a fixacao do nivel médio dos saldrios reais acima da produtividade
do trabalho. Segundo esta vertente neocldssica ou monetarista, as flutuacdes no emprego sao
causadas basicamente por restricdes que impedem o livre funcionamento do mercado de
trabalho, tais como a a¢@o dos sindicatos, as restricoes governamentais, como, por exemplo, a
fixacdo de um saldrio minimo acima da produtividade marginal do trabalho, ou até mesmo a
prevaléncia de determinados acordos (conluios, carteis) empresariais. Na auséncia de tais
fatores, vistos como lesivos e evitdveis, tenderia a prevalecer uma taxa natural de
desemprego, explicada por fatores tecnoldgicos, institucionais e culturais, varidvel de acordo
com cada institucionalidade e época, porém aceitdvel e até desejavel do ponto de vista do bom
funcionamento de uma economia de mercado. Para o paradigma neo-ortodoxo monetarista, a
acdo da politica econdmica, neste sentido, mais do que supérflua, tornar-se-ia lesiva para o
crescimento econdmico no longo prazo. (FRIEDMAN, 1978).

Assim, para a nova ortodoxia, em contraste com a Teoria Keynesiana, a
determina¢cdo do emprego ndo decorria de decisdes tomadas fora do mercado de trabalho
(decisdes de gasto, com destaque para as decisdes de investimento), mas das restricdes
existentes dentro do mercado de trabalho. Tais restrigdes (rigidezes, no jargdo da teoria
macroecondmica) explicavam a desocupacdo crescente, uma vez que permitiam que os “[...]
saldrios reais se fixassem em niveis muito elevados e insensiveis ao excesso de oferta de
trabalho.” (RAMOS, 2009, p. 35). De acordo com este diagndstico, que se tornara

hegemoOnico, a solu¢do para o problema do desemprego seria a flexibilizacio e a
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desregulamentacdo do mercado de trabalho, assim como a privatizacdo e a readequacdo do
Estado e das estruturas governamentais as suas funcdes minimas'®, de acordo com o
receitudrio neoliberal.

O recurso as politicas passivas tradicionais de enfrentamento ao desemprego,
tipicas do modelo do Welfare State, com destaque para o seguro-desemprego, rapidamente,
alcancou seus limites, devido ao crescimento massivo do desemprego e ao decorrente abalo
na capacidade financeira dos programas em questdo. (AZEREDO; RAMOS, 1995). A perda
do horizonte de crescimento, em simultdneo a explosdo dos gastos com seguro desemprego,
colocaram grandes desafios para a politica econdmica, que agora se via em face de um
desemprego estrutural, caracterizado por elevado grau de inércia e pressao sobre os fundos
publicos. Nesta nova conjuntura, os Sistemas Nacionais Publicos de Emprego seriam
redimensionados para atender novos desafios.

Segundo Ramos (2009), ndo obstante haver unanimidade no diagndstico sobre a
natureza do desemprego derivar das rigidezes no mercado de trabalho, delinearam-se duas
estratégias para lidar com o problema, uma de cunho mais regressivo, principalmente nos
EUA (sob o comando da chamada Reaganomics), Inglaterra (sob o comando do Tatcherismo)
e outros paises anglo-saxdos e uma estratégia menos regressiva, mais ao estilo da social

democracia, que foi implantada pelos paises da Europa continental. No primeiro caso

[...] a maior sensibilidade dos salarios reais ao excesso de oferta de trabalho tinha
que ser atingida mediante a fragilidade dos sindicatos, a reducdo do saldrio minimo,
a contengdo dos beneficios do Welfare State etc. Os governos de Thatcher
(Inglaterra) e Reagan (nos EUA), sdo uma caricatura deste tipo de alternativa, ainda
que tenha sido um denominador comum na maioria dos pafses anglo-saxdes.
(RAMOS, 2009, p. 35).

No segundo caso, na variante menos regressiva, tipica dos paises da Europa
Ocidental continental, foram propostas medidas “[...] qualitativamente diferentes da
experiéncia anglo-saxa.” (RAMOS, 2009, p. 35). As novas exigéncias impostas pela
globalizacdo exigiam trabalhadores qualificados no lugar daqueles trabalhadores de baixa
qualifica¢do cujos empregos iam sendo devorados pelos impactos da mudanga tecnoldgica. O
tempo de ajuste do perfil dos trabalhadores as novas demandas, via mercado, era longo
demais e custoso demais em termos sociais e politicos para deixar seguir o curso natural.
Cumpria a esses governos intervir para quebrar a “[...] inércia da situacdo de desemprego,
com acdes destinadas a elevar a eficiéncia alocativa do mercado de trabalho.” (RAMOS,

2009, p. 36). Recomendava-se a mobilizacao das politicas ativas de mercado de trabalho:

'8 Fungdes Minimas do Estado, de acordo com o receituério neoliberal: defesa, seguranca interna, garantia da
legalidade dos contratos e gestdo da moeda, deslocando o médximo possivel das atribui¢des ao setor privado.
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As politicas de formacdo e reciclagem (para tornar o perfil de oferta de trabalho
compativel com a demanda) ¢ a intermediacdo (para “aceitar” a comunicacdo entre
oferta e demanda) seriam as intervengdes ptiblicas recomendadas para superar o
desemprego. Este tipo de politica, que na literatura se conhece como Politicas Ativas
de Emprego, deveria ser articulada com as Politicas Passivas (como o seguro-
desemprego). (RAMOS, 2009, p. 36, grifo do autor).

Vé-se, portanto, que a conjuntura posta pela reestruturacdo produtiva em tempos
de globalizacdo e crise do emprego, trouxe a necessidade de uma inédita articulacdo entre os
programas de seguro-desemprego (politicas passivas de mercado de trabalho) e as politicas
ativas de mercado de trabalho — a qualificagc@o profissional e a intermediacdo com o mercado
de trabalho, cujo sentido maior era quebrar a inércia do desemprego, reduzindo o tempo (e os
custos) para os desempregados retornarem ao mercado de trabalho. Estimulava-se, portanto,
nesta conjuntura, a “[...] integracdo das funcdes da politica de emprego com vistas a
constituicdo de um sistema integrado de politicas e acdes.” (DEDECCA, 2009, p. 53).
Podemos ver entdo a génese do modelo integrado de politicas de mercado de trabalho que
orientou as politicas brasileiras de mercado de trabalho a partir da segunda metade da década
de 1990.

Nesse ponto, € interessante fazer-se quatro observagdes, oriundas das andlises de
Dedecca (2009), sobre a evolugdo do modelo integrado de politicas de mercado de trabalho, a
partir do ciclo recessivo de meados da década de 1970 nos paises industrializados. Em
primeiro lugar, que as mudancas de orientacdo das politicas de intermediagdo e qualificacdo
profissional, agora voltadas para a “[...] ampliacdo da empregabilidade do trabalhador
ocupado ou desempregado”, tenderam afetar a funcdo do seguro-desemprego, que passa a
“[...] incorporar maiores exigéncias aos critérios de elegibilidade para o acesso a esta forma de
protecdo.” (DEDECCA, 2009, p. 57).

Em segundo lugar, observou-se uma reorientacdo nas politicas de absor¢do de

mao-de-obra, no sentido de viabilizar

[...] a qualquer custo a reabsor¢do do trabalhador desempregado, sem levar em conta
a qualidade dos postos de trabalho que as empresas oferecem e nem sobre 0s riscos
inerentes as atividades de empreendedorismo, [...] chancelando uma ampla gama de
ocupacdes de baixa produtividade e desestimulando as empresas a investirem em
qualificacdo. Ademais, tem reiterado um crescente desequilibrio entre qualificagdo
elevada do trabalhador e baixa incorporacio desta por parte dos postos de trabalho.
A maior empregabilidade do desempregado decorre do elevado constrangimento que
lhe € imposto e que lhe obriga a aceitar uma ocupacdo de baixa qualificacio,
precdria em termos de relacdes de trabalho e de remuneracio reduzida. O processo
guarda, portanto, pouca ou nenhuma relagdo com a eleva¢do da qualificagdao do
trabalhador. A intermediacdo tem alimentado, deste modo, um desperdicio de
recursos publicos, tdo caros as politicas de mercado de trabalho. (DEDECCA, 2009,
p. 59-60).
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De fato, ao condicionar o recebimento do seguro-desemprego a realizacdo de
cursos de qualificacdo profissional e a participagdo em agdes de intermediacdo com o
mercado de trabalho, criava-se uma estrutura de incentivos no sentido de abreviar o tempo de
desemprego e garantir a volta do segurado para o mercado de trabalho, mesmo que em
condi¢cdes de remuneragdo e insercdo piores. Entretanto, “[...] em termos objetivos, as
modificagdes nos programas de seguro-desemprego viabilizaram somente o controle do
crescimento de seus gastos, ao permitirem reduzir cobertura, tempo e valor dos beneficios.”
(DEDECCA, 2009, p. 53).

Em terceiro lugar, no que se refere a orientacdo das politicas de qualificacdo
profissional, Dedecca (2009, p. 59-60) chama a atengdo para a “[...] expressiva fragmentag¢ao
da aquisi¢ao de conhecimento” e para “[...] processos de formagao especializada, modular e
de curta duragdao”, que se tornam o padrdo, em substitui¢ao as “[...] experiéncias de formagao
de longo prazo, de antiga tradicio'®”. Estas tendéncias de fragmentacio e instru¢io modular
de curta duracdo também se fardo presentes nas estratégias de qualificacdo profissional
institucionalizadas no Brasil no periodo pos 1990.

Finalmente, o autor pontua que a mudanca no modo de regulacdo do mercado e
das relacdes de trabalho, em sintonia com o diagnéstico de que a razdo do elevado
desemprego derivava das rigidezes do mercado de trabalho, “[...] tendia a transferir para a
forca de trabalho ao menos parte da responsabilidade da situacdo de desemprego, ao
considera-la associada a falta de iniciativa dos segurados em buscar uma nova ocupagdo.”
(DEDECCA, 2009, p. 52-3).

E importante observar que, nao obstante a visao critica, Dedecca (2009) nao deixa
de apontar que a integracdo das politicas do sistema nacional publico de emprego € relevante
para o aumento da qualidade e eficiéncia das politicas de emprego, uma vez que facilita
enormemente o contato do trabalhador, desempregado ou ndo, com as politicas de emprego,

tornando mais abrangente seu atendimento e reduzindo os custos de acesso”’.

19 O autor chama a aten¢dio para o fato de que uma das consequéncias da citada fragmentagdo ¢ a “[...]
substitui¢do do diploma por um conjunto de certificados”, sendo que “[...] ao trabalhador cabe obter a gama
mais ampla possivel de certificados, na esperanca de reduzir seu risco em rela¢io ao desemprego, mesmo que
o trabalho realizado seja crescentemente precario e pior remunerado.” (DEDECCA, 2009, p. 60).

20 Referindo-se ao contexto brasileiro da segunda metade da década de 1990, Mattoso € Baltar (1997, p. 36)
também apontam o sentido positivo em geral da integracdo das politicas de mercado de trabalho, ressaltando
também a oportunidade de agdes complementares que acompanhavam tais politicas, como “[...] o apoio ao
desenvolvimento das empresas pequenas, o aperfeicoamento da educagdo béasica e da formacdo profissional,
dos programas de expansdo de setores de atividade intensivos em mao-de-obra e da reducdo da jornada de
trabalho.” Levantam, entretanto, questionamentos em relagao a eficacia de tais medidas, na auséncia de “[...]
uma reorienta¢do bésica no direcionamento da economia, no sentido de rever a passividade de sua inser¢do
internacional, a desregulamentacdo dos mercados e da concorréncia, os altos juros e a valorizagado artificial
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2.3 Reestruturacio produtiva e mudancas nos requerimentos da qualificacdo

profissional

Como vimos, a partir de meados dos anos 70, como resposta ao choque do
petréleo e ao fim do arranjo monetario de Bretton Woods, tem lugar nos paises avancados um
conjunto de importantes mudangas na base tecnoldgica e nos processos de trabalho, que
caracterizam uma profunda reestruturacdo produtiva. A introdu¢do da automacao
microeletronica aos processos produtivos coadunava-se com as exigéncias de flexibilidade

requeridas pelo novo regime de acumula¢do. Com o

[...] aprofundamento das mudangas no cendrio internacional, o requisito basico de
competitividade deixou de se pautar na producdo em grande escala de produtos
padronizados (busca de economias de escala), passando a apoiar-se na capacidade de
adaptacdo e inovacdo de produtos e processos (busca de economias de escopo).
(LIMA, 2004, p. 91).

O processo de flexibilizacdo da produgdo desenvolveu-se a partir de duas
vertentes. No plano interno, da organizacdo do processo de trabalho, buscava-se a produgdo
de pequenos e diferenciados lotes de produtos, de modo a atender as mudancgas frequentes no
perfil da demanda. (RAMOS, 2015). No plano externo, o processo de flexibilizacdo ocorre a
partir da flexibilizagdo das relacdes de trabalho, na dire¢cdo de formas de contratacdo mais
precarizadas e instdveis, nas quais ocorre uma crescente sobreposicdo da logica privada, das
relagdes diretas e individualizadas entre o patrdo e o empregado, ndo mediadas pelo Estado ou
por organizacdes coletivas de representacio dos trabalhadores. (DEDECCA, 1998). Conforme
antecipado na secao anterior, o0 Toyotismo buscava reduzir o volume de estoques através da
implantacdo do sistema Kan Ban, enquanto que o sistema Just-in-Time possibilitava que os
insumos e componentes utilizados no processo de producio chegassem ao local de utilizagao
somente no momento necessario, reduzindo expressivamente o custo de carregamento de
estoques, seja de insumos, seja de produtos acabados. (VASCONCELOS; LIMA FILHO,
2014).

Sob o Toyotismo, o processo produtivo passou a exigir um novo perfil de
trabalhadores, polivalentes e mais participativos, capazes de realizar multiplas tarefas, que
abrangem a producdo, a fabricacdo, a manutencdo, o controle de qualidade e a gestdo dos
fluxos. O rodizio de tarefas e o trabalho em equipe, em uma estrutura mais horizontalizada,
caracterizada, por exemplo, pela participagdo em circulos de controle de qualidade, exigem

uma nova qualificag@o dos trabalhadores, com conhecimentos mais abrangentes.

da moeda nacional, mudancas que seriam indispensdveis para a retomada do desenvolvimento do Pais.”
(MATTOSO; BALTAR, 1997, p. 36).
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Dessa forma, o novo padrio de acumulacdo flexivel passou a exigir um perfil
diferente, de trabalhadores, polivalentes, multifuncionais, capazes de se adaptar as exigéncias
de processos de producdo descontinuos e customizados. Os processos de trabalho no novo
paradigma passam a valorizar mais o “saber ser” e o “saber aprender” do que o “saber fazer”
(OLIVEIRA, 2007, p. 55). A nocao de Competéncia passa a ser valorizada como substituta da
noc¢do de especializacdo: competéncias para a utilizagdo de novos saberes de cunho técnico-
analitico, relacionados a procedimentos, a exemplo da informadtica, competéncias para a
andlise e transmissao de situagdes imprevistas no processo de trabalho e competéncias para a
gestdo coletiva de diversas situagdes de trabalho. (CANTU, 2003). Para Lima (2004, p. 93-
94),

Importa aqui destacar as implicagdes das referidas transformacgdes no ambito da
producd@o sobre os requisitos de qualificacdo e formacdo profissional da forca de
trabalho. As crescentes exigéncias de flexibilizar o uso do trabalho e sua alocag¢do no
processo produtivo tem levado a busca do trabalhador polivalente e multifuncional,
capaz de adaptar-se facilmente as frequentes mudancas de posto de trabalho,
substituindo-se assim a no¢do de qualificacdo para o desempenho de uma ocupagado
especifica pela nocao de competéncia.

A substituicdo da nocdo de qualificacdo pela de competéncia, implica na
desvalorizacdo da especializagdo, que pode ser entendida por “[...] um conhecimento
organizado e explicito — pautado em um conjunto de conteddos, habilidades, experiéncias e
saberes adquiridos ao longo do exercicio profissional.”, ao passo em que se valoriza a
polivaléncia, que compreende um conjunto de conhecimentos implicitos e nao organizados,
mas que sdo base para comportamentos e atitudes do trabalhador adequadas as novas
modalidades de organizacdo do processo de producdo. (PELIANO, 2002, p. 72).

O modelo das competéncias requer bem mais do que apenas conhecimentos
técnicos especificos ajustados a um determinado conjunto de tarefas na linha de producdo.
Recai em uma combinacdo de qualidades profissionais e relacionais, que envolvem a
coordenacdo de acdes e a comunicacdo a respeito dos eventos ocorridos no processo de
trabalho. Assim, a qualificacdo compreendida no conceito de competéncia, mais do que
atrelada a saber realizar um dado conjunto de tarefas relacionado a determinado posto de
trabalho, implica na capacidade de coletivamente ser responsdvel por um sistema de
producdo, por uma linha de produtos. Vé-se, portanto, que nesta acep¢do qualificacdo

profissional assume uma dimens3o relacional, social®!. (CANTU, 2003).

2I' A autora chama a atengfio para o fato de que a generalizagio do modelo de competéncias nio se aplicava de
forma generalizada ao Brasil, onde persistia, ainda em 2003, o modelo do posto de trabalho na grande
maioria das empresas. Na visdo da autora, os trabalhadores brasileiros aproximavam-se muito mais do “[...]
modelo multifuncional — que opera mais de uma miquina com caracteristicas semelhantes, com pouco
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Marx (1982), ao confrontar os processos de trabalho da grande industria, que
nascia com a Segunda Revolucdo Industrial, com os processos de trabalho da manufatura,
antecipara vdrios elementos dos requisitos necessarios exigidos da forca de trabalho, tipicos
do modelo da acumulagdo flexivel, apontado nos pardgrafos anteriores. Para ele, assim como
para Adam Smith antes dele, o processo da manufatura levava a especializacdo do trabalho
em vdrias atividades simples e fragmentadas, tendo como consequéncia a fixacdo do
trabalhador em um determinado segmento do processo de producgdo, fazendo-o perder a
perspectiva do todo: “A manufatura produz realmente a virtuosidade do trabalhador mutilado,
ao reproduzir e levar sistematicamente ao extremo, dentro da oficina, a especializa¢do natural
dos oficios que encontra na sociedade.” (MARX, 1982, p. 390).

Ao analisar detidamente o processo da manufatura, Marx (1982, p. 401) aponta

nele a sua tendéncia a desqualificacio do trabalho humano®?:

Em todo oficio de que se apossa, a manufatura cria uma classe de trabalhadores sem
qualquer destreza especial, os quais o artesanato punha totalmente de lado. Depois
de desenvolver, até atingir a virtuosidade, uma unica especialidade limitada,
sacrificando a capacidade total de trabalho do ser humano, pde-se a manufatura a
transformar em uma especialidade a auséncia de qualquer formagdo. Ao lado da
graduagdo hierdrquica, surge a classificacio dos trabalhadores em hébeis e indbeis.

A medida que a producio manufatureira adquire sua forma especificamente
capitalista, observa-se, de um lado, a progressiva desqualificacdo e empobrecimento do
trabalhador individual, enquanto que o trabalhador coletivo, encarnagdo do capital “[...] em

forgas produtivas sociais” torna-se cada vez mais qualificado e produtivo. A manufatura

[...] desenvolve a for¢a produtiva do trabalhado coletivo para o capitalista e, além
disso, deforma o trabalhador individual. Produz novas condi¢ées de dominio do
capital sobre o trabalho. Revela-se, de um lado, progresso histérico e fator

acréscimos em termos de qualificacdo profissional — do que com trabalhadores politécnicos ou
multiqualificados, capazes de desenvolver e incorporar diferentes habilidades e repertorios profissionais.”
(CANTU, 2003, p. 38).

22 Ao iniciar a discussdo sobre processo de trabalho o capitulo quinto de O Capital, Marx (1982) realiza um
aparente recuo, investigando as determinagdes mais gerais do processo de trabalho, enquanto relacdo
homem-natureza, a parte de qualquer estrutura social determinada. Pode-se perguntar por que razdo, o autor,
apos ja ter introduzido os conceitos de capital e mais valia no capitulo quarto, inicia a discussdo sobre o
processo de trabalho dessa forma naturalizada. Ao proceder desta forma, Marx (1982) langa mdo das
categorias da economia politica de seu tempo, a qual descreve o processo de producdo como a interacdo do
trabalho vivo com os adiantamentos do capital, sob a forma objetivada de matérias-primas e instrumentos de
trabalho. Desta forma, reificando o capital enquanto meios de producdo, estabelece a justificativa para a
remuneragdo dos outros fatores producdo que entram com sua cota para a formagao do valor final do produto.
Quando, entretanto, se introduz o conteido social e econdmico na andlise, percebe-se que no interior do
processo de produgdo tanto o trabalho objetivado sob a forma de matérias primas e instrumentos de producao
quanto o trabalho vivo (incorporado ao capital apds sua alienacdo na esfera mercantil) sdo elementos que
pertencem ao Capital, aqui considerado como uma relagdo social em processo. Esta 6tica incorpora ao
processo de trabalho uma nova racionalidade, capaz de revolucionar continuamente o processo de producio e
de trabalho para melhor se adequarem ao capital. Coloca-se, desta forma, a temdtica da subordinagdo do
trabalho ao capital, que foi amplamente investigada por Marx em sua obra e que orienta as andlises sobre a
manufatura e a grande industria mecanizada. Sobre o tema ver Marx (1973, 1982).
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necessario do desenvolvimento econdmico da sociedade, e, de outro, meio civilizado
e refinado de exploracdo. (MARX, 1982, p. 417-418).

Entretanto, ao contrdrio do que vislumbrava Smith, “[...] para Marx, a divisao
manufatureira do trabalho era historicamente localizada e tendia a ser superada na grande
inddstria apoiada na automagdo dos processos produtivos.” (SALM; FOGACA, 1998, p. 117).

Ao contrdrio da fragmentacdo e do isolamento das indmeras tarefas parciais
tipicas da manufatura, a grande inddstria automatizada, ao constituir um sistema de mdquinas,
caracteriza-se pela continuidade das etapas de producdo, o que cria a possibilidade de uma
verdadeira revolucdo na organizacdo do trabalho. Ocorre agora uma fluidez na distribuicdao
dos trabalhadores pelo conjunto do sistema de mdquinas, eliminando-se o requisito da
especializacdo, criando-se “[...] a possibilidade de que cada operario possa operar diferentes
maquinas em diferentes etapas do processo produtivo, antecipando-se o que hoje se denomina
polivaléncia.” (SALM; FOGACA, 1998, p. 118).

Dessa forma, manifesta-se uma contradicdo inerente ao sistema capitalista: ao
revolucionar incessantemente a base técnica da producdo, a grande industria elimina as

especializacdes no interior do processo produtivo, permitindo o

[...] transito do trabalhador pelas diferentes etapas do processo de produgdo, que
significaria a primeira vista um passo a mais no processo de desqualificacdo descrito
por Smith, [e] é destacado por Marx numa outra dimensdo, na qual a perda da
vinculagdo a uma etapa especifica da producgdo seria determinante de uma tendéncia
a requalificac@o da forcga de trabalho. (SALM; FOGACA, 1998, p. 119).

Assim, a permanente revolucdo nas técnicas produtivas, tipica do modo de
producdo capitalista na fase da grande industria, ainda que signifique para grande parte dos
trabalhadores uma fonte de instabilidade e inseguranca em relacdo ao futuro, estabelece
também a possibilidade de sua emancipacdo em relacdo a inser¢do parcial e fragmentada
(alienada) no processo produtivo, que se materializa completamente sob a manufatura. Cria-
se a possibilidade da substituicdo do “[...] individuo parcial, mero fragmento humano que
repete sempre uma operacdo parcial, [este sim um produto do processo de desqualificagdao do
trabalho, pelo] individuo integralmente desenvolvido”, para o qual as “[...] diferentes funcdes
sociais ndo passariam de formas diferentes e sucessivas de sua atividade.” (MARX, 1982, p.
559). Este processo de requalificacdo do trabalho depende, é importante que seja dito, da
disponibilizacdo de uma educacdo adequada aos trabalhadores, a qual, combinando o ensino
elementar e o tecnoldgico, permitisse a elimina¢do da velha divisdo do trabalho. Esta
educacdo emancipadora deveria ser conquistada pela classe trabalhadora através da luta

politica e ndo por concessdes da classe dominante. (SALM; FOGACA, 1998).
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E preciso ter em mente, entretanto, que o processo de reestruturagio produtiva que
ora se analisa ocorre em meio a uma vertiginosa escalada do desemprego, o que impde um
enfraquecimento da classe trabalhadora no processo de negociacdes relativas ao dificil ajuste
que se realiza nas relacdes de trabalho. Ocorre, de uma forma generalizada, um
enfraquecimento da regulacdo estatal e da prevaléncia dos espacos publicos para a conducao
das barganhas salariais e relativas as condi¢des de trabalho, havendo, em sobreposi¢do, uma
prevaléncia das relagdes diretas e individualizadas entre patrdes e empregados. Para Dedecca

(1998, p. 274),

Contudo, as recentes tendéncias de flexibilizacdo das relacdes de trabalho tém
possibilitado que as empresas tomem para si a prerrogativa de alocar e utilizar a
forca de trabalho no processo produtivo de acordo com suas necessidades. Dessa
forma, ao espaco publico de regulacido sobrepde-se o espaco privado, fundado na
relagio direta e individualizada entre patrio e empregado. E neste espaco privado de
regulacdo que a qualificacdo do trabalhador para o desempenho de uma fungio
especifica perde importincia, requerendo-se um conjunto de competéncias que o
possibilite transitar pelas vdrias ocupagdes, com baixos custos para a empresa.

Para Pochmann (1998), as politicas de ajuste liberal tipicas do processo da
reestruturacdo produtiva se desenvolvem através de um conjunto de intervencdes no mercado
de trabalho, de cardter provisério e focalizadas em segmentos especificos da oferta e da
demanda de mdo-de-obra, bem como através de medidas voltadas para a flexibilizacdo das
relacoes de trabalho. Este conjunto de intervengdes no mercado de trabalho se traduz no
abandono do compromisso integrador socialdemocrata, com a migracdo das Politicas de
Emprego, tipicas dos paises europeus avancados no periodo dos 30 anos gloriosos, para

Politicas de Mercado de Trabalho. Segundo Lima (2004, p. 97-98, grifo da autora),

[...] as politicas de trabalho e renda de inspiracao neoliberal tem privilegiado um
conjunto de interven¢des no mercado de trabalho, de cardter provisério e focalizadas
em segmentos especificos da oferta e da demanda de mao-de-obra, bem como
medidas voltadas para a flexibilizacdo das relacdes de trabalho. Destarte, elas se
convertem em “politicas de mercado de trabalho” em contraposi¢do as “politicas de
emprego” de tradi¢do socialdemocrata e keynesiana.

Ja para Castel (2009), opera-se uma profunda transformagdo nas modalidades das
intervencoes do Estado (no modo de regulacdo das relagdes capital-trabalho e a partir dai, na
relacdo salarial), cujas politicas passam de um modelo de integracdo para um modelo de
insercdo. O modelo de integracdo, dotado de uma perspectiva mais universalista e tipico das
social democracias europeias no periodo de ouro dos 30 anos gloriosos, operava em uma

13

situacdo proxima ao pleno emprego, na qual buscava-se atender as “[...] necessidades de
educacgdo da forca de trabalho que se integraria a um mercado de trabalho em expansdo”, ao

mesmo tempo em que se “[...] ampliava o acesso aos servi¢os publicos, a reducdo das
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desigualdades sociais, o desenvolvimento das protecdes e a consolidacdio da condicdo
salarial.” (LIMA, 2004, p. 98; 100).

Em contraste, as politicas de insercao “[...] buscam reduzir o déficit de integracao
dos segmentos mais vulnerdveis”, “vitimados pelo desemprego”, cuja “[...] dificuldade de
integracdo ndo decorre de fatores individuais de inadaptacdo”, mas de uma conjuntura de
baixo crescimento e de reduzida elasticidade-renda na geracdo de empregos. As politicas de
insercao operam através de uma “discriminagdo positiva”, com intervengdes localizadas, “[...]
pautando-se, portanto, no desenvolvimento de estratégias especificas, focalizadas em grupos
ou regides precisamente definidos.” (LIMA, 2004, p. 98-99).

Conforme aponta Gentili (1998, p. 78, 81), o modelo de inser¢do, como resposta a
uma conjuntura de reestruturacdo produtiva caracterizada por um escasso crescimento
econOmico e forte ampliacdo do desemprego, sinaliza o abandono do compromisso integrador

do modelo social democrata, substituindo-o por um modelo no qual

[...] o emprego e a integragdo passam a obedecer uma légica essencialmente privada,
que enfatiza as capacidades e competéncias individuais como condicionantes
exclusivos de inser¢@o no mercado de trabalho, [...] a desintegracdo da promessa
integradora deixard lugar a difusdo de uma nova promessa, agora sim, de cardter
estritamente privado: a promessa da empregabilidade.

Segundo Castel (2009), a desarticulacio das politicas de mercado de trabalho em
relacdo as estratégias de crescimento e geracdo de empregos cria a possibilidade de que os
programas de qualificacdo profissional, mesmo que integrados as demais politicas de mercado
de trabalho (como o seguro-desemprego e a intermediacdo profissional), e ainda que resultem
em elevacdo da qualificacdo dos trabalhadores atendidos, poderdo ndo redundar na
empregabilidade dos qualificados. Neste sentido a politica de qualificagcdo profissional, em tal
conjuntura pode estar desempenhado ndo mais que um papel de assisténcia social e de
contenc¢do, sob o imperativo de “[...] ocupar-se dos vélidos invalidados pela conjuntura” e
mais: “[...] as acOes vao perdendo gradativamente o pretenso carater provisorio para tornarem-
se permanentes”’, conformando para aqueles alvos de tais politicas “[...] uma nova forma de
existéncia social, situada em uma camada intermedidria entre a completa exclusdo e a
integracdo.” (LIMA, 2004, p. 100-101).

Um dos aspectos das politicas de qualificacdo profissional em tempos de
reestruturacdo produtiva que corroboram tal hipétese, € o fato de que uma parte importante
das estratégias de qualifica¢do visam preparar os beneficidrios para o empreendedorismo, para

atividades precarizadas, a margem do mercado de trabalho formalizado.
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Ainda assim, ndo estd inscrito no processo de globalizacdo e reestruturacio
produtiva que ird avancar uma tendéncia inexordvel a desqualificacdo do trabalho (individuo
parcial, mero fragmento humano), nem tampouco que o trabalho humano iréd se libertar das
amarras da especializag¢do, permitindo o surgimento do individuo integralmente desenvolvido.
Conforme aponta Marx, o processo contraditério de mudanga das relagdes de trabalho que
tem inicio a partir do desenvolvimento produg¢do automatizada, serd conduzido a partir da
capacidade de organizagdo e das lutas e resisténcias da classe trabalhadora, dentro de cada
conjuntura econdmica e politica especifica.

Neste sentido, € interessante finalizarmos estas consideracdes tedrico-historicas
analisando alguns aspectos da discussdo sobre o ensino integral, que dominou o debate sobre
a estrutura curricular do ensino médio e qualificagdo profissional de nivel técnico no Brasil, a
partir da promulgacgdo da Lei de Diretrizes e Bases (LDB), em 1997. De um lado, aqueles que
advogavam a tese do ensino integral, que propunham multiplicacdo do modelo que congrega a
formacdo propedéutica tradicional do ensino médio em simultdneo com o acesso a conteudos
de qualificagdo profissional, enquanto que, de outro lado, os antagonistas defendem o modelo
tradicional, que segrega escolas de ensino médio tradicional voltadas para a realizacdo dos
vestibulares para cursos superiores, de um lado, e o ensino técnico profissionalizante, de
outro.

Os defensores do ensino integral tém como uma das mais importantes referéncias
a obra de Antonio Gramsci (1982, p. 136) que, ainda na primeira metade do século XX, fez
interessantes teorizagdes sobre o papel da escola tradicional na segregacdo da educacio e na
reproducdo das assimetrias de poder, de acordo com a posi¢do exercida por cada grupo social
na estrutura de classes:

A escola tradicional era oligdrquica, pois era destinada a nova geracdo dos grupos
dirigentes, destinada por sua vez a tornar-se dirigente: mas ndo era oligarquica pelo
seu modo de ensino. Nao é a aquisi¢do de capacidades diretivas, ndo € a tendéncia a
formar homens superiores que dd a marca social de um tipo de escola. A marca
social € dada pelo fato de que cada grupo social tem um tipo de escola préprio,
destinado a perpetuar nestes grupos uma determinada fungdo tradicional, diretiva ou
instrumental.

Para Gramsci (1982), a escola tradicional tendia a reproduzir as diferencas entre
0s grupos sociais, mas com uma aparente tendéncia democritica, a partir de suas
diferenciacdes ou especializagdes internas. Esta diferencia¢do, entretanto, ndo permite
alcancgar o que Gramsci (1982, p. 137, grifos do autor) considera o aspecto essencial de uma

educagdo emancipadora, que € a criagdo das condi¢Oes para o ensino permitir que cada

cidaddo possa se tornar um dirigente:
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A multiplicagdo de tipos de escola profissional, portanto, tende a eternizar as
diferencas tradicionais; mas, dado que ela tende, nestas diferencas, a criar
estratificacdes internas, faz nascer a impressdo de possuir uma tendéncia
democratica. Por exemplo: operdrio manual e qualificado, camponés e agrimensor
ou pequeno agronomo etc. Mas a tendéncia democrdtica, intrinsecamente, ndo pode
consistir apenas em que um operario manual se torne qualificado, mas em que cada
"cidaddo" possa se tornar "governante" e que a sociedade o coloque, ainda que
"abstratamente", nas condi¢cdes gerais de poder fazé-lo: a democracia politica tende
a fazer coincidir governantes e governados (no sentido de governo com o
consentimento dos governados), assegurando a cada governado a aprendizagem
gratuita das capacidades e da preparacdo técnica geral necessdrias ao fim de
governar.

Em contraponto ao ensino fragmentado e excludente, Gramsci (1982, p. 118)
propunha o que denominava de ensino integrado, ou escola integral ou unitaria, através do
desenvolvimento de uma educagdo “[...] inicial de cultura geral, humanista, formativa, que
equilibre equanimemente o desenvolvimento da capacidade de trabalho manual
(tecnicamente, industrialmente) e o desenvolvimento das capacidades de trabalho intelectual.”

A implantacdo da escola unitdria inauguraria, segundo Gramsci (1982, p. 125)
“[...] o inicio de novas relagdes entre trabalho intelectual e trabalho industrial ndo apenas na
escola, mas em toda a vida social.” refletindo-se em “[...] todos os organismos de cultura,
transformando-os e emprestando-lhes um novo conteudo.”

O autor defendia, deste modo, um ensino capaz de integrar as multiplas dimensdes
envolvidas no conceito de Politecnia, que ja havia sido formulado de modo seminal por Marx,
quando analisando as possibilidades de requalificacdo do trabalho na grande industria,
conforme discutido na secdo anterior. Veremos, ao analisar as politicas de qualificacio
profissional implantadas no Brasil apés o primeiro Governo Lula, como as estratégias
procuraram seguir a diretiva do ensino integral ou unitdrio, sem constituir minimamente as

condi¢des materiais e institucionais necessarias para lograr tais objetivos.
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3 EMERGENCIA DO TEMA DA QUALIFICACAO PROFISSIONAL NO CENARIO
NACIONAL

Neste capitulo apresenta-se a contextualizacdo do arcabouco politico e
institucional no nivel nacional no qual se inseriu o Programa Maranhdo Profissional.
Inicialmente, realiza-se um resgate das primeiras iniciativas de qualificacdo para o trabalho
bracal realizadas pelos jesuitas, ainda nos tempos coloniais, até o arcabougo institucional
construido durante o periodo Vargas, que orientou, com algumas alteracdes nos anos 1960 e
1970, as acdes de qualificacdo profissional até o final da década de 1980. Na segunda secio,
analisa-se a orientacdo politico-ideoldgica e do arcabouco legal que orientou as acdes de
qualificacdo profissional no periodo apdés 1990, em um cendrio de reformas neoliberais,
reestruturacdo produtiva e forte escalada do desemprego. Na terceira secdo sdo consideradas
as politicas de qualificacao profissional desenvolvidas durante o Governo Lula, marcadas pela
tentativa de conciliar principios politico-ideolégicos opostos e pela adaptacdo a um cendrio de
forte aceleracdo da geracdo de empregos e de escassez relativa de trabalhadores qualificados.
Finalmente, na dltima sec@o, procura-se fazer uma apresentacdo do referencial ético-politico e
do desenho do PRONATEC, arcabouco politico-institucional no qual se inseriram as a¢des do

Programa Maranhdo Profissional.
3.1 Determinantes historico-estruturais

Caracterizado pelo carater elitista, o sistema educacional brasileiro iniciou sua
construgcdo a partir da criagdo de instituicdes de ensino superior, voltadas a formagao dos
profissionais, em geral oriundos das elites de origem portuguesa e capacitados para exercerem
funcdes qualificadas no Exército e na administragdo do Estado. Em uma sociedade escravista,
com a consequente estigmatizacdo do trabalho?, a educacio bdsica e secunddria era destinada
somente para as reduzidissimas elites senhoriais e agregados, servindo basicamente para fins
propedéuticos.

As primeiras iniciativas no campo da formacdo profissional, ainda durante o
periodo colonial, foram patrocinadas pelos Jesuitas, buscando, em paralelo ao trabalho de
catequese, o treinamento de mao-de-obra indigena para os indispensdveis trabalhos manuais,
segundo o modelo de escolas-oficinas vigente na Europa. O Maranhdo, regido de destacada

presenca da Companhia de Jesus, foi palco de algumas iniciativas entre os séculos XVI a

2 Jacob Gorender (1978, p. 73), ao analisar as relagdes entre o escravo e o seu trabalho, aponta que “[...] no
escravismo a oposicdo do trabalhador ao explorador se manifesta, mais do que qualquer outro modo de
produgao, sob o aspecto de oposi¢ao ao proprio trabalho.”
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XVIIL. O modelo era extremamente limitado, tendo em vista a proibicdo pela metrépole
portuguesa do desenvolvimento de qualquer atividade manufatureira no Brasil. A expulsdo
dos jesuitas do Brasil, em 1759, desarticulou o sistema de ensino em todos os seus niveis, 0
qual seria lentamente reorganizado somente apds a vinda da familia real ao pais, em 1808.

No periodo do Império, assiste-se a lenta estruturacdo de novas iniciativas de
educacdo profissional, as quais

[...] se caracterizavam como acdes paralelas, inteiramente apartadas dos niveis de
ensino secunddrio e superior e orientadas para a finalidade bem especifica de
preparacdo dos pobres, dos marginalizados e dos desvalidos da sorte para atuarem
nas oficinas, fabricas e arsenais do Exército e da Marinha. Tais iniciativas partiam
tanto das associacdes civis (religiosas e/ou filantrépicas) quanto das esferas estatais,
podendo ainda resultar da articulagdo de ambas. (LIMA, 2004, p. 56).

O carater limitado e discriminatdrio dessas primeiras iniciativas de educagdo
profissional estava de acordo com o cardter escravista, rural e primdrio-exportador da
economia brasileira. A extrema especializacdo da economia na producdo de artigos primarios
(ndo processados) de exportacdo requeria exigua qualificagcdo da forca de trabalho. As
relagdes servis de produgdo, ademais, além de bloquearem o desenvolvimento das técnicas de
produ¢io®*, levavam a uma desvaloriza¢do cultural dos oficios e dos trabalhos manuais.
Manfredi (2002, p. 71, grifo da autora) aponta os impactos profundos da escraviddao, que
perdurou por mais de trés séculos no Brasil, na constru¢do das representacoes sobre o trabalho

como atividade humana e social:

Além de envolver a violéncia cometida contra os habitantes nativos impondo-lhes
um padrdo civilizatério que ndo era o seu, e de afugentar os trabalhadores livres, o
emprego da mio de obra escrava para a execugdo de atividades artesanais e de
manufatura acabou criando a representacdo de que todo e qualquer trabalho que
exigisse esfor¢o fisico e manual consistiria em um “trabalho desqualificado”.

Temos assim a génese de um sistema educacional elitista e discriminatério, no
qual a educacdo profissional coloca-se de forma desarticulada com o ensino regular e dotada
de cardter assistencial, mais do que propriamente pedagdgico.

Com o fim da escraviddo e a instauracdo do regime republicano, inicia-se, sob a
hegemonia politica dos cafeicultores, um lento processo de urbanizagdo e desenvolvimento de
atividades industriais. Neste contexto comecam a se estruturar as primeiras redes de escolas

de ensino profissional, padronizadas em relacdo a legislagdo, no que tange ao curriculo e

24 Jacob Gorender (1978, p. 563), investigando os efeitos da relagdo servil de produgfio sobre o progresso
técnico, aponta que “[...] se a escraviddao implica baixo limite a tecnificacdo dos meios de produgdo, ja ai se
evidencia que ndo € absoluta a incompatibilidade entre ambas. [na segunda metade do século XIX, no Oeste
Paulista], com o braco escravo comprado a pregos altissimos, a poupan¢a de mao-de-obra tornou-se
imperativa.” Eric Williams (2012) aponta, nos Estados Unidos do século XIX, arranjos produtivos que
chegaram a conciliar, embora de forma limitada, trabalho servil e progresso técnico.
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metodologia de ensino. Entretanto serd apenas a partir da década de 1940, no periodo do
Estado Novo e ja sob o contexto da hegemonia do capital industrial de producdo voltada
prioritariamente para o mercado interno, que se organiza pela primeira vez o que se pode
chamar de um Sistema de Educagdo Profissional no pais. Tal sistema, cuja regulamentagdo
era centralizada no nivel federal, dividia-se em duas esferas distintas: de um lado, o ensino
publico no nivel médio, de conteddo profissionalizante nos ramos agricola, industrial ou
comercial, apartado do sistema de educacdo geral (e, portanto, do ensino superior) e, de outro,
um sistema privado cujo objetivo era atender as necessidades imediatas de preparacdo de
mao-de-obra para a inddstria e o comércio, materializado na criagdo do se convencionaria
chamar de Sistema S.

O Sistema S, que exerce grande protagonismo nas politicas e programas de
qualificacdo profissional analisadas nesta investigacdo, constitui-se de um conjunto de
instituicbes de interesse de categorias profissionais, sustentadas principalmente por
contribuicdes parafiscais, deduzidas da folha de pagamento dos empregados. O SENAI foi a
primeira destas institui¢des a ser criada, a partir do Decreto-Lei n° 4.073, de 30 de janeiro de
1942, conhecido como Lei Organica do Ensino Industrial. Em 28 de dezembro de 1943, o
Decreto-Lei n° 6.141 estabelecia a Lei Organica do Ensino Comercial e em 1946 criava-se o

Servico Nacional de Aprendizagem Comercial (SENAC).?

A concepcido que orientava a
criacdo de tais instituicdes possuia orientacdo fortemente corporativista, nos moldes do

capitalismo regulado do periodo varguista. Segundo Silva (2010, p. 5),

O projeto nacional de industrializacdo do governo do presidente Getdlio Vargas
passou a englobar a preocupacdo com o preparo do trabalhador para o mercado. Esse
preparo vai acontecer com a participacdo efetiva dos empresarios, que vdo gerenciar,
junto com o governo, os recursos captados de maneira compulséria (frequentemente
através de descontos em folha de pagamento).

Silva (2010) aponta ainda que o SENAI e o SENAC multiplicaram a oferta de
cursos de formacao de curta e média duragcdo, enquanto que ao governo caberia a difusdo de
cursos de longa duracdo através das escolas técnicas federais, voltadas para o nivel médio, a

exemplo dos cursos agrotécnico e comercial, cujos curriculos possuiam terminalidade neles

250 Sistema S compde-se hoje de 9 instituicdes financiadas com base nas chamadas contribui¢des de interesse
das categorias profissionais ou econdmicas, cobradas sobre a folha salarial. Além do SENAI e do SENAC,
outras sete entidades compdem o Sistema S: Servico Nacional de Aprendizagem Rural (SENAR); Servico
Social do Comércio (SESC); Servigo Nacional de Aprendizagem do Cooperativismo (SESCOOP); Servigo
Social da Indtstria (SESI); Servico Social de Transporte (SEST); Servico Nacional de Aprendizagem do
Transporte (SENAT) e Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE). Segundo Lula
(2008), naquele ano o Sistema SESI-SENAI e SESC-SENAC era responsdvel por mais de 95% das
qualificacdes no pais.



https://pt.wikipedia.org/wiki/SENAR
https://pt.wikipedia.org/wiki/SESC
https://pt.wikipedia.org/wiki/SESCOOP
https://pt.wikipedia.org/wiki/SEST
https://pt.wikipedia.org/wiki/SENAT
https://pt.wikipedia.org/wiki/Microempresa
https://pt.wikipedia.org/wiki/Empresa_de_pequeno_porte
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mesmos. Em contraste, os cursos de nivel médio cientifico e clédssico, de trés anos de duragdo,
voltados as elites, preparavam o estudante para o ingresso na Universidade.

Outro aspecto importante a ser destacado é que enquanto o sistema de formacao
profissional da indudstria se multiplicava, sustentado pelas contribui¢cdes parafiscais, e

conseguiu atender de maneira razoavelmente satisfatéria as necessidades dos

estabelecimentos industriais, o setor publico terminou se

N

[...] restringindo a criacio e manutengdo de um ndmero diminuto de
estabelecimentos de ensino técnico. O ensino agricola de nivel médio ndo chegou a
se desenvolver, da mesma maneira em que ndo progrediram os projetos de criar um
sistema educacional feminino, voltado para o ensino das virtudes domésticas e das
"prendas do lar". (SCHWARTZMAN; DURHAM; GOLDEMBERG, 1993, grifo
dos autores).

Segundo Manfredi (2002, p. 95), a

[...] a politica educacional [do Estado Novo varguista] legitimava “a separagdo entre
o trabalho manual e o intelectual, erigindo uma arquitetura educacional que
ressaltava a sintonia entre a divisdo do trabalho e a estrutura escolar, isto é, um
ensino secundério destinado as elites condutoras e os ramos de ensino profissional
médio destinados as classes menos favorecidas.

O Sistema S, de seu lado, era orientado pelos principios e esquemas
organizacionais tayloristas, voltados para possibilitar a formag¢do de um trabalhador
perfeitamente ajustado ao seu posto de trabalho e apto ao exercicio de fungdes especializadas,
sem maiores preocupacdes com a formagao tedrica. (LIMA, 2004).

Assim, o avanco do processo de industrializa¢do, com a consequente urbanizacao
e as exigéncias da formagdo de uma forca de trabalho apta para as tarefas industriais e de
comércio e servicos, possibilitaram a gradual mudanga da énfase do sistema de educacao
profissional de marcadamente assistencialista, vigente anteriormente, para um modelo
direcionado para o suprimento de mao-de-obra qualificada, principalmente para os setores
industriais e comerciais, entdo em franca expansao. Permanecia, porém, uma marca estrutural
do sistema de educacgdo brasileiro, qual seja, a de constituir-se em um sistema elitista e
discriminatorio, cujo carater pode ser resumido no par polar “[...] educagdo para a elite e
formacdo profissional para o povo.” (BRANDAO, 2000, p. 128).

O periodo 1930-1980 foi caracterizado por um crescimento sustentado da
participacdo da populacdo assalariada na estrutura de ocupacao brasileira. Segundo Pochmann
(2006), tal movimento deu-se com a predominancia da geracdo de empregos assalariados
formalizados (sete em cada dez empregos gerados no periodo) em setores organizados da
economia (empresas privadas capitalistas, empresas estatais ou administragio publica).

Para Pochmann (2006, p. 127),
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Por forca da implementacdo e consolidag¢do do projeto de industrializacdo nacional,
bem como devido a institucionalizagdo das relacdes de trabalho, compartilhada pelo
conjunto de normas legais difundidas a partir de um cédigo de trabalho no pais (CLT),
tornou-se possivel constatar a evolugdo ainda que incompleta da estruturacdo do
mercado de trabalho.

Tal movimento, caracterizado pelo autor como um processo de estruturacdo
incompleta do mercado de trabalho brasileiro, possibilitou que ao final do periodo uma
parcela de 62,8% dos trabalhadores urbanos estivessem inseridos na condicdo assalariada
(comparados ao percentual de cerca de 80% nos paises desenvolvidos) e quase oito entre dez
dos assalariados fossem protegidos pelo estatuto do trabalho®>. (POCHMANN, 2006).
Tratava-se de um processo de estruturacdo incompleta porque ao final do periodo
permaneciam, todavia, amplos bolsdes de trabalhadores inseridos em circuitos de
informalidade, alta rotatividade, baixa produtividade, péssimos rendimentos e escasso acesso
aos esquemas de protecdo social, sobretudo nas dreas rurais e principalmente nas Regides
Nordeste e Norte do pais.

Merecem registro algumas iniciativas adotadas durante os governos militares
(1964-1984) que, embora pouco efetivas no que diz respeito a alterar a segmentagdo entre o
ensino académico e profissionalizante, denotam a preocupacdo governamental em viabilizar
qualificacdo rdpida e de baixo custo de um amplo contingente de trabalhadores, para os
grandes projetos estatais e privados, principalmente nos segmentos produtores de bens
duréveis de consumo, infraestrutura e bens de capital.

Em primeiro lugar, o Programa Intensivo de Preparacdo de Maio-de-Obra
(PIPMO), criado durante o Governo Jodao Goulart, em 1963, mas somente implantado a partir
da segunda metade da década, que buscava viabilizar treinamentos de baixo custo e curta
duracdo a partir de convénios com as instituicdes de ensino profissional do Sistema S e as
escolas técnicas federais. Este modelo de qualificacdes viria a ser retomado quando da
reforma do ensino profissional na década de 1990 e constitui uma das marcas do modelo
vigente atualmente. (SOUZA, 2004).

Em segundo lugar, destaca-se, a partir da segunda metade da década de 1960, em
uma conjuntura econdmica expansiva, a crescente concessao de incentivos fiscais para que as
proprias empresas oferecessem cursos de formagdo profissional. Destinavam-se incentivos na

area do imposto de renda, tanto para a viabilizacdo de cursos de curta duracao aprovados pelo

26 Segundo Pochmann (2006, 125), o Estatuto do Trabalho “[...] revela as condigdes de acesso ao conjunto de
direitos que os empregados regulares e regulamentados possuem, tais como os beneficios de cidadania
(representagdo sindical), regulacdo do padrdo de uso e remuneracdo (prote¢do ao trabalho), questionamento
laboral (justica trabalhista, fiscalizacdo do Ministério do Trabalho e negociacdo coletiva) e de seguridade
social.”
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MTE, como para a dedugdo de despesas de construgdo, instalagdo e/ou aquisi¢ao de estruturas
e equipamentos voltados para a educacgdo profissional para e nas empresas.

Durante o periodo do chamado Milagre Econdémico (1967 a 1973), o vertiginoso
crescimento dos investimentos em infraestrutura e ampliacdo da inddstria de transformacgao,
viabilizou uma mudang¢a no patamar da demanda por trabalhadores qualificados. A caréncia
de mao-de-obra qualificada passou a ser vista como importante gargalo estrutural para o
crescimento da economia. Diante desta pressdo, foi editada a Lei n° 5.692, de 11 de agosto de
1971, que instituiu a “[...] profissionalizacdo universal e compulséria para o ensino
secundério. [...] Marcava-se, ademais, a partir dos governos militares uma mudanca na
perspectiva do ensino médio, transformando o modelo humanistico-cientifico em um modelo
cientifico-tecnolégico.” (MANFREDI, 2002, p. 105).

A pretendida universalizagdo do ensino profissionalizante durante o ensino
secundério, entretanto, ficou apenas na letra da Lei, diante da incapacidade objetiva de
adaptar o ensino publico de 2° grau a um padrdo que combinasse educacao geral e formacao
profissional. (MANFREDI, 2002). Diante deste quadro, a legislacdo foi sendo
progressivamente descaracterizada ao longo da década de 1970, periodo no qual as demandas
por trabalhadores qualificados reduzem-se progressivamente, sob influéncia da crise
econOmica que vai se instalando e a consequente perda de dinamismo do emprego. Chama-se
também a atencdo para a implantacdo de um amplo programa de alfabetizacdo de adultos, a
partir do Movimento Brasileiro de Alfabetizacdo (MOBRAL), que se efetiva na pratica a
partir do inicio da década de 1970.

Outra iniciativa importante do periodo foi a implantacio do servico de
intermediacdo de mao-de-obra a partir da criacdo do SINE, instituido pelo Decreto n° 76.403,
de 8 de outubro de 1975, que comecou a operar efetivamente quando o Ministério do
Trabalho incorporou também o PIPMO. (LIMA, 1995). O SINE tinha como missdo oferecer
servicos gratuitos que visam melhorar as condi¢des de acesso, permanéncia ou retorno do
trabalhador ao mercado de trabalho. Sua estrutura era descentralizada, operando em todo o
territorio nacional. O servigo era coordenado pela Secretaria de Emprego e Salario (SES) do
MTE, pelos servigos e agéncias federais de emprego, os sistemas regionais de emprego e as
agéncias nucleos, postos ou balcdes de emprego, publicos ou particulares, em todo o territdrio
nacional. (BRASIL, 1975, art. 2°).

Em seu art. 3° o Decreto n° 76.403/1975 estabelecia os objetivos do SINE:

I - Organizar um sistema de informacdes e pesquisas sobre o mercado de trabalho,
capaz de subsidiar a operacionalizacdo da politica de emprego, a nivel local,
regional e nacional.
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IT - Implantar servigos e agéncias de coloca¢do, em todo o Pais, necessdrios a
organizacdo do mercado de trabalho.

IIT - Identificar o trabalhador, por meio da Carteira de Trabalho e Previdéncia Social,
como participante da comunidade brasileira de trabalho.

IV - Propiciar informag@o e orientacdo ao trabalhador quanto a escolha de seu
emprego.

V - Prestar informagdes ao mercado consumidor de mao-de-obra sobre a
disponibilidade de recursos humanos.

VI - Fornecer subsidios ao sistema educacional e ao sistema de formag¢do de mao-
de-obra para a elaboragdo de suas programacdes.

VII - Estabelecer condi¢des para a adequacdo entre a demanda do mercado de
trabalho e a forca de trabalho em todos os niveis de capacitagdo. (BRASIL, 1975).

O atendimento ao trabalhador, conforme estabelecido pelo Decreto n°
76.403/1975, abrange acdes de intermediacdo de mao de obra com sele¢do e encaminhamento
para emprego ou prestacdo de servigos, habilitacdo ao seguro desemprego, encaminhamento
para cursos de qualificacdo profissional, incentivo ao empreendedorismo, trabalho autdbnomo
ou associado, preparacio para atuagdo no mercado formal por meio de requisi¢do de Carteira
de Trabalho, simulacdo de entrevistas, elaboracdo de curriculos e participacdo em cursos de
Competéncias Bésicas para o Trabalho, além de sistematizacio e disponibilizacdao periddica
de informacdes sobre os mercados de trabalho e de mao de obra. Esta estrutura, raramente
capacitada para atender plenamente suas demandas institucionais, deveria ter (a0 menos em
desenho) um papel particularmente importante nas estratégias de qualificagdo profissional que
serdo objeto central desta investigacao.

O 1nicio da década de 1980 foi marcado por uma inflexdo abrupta no ritmo de
crescimento econdmico brasileiro, em simultaneo a fase final da transicdo para a democracia,
marcada por uma crise fiscal-financeira de amplas dimensdes e também por uma crise
politica, que se revelou ndo apenas uma crise de governo, mas também, uma crise de regime e
uma crise de Estado. (SALLUM JUNIOR, 1994).

No ambito da economia, os anos 1980 passariam a ser conhecidos como a década
perdida, devido a estagnacdo do PIB per capita registrada naquele decénio. A crise da divida
externa foi fruto da estratégia equivocada de captacdo de financiamentos externos ao longo
dos anos 1960 e 1970, sendo agudizada no contexto da elevacdo da taxa de juros norte-
americana, a partir de 1979, a qual sobreveio na esteira do 2° choque do petrdleo. Cessado o
financiamento externo voluntdrio, a tipica socializacdo dos prejuizos a ld Brasil levou a uma
profunda crise financeira do setor publico, a qual redundou em forte escalada inflaciondria.
(CRUZ, 1991). O baixo crescimento e as necessidades prementes de refinanciamento da
divida publica com perfil de curto prazo (ciranda financeira), reduziram fortemente o

investimento publico e privado, levando a um quadro de hiperinflacio e a uma progressiva
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desestruturacdo no mercado de trabalho, com queda nos rendimentos reais, redug¢do do

emprego industrial e aumento da informalidade:

A partir dos anos 80, observou-se a desaceleracdo na queda das ocupacdes do setor
primdrio da economia, enquanto o setor secunddrio deixou de apresentar maior
contribuicdo relativa no total das ocupagdes. Um inchamento do setor tercidrio
ocorreu, a0 mesmo tempo em que o desemprego tornava-se maior € mais precarias
eram as ocupagdes geradas. (POCHMANN, 2006, p. 128).

O aprofundamento da crise fiscal e o reconhecimento da baixa efetividade da
orientagdo profissionalizante universal e compulséria para o ensino secunddrio, pretendida
pela Lei 5.692/1971, levaram a revogacdo da mesma, através da Lei n°® 7.044, de 18 de
outubro de 1982%7, a qual “[...] terminou por repor, agora sem constrangimentos, a dualidade
estrutural no sistema educacional brasileiro”. (LIMA, 2004, p. 71).

Por outro lado, se os anos 1980 constituiram uma década perdida do ponto de
vista do crescimento econdmico e da expansdao do emprego industrial, do ponto de vista da
ampliacdo da esfera publica e da organizacdo e fortalecimento dos movimentos sociais,
constituiram-se em um periodo de saltos extraordindrios. A liberaliza¢do politica, em um
contexto de fragilizagdo crescente do Regime Militar diante do aprofundamento da crise
econOmica, constituia em si mesma um produto do protagonismo dos movimentos sociais a
partir da emergéncia de um novo sindicalismo nao tutelado pelo governo, de associacOes de
moradores, comunidades eclesiais de base, organizacOes de direitos humanos, movimentos
classistas e outras organizagdes ndo governamentais, que trouxeram para a arena politica uma
forte pressdo de demandas por direitos sociais e por descentraliza¢ido na definicdo e na gestao
das politicas publicas. (JACOBI, 1987). A Constitui¢cao Federal (CF) aprovada em 1988 foi o
resultado contraditério da combinacgdo da crise econdmica, crise de Regime e crise de Estado,

com o avan¢o dos movimentos sociais no Brasil.

A despeito de vérias imperfei¢cdes, a Constituicao [de 1988] representou um avango
significativo. Todos os mecanismos de uma democracia representativa foram
garantidos, mesmo aqueles associados a democracia direta, como o plebiscito, o
referendo e o direito da populagdo de proposi¢do de projeto de lei. Além disso,
desconcentrou-se o poder em consequéncia do fortalecimento do poder do
Legislativo, do Judicidrio e dos niveis subnacionais de governo, bem como da total
liberdade de organizagdo partiddria. Do ambito social, a Carta de 1988 significou
importantes avangos nos direitos trabalhistas, bem como nos padrdes de protecdo
social sob um modelo mais igualitdrio e universalista. [...] No entanto, dado o
contexto social e politico no qual se processou a reconstitucionalizacdo do pais, o
novo estava fadado a conviver com o velho. Este foi o caso do secular problema
agrdrio, que permaneceu quase intocado [...] O legado da era Vargas foi também
reafirmado pela Constituicdo, na inclinagdo nacionalista e estatista de algumas de

270 texto da Lei substituia o termo qualificacdo para o trabalho, inserido na Lei 5.692/1971, por preparagdo
para o trabalho. Dessa forma, retirava-se a obrigatoriedade do ensino de segundo grau incluir disciplinas de
cunho profissionalizante, revertendo a um ensino de formagao geral, ainda que mantendo na fachada a suposta
preparagdo para o trabalho.
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suas cldusulas econdmicas e na preservacdo de muitos dos tracos caracteristicos da
estrutura corporativa de representacao de interesses. (KINZO, 2001, p. 8-9).

No que se refere aos direitos sociais, a CF de 1988 criou o marco institucional
para a descentralizacdo das politicas sociais, a partir da criagdo do Sistema Unico de Sadde
(SUS) e da unificacdo do Orcamento da Seguridade Social. No que tange as politicas de
trabalho e renda, os destaques do novo marco institucional foram a criacdo do Programa de
Aposentadoria Rural (que seria responsdvel por importante mudanga na geografia do consumo
no pafs) e também a criacdo do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) e do Conselho

Deliberativo do FAT (CODEFAT). De acordo com o MTE

O Fundo de Amparo ao Trabalhador — FAT ¢ um fundo contdbil, de natureza
financeira, vinculado ao Ministério do Trabalho e Emprego — MTE, instituido por
meio da Lei n° 7.998, de 11 de janeiro de 1990, por ocasido da regulamenta¢do do
artigo 239 da Constituicdo Federal, cujos recursos sdo destinados ao custeio do
Programa do Seguro-Desemprego e do Abono Salarial e ao financiamento de
programas de desenvolvimento econdomico.

Os programas e agdes implementados com recursos do FAT t€m suas diretrizes de
gestdo definidas pelo Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador —
CODEFAT, conselho tripartite e paritirio, composto por bancadas representativas
dos trabalhadores, dos empregadores e do Governo Federal. (BRASIL, 2014, p. 4).

O FAT, vinculado ao Ministério do Trabalho, passa a ser a fonte de recursos do
sistema de emprego que se implantava no Brasil, sob inspira¢do dos congéneres europeus e
norte americano. A principal fonte do FAT, nos termos do art. 239° da CF?® é o produto da
arrecadacdo do Programa de Integracdo Social (PIS) e do Programa de Formacdo do
Patrim6nio do Servidor Piblico (PASEP)*. Em 2011, ano de lancamento do Programa
Maranhio Profissional, a receita anual do FAT atingia a marca de R$ 50,2 bilhdes, enquanto
que seu patrimdnio se elevava no mesmo ano a R$ 185,5 bilhdes.

Segundo a Lei n° 7.998, de 11 de janeiro de 1990, 60% dos recursos do Fundo
eram destinados ao pagamento do seguro-desemprego e ao abono salarial (este, no valor de
um saldrio minimo por ano, para trabalhadores que recebessem no maximo dois saldrios-
minimos e que empregadores preenchessem determinadas condi¢cdes como o tempo prévio de

contribuicdo ao sistema). Os 40% restantes dos recursos do fundo eram destinados ao

28 “Art. 239. A arrecadagdo decorrente das contribuigdes para o Programa de Integragfio Social, criado pela Lei
Complementar n® 7, de 7 de setembro de 1970, e para o Programa de Formagdo do Patrimo6nio do Servidor
Publico, criado pela Lei Complementar n° 8, de 3 de dezembro de 1970, passa, a partir da promulgacdo desta
Constituicdo, a financiar, nos termos que a lei dispuser, o programa do seguro-desemprego e o abono de que
trata o § 3° deste artigo.” (BRASIL, 1988).

2 Além dos recursos oriundos da arrecadagdo do PIS/PASEP, a Lei 7.998/1990 previa também, como fontes de
arrecadacdo do FAT: “[...] Il - o produto dos encargos devidos pelos contribuintes, em decorréncia da
inobservancia de suas obrigacdes; III - a correcdo monetdria e os juros devidos pelo agente aplicador dos
recursos do fundo, bem como pelos agentes pagadores, incidentes sobre o saldo dos repasses recebidos; IV - o
produto da arrecadagdo da contribuicdo adicional pelo indice de rotatividade, de que trata o § 4° do art. 239 da
Constituicdo Federal. V - outros recursos que lhe sejam destinados.” (BRASIL, 1990, art. 11°).
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“Financiamento de programas de desenvolvimento econdmico.” (BRASIL, 1990, art. 10°),
dentre os quais se incluiam os programas de qualificacdo profissional e a intermediacdo com o
mercado de trabalho.

A Lei n° 7.998/1990 estabelece também que os recursos do PIS/PASEP, que eram
repassados ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) antes de
sua vigéncia, a partir de entdo integrariam a Carteira de Desenvolvimento Econdémico (CDE)
do FAT, assegurados a corre¢do monetdria pela variacdo do Indice de Precos ao Consumidor
(IPC) mais juros de 5% a.a. (cinco por cento ao ano), calculados sobre o saldo médio diério.

o

No texto da Lei n® 7.998/1990 estd colocada a diretiva de auxiliar
temporariamente ao trabalhador demitido sem justa causa, podendo para isto promover sua

reciclagem profissional:

Art. 2° O Programa de Seguro-Desemprego tem por finalidade:

I - prover assisténcia financeira temporaria ao trabalhador desempregado em virtude
de dispensa sem justa causa;

II - auxiliar os trabalhadores requerentes ao seguro-desemprego na busca de novo
emprego, podendo para esse efeito, promover a sua reciclagem profissional.
(BRASIL, 1990).

Confirmando a preocupacgdo das politicas de mercado de trabalho, em meio ao
cendrio de reestruturacdo produtiva e rapida ampliacdo do desemprego, em abreviar o tempo
do desemprego dos beneficidrios, previa-se na Lei n° 7.998/1990 o cancelamento do seguro
beneficio em caso de recusa por parte do trabalhador de outro emprego “[...] condizente com
sua qualificacdo e remuneracdo anterior”: “Art. 8° O beneficio do seguro-desemprego serd
cancelado: I - pela recusa, por parte do trabalhador desempregado, de outro emprego
condizente com sua qualificagdo e remuneracao anterior.” (BRASIL, 1990).

O final dos anos 1980, depois de uma série de tentativas frustradas de
estabilizacdo inflaciondria durante o governo Sarney, coincidiu com um surto
hiperinflaciondrio e com o aprofundamento da crise fiscal e balcaniza¢do do Estado, sob o
peso brutal das dividas interna e externa. (CARNEIRO, 2002). O diagnoéstico realizado pela
equipe econdmica de Fernando Collor, vitorioso nas primeiras eleicOes presidenciais diretas
desde 1960, era a de que a principal causa da crise residia no excesso de intervencdao do
Estado e no protecionismo existente na economia.

A entrada nos anos 1990 foi marcada pela adesdo do Brasil ao programa de
reformas neoliberais que ficou conhecido como o Consenso de Washington. Este programa,
cuja implantacd@o se iniciou no governo Collor em 1990, caracterizou-se por um conjunto de
medidas liberalizantes tais como abertura financeira e comercial, privatizacdo e

desregulamentacdo da economia.
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A reabertura do pais aos influxos financeiros externos foi o passo inicial que
permitiu o acimulo de reservas internacionais, condi¢do essencial para a viabilizacdo do
Plano Real, a estratégia de estabilizacdo monetdria com ancoragem cambial bem sucedida, em
meados da década e j4 sob o governo de Itamar Franco. A abertura comercial foi outro fator
importante para o processo de estabilizacdo, ao exigir a mudanga nos mecanismos de
formacdo de precos dos produtos comercializdveis no Brasil, agora sob a concorréncia
acirrada dos precos externos e sob o constrangimento dos acordos internacionais de comércio.
(HOLANDA, 1997).

No Brasil, ao contrdrio do que ensina a experiéncia internacional e a teoria
econOmica relevante, a abertura financeira foi feita antes da abertura comercial e procedeu-se
em tempo acelerado, visando antes ao controle da inflacido, do que a modernizacdo do parque
produtivo. O resultado foi uma violenta reducdo no emprego industrial na década de 1990,
com o drastico encolhimento do segmento de bens de capital e da industria téxtil, e virtual
desaparecimento dos segmentos de eletroeletronicos, brinquedos, entre outros. (HOLANDA,
1997).

No mesmo periodo, como resultado do ajuste do setor bancério a estabilizacao
inflaciondria trazida pelo Plano Real e a propagacdo da automacdo bancdria, a terceirizagao,
as novas formas de trabalho eliminando chefias intermedidrias e tarefas de controle, as fusdes
aquisicdes e o puro e simples prolongamento das jornadas de trabalho dos bancérios, deram
lugar a uma fortissima redu¢do no emprego no setor de servigos bancérios, que reduziu-se no
agregado de cerca de 811 mil pessoas em 1989 para nao mais que 414 mil pessoas em 1999,
contribuindo fortemente para a escalada do desemprego urbano naquela década. (SCHMITZ;
MAHL, 2000).

O programa de privatizagdes € a adogdo generalizada da terceirizagdo e de
redugdo de hierarquias ocupacionais foram fatores que contribuiram para elevar fortemente o
desemprego e a precarizacdo do mercado de trabalho na década de 1990. O desemprego
aberto medido segundo a metodologia do IBGE (2014), que era de 3,4% em média em 1989
saltou para 8,4% em 1999, o que implicou no crescimento dos desocupados de 1,89 milhdo na
média do ano de 1989 para 6,58 milhdes na média do ano de 1999, portanto, um crescimento
absoluto de 4,69 milhdes de pessoas. Além disso, “[...] 70% das ocupagdes criadas no Brasil
[na década de 1990] estiveram concentradas em atividades que ndo tem a ver com
modernizagdo técnica e produtiva”. (POCHMANN, 2006, p. 31)

Que mudangas ocorreram no sistema de emprego brasileiro ao longo dos anos

1990? No novo contexto de reformas liberalizantes, as politicas de emprego caracterizaram-se
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por uma natureza “compensatdria e focalizada” e s@o o resultado, de um lado, “[...] das
possibilidades institucionais derivadas da Constituicdo de 1988 e, de outro, da “[...] ado¢do
da orientacdo neoliberal na conducao do pais”. (OLIVEIRA, 2007, p. 3).

Tendo como marco inicial o Férum Nacional sobre Contrato Coletivo e Relagdes
de Trabalho, realizado em 1993 e composto por representantes de entidades empresariais e de
trabalhadores, e de representantes das varias esferas de governo e da sociedade civil, operou-
se uma série de modificagdes pontuais a partir de medidas em geral de iniciativa da

Presidéncia da Republica

[...] alterando significativamente a normatizacio das relacdes de trabalho no Brasil,
envolvendo aspectos como o processo de contratagdo e demissdo, a forma de uso e
remuneracdo do trabalho e a maneira de solucionar os conflitos. Destacaram-se,
quase sempre, por Medida Proviséria, as seguintes: instituicdo do trabalho ndo
assalariado nas cooperativas, Participag¢do nos Lucros e Resultados, Banco de Horas,
trabalho temporario, trabalho parcial, Comissdes de Conciliacdo Prévia, entre outras
medidas. (OLIVEIRA, 2007, p. 3).

Delineiam-se a, partir de 1994, os contornos gerais de um novo sistema de
politicas de emprego e renda, viabilizado principalmente pelos recursos do FAT e composto

dos seguintes subsistemas:

a) informacdes sobre o mercado de trabalho — Relacdo Anual de Informagdes Sociais
(RAIS); Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (CAGED); Pesquisa
Mensal de Emprego (PME/IBGE); Pesquisa Nacional por Amostragem de Domicilios
(PNAD/ IBGE); Pesquisa de Emprego e Desemprego (PED);

b) Seguro-desemprego: apenas para os trabalhadores do mercado formal;

c) intermediacdo de mao-de-obra — voltada a realizagdo do cadastramento de
trabalhadores e de vagas de emprego e a indicacdo para ambos, trabalhadores e
empresas, das melhores oportunidades disponiveis; podendo, ainda, sugerir para os
trabalhadores cadastrados cursos de qualificagdo profissional, de modo a melhor
adequarem- se ao mercado; A criagdo do Servico Nacional de Emprego — SINE €&
produto da materializacdo deste subsistema;

d) Qualificacdo profissional — destinada a agdes que visam proporcionar ao
trabalhador a aquisicdo de conhecimentos bdsicos, especificos e/ou de gestdo, que
facilitem o processo de inser¢@o ou reinser¢do no mercado de trabalho;

e) Geracdo de emprego e renda — responsdvel pela promocdo de agdes que gerem
emprego e renda, preferencialmente, através da criacdo de linhas especiais de crédito
para setores com pouco ou nenhum acesso ao sistema financeiro, como pequenas e
microempresas, cooperativas e formas associativas de produgdo, etc. (OLIVEIRA,
2007, p. 4-5).

O pano de fundo destas importantes mudangas institucionais foi um conjunto de
problemadticas adaptacOes da estrutura produtiva a brusca abertura comercial e financeira
realizada no periodo 1990 a 1994, que expds a industria brasileira ao desafio da competi¢ao
externa em uma conjuntura de forte valorizacdo da taxa de cambio real, gerando, conforme
visto anteriormente, uma expansao de 4,69 milhdes de desempregados ao longo da década de

1990.
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A persisténcia da enorme valorizagdo cambial se explicava, no plano politico, pelo
sucesso eleitoral do controle da inflacdo, que constituia, em udltima andlise, no grande
argumento que garantiu a eleicdio de FHC em primeiro turno em 1994 e em 1998%°. A
necessidade de sustentar a taxa de cambio apreciada, de modo a conter os recorrentes ataques
especulativos, levava os formuladores da politica econdmica a manter as taxas de juros reais
em patamares elevadissimos - a taxa real bésica de juros (Over-Selic), descontada a inflagdo,
manteve-se no patamar médio de 20% ao ano na segunda metade da década de 1990. Como
consequéncia, observou-se a perda do dinamismo econdmico, com uma rapida desaceleracao
da economia, o que, circularmente, depauperava novamente a situagao fiscal.

O debate a respeito da caracterizacdo do sistema de emprego e renda constituido
no periodo pos-1990, aponta que ndo se tratava de instituir na verdade um conjunto integrado
de politicas de emprego, como seria o caso de politicas Keynesianas cldssicas de pleno
emprego mobilizadas nos tempos dureos do Welfare State, mas, de forma sintonizada ao que
ocorrera nas economias avangadas nas duas décadas anteriores (conforme mostrado no
capitulo anterior), da conformag¢do de um conjunto de Politicas de Mercado de Trabalho,
mais restritas, dada a natureza compensatoria e focalizada das mesmas. Enquanto o discurso
governamental apontava que se constituia pela primeira vez um sistema completo de prote¢ao
ao emprego, abordagens criticas, j4 mencionadas, apontavam o “[...] cardter provisdrio e
focalizado em segmentos especificos da oferta e da demanda de mao-de-obra, bem como

medidas voltadas para a flexibilizagdo das relacdes de trabalho.” (POCHMANN, 1998).
3.2 Politicas de qualificacao profissional nos anos 1990: o PLANFOR

A LDB, instituida através do Decreto n°® 2.208, de 17 de abril de 1997, criou uma
nova institucionalidade para o ensino profissionalizante no Brasil. A nova regulamentagdo

ratificava a dicotomia entre formagdo académica e a orientagio profissionalizante®'. O marco

30" A taxa de cAmbio sobrevalorizado perdurou durante toda a década de 2000 e a primeira metade da década
atual como uma caracteristica definidora da politica macroeconémica. Para alguns analistas, entre os quais me
incluo, a pratica da sobrevalorizagdo cambial, a partir de seus impactos sobre a inflacdo e também sobre o
alargamento do crédito interno e externo disponivel, e ainda, por seus efeitos altamente deletérios sobre o
emprego industrial, pode ser caracterizada como populismo cambial. Sobre o tema ver documento do Conselho
Federal de Economia (COFECON, 2016).

31 Conforme Texto de Discussdo do Grupo de Trabalho para a formulagio de contribui¢des ao debate sobre
Diretrizes Curriculares Nacionais para a Educag@o Profissional Técnica de Nivel Médio, na LDB de 1996,
“[...] a educagdo brasileira se encontra estruturada em dois niveis — educagdo bdsica e educacdo superior. Ao
ndo localizar a educagdo profissional em nenhum dos dois niveis, o texto explicita e assume uma concepc¢ao
dual em que a educacgdo profissional é posta fora da estrutura da educacdo regular brasileira, considerada como
algo que vem em paralelo ou como um apéndice.” (BRASIL, 2010a, p. 12).
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principal da nova orientag@o constituiu-se no PLANFOR, custeado com recursos do FAT, que

aliava a

[...] educagdo tecnoldgica e educacdo técnica, [...] a educagdo profissional basica,
voltada, sobretudo, aos desescolarizados, desocupados ou sob risco de desocupacio,
mulheres chefes de familia de baixa renda, minorias étnicas e demais segmentos
economicamente vulnerdveis. (OLIVEIRA, 2007, p. 5).

O PLANFOR foi responsével pelo treinamento de 3,6 milhdes de trabalhadores no
periodo compreendido entre 1995 e 2002.

O PLANFOR tinha como meta ampliar gradativamente a oferta de educagdo
profissional no pais, de modo a atingir, até 1999, capacidade suficiente para
qualificar ou requalificar, anualmente pelo menos 20% da populacdo
economicamente ativa (PEA) [...] Para tanto, propunha a mobiliza¢do e a articulagdo
de novos sujeitos atuantes na drea, incluindo dentre estes institui¢cdes privadas, laicas
e religiosas, governamentais e ndo governamentais em torno de uma politica publica
de educacao profissional no pais. (GUILHON et al., 2001, p. 147).

Conforme visto anteriormente, em tempos de reestruturagdo produtiva, em um
mercado de trabalho precarizado e em constante mudanga, o conceito de profissdo desaparece
para dar lugar ao de empregabilidade, entendida como capacidade individual de se adaptar as
constantes mudancas de mercado de trabalho. (LIMA, 2004). A estratégia pedagédgica do
PLANFOR institufa como caracteristicas gerais a polivaléncia, o saber aprender e o conceito
de empregabilidade em contraposicdo a especializagdo, ao saber fazer, e ao conceito de

profissdo, vigentes anteriormente, quando a especializa¢io era um requisito fundamental:

O emprego dos anos 90 tem um novo conceito: a empregabilidade, conjunto de
conhecimentos, habilidades, comportamentos e relagdes que tornam o profissional
necessario nao apenas para uma, mas para toda e qualquer organiza¢do. Hoje mais
importante do que apenas obter um emprego € tornar-se empregdvel, manter-se
competitivo em um mercado em mutagdo. Preparar-se, inclusive para vdrias
carreiras e diferentes trabalhos — as vezes, até simultaneos. (BRASIL, 1995, p. 12).

Outra caracteristica importante do desenho proposto para o PLANFOR era a

busca de parcerias e de descentralizacdo no campo de sua implantagcao

[...] a partir da articulacdo de diversos sujeitos sociais publicos e privados e pautando-
se nos principios de descentralizacdo e participa¢do na sociedade civil. [...] De acordo
com esta perspectiva, o Plano tem sido implementado através de dois mecanismos: os
Planos Estaduais de Qualificacdo (PEQs) e parcerias estabelecidas com o Sistema S,
outros organismos e ministérios (PARCs), destacando-se entre estas ultimas a
articulag@o firmada entre o Ministério do Trabalho e o da Educacdo [...] No que se
refere aos PEQs, estes sdo elaborados e coordenados pelas Secretarias Estaduais de
Trabalho, com a participacdo das comissdes e submetidos a aprovacdo das Comissdes
Estaduais de Emprego, integradas por representantes do governo, do empresariado e
dos trabalhadores. (GUILHON et al., 2001, p. 147).

Na Tabela 1 pode-se observar que o PLANFOR, iniciado efetivamente em 1996,
foi responsavel pelo treinamento de 3,6 milhdes de pessoas entre 1996 a 2001, o que, somado

com outros 9,0 milhdes que foram qualificados no mesmo periodo pela chamada Rede
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Nacional de Educagdo Profissional (REP) (constituida pelos Institutos Federais,
Universidades Tecnolégicas, Escolas Técnicas Federais/Centro Federal de Educagdo
Tecnolédgica - CEFET e Escolas Técnicas vinculadas a universidades, em todas as Unidades
da Federagdo), atenderam 12,6 milhdes de pessoas, representando 17% da PEA estimada
naquele ano e indicando que pelo menos do ponto de vista quantitativo um dos principais

objetivos da politica foi atingido.

Tabela 1 - PLANFOR/ FAT e REP — Treinandos de 1995 a 2001

PLANFOR/FAT REP Total
Ano Treinandos Treinandos Treinandos
(milhdes) % da PEA (milhdes) % da PEA (milhdes) % da PEA
1995 0,1 - 3,4 5 3,5 5
1996 1,2 2 3,9 5 51 7
1997 2,0 3 45 6 6,5 9
1998 2,3 3 5,0 7 7,3 10
1999 2,7 3 7,7 9 104 12
2000 3,4 4 8,1 10 11,5 14
2001 3,6 5 9,0 12 12,6 17

Fonte: Elaborada conforme informagdes do Sistema Integrado de Gestdo das A¢des de Emprego (SIGAE) e
estimativas para a REP: MANFREDI, S. M. Educacao Profissional do Brasil. Sao Paulo: Cortez, 2002.

Em 2003, no documento de langamento do PNQ, que sucedeu o PLANFOR,
formulavam-se vérias criticas a experiéncia daquele Plano. O documento, de responsabilidade
do Departamento de Qualificacdo (DEQ) da Secretaria de Politicas Publicas de Emprego
(SPPE) do MTE, avalia a experiéncia do PLANFOR em vdarios Estados da Federacao,
concluindo que do ponto de vista qualitativo, a mesma foi bem menos brilhante que do ponto
de vista quantitativo. (BRASIL, 2003).

No que se refere a sua institucionalidade o primeiro aspecto que chamava a
atencdo na experiéncia do PLANFOR, segundo o documento de 2003, era a sua
desarticulacdo em relacdo as demais politicas publicas de trabalho e renda, para o que era
determinante a auséncia da producdo e divulgacdo de informacdes em bases sistematicas
sobre o mercado de trabalho, seguro desemprego, intermediacdo de mao-de-obra, crédito
popular, etc.

Outro ponto importante apontado pela equipe do MTE, era a desarticulacao do
PLANFOR com o sistema de educacdo publica: ao privilegiarem-se os cursos de curta
duracdo e baixo custo, sendo a maior parte com cerca de 60 horas de duracdo e “[...] voltados
ao tratamento fundamentalmente das ‘habilidades especificas’, comprometendo com isso uma

acdo educativa de carater mais integral.” (BRASIL, 2003, p. 19, grifo do autor) — em fungdo
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disto o modelo do PLANFOR terminava reproduzindo uma das permanéncias de longa
duracdo®? do sistema de educaciio brasileiro — a dicotomia entre o ensino regular e o ensino
profissionalizante.

Ademais, avaliacOes realizadas sobre o Plano apontaram que, ndo obstante a
vultosa mobilizacdo de recursos e alguns bons resultados observados no que diz respeito a
seus objetivos quantitativos, o0 PLANFOR tinha como limita¢des a desarticulacio com as
demais politicas de educagao (Educacgao de Jovens e Adultos - EJA e ensino tradicional de 2°
grau) e o foco excessivamente centrado nos cursos existentes nas prateleiras das instituicoes
capacitadoras tradicionais (com destaque para o Sistema S), o que levava a ndo conformidade
com as novas tendéncias de demanda das empresas contratantes e também em relagdo ao
perfil das reivindicacOes de capacitacdes pelo publico-alvo. (BRASIL, 2003).

Um aspecto importante do PLANFOR - pensado a partir de seu carater massivo e
pela diminuta capacidade de efetivamente ampliar as possibilidades de inser¢ao do publico-

alvo no mercado de trabalho, era seu carater assistencialista:

Como politica assistencial, a qualificacdo profissional cumpre alguns papéis:

a) Ocupa temporariamente o trabalhador; mesmo sendo os cursos de curta
duragdo, ja que neste periodo o trabalhador se mantém ocupado, arrefecendo,
dessa forma, a pressdo sobre o mercado de trabalho;

b) Oferece alimentacdo e vale-transporte, beneficios atraentes para muitos
desempregados;

¢) Atua no imagindrio do trabalhador, criando a ilusdo de que dias melhores
virdo; sendo o trabalho um valor importante no imaginirio do trabalhador, a
capacitacdo renova-lhe as esperangas. (SOUZA, 2004, p. 44).

Para a autora, uma comprovacao deste carater assistencialista € compensatorio das
politicas de qualificacdo profissional do PLANFOR dava-se pelo fato de que, sob a crescente
pressdao do elevado desemprego na segunda metade da década de 1990, a gestdo dos
programas de qualificacdo foi assumida por vdrias secretarias estaduais e municipais de
assisténcia social, conjugadas ou ndo com secretarias de trabalho, sendo que em nenhum dos
casos tendo sido alocadas nas secretarias de educagdo. (SOUZA, 2004).

No que se refere a andlise da focalizacdo do PLANFOR, a priorizacdo de pessoas
em desvantagem, desescolarizadas, desocupadas ou sob risco de desocupacgdo, tais como
mulheres chefes de familia de baixa renda, minorias étnicas e demais segmentos
economicamente vulnerdveis, impunha que o conteddo dos cursos exigisse reduzida

capacidade cognitiva, o que, somado a reduzida carga hordria da ampla maioria dos cursos

32 O conceito de estruturas de longa duragdo, utilizado pioneiramente por Fernand Braudel (1990) em suas
analises sobre a constitui¢do e dindmica das populagdes mediterraneas, pode ser definido como “...]
regularidades, permanéncias, resisténcias recorrentes ao longo da histéria”, que se aplicam a dicotomia entre o
ensino regular e o ensino profissionalizante na histéria da educagdo brasileira. Sobre o conceito de estruturas
de longa duragdo ver Braudel (1990) e Holanda (2014).
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oferecidos, qualificassem para “[...] atividades que tradicionalmente caracterizam o mercado
informal, voltadas principalmente para servicos de reparo nos domicilios, em caso da
populacdo masculina, e de servigos domésticos, no da feminina.” (CAVALCANTI, 2004, p.
114).

Ja Souza (2004, p. 163-164, grifos da autora), aponta, a partir da andlise do
portfélio de cursos ministrados pelo PLANFOR, que “sdo nas ‘modernas formas de
criadagem’ ou nos trabalhos ‘sujos’ que o publico alvo do PLANFOR estd inserido ”. Esta
realidade leva Cavalcanti (2004, p. 5) a afirmar que o “[...] papel que o PLANFOR veio a
desempenhar é o de ‘preparar’ a mao-de-obra excluida do mercado formal para buscar
oportunidades de sobrevivéncia num mercado sem emprego formal”. Assim, fica claro ser a
estratégia de focalizagdo do Programa qualificar para o subemprego, uma “[...] categoria
definidora da pobreza” sendo “[...] peculiar este ser adotado como estratégia de governo e
incentivado por uma politica publica.” (SOUZA, 2004, p. 164).

Ha criticas bastante contundentes também no que se refere a estrutura de
governanca do PLANFOR. Para Souza (2004), os principais beneficidrios do Programa, os
trabalhadores informais e desempregados nio se faziam representar, seja no CODEFAT, seja
nas comissdes estaduais ou municipais de emprego, nas quais a representacdo dos
trabalhadores se fazia através de pessoas indicadas por sindicatos ou centrais sindicais. Além
do problema da ndo representatividade, havia uma outra contradi¢cdo de grande importancia
que € o fato de que “[...] as centrais sindicais e sindicatos serem ao mesmo tempo
fiscalizadores, na condi¢cdo de membros das Comissdes, e executores, na condicdo de
contratados, tanto para ministrarem cursos nos Planos Estaduais de Qualificacdo (PEQs),
quanto nas Parcerias (PARCs).” (SOUZA, 2004, p. 172).

Tal estrutura de governanga, porém, além de recolocar na mesa o problema da
cooptacdo pelo Estado das entidades sindicais (nos moldes do capitalismo corporativo da Era

Vargas), criava ainda o problema de que

Na alianga com o Estado, recursos do FAT para a qualificacdo entram na mesa de
negociacdes. Tal ambiguidade enfraquece a representacdo e faz das Comissdes palco
privilegiado de defesa de interesses particulares. Exemplo neste sentido aconteceu
nos anos de 2002 e 2003, quando a CUT, junto com as secretarias estaduais de
trabalho, organizou manifestagdes contrarias aos cortes de verbas para a
qualificacdo. N@o como representante dos trabalhadores, mas na condi¢do de
executora. (CAVALCANTI, 2004, p. 165).

Da mesma forma, € preciso sublinhar que no arranjo institucional do PLANFOR
também a representacdo dos empregadores convivia com a mesma ambiguidade apontada no

caso das entidades representantes dos trabalhadores: nao obstante as criticas dos empresarios
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em relacdo a qualidade dos cursos e ao desinteresse das empresas em relacdo ao perfil dos
egressos, o fato é que o “‘Sistema S’ é um dos maiores executores do PLANFOR. Levando-se
em conta que os qualificados ndo interessam aos empregadores, a conclusdo é que estes
também estdo nas Comissdes para defenderem seus interesses como executores.”
(CAVALCANTI, 2004, p. 165, grifo da autora).

Cavalcanti (2004, p. 165, grifo da autora) também afirma que:

Como pode ser observado pela [andlise do conjunto] dos cursos ministrados, [...] em
anexo, o “Sistema S” e os sindicatos e¢/ou centrais sindicais sdo responsaveis por
diversos cursos. As tabelas também mostram a variedade de ONGs e a inexpressiva
participagdo de entidades publicas na execucdo dos PEQs. Tal resultado, de um lado,
confirma a hipétese que sdo as entidades as maiores beneficiadas pelo PLANFOR;
de outro, que a privatizagdo da educagdo profissional é mascarada pela contratacio
de entidades privadas para aplicar os cursos do PLANFOR.

Devem ser citados outros aspectos que foram avaliados nos estudos disponiveis,
como limitagdes da estratégia do PLANFOR. Além do cardter assistencialista de muitos dos
cursos oferecidos, em detrimento da qualidade dos mesmos, mengdes criticas relacionam-se
ao despreparo das comissOes municipais de emprego para as tarefas de focalizacdo e de
fiscalizacdo, monitoramento e avaliacdao dos cursos oferecidos. (SOUZA, 2004; SANTOS,
2006). Criticas em relacdo a um grau insuficiente na pretendida descentralizacdo da gestdao
dos programas nos Estados também se fizeram ouvir. (SOUSA, 2008).

Ainda no que tange a institucionalidade do programa, constatava-se uma baixa
capacidade do Ministério do Trabalho de influenciar o processo de qualificacdes, posto que as
iniciativas, ndo obstante financiadas majoritariamente por recursos do FAT, eram
desenvolvidas quase que integralmente através de convénios com o Sistema S e o terceiro
setor, mascarando-se um processo de “[...] privatizagdo da educacdo profissional”. (SOUZA,
2004, p. 79).

Constata-se, portanto, uma confluéncia de interesses na ampliacdo da oferta dos
cursos independentemente de seus reais impactos sobre o perfil da forca de trabalho
qualificada e das reais condi¢Oes desta ser absorvida em posi¢des de emprego formalizado ou
empreender formalmente. Nos Estados, os ganhos politicos resultavam das condi¢des de
negociar com as instituicdes qualificadoras o papel das mesmas na utilizagdo dos recursos

oriundos do FAT. Para os municipios

[...] mais proximos dos treinandos, a despeito das dificuldades na relacio com os
governos estaduais, € a possibilidade de apresentar alternativas a problemadtica do
desemprego, sem onerar o préprio orcamento, o maior beneficio. Como é no
municipio que o trabalhador vive, é dele que mais facilmente cobra a¢des, € nele que
busca solugdes. O financiamento através do FAT faz da qualificacdo um excelente
negocio. Os cursos representam agdes concretas frente ao desemprego e 0s gestores

ndo deixam de tirar vantagens politicas. (SOUZA, 2004, p. 168).
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Em resumo, ha vantagens politicas advindas do fato de que os entes publicos
oferecem uma alternativa ao desemprego, mobilizando fundos publicos extra or¢camentarios
(do ponto de vista das instancias subnacionais) que, ademais, podem ser negociados entre as
diversas institui¢des qualificadoras existentes. Qualificar tornara-se um bom negdcio, mas um
bom negdcio para quem?

Ademais, Souza (2004) chama a atencdo para o fato de que no processo de
descentralizacdo da gestdo do PLANFOR, o protagonismo maior caberia aos Conselhos e
Comissoes Estaduais e Municipais do Trabalho, os quais, até pelo fato de serem compostos
por representacdo nao remunerada, dettm reduzidas capacidades técnicas e exercem de
maneira inadequada seu papel, enquanto que os governos subnacionais desobrigam-se da
responsabilidade de estabelecerem suportes técnicos e operacionais para a politica.

Algumas das criticas formuladas acima, sobretudo aquelas formuladas no
documento do MTE/SPPE/DEQ (BRASIL, 2003) foram levadas formalmente em
consideracdo quando da elaboracdo da PNQ, que sucedeu o PLANFOR durante os dois
governos Lula (2003-2006 e 2007-2010) e cujos marcos principais permaneceram em vigor
no 1° Governo Dilma Roussef (2011-2014), momento da implementacio do Programa

Maranhao Profissional.

3.3 Aspectos da Politica de Qualificacdo Profissional implantada no primeiro Governo

Lula: o PNQ

O PNQ, langado em junho de 2003, foi formulado como parte do Programa
Nacional de Qualificacdo Social e Profissional que, por sua vez, compunha o Plano Plurianual
(PPA), versao 2004-2007. O PNQ foi formulado com o propésito de reorientar a Politica
Publica de Qualificacdo Profissional, baseando-se na avaliacdo critica do PLANFOR
discutida na secao anterior.

A Resolugdo n° 333, de 10 de julho de 2003, estabelecia as bases da nova politica:

Art. 1°. Instituir o Plano Nacional de Qualificacio-PNQ no ambito do Programa do
Seguro-Desemprego, para a execugdo de acdes de qualificagdo social e profissional
(QSP), cujas transferéncias de recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador - FAT,
serdo efetuadas pelo Departamento de Qualificacdo da Secretaria de Politicas
Publicas de Emprego (DEQ/SPPE/MTE), com base em convénios plurianuais e
outros instrumentos firmados nos termos da legislacdo vigente, obedecendo ao
disposto nesta Resolucdo e a orientacdes emanadas deste Conselho. (CONSELHO
DELIBERATIVO DO FUNDO DE AMPARO AO TRABALHADOR, 2003).

No que tange a estrutura de financiamento do Plano, seriam utilizados recursos do

FAT, mas poderiam ser agregados também recursos de outras fontes, a exemplo do MEC, que




76

N

exerceria papel de destaque no financiamento das atividades relacionadas a expansdo e
adaptacdo do ensino profissionalizante e tecnoldgico das escolas técnicas federais, destinadas
aos qualificandos que cursavam ou haviam concluido o ensino médio técnico ou
profissionalizante. Deste modo, no art. 1°, 1é-se: “§ 1° O MTE poder4 adicionar ao PNQ, a seu
critério, outros recursos de outras fontes complementares aos recursos do FAT, devendo a
utilizagdo de tais recursos ser explicitada e submetida ao estabelecido nesta resolugdo.”
(CONSELHO DELIBERATIVO DO FUNDO DE AMPARO AO TRABALHADOR, 2003).
A Resolug¢do n°® 333/2003 define Qualificacdo Social Profissional (QSP) como
“[...] aquela que permite a inser¢do e atuag¢do cidadd no mundo do trabalho” (CONSELHO
DELIBERATIVO DO FUNDO DE AMPARO AO TRABALHADOR, 2003). Seus objetivos
sdao formalmente detalhados no art. 2°, e também aparecem na integra no documento Bases de

uma nova politica publica de qualificagdo, que integra o PNQ, langado em julho de 2003:

O PNQ deve contribuir para promover a integracao das politicas e para a articulagdo
das a¢des de Qualificagéo Social e Profissional do Brasil e, em conjunto com outras
politicas e agdes vinculadas ao emprego, ao trabalho, a renda e a educacdo, deve
promover gradativamente a universalizacdo do direito dos trabalhadores a
qualificagdo, com vistas a contribuir para:

I - A formagdo integral (intelectual, técnica, cultural e cidadd) dos/as
trabalhadores/as brasileiros/as;

II- Aumento da probabilidade de obtencdo de emprego e trabalho decente e da
participacd@o em processos de geracdo de oportunidades de trabalho e de renda,
reduzindo os niveis de desemprego e subemprego;

I — Elevagao da escolaridade dos trabalhadores/as, por meio da articulagdo com
as Politicas Publicas de Educacdo, em particular com a Educacdo de Jovens e
Adultos - EJA;

IV —Inclusio social, redugdo da pobreza, combate a discriminag@o e diminuigéo
da vulnerabilidade das populacdes;
v — Aumento da probabilidade de permanéncia no mercado de trabalho,

reduzindo os riscos de demissdo e as taxas de rotatividade, ou aumento da
probabilidade de sobrevivéncia do empreendimento individual e coletivo;

VI - Elevagdo da produtividade, melhoria dos servi¢os prestados, aumento da
competitividade e das possibilidades de elevacdo do saldrio ou da renda;
VII - Efetiva contribui¢do para a articulacio e consolidacdo do Sistema Nacional

de Formagao Profissional, articulado ao Sistema Publico de Emprego e ao Sistema
Nacional de Educacao. (BRASIL, 2003, p. 26).

Ademais, no documento Bases de uma nova politica puiblica de qualificacdo, que

orienta 0 PNQ, sdo formulados os principios basicos que orientam a nova politica:

v’ [Conforme jd mencionado anteriormente, a grande critica feita as concepgdes de]
Politica Pudblica de Qualificacdo Profissional expressa no PLANFOR, foi a da
desarticulag@o entre esta e as demais Politicas Publicas de trabalho e renda, de
educacdo e de desenvolvimento;

[...]

v [O ensino profissional] deve nortear-se por uma concep¢do de qualificagio
entendida como uma “constru¢do social”, de maneira a fazer um contraponto
aquelas que se fundamentam na aquisicdo de conhecimentos como processos
estritamente individuais e como uma derivagdo das exigéncias dos postos de
trabalho.
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v' Ao lado de tal desafio, adquire maior é&nfase a integracio da Politica de
Qualificagdo com as demais Politicas Publicas de Trabalho, Emprego e Renda e com
aquelas dos campos da educagdo e do desenvolvimento:

[...]

v A integracdio com as Politicas Publicas de Trabalho visa reconhecer a
qualificacdo profissional como uma construg@o social, como algo que vai além da
dimensdo pedagégica, e favorecer efetivamente a constru¢cdo de um sistema publico
de trabalho, emprego e renda no Pais;

v A integra¢do da qualificagdo profissional com as Politicas Pidblicas de Educagéo
tem como propdsito contrapor-se a separacdo entre educacio bdsica (fundamental,
média e de jovens e adultos) e formacdo profissional;

v/ Quanto a integracdo da Politica Piblica de Qualificagio com as Politicas
Pudblicas de Desenvolvimento, objetiva-se contribuir para uma real superacdo da sua
condi¢d@o de politica eminentemente compensatéria. (BRASIL, 2003, p. 24, 23, 25,
grifo do autor).

O PNQ visava corrigir falhas da estratégia anterior, através de “[...] integra¢do da
Politica de Qualificagdo com as demais Politicas Publicas de Trabalho, Emprego e Renda e
com aquelas dos campos da educagdo e do desenvolvimento”. (BRASIL, 2003, p. 25). Mais
especificamente, a nova estratégia apostava na integracdo das qualificacdes com o ensino
técnico de 2° Grau ofertado nas institui¢Oes federais e estaduais e com a EJA.

No preféacio ao PNQ, apresentado em 2003, o Diretor do DQ/SPPE/MTE, Antonio
Almerico Biondi Lima, alinha as diferencas fundamentais entre o PNQ e o PLANFOR, que a
seu ver, se davam nas dimensdes politica, conceitual, institucional, pedagogica e ética. No
que tange a dimensao politica, Lima aponta como novidade o fato de que o PNQ concede a
qualificacdo profissional como um direito do trabalhador, tendendo, portanto, a
universalidade, mas “[...] priorizando — e af a palavra prioridade é fundamental, porque o Pais
sempre priorizou aqueles que ji tinham — aqueles com maior dificuldade de insercdo no
mercado de trabalho.” (BRASIL, 2003, p. 10), o que, ndo obstante a énfase do discurso, ndo o
diferencia significativamente do PLANFOR (pelo menos ndo no nivel das inten¢des). A
dimensdo conceitual propde o entendimento da qualificagdo profissional como uma “[...]
relacdo social conflituosa, uma relacdo de poder no local de trabalho que é fundamental ser
negociada entre trabalhadores e empresarios”, reconhecendo também configurar uma politica
ambigua, por ser simultaneamente “[...] uma politica de trabalho e renda e uma politica
educacional”. (BRASIL, 2003, p. 11). Adquirem, nesta perspectiva, prevaléncia, nogdes

como.:

Educacdo integral; formas soliddrias de participacdo social e gestdo publica;
empoderamento dos atores sociais (na perspectiva de sua consolidacio como
cidadaos plenos); qualificacdo social e profissional e reconhecimento dos saberes
socialmente produzidos pelos trabalhadores. (BRASIL, 2003, p. 18).

Conceitualmente também, continua Lima, o PNQ deve ser entendido como uma

politica territorial e que “[...] ndo se resume a cursos”, incluindo também “[...] politicas de
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certificacdo, orientacao, estudos e pesquisas sobre esses processos. E [também] documentacao
e memoria.” (BRASIL, 2003, p. 11).

No que tange a mudanga institucional, Lima afirma que a Resolu¢@o n® 258, de 21
de dezembro de 2000, que regulamentava o PLANFOR, confundia o papel dos atores que
trabalham no campo da qualifica¢do profissional. Afirma ele também, que o PNQ avancgaria
na integracdo com as demais politicas publicas de emprego, estabelecendo que haveria
exigéncia de qualificagdo para “[...] o trabalhador que receba microcrédito, ou se ele estiver
no movimento de Economia Soliddria, ou se ele receber o Seguro-Desemprego.” (BRASIL,
2003, p. 12). Outra mudanca institucional importante apontada pelo Diretor da SPPE, seria o

ganho de protagonismo dos

Municipios, antes excluidos do acesso aos recursos da qualificacdo, (que) passam a
ser agentes do processo, vinculado ao desenvolvimento local, [assim como a]
reintegracdo das Delegacias do Trabalho — DRTs as Comissdes Estaduais e
Municipais de Emprego [sendo que] a DRT tem um papel ndo sé no
acompanhamento da politica como também na sua elaboragdo. (BRASIL, 2003, p.
12).

Na dimensao pedagdgica, reconhecendo a baixa qualidade da maioria dos cursos
ofertados pelo PLANFOR, Lima aponta a necessidade de ofertar cursos “[...] com
metodologias que ao mesmo tempo elevem a escolaridade e qualifiquem.” (BRASIL, 2003, p.
12). Para isto, apresenta o objetivo de elevar a carga hordria média dos cursos de 60 horas
(como ocorria no PLANFOR), para um patamar de 200 horas médias. H4 referéncias também

no PNQ a metas como

Uniformizag¢do da nomenclatura dos cursos; articulag@o prioritaria com a educagdo
basica (ensino fundamental, ensino médio e educacdo de jovens e adultos);
exigéncia para as instituicdes que vierem a ser contratadas para a realizacdo dos
Planos Territoriais e Projetos Especiais, de formulacdo e implementacdo de projetos
pedagbgicos; garantia de investimentos na formagdo de gestores e formadores;
constituicdo de laboratérios para a discussdo de referenciais nos campos
metodolégicos das Politicas Piblicas de qualificacdo e da certificagdo; investimento
na sistematizac@o de experiéncias e conhecimentos; desenvolvimento de sistemas de
certificacdo e orientacdo profissional; apoio a realizagdo do censo da educagdo
profissional pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira — INEP/MEC. (BRASIL, 2003, p. 20-21).

Finalmente, no que diz respeito a dimensado ética, Lima sublinha o compromisso
do Plano com “[...] um monitoramento permanente, com acdes corretivas em tempo real e, ao
mesmo tempo, garantir a transparéncia na distribuicdo de recursos, com critérios objetivos e
de conhecimento publico”. (BRASIL, 2003, p. 13).

Na nova orientagdo, ademais, fortalecia-se também o papel do SINE, como
identificador do publico-alvo a ser qualificado e também como peca-chave (a0 menos no

desenho) na intermediagdo entre os novos qualificados e as empresas demandantes.
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Do ponto de vista operacional, a nova orientagdo, vigente ao longo dos dois
governos Lula, implicava na implantacdo das acdes de qualificacdo social e profissional de
forma descentralizada, por meio dos PlanTeQs, em parceria com Estados, municipios,
consércios intermunicipais, entre outros arranjos territoriais, e de Projetos Especiais de
Qualificacdo (ProEsQs) (em parceria com entidades do movimento social e organizacdes
ndo-governamentais), sendo agregados posteriormente os Planos Setoriais de Qualificacdo
(PlanSeQs).

Os PlanTeQs orientavam-se para o nivel territorial, devendo ser implantados
através de gestdo compartilhada “i) entre as Comissdes/Conselhos Estaduais de
Trabalho/Emprego e as Secretarias Estaduais de Trabalho; ii) e entre as Comissdes/Conselhos
Municipais de Trabalho/Emprego e Municipios ou Consoércios de Municipios, no ambito
municipal, microrregional e mesorregional”, devendo estar articulados a estratégias de
desenvolvimento territorial que incluissem “[...] necessariamente acdes de orientacdo e
encaminhamento ao mercado de trabalho ou a outras formas de vinculos de trabalho e geracdo
de renda”. (BRASIL, 2003, p. 35; 38).

Ja os ProEsQs tinham um carater experimental e de aprendizado institucional,
destinando-se ao desenvolvimento de metodologias e tecnologias de qualificagdo social e

profissional, devendo contemplar

[...] a elaboragdo de estudos, pesquisas, materiais técnico-didaticos, metodologias e
tecnologias de qualificac@o social e profissional destinadas a populagdes especificas
ou abordando aspectos da demanda, oferta e do aperfeicoamento das Politicas
Pdblicas de Qualificacdo e de sua gestao participativa. (BRASIL, 2003, p. 38-40).

Os PlanSeQs, por seu turno, orientavam-se ao atendimento de demandas
emergenciais, estruturantes ou setorializadas de qualificacdo, a exemplo das demandas por
trabalhadores qualificados colocadas pela instalacdo de grandes projetos de infraestrutura,
energia e logistica de transporte que se implantavam no pais na segunda metade da década de
2000.

Ha também, no plano operacional, menc¢des ao fortalecimento de mecanismos de

planejamento das acdes, com destaque para a o acompanhamento de egressos do PNQ:

[...] é preciso garantir: o planejamento como ponto de partida na elaboracdo dos
planos e projetos; um sistema integrado de planejamento, monitoramento, avaliacdo
e acompanhamento dos egressos do PNQ, em todos os seus niveis de realizacdo; [...]
a adogdo de critérios objetivos de distribuicao dos recursos do FAT entre os Planos
Territoriais e os Projetos Especiais; o estabelecimento de um calendario plurianual,
sem reprogramacao; diminuir a quantidade do nimero de parcelas de desembolso de
recursos; instrumentos de andlise das prestacdes de contas. (BRASIL, 2003, p. 21).
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A construcdo de 32 novas escolas técnicas federais (a partir de entdo conhecidas
como Institutos Técnicos Federais), assim como a federaliza¢do de outras 18 instituicdes no
periodo 2004 a 2007, apontava de fato para o fortalecimento do ensino técnico de 2° grau e
superior como eixo da nova estratégia de qualificagdao. (BRASIL, 2008a).

Assim, no periodo 2004-2007, segundo informacdes do MEC, com a alteracao da
Lei n° 9.649, de 27 de maio de 1998, que impedia a Unido de ampliar sua rede de educagdo
profissional, ganhou énfase a construcdo de escolas técnicas federais e a integragdo do ensino
profissional as outras modalidades de ensino, a exemplo da EJA e do ensino a distancia.

Desse modo, foram criadas neste periodo

[...] 32 novas unidades federais de ensino técnico e profissionalizante e federalizou
outras 18 unidades, totalizando uma ampliacdo de 50 unidades de ensino na rede
federal. Essa expansdo representard cerca de 75 mil novas vagas, significando um
crescimento de 93% das matriculas oferecidas em 2006. Ainda em 2007, o Governo
Federal iniciou a construgdo de outras cinco escolas e tem previsto, em projeto de lei,
a criacdo de mais nove escolas. (BRASIL, 2008a, p. 77).

Particularmente interessante para a compreensdo das mudangas politico-
institucionais introduzidas durante o Governo Lula, no que tange ao ensino profissionalizante
e tecnoldgico, foi o Semindrio de Educagdo Profissional, promovido pelo MEC, em junho de
2003. O tema de maior interesse foi o debate em torno do Decreto n°® 2.208/1997, que
consagrava a separacao entre a escolarizacdo média e a profissionalizacdo. Segundo Araujo
(2010), ocorreu no evento uma polarizacdo entre campos politico-tedricos bastante distintos,
entre os que defendiam o ensino técnico integrado e aqueles a favor da manutencdo da
separagdo, que era regulamentada no Decreto n°® 2.208/1997, aquele que embasava as a¢cdes do
PLANFOR.

O ensino integrado, ou a concep¢do da escola integral ou unitdria, cujos
fundamentos podem ser encontrados na obra de Gramsci (1991), conforme visto no capitulo
anterior, que advogava a tese da superacdo do dualismo e fragmentacdo na organizacdo do
sistema educacional, defendendo, em contraposicdo, as vantagens de uma formacao
politécnica, na esteira de formulagdo seminal por Marx, quando analisando as possibilidades
de requalificacdo do trabalho na grande industria mecanizada.

O resultado de tal debate foi expresso no Decreto n° 5.154, de 23 de julho de
2004, que buscava fazer uma conciliacdo entre as duas visdes sobre como deveria se organizar
o ensino profissionalizante no nivel médio. O resultado foi uma regulamentacdo ambigua, que
possibilitava tanto a coexisténcia do ensino propedéutico em paralelo a um sistema de
educacgdo profissionalizante autdnomo, quanto a integracao de ambos. De um lado, o Decreto

n°® 5.154/2004 avangava na direcdo da escola integral ao revogar a segmentagdo entre ensino
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regular e profissionalizante existente na regulamentacdo anterior, estabelecendo como
premissas a “[...] indissociabilidade entre teoria e pratica” e articulava os cursos
profissionalizantes de Formacdo Inicial e Continuada (FIC) a serem oferecidos, agora com
duragdo minima de cento e sessenta horas, “[...] preferencialmente com os cursos de Educacao
de Jovens e Adultos — EJA.” (BRASIL, 2004). De outro lado, o Decreto n° 5.154/2004
reproduzia a histérica segmentacdo entre ensino regular e profissionalizante existente no
Brasil, ao estabelecer o conceito de “itinerarios formativos”, que criavam “[...] a possibilidade
de uma certificagdo de técnico [resultante] de um amontoado de mddulos independentes,
fragmentados, agregados aleatoriamente”. (ARAUJO, 2010, p. 4).

Em que pesem os ambiciosos objetivos estabelecidos no PNQ, e a expressiva
ampliacdo da rede de escolas técnicas federais que se daria na década seguinte, a verdade €
que houve no periodo 2003 a 2007 uma redu¢@o no nimero de trabalhadores qualificados, em
relacdo ao periodo do PLANFOR. O Relatério de avaliacdo do PPA 2004-2007, apontava que
o nimero de trabalhadores qualificados pelo PNQ naquele quadriénio havia superado a meta
estabelecida de 350 mil trabalhadores, “[...] atingindo cerca de meio milhdo de qualificados”.
(BRASIL, 2008a, p. 187). O relatorio aponta também “[...] aumento expressivo na carga
horaria média dos cursos” (que haviam passado de 62,4 horas, em média, para 200 horas, em
média, a partir de 2006), e também um “[...] aumento expressivo no contingente de mulheres
e ndo brancos (negros, pardos e indigenas) dentre os trabalhadores qualificados” (acima da
participacdo de ambos os extratos na PEA). (BRASIL, 2008a, p. 187-188).

Uma consulta aos Relatorios de Gestao anuais do FAT revela o contingente de
trabalhadores qualificados e os montantes gastos durante o periodo 2003 a 2007 (Tabela 2).
Na coluna a direita pode-se observar os montantes gastos no MEC com a Subfunc¢do
Educacdo profissional, que registra os gastos com custeio e investimento das escolas técnicas

federais.
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Tabela 2 - Gastos orcamentarios do Ministério da Educacdo e do Ministério do

Trabalho com a Subfuncao Educacao Profissional - 2003 a 2007

ARG MTE no de MTE MEC
qualificados (RS Milhdes) (RS Milhdes)
2003 62.225 47,7 920
2004 155.141 88,0 800
2005 100.352 88,5 980
2006 105.000 89,3 1.150
2007 117.598 64,1 1.290

Fonte: Elaborada conforme informag¢des do: CONSELHO DELIBERATIVO DO FUNDO DE AMPARO AO
TRABALHADOR. [Relatérios de Gestdo do Fundo de Amparo ao Trabalhador]. Brasilia, DF, 2014;
BARBOSA FILHO, F. H; PORTO, R.; LIBERATO, D. Pronatec Bolsa-Formacao: uma avaliacdo
inicial sobre reinsercio no mercado de trabalho formal. Brasilia, DF: SPE/MF, nov. 2015. Relatério
Técnico. Disponivel em:<http://www.spe.fazenda.gov.br/notas-e-relatorios/estudo-sobre-o-
pronatec/relatorio-tecnico-nov2015.pdf>. Acesso em: 16 mar. 2016.

Vé-se, portanto que, ndo obstante o rico debate em torno da concepcdo de
educacgdo profissional que se travava naquele momento, a cobertura das a¢des de qualificacdo
profissional no periodo 2003 a 2007 reduziu-se significativamente em relagdo ao observado
durante a experiéncia do PLANFOR: de uma média de cerca de 600 mil trabalhadores
qualificados em média por ano no periodo de 1996 a 2001 (excluindo-se o contingente dos
qualificados pelos cursos técnicos e profissionalizantes de nivel médio oferecidos
regularmente pelas escolas técnicas federais e estaduais, principalmente), passou-se a uma
média de 108 mil qualificados no quinquénio 2003 a 2007. E verdade que os cursos de
Formacao Inicial e Continuada (FIC) tinham sido reformulados, no sentido de expandir a
carga hordéria e, consequentemente, os conteidos, mas € verdade também que se reproduzia,
nio obstante a reformulacdo institucional havida com o Decreto n° 5.154/2004, a histérica
segregacdo entre formacgdo bésica e educagdo profissional.

E importante considerar-se que o cendrio macroecondmico havia se alterado
fortemente a partir de 2004, quando o pais passou a registrar forte dinamismo econdémico, em
paralelo a reducao das taxas de desemprego e ao aumento da formalizacao e reestruturacao do
mercado de trabalho brasileiro. Uma combinacdo de fatores externos e internos deu
sustentacdo a mudanca no patamar de crescimento da economia brasileira, a partir de 2004.
No front externo, a acelerada expansao da liquidez no mercado financeiro internacional,
decorrente da politica monetdria expansionista norte-americana, de um lado, e, de outro, a
crescente demanda por commodities minerais e agricolas derivada do aprofundamento da
industrializacdo chinesa, constituiram-se fatores de grande estimulo a economia brasileira.
Com efeito, um fendmeno altamente funcional para a economia brasileira que ocorreu no

periodo em questdo, foi uma reorientagio dos fluxos de capitais para os mercados emergentes,



http://www.spe.fazenda.gov.br/notas-e-relatorios/estudo-sobre-o-pronatec/relatorio-tecnico-nov2015.pdf
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a baixas taxas de juros. O Brasil, em fun¢do da ampla abertura financeira possibilitada pelas
reformas liberalizantes da década anterior, posicionou-se como um dos principais destinos dos
IDE, além de receptor de capitais em busca de valorizac@o na bolsa de valores e também sob a
forma de aquisi¢@o de titulos publicos. De outro lado, o crescimento, a taxas de dois digitos,
das importacdes chinesas em escala global impactou fortemente as cotagdes das commodities
minerais e agricolas, ampliando vertiginosamente o valor das exportacdes brasileiras, a partir
da melhora dos termos de troca em favor do pafs. (HOLANDA, 2013)3.

No front interno, um conjunto de fatores permitiu o desencadeamento de um ciclo
de crescimento e alargamento do consumo doméstico e de expansdo do emprego formal, em
um contexto de estabilidade inflaciondria. As reformas institucionais realizadas a partir da
segunda metade da década de 90, tais como a promulgagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), a privatizagdo das telecomunicacdes e a introdu¢do da clausula de fiducia nos
financiamentos imobilidrios**, criaram novos horizontes de investimentos e permitiram o
alongamento do horizonte de planejamento das empresas e dos consumidores.

Por outro lado, a abertura financeira e comercial realizada na primeira metade da
década de 90, em que pesem os ja mencionados erros de estratégia cometidos, se mostrou
funcional no que diz respeito a adaptacdo dos mecanismos de formagdo de precos para o
cendrio de estabilidade de precos, de um lado, e a facilitagio do acesso ao canal do
financiamento externo, de outro.

O tripé macroecondmico herdado do segundo governo FHC (superdvit primario
fiscal, metas de inflacdo e cambio flutuante), mantido nos dois governos do Presidente Lula,
deu sustentacdo ao crescimento do crédito doméstico, com taxa de juros real em declinio e
inflagdo baixa. A politica de elevacdo real do saldrio minimo, em cerca de 40% acima da
inflag@o oficial no periodo 2000 a 2010, repercutiu na aceleragdo do crescimento da massa
salarial brasileira, com maiores impactos entre os trabalhadores de renda mais baixa,
reduzindo a desigualdade social e ampliando o acesso desses segmentos da populacdo aos

mercados de bens de consumo.

33 Este e os proximos pardgrafos foram baseados no artigo do autor Holanda (2013) Dindmica da economia
maranhense no periodo 2000 a 2012, publicado no Livro Estudos sobre a Estudos sobre a Economia
Maranhense Contempordnea.

3 A cldusula de fidicia € o instrumento a partir do qual pode ser retomado o imével dos inadimplentes em um
prazo relativamente curto. A redu¢do da inadimpléncia trazido pela introdu¢do do mecanismo contribuiu para o
aumento da previsibilidade das taxas de retorno nos projetos imobilidrio, permitindo ampliar suas fontes de
financiamento através da emissdo de instrumentos financeiros lastreados nos recebiveis imobilidrios. O
aprofundamento do mercado de tais titulos deu espago ao crescimento do crédito imobilidrio, que variou de R$
52,9 bilhdes (4,4% do PIB) em dezembro de 2000, para a R$ 256,7 bilhdes (7,9% do PIB) em agosto de 2013
(Banco Central do Brasil - BACEN).
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A expressiva ampliacdo dos programas de transferéncias de renda, unificados sob
a bandeira do PBF, embora tenha sido pouco efetiva no que diz respeito a redug¢do da
desigualdade™®, contribuiu para melhorar a seguranga alimentar e o acesso a educacdo bdsica
de milhdes de familias, especialmente nas Regides Nordeste e Norte do pais. A ampliacdo e
capilarizacdo do consumo (também facilitada por inovacdes financeiras, a exemplo da
regulamentacdo do chamado crédito consignado) contribuiram para a emergéncia do que
muitos analistas classificam como nova classe C*°, mesmo apés a mudanca do cendrio
internacional, a partir da deflagracdo da crise financeira no segundo semestre de 2008.

No front doméstico, ressalta-se, em um cendrio de estabilidade inflaciondria e
taxas de juros reais decrescentes, a elevacdo real do saldrio minimo, a ampliacdo dos
programas de transferéncia de renda, o crescimento do crédito publico e privado em vérias
modalidades (imobilidrio, a0 consumo e também as empresas, com destaque para o papel das
ageéncias publicas de fomento, tais como BNDES, Banco do Brasil e Caixa Econdmica
Federal), fatores que deram suporte a um ciclo de crescimento do PIB per capita a taxa média
de 3,6% no periodo 2000 a 2010, em contraposi¢do a média de 1,3% do indicador na década
anterior, de acordo com informacdes do IBGE.

No que tange a natureza macroecondmica do ciclo de crescimento da udltima
década, é verdade que o mesmo foi sustentado, além do dinamismo das exportacdes liquidas,
por um acelerado crescimento do consumo doméstico, tanto do setor privado, quanto do setor
publico. O investimento agregado registrou um menor dinamismo, com sua participagdo no
PIB oscilando no intervalo de 15 a 20% ao longo da década, insuficiente para materializar o
que a maior parte dos economistas denomina de crescimento sustentado. (OREIRO;
CURADO, 2007).

O mercado de trabalho brasileiro reagiu muito favoravelmente ao cenario de
maior expansdo da demanda agregada. Na década de 2000, principalmente apds 2004, foram
gerados 16,1 milhdes de empregos formais, os quais se constituiram em 80% das modalidades
de recrutamento no periodo. No que se relaciona ao setor industrial, os dados do Censo

Demogréfico de 2010 apontam que na década de 2000 foram gerados 1,84 milhdes de

35 Para Barros, Foguel e Ulyssea (2007), a valorizagio do saldrio minimo foi muito mais importante do que o
PBF para a reducdo das desigualdades de renda no Brasil no periodo considerado.

36 O controverso argumento sobre o surgimento de uma nova classe média no Brasil, na dltima década, deve ser
pontuado pelo fato de que a esmagadora maioria dos componentes do segmento emergente empregaram-se
nos subsetores da constru¢do civil e de comércio e servicos, com rendimentos médios concentrados no
intervalo entre 1 e 2 saldrios minimos. Sobre o debate em torno do surgimento de uma nova classe média no
Brasil ver, entre outros: Neri (2008) e Pochmann (2012).
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empregos formais, com o fechamento de cerca de 400 mil postos de trabalho informais.
(INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2011).

Assim, o processo de reestruturagdo do mercado de trabalho brasileiro na década
de 2000 foi caracterizado pela expansdo acelerada dos empregos assalariados com registro
formal em segmentos organizados, e a reducdo na participacdo relativa na PEA do
contingente de desempregados, das ocupacdes sem registro, sem remuneracdo € por conta-
prépria, o que se traduziu na incorporagdo crescente de parcelas da PEA ao Estatuto do
Trabalho Brasileiro. (HOLANDA; ANCHIETA JUNIOR, 2013). No Grafico 1, podemos
observar as dinamicas do PIB real e da taxa de desemprego aberto nas regides metropolitanas

brasileiras, ambas calculadas pelo IBGE, para o periodo 2002 a 2010.

Griéfico 1 - Brasil: Taxa de variagdo real anual do Produto Interno Bruto — PIB e Média da
taxa de desemprego aberto nas principais regides metropolitanas brasileiras —

2002 a 2010
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Fonte: Elaborado conforme informacdes do IBGE.

A partir de 2006, com a queda sustentada do desemprego, muitas empresas
brasileiras, sobretudo nas dreas de construcdo civil, petréleo e gds, logistica portudria,
tecnologia da informacdo, entre outras, passaram a ter dificuldades crescentes em contratar

técnicos e profissionais especializados. Segundo Barbosa Filho, Porto e Liberato (2015, p. 4),

[...] passaram a pressionar o governo para liberar a importagdo de trabalhadores
técnicos e profissionais graduados, enfrentando a oposicdo do movimento sindical,
em particular de suas principais centrais que viam, nessa possibilidade, a perda dos
melhores postos de trabalho para imigrantes estrangeiros.

O tema da qualificacdo profissional voltava com muita for¢a ao debate, desta vez
impulsionado, sobretudo por entidades empresariais, em um cendrio radicalmente distinto

daquele da segunda metade da década de 1990, quando se promulgara a LDB e teve inicio a
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estratégia do PLANFOR. Colocavam-se agora demandas concretas das empresas por
determinados perfis de qualificacdo, bdsicos, técnicos e profissionais, e demandavam-se
medidas urgentes, sob o risco de “[...] frear o crescimento econdmico do pais”.

(ASSOCIACAO BRASILEIRA DE METALURGICA E MATERIAIS, 2008, p. 31). Sob tais

N

imperativos engendraram-se mudangas institucionais visando a ampliacdo da oferta de
qualificacdes e também a uma ampla reformulacdo no sistema publico federal, estadual e
municipal de ensino técnico e profissionalizante. E desta vez, em contraste com o modelo
vigente na década anterior, a politica seria executada de forma centralizada no MEC,
passando o Ministério do Trabalho e os recursos do FAT a perderem paulatinamente o
protagonismo a partir de entdo.

Em dezembro de 2007, o Governo Federal baixava o Decreto n°® 6.302, de 12 de
dezembro, que instituia o Programa Brasil Profissionalizado, cujo objetivo principal declarado
era a reestruturacdo das escolas da rede publica de ensino médio, no sentido de oferecer
ensino “[...] articulado entre formacdo geral e educacio profissional.” (BRASIL, 2007b, art.

1°). O art. 1°, em seu caput, definia a estratégia:

Art. 1° - Fica instituido, no ambito do Ministério da Educag@o, o Programa Brasil
Profissionalizado, com vistas a estimular o ensino médio integrado a educagdo
profissional, enfatizando a educagdo cientifica e humanistica, por meio da
articulag@o entre formagdo geral e educagdo profissional no contexto dos arranjos

produtivos e das vocagdes locais e regionais. (BRASIL, 2007b).

O Programa Brasil Profissionalizado elencava entre seus objetivos:

I - expandir o atendimento e melhorar a qualidade da educac@o brasileira;

II - desenvolver e reestruturar o ensino médio, de forma a combinar formagdo geral,
cientifica e cultural com a formagao profissional dos educandos;

III - propiciar a articulagdo entre a escola e os arranjos produtivos locais e regionais;
IV - fomentar a expansdo da oferta de matriculas no ensino médio integrado a
educacdo profissional, pela rede publica de educagcdo dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, inclusive na modalidade a distancia;

V - contribuir para a constru¢do de novo modelo para o ensino médio fundado na
articulagdo entre formagao geral e educacdo profissional;

VI - incentivar o retorno de jovens e adultos ao sistema escolar e proporcionar a
elevacdo da escolaridade, a construg¢do de novos itinerarios formativos e a melhoria
da qualidade do ensino médio, inclusive na modalidade de educagdo de jovens e
adultos;

VII - fomentar a articulacio entre a educacao formal e a educacido no ambiente de
trabalho nas atividades de estdgio e aprendizagem, na forma da legislagdo; e

VIII - fomentar a oferta ordenada de cursos técnicos de nivel médio. (BRASIL,
2007b).

Interessante observar que o objetivo da integracdo entre ensino médio regular de
formacdo geral e educacdo profissional aparece retratado de forma redundante em pelo menos
trés dos incisos elencados, talvez em funcdo da enorme distdncia entre o discurso e as

dificuldades de toda a ordem que se colocam para avangar no caminho da real integracdo. Ha
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N

mengdes a articulagdo entre a escola e os arranjos produtivos locais e regionais;
desenvolvimento de atividades de estdgio e aprendizagem no ambiente de trabalho; oferta da
opcdo integrada sob a modalidade de ensino a distancia e articulacdo do ensino profissional a
modalidade de EJA.

E importante prestar-se atencio na redacio do Decreto n° 6.302/2007, que
instituiu o Programa Brasil Profissionalizado, na escolha nada inocente dos termos utilizados
para a caracterizacdo do papel a ser desempenhado pelo Governo Federal na estratégia —
Fomentar; Contribuir; Incentivar, termos que denotam um baixo grau de compromisso e
responsabilizacdo do ente formulador da politica na concretizacdo das a¢des desenhadas.

Como a ampla maioria das escolas de ensino médio pertencia aos Estados,
tratava-se de um modelo ambicioso e voluntarista, que dependia, para operar a mudanca
pretendida, de investimentos de grande porte destinados a construcdo, reforma, adaptacdo e
ampliacdo das escolas estaduais para abrigar ndcleos e laboratérios dedicados a educacgdo
profissional, além de massivos programas de formagdo e capacitacio de docentes para
ministrar os conteudos profissionalizantes. O financiamento das acOes de reestruturacdo das

escolas ocorreria mediante a

[...] selecdo e aprovacao de propostas de desenvolvimento e estrutura¢do do ensino
médio integrado de forma concomitante a educagdo profissional, formalizadas pela
celebracdo de convénio ou execugdo direta, com recursos do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educag¢do — FNDE. (BRASIL, 2007b, art. 2° e 3°).

Desde logo, o ambicioso objetivo foi confrontado pela escassez de recursos. Na
Tabela 3, € possivel observar as dimensdes do desafio colocado pelo Programa Brasil
Profissionalizado, a partir do quantitativo de matriculas no ensino médio de ambito estadual
vis a vis aquelas no ensino profissionalizante em todos os ambitos federativos e inclusive no

setor privado.

Tabela 3 - Matricula no ensino médio e na educacao profissional técnica de nivel médio

no Brasil por dependéncia administrativa

Ensino Ensino Médio (EJA) Educacdo
Dependéncia Médio Ensino Médio: Profissional
administrativa Semi (total) Técnica de
(Regular) presencial . Nivel Médi
Presencial Ivel lviedio
Brasil 8.906.820  1.345.165 405.497 10.657.482 744.690
Federal 67.650 814 - 68.464 79.878
Estadual 7.584.391 1.172.870 371.398 9.128.659 233.710
Municipal 186.045 45.754 15.558 247.357 23.074
Privada 1.068.734 125.727 18.541 1.213.002 408.028

Fonte: BRASIL. Ministério da Educacio e Cultura. Secretaria de Educagio Profissional Tecnoldgica. Educacao
profissional técnica de nivel médio integrada ao ensino médio - Documento Base. Brasilia, DF,
2007a. p. 26.
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Segundo Saldanha (2012, p. 6), era patente que havia uma clara insuficiéncia no
esquema de financiamento definido para o Programa Brasil Profissionalizado, que “[...]
induziu a expansdo, mas nao apresentou as condicdes para a sua efetivacdo, pois a
responsabilidade de manutengao é dos estados, que ndo possuem um recurso definido para a
educacdo profissional.” Outro aspecto salientado pela autora ¢ que os “[...] recursos
provenientes de programas federais ndo se configuram como politicas de financiamento.”
(SALDANHA, 2012, p. 6).

Em 2008, promulga-se a Lei n° 11.741, de 16 de julho, de propositura do
Executivo, que altera a LDB, ao localizar a educagdo profissional técnica de nivel médio
como “[...] integrante da educagdo bdsica, encontrando-se, portanto, no ambito das politicas
educacionais.” (BRASIL, 2010a, p. 19). Em seu art. 39°, a Lei n° 11.741/2008 estabelece que

(13

a educacdo profissional e tecnoldgica serd desenvolvida para “[...] o cumprimento dos
objetivos da educag@o nacional, quais sejam, o pleno desenvolvimento do educando, seu
preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificacdo para o trabalho”, e que podera ser
oferecida tanto “[...] na educagdo bdsica, quanto na educagdo superior, podendo ainda estar
articulada com a Educag¢do de Jovens e Adultos, a educacdo especial e a educacido a
distancia”. (BRASIL, 2010a, p. 19). A Lei n° 11.741/2008 prevé ainda a possibilidade da
educacgdo profissional e tecnoldgica organizar-se a partir dos chamados itinerdrios formativos,
orientados para diferentes eixos tecnolégicos. O termo possibilidade implica, entretanto, que
os sistemas de ensino “[...] podem adotar outras formas de organizacdo” (BRASIL, 2010a, p.
20). Assim, mais uma vez, observamos a ambiguidade da legislac@o, que abre a possibilidade
de que o ensino profissional e tecnoldgico seja integrado a educagdo basica, mas nao faz disso
a regra geral do sistema — e claro, ndo prevé os meios para adaptar para este fim a estrutura da
grande maioria dos estabelecimentos publicos de ensino médio, que pertencem aos governos
estaduais. No art. 40° da mesma Lei n° 11.741/2008, a ambiguidade se apresenta novamente,
ao estabelecer que a educacdo profissional e tecnoldgica “[...] serd desenvolvida em
articulacdo com o ensino regular ou por diferentes estratégias de educacdo continuada”.
(BRASIL, 2010a, p. 20).

Outra importante inovacao institucional, que ocorreu em 2009, foi a celebracdo de
um Programa de Comprometimento de Gratuidade (PCG) com o SENAI e o SENAC, o qual
previa que as entidades cumpririam um programa escalonado ao longo de 6 anos, quando

passariam a aplicar

[...] dois tercos de suas receitas liquidas na oferta de vagas gratuitas nos cursos de
formacdo para estudantes de baixa renda e trabalhadores — empregados ou
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desempregados. O acordo previa também o aumento da carga hordria dos cursos,
que passaram a ter, no minimo, 160 horas. (BARBOSA FILHO; PORTO;
LIBERATO, 2015, p. 5).

Vimos, portanto, que uma série de mudangas institucionais, adotadas ap6s 2006,
se orientavam para o fortalecimento do sistema nacional de ensino técnico e qualificagao
profissional. O Programa Brasil Profissionalizado tinha como meta reestruturar as escolas de
nivel médio de formagdo geral para oferecer de maneira integrada (concomitante) disciplinas
de cunho profissionalizante, mas esbarrava na falta de financiamento adequado e no
descompromisso do Governo Federal (MEC) com a efetivacdo do principio da integralidade,
que defendia de maneira tdo insistente no discurso. De outro lado, eram priorizados, de um
lado, um conjunto de investimentos para ampliar a rede federal de educacdo técnica, que se
refletiu na constru¢do de 32 novas escolas técnicas federais (a partir de entdo conhecidas
como Institutos Técnicos Federais) e a federalizacdo de outras 18 institui¢des no periodo 2004
a 2007, apontando para o fortalecimento do ensino técnico de 2° grau e superior como eixo da
nova estratégia de qualificacdo, mas em escala reduzida e de forma isolada em relacdo a
ampla maioria dos estabelecimentos publicos de ensino médio no pais.

O outro vértice da estratégia efetivamente posta em marcha relacionava-se com a
expansdo da oferta dos cursos de FIC, agora com carga hordria minima de 160 horas. E nesse
sentido, a grande novidade foi o acordo com o Sistema S (SENAI, SENAC e SENART,
agregado logo depois ao acordo de gratuidade), para a vinculacdo de dois tercos das receitas
liquidas na oferta de cursos gratuitos®’. A estratégia ganharia novos contornos a partir do PPA
2008-2011, do Plano Nacional de Educacdo (PNE) 2011-2020 e do PRONATEC, que sdo
marcos da nova estratégia de ensino técnico e qualificacdo profissional que constituirdo o
arcabouco politico-institucional que enquadrard o Programa Maranhdo Profissional.
(BRASIL, 2011b).

No PPA 2008-2011, o capitulo Diretrizes para Educacdo estabelece metas

ambiciosas para o quadriénio, as quais podem ser resumidas da seguinte forma:

a) criacdo de 150 novas escolas técnicas nas cidades-polo, abrindo 200 mil novas
vagas até 2011;

b) criacdo de uma rede de educacdo profissional e tecnoldgica a distincia em
escolas das redes publicas municipais e estaduais de modo a beneficiar 100 mil
alunos por ano;

c) reorganizagdo da rede federal de educacdo profissional e tecnoldgica, com a
criacdo dos Instituicdes Federais de Ensino Tecnolégico — IFETs, para a oferta de
cursos profissionalizantes de nivel médio, fortalecendo o ensino técnico integrado, a
educacdo de jovens e adultos e a formacao inicial e continuada de trabalhadores da
educacdo. Os IFETs também ofereceriam cursos de licenciatura em fisica, quimica,

37 Acordo entre aspas, ja que foi uma imposi¢do do Governo Federal.
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matemdtica e biologia para formagdo pedagdgica de professores e especialistas
nessas disciplinas;

d) integracdo da educag@o profissional com todas as modalidades e niveis de
ensino, em especial a educagdo de jovens e adultos;

e) educacdo profissional voltada para o desenvolvimento econdmico local e
regional, criando alternativas para que o ensino regular se aproxime do mercado de
trabalho;

f) destinagcdo de cerca de 30% das vagas do Sistema S (SESC, SENAI, SENAC,
SENART) de ensino para alunos oriundos de escolas publicas. (BRASIL, 2010b).

A nova orientacdo implicava no fortalecimento do ensino profissional, com
vultosa ampliagdo dos recursos a serem investidos, tendo como eixos principais, ndo obstante
os objetivos e compromissos formalizados nos instrumentos legais no sentido de abarcar o
sistema de escolas estaduais, fundamentalmente o sistema de escolas técnicas federais e as
institui¢des do Sistema S, com destaque para o SENAI e o SENAC.

O Plano Nacional de Educagdo para o decénio 2011-2020, encaminhado ao
Congresso Nacional por meio do Projeto - Lei n° 8.035/2010, estabelecia duas metas
ambiciosas relacionadas ao ensino profissional, que seriam parametros orientadores
fundamentais para o ambicioso programa de qualificacio do Governo Dilma Roussef - o

PRONATEC.

Meta 10: Oferecer, no minimo, 25% das matriculas de educagédo de jovens e adultos
na forma integrada a educacéo profissional nos anos finais do ensino fundamental e
no ensino médio.

[...]
Meta 11: Duplicar as matriculas da educacao profissional técnica de nivel médio,
assegurando a qualidade da oferta. (BRASIL, 2011c).

3.4 Aspectos da politica de qualificacao profissional implantada no primeiro Governo

Dilma Roussef

O anuncio da construcio de mais 150 institutos técnicos federais no periodo 2011
a 2018, além da manutencdo das linhas gerais do PNQ, mostra a linha de continuidade
existente na orientacdo da politica de qualificagdo no governo Dilma Roussef em relagdo aos
governos Lula. Em conformidade com tais diretivas, em 26 de outubro de 2011 langava-se o
PRONATEC, que foi instituido pela Lei n® 12.513, com a “finalidade de ampliar a oferta de
educacgdo profissional e tecnoldgica, por meio de programas, projetos e acdes de assisténcia
técnica e financeira”. (BRASIL, 2011a, p. 1). Sua meta principal era ofertar oito milhdes de
vagas no periodo 2011 a 2014, em cursos de educacgdo profissional e tecnoldgica, estruturados
de forma a cumprir a Meta 11, ja assinalada, do PNE para o Decénio 2011-2020, de triplicar
as matriculas da educacdo profissional técnica de nivel médio, assegurando a qualidade da

oferta. (BRASIL, 2011b).
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Nesta secdo, objetiva-se tdo somente delimitar o referencial ético-politico que
fundamenta o PRONATEC, assim como aspectos centrais de seu desenho. Optamos por uma
andlise mais detida do PRONATEC, pelo fato de que o Programa configuraria a ampla
maioria das qualificagdes realizadas no ambito do Programa Maranhdo Profissional.
Conforme mencionado, o PRONATEC foi anunciado em setembro de 2011, portanto apds o
antncio do Programa Maranhdo Profissional, em maio de 2011, sendo um fato de que ambas
as estratégias compartilhavam situacGes-problema origindrias muito semelhantes,
relacionadas a conjuntura de escassez relativa de trabalhadores qualificados em ampla gama
de especialidades e niveis formativos. O PRONATEC, por sua vez, como serd visto a seguir,
operava fundamentalmente os instrumentos do PNQ, com alguns aperfeicoamentos
institucionais e com forte ampliagdo na escala do numero de beneficidrios a serem atendidos.
E interessante avaliarmos as semelhancas e diferencas e na concepgdo politica e de desenho
entre os dois programas, de modo a perceber em que grau a estratégia desenhada para a
articulacdo institucional do Programa Maranhdao Profissional se adequava ou ndo aos
programas federais de referéncia.

A Resolugdo n° 679, de 29 de setembro de 2011, que regulamentava o
PRONATEC buscava estabelecer

[...] diretrizes e critérios para transferéncias de recursos do Fundo de Amparo ao
Trabalhador — FAT, aos estados, municipios, organizacdes governamentais, nao
governamentais ou intergovernamentais, com vistas a execucao do Plano Nacional
de Qualificacdo — PNQ, como parte integrada do Sistema Nacional de Emprego —
SINE, no ambito do Programa do Seguro-Desemprego. (CONSELHO
DELIBERATIVO DO FUNDO DE AMPARO AO TRABALHADOR, 2011b).

A Resolugdo n° 679/2011 trazia em seu bojo também um Termo de Referéncia
bastante didético, sobre as regras e as condi¢Oes de acesso ao programa. No art. 4° da Lei n°
679/2011 estabelecia-se o publico-alvo do PRONATEC, formado prioritariamente pelos
seguintes grupos populacionais:

v" Beneficidrios do Programa do Seguro-Desemprego;

v" Estudantes do ensino médio da rede publica, inclusive na modalidade EJA;

v" Estudantes que tenham cursado o ensino médio completo, na rede publica ou na rede
privada com bolsa integral;

v" Trabalhadores, inclusive agricultores familiares, silvicultores, aquicultores,
extrativistas e pescadores;

v" Beneficidrios dos programas federais de transferéncia de renda e trabalhadores em

situacdo de vulnerabilidade social.
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v' Representantes em féruns, comissdes e conselhos de formulagio e implementacéo de

politicas publicas de trabalho, emprego e renda.

A ultima categoria componente do publico-alvo do Programa relaciona-se a
necessidade identificada pelos formuladores de politica de melhorar a qualidade da gestao dos
Projetos, seja dentre as instituicdes reguladoras, seja dentre as instituicdes demandantes e
ofertantes. Por fim, mas ndo menos importante, no processo de focalizagdo das agdes do
PRONATEC, estabelecia-se também, na Resolucdo n° 679/2011, que os trabalhadores
cadastrados no Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda, no ambito do SINE, seriam
priorizados no Programa.

Outro aspecto importante do Programa é que a Lei n° 12.513/2011 introduzia uma
modificacdo nas regras de recebimento do seguro-desemprego, de tal forma que o
recebimento do beneficio passava a depender da comprovacdo da realizacdo de curso de
qualificacdo por parte dos segurados, de tal forma que “[...] o Beneficio Seguro-Desemprego
serd cancelado pela recusa por parte do trabalhador em matricular-se em curso condizente
com sua qualificacdo registrada ou declarada, ou sua evasdo”. (BRASIL, 2011a)%*.

Sobre este tema, o Relatério de Gestao do FAT de 2013 trazia consideracdes
especificas:

Ressalta-se que a Lei n? 12.513/2011 acrescentou artigo na Lei n? 7.998/1990, que
condiciona o recebimento da assisténcia financeira do Programa Seguro-
Desemprego a comprovacdo de matricula e de frequéncia do trabalhador em curso
de formagdo inicial e continuada ou qualifica¢do profissional, que € executada no
ambito do PRONATEC. Dessa forma, buscou-se integracdo entre o Sistema
Nacional de Informa¢des da Educacao Profissional e Tecnoldgica (SISTEC) com o
Sistema MTE Mais Emprego, para o acompanhamento e a inser¢do profissional dos
beneficidrios do Seguro-Desemprego atendidos pelo PRONATEC, disciplinado pela
Portaria Interministerial N° 17, de 17 de dezembro de 2013. Dessa forma, em 2013,
foram matriculados para qualificacio do PRONATEC 65.144 trabalhadores
beneficidrios do Seguro-Desemprego. (CONSELHO DELIBERATIVO DO
FUNDO DE AMPARO AO TRABALHADOR, 2014, p. 19).

No que tange a estratégia, o PRONATEC retine um conjunto de iniciativas, que

podem ser resumidas da seguinte forma:
v’ Expansdo da Rede Federal de Educacdo Profissional e Tecnoldgica (RFEPT)
(Institutos Federais, na maioria), com o objetivo de ampliar a oferta de educacdo

técnica, conforme estabelecido no Plano Nacional de Educacao 2011-2020;

3% O pequeno nimero de qualificacdes oferecidas, frente ao enorme contingente de desempregados, assim como
as sucessivas regulamenta¢des da matéria, evidenciavam a incapacidade do Governo de ofertar qualificacGes
na escala necessdria para cobrir o elevado nimero de desempregados no Brasil. Tratava-se, portanto, mais de
uma diretriz programética do que efetivamente de uma politica posta em prética.




93

v' Brasil Profissionalizado: ampliacdo da oferta e fortalecimento da educagdo
profissional e tecnoldgica integrada ao ensino médio nas redes estaduais, conforme
apresentado anteriormente;

v’ Acordo de Gratuidade com o Sistema S: ampliagdo progressiva da aplicagdo dos
recursos dos Servigcos Nacionais de Aprendizagem, recebidos da contribuicdo
compulséria, em cursos técnicos e de formacdo inicial e continuada ou de
qualificacdo profissional, em vagas gratuitas destinadas a pessoas de baixa renda,
com prioridade para estudantes e trabalhadores;

v' Bolsa-Formagdo: oferta de cursos gratuitos para estudantes do ensino médio (cursos
técnicos — Bolsa-Formacgao Estudante) e para trabalhadores (cursos FIC — Bolsa-
Formacao Trabalhador);

v' Rede e-Tec Brasil: oferta de cursos técnicos e FIC na modalidade a distancia.

No art. 23° sdo listadas as instituicdoes sem fins lucrativos preferenciais, com as
quais 0 PRONATEC realizaria convénio para ofertar os cursos de Educacdo Profissional

Tecnoldgica (EPT), as quais

[...] em regime de colaboracdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, com a participacdo voluntdria dos servi¢os nacionais de aprendizagem,
de institui¢des privadas e publicas de ensino superior, de institui¢des de educagdo
profissional e tecnoldgico e de fundagdes piblicas de direito privado precipuamente
dedicadas a educacdo profissional e tecnolégica, habilitados nos termos desta lei,
conforme o art. 3°. (CONSELHO DELIBERATIVO DO FUNDO DE AMPARO
AO TRABALHADOR, 2011b, art. 23°).

Também seriam priorizadas as

[...] centrais sindicais, federag¢des, confederacdes empresariais e de trabalhadores,
sindicatos e outras entidades representativas de setores sociais organizados, que
comprovem a existéncia em sua organizacdo administrativa de 6rgdos especificos de
qualificacdo social e profissional: escolas, institutos, centros e fundagdes.
(CONSELHO DELIBERATIVO DO FUNDO DE AMPARO AO
TRABALHADOR, 2011b, art. 23°).

Assim como as “[...] entidades ndo governamentais sem fins lucrativos que
comprovadamente realizem atividades de qualificacdo social e profissional” ou ainda “[...] as
entidades ndo governamentais sem fins lucrativos da drea de tecnologia, pesquisa ou
inovacdo.” (CONSELHO DELIBERATIVO DO FUNDO DE AMPARO AO
TRABALHADOR, 2011b, art. 23°).

Do ponto de vista operacional, a estratégia do Programa apostava em cursos
gratuitos, disponibilizados em dias tuteis e no periodo diurno e limitados no maximo a quatro

horas didrias. Por estas caracteristicas, dada a restricdo para os beneficidrios se envolverem
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em atividades remuneradas, evidencia-se a dimensdo estratégica das Bolsas-Formacgdo, que
viriam a se tornar o principal elemento de dispéndio do Programa e que eram destinadas a
cobrir as despesas com transporte e alimentagdo, e ainda garantir algum apoio para a
subsisténcia dos beneficidrios durante o periodo da formagao.

No plano da orientagdo pedagdgica, além dos PlanTeQs e ProEsQs previstos no
ambito do PNQ e j4 apresentados anteriormente, a Lei que instituiu o0 PRONATEC previa
ainda outras modalidades de cursos:

v’ PlanSeQs,

[...] que contemplam ac¢des de qualificacdo social e profissional e sdo propostos
pelas entidades demandantes ou definidos pelo MTE e submetidos a andlise e
aprova¢do de uma Comissdo de Concertagdo, organizada de forma paritiria e
tripartite em audiéncia publica, sob a coordenagdo do MTE e com a participagio de
representante do Conselho ou Comissdo de Emprego do territério, na forma
estabelecida no Termo de Referéncia aprovado por este Conselho. (CONSELHO
DELIBERATIVO DO FUNDO DE AMPARO AO TRABALHADOR, 2011b, art.
11°).

Os PlanSeQs integram as seguintes submodalidades: i. PlanSeQ Formal (voltado
ao atendimento de trabalhadores assalariados do setor produtivo, por exemplo, no caso da
instalacdo de um grande projeto de investimento em determinada regido); ii. Social:
destinados a qualificacdo de autdbnomos, empreendedores, agricultores familiares, integrantes
da economia soliddria, trabalhadores rurais, ou trabalhadores em situa¢do de vulnerabilidade
social; e iii. Emergencial: quando atendem as vitimas do desemprego em massa causado por
fatores ecoldgicos, econdmicos, tecnoldgicos e/ou sociais relevantes. (CONSELHO
DELIBERATIVO DO FUNDO DE AMPARO AO TRABALHADOR, 2011a).

v' O Plano Brasil Sem Miséria - Qualificacdo e Emprego, que consiste no
desenvolvimento de acdes de qualificacdo social e profissional para trabalhadores
beneficiarios do Programa Bolsa-Familia e demais trabalhadores cadastrados no
Cadastro Unico (Cadljnico), bem como seus familiares, com vistas a coloca¢do no
mercado de trabalho em setores que demandem mao-de-obra qualificada.
(CONSELHO DELIBERATIVO DO FUNDO DE AMPARO AO
TRABALHADOR, 2011b, art. 13°);

v" A Qualificag¢do a Distincia (QAD), que contempla o desenvolvimento de cursos de
qualificacdo utilizando-se de metodologia apropriada, por meio da internet,
executada diretamente por 6rgdo especifico, vinculado ao MTE, ou por meio de
parcerias com entidades sem fins lucrativos. O dispositivo estabelecia ainda que
teriam “[...] prioridade de inscri¢cdo nos cursos de QAD os beneficidrios do Programa

do Seguro-Desemprego cadastrados nos postos de intermediacdo de mao-de-obra.”
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(CONSELHO DELIBERATIVO DO FUNDO DE AMPARO AO
TRABALHADOR, 2011b, art. 14°).

v" O Passaporte Qualificacdo, que consiste na “[...] habilitacdo do trabalhador de forma
a tornd-lo apto a inscrever-se em unidade de qualificacdo profissional credenciada
pelo MTE, para essa finalidade.” (CONSELHO DELIBERATIVO DO FUNDO DE
AMPARO AO TRABALHADOR, 2011c, art. 13°).

Ainda no que concerne aos aspectos pedagdgicos, o PRONATEC mantém a
regulamentacdo do PNQ ao exigir que “Os projetos de qualificacdo social e profissional
deverdo obrigatoriamente observar a carga hordria média de duzentas horas, quando
considerado o conjunto das acdes formativas, salvo quando existir regulacio do DEQ/SPPE
quanto a carga hordria para o curso especifico.” (CONSELHO DELIBERATIVO DO
FUNDO DE AMPARO AO TRABALHADOR, 2011b, art. 5°).

A aritmética que se propde, no entanto, indica que as cargas hordrias dos cursos
de FIC pode variar fortemente, dependendo do mix existente em cada Projeto, entre tais
cursos € aqueles de formacao técnica (minimo de 800 horas). Com efeito, quanto maior a
participacdo dos ultimos, teoricamente menor podera ser a duracio dos primeiros.

No pardgrafo 1° do mesmo art. 5°, regulamenta-se a carga hordria minima (70%) e
maxima dos conteddos especificos (80%, ressalvados “[...] casos especiais devidamente
justificados e previamente aprovados pelo MTE” (CONSELHO DELIBERATIVO DO
FUNDO DE AMPARO AO TRABALHADOR, 2011b), enquanto que o Paragrafo 2°
estabelece uma meta importante e de dificil alcance, ao fixar uma carga horaria minima de
30% para a prética profissional que, naturalmente, ndo se aplica aos cursos da modalidade de
QAD.

Outro ponto de destaque, no que diz respeito as orientagdes pedagdgicas, € o
dispositivo que estabelece a diretiva da coordenagdo entre o0 MTE, em conjunto com o MEC,

para subsidiar a organizacdo dos cursos, e que tal arranjo

[...] podera elaborar e manter permanentemente atualizado o Catdlogo Nacional de
Cursos de Formacao Inicial e Continuada de Trabalhadores e o Repertério Nacional
de Qualificacdes, como forma de contribuir para o estabelecimento dos itinerdrios
formativos e para o aumento da qualidade pedagégica dos cursos oferecidos,
observando, sempre, as especificidades regionais e locais para permitir o intercambio
dos conhecimentos adquiridos em qualquer regido do pais. (CONSELHO
DELIBERATIVO DO FUNDO DE AMPARO AO TRABALHADOR, 2011a, p. 8).

Novamente, € importante atentar para a utilizagdo do verbo poderd, que deixa em

aberto a possibilidade de efetivamente ndo se atualizar o Catdlogo Nacional de Cursos de
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Formacao Inicial e Continuada de Trabalhadores, assim como o Repertério Nacional de
Qualificacoes.

No que tange a estrutura de governanca desenhada para o PRONATEC, foi
instituido um arranjo politico-institucional que centralizava a oferta de cursos no MEC, sendo
os demais ministérios circunscritos ao papel de demandantes. Desta forma, o PRONATEC se
inseria na chamada agenda transversal do Governo Federal.

Um papel de destaque foi dado aos Conselhos/Comissdes Estaduais € Municipais
de Trabalho, que deveriam “[...] articular e acompanhar as demandas levantadas pelo poder
publico e pela sociedade civil organizada, aprovar, em primeira instincia, planos e projetos e
supervisionar a execu¢do das agdes de QSP no ambito do seu territério.” (CONSELHO
DELIBERATIVO DO FUNDO DE AMPARO AO TRABALHADOR, 2011b, art. 7°, §5°).

Contudo, mais adiante, a Resolucio n° 679/2011 estabelece que em casos de

[...] impedimento legal, desinteresse ou falta de atendimento das obrigacdes, no
prazo determinado para a formalizagdo de convénios ou funcionamento irregular ou
omisso dos Conselhos ou Comissdes Estaduais e Municipais de Emprego, entre
outros agravos, as agdes no Ambito dos PlanTeQs poderdo ser executadas
diretamente pelo MTE, em cardter emergencial, ou por intermédio de entidades
comprovadamente com experiéncia na execuc¢do das a¢des do Sistema Publico de
Emprego, Trabalho e Renda. (CONSELHO DELIBERATIVO DO FUNDO DE
AMPARO AO TRABALHADOR, 2011b, art. 18°, § 7°).

Ou seja, a governanga proposta busca descentralizar e democratizar as decisoes
com relacdo as estratégias de qualificacdo dos PlanTeQs, mas pode facilmente substituir tais
diretivas pela decisdo unilateral a partir do Governo Federal, caso ndo sejam atendidos certos
requisitos de mobilizacdo e organizacdo dos Conselhos ou Comissdes Estaduais € Municipais
de Emprego.

Como forma de garantir a “[...] efetividade social do Programa”, € estabelecida
uma meta de inser¢do dos beneficidrios no mundo do trabalho equivalente a, no minimo, “[...]
trinta por cento da meta concluida nas acdes de qualificacio profissional do Plano, sob pena
de devolver vinte e cinco por cento dos recursos” e ser despriorizado em pleitos futuros.
(CONSELHO DELIBERATIVO DO FUNDO DE AMPARO AO TRABALHADOR, 2011b,
art. 8°, caput e § 3°).

O tema da intermediacdo com o mercado de trabalho também estd presente com
destaque no desenho do PRONATEC. Na Resolu¢do n°® 679/2011 esta prevista a insercao dos
qualificando em cadastro nacional e a mobiliza¢ao do posto do SINE, desde que existente no
municipio, para a “[...] operacionaliza¢do das acdes de intermediacdo de mdo de obra e
habilitacdo do seguro-desemprego. Sistema Nacional de Emprego — SINE.” (CONSELHO
DELIBERATIVO DO FUNDO DE AMPARO AO TRABALHADOR, 2011b, art. 7°, § 8°).
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A Resolucdo n° 679/2011 também valoriza as atividades de planejamento,
monitoramento e avaliacdo das acOes formativas, embora sintomaticamente, ndao faca delas

algo obrigatdrio e sim facultativo:

Por demanda do MTE, poderdo ser celebrados convénios ou contratos de gestdo
voltados para a elaboracdo de avaliacdo externa, monitoramento e supervisdo,
divulgacdo de acdes e programas, sistema informatizado de acompanhamento e
gestdo, censo e atualiza¢do do cadastro de entidades, manutengdo e atualizacido do
acervo de qualificacdo e avaliacdo da demanda de oferta de educacdo profissional
nos territdrios, incluindo acompanhamento de egressos dos cursos do PNQ, acdes de
apoio a gestdo, diagndsticos e estudos prospectivos da demanda de trabalho e
qualificagdo profissional. (CONSELHO DELIBERATIVO DO FUNDO DE
AMPARO AO TRABALHADOR, 2011b, art. 19°).

No caso dos PlanSeQs, a Resolugdao n° 679/2011 estabelece uma sistematica de
pesquisa e andlise de dados do mercado de trabalho local, a serem informados como condi¢ao
para a priorizacdo do projeto:

Ademais, a distribui¢@o de recursos por unidade da federagdo a ser beneficiada pelos
PlanSeQs devera ser realizada com base na meta factivel a partir da disponibilidade
or¢amentdrio-financeira e custo-aluno/hora previsto e aprovado pelo CODEFAT para
o exercicio, a partir da andlise combinada dos seguintes fatores:

I. PEA desocupada acima de 16 anos, conforme dados da PNAD mais atual;

II. Movimentag@o do mercado de trabalho, conforme dados atualizados do CAGED;
III. Saldos do banco de dados da Intermediagdo de Mao-de-Obra, conforme Sistema
de Gestdo do MTE;

IV. Volume de demandas recebidas;

V. Outros fatores a serem propostos e considerados. (CONSELHO DELIBERATIVO
DO FUNDO DE AMPARO AO TRABALHADOR, 2011a, p. 22).

Vale a pena também observar, conforme estabelecido no art. 28°, que os critérios
de priorizacdo de projetos apresentados para execu¢ao em todas as modalidades do PNQ (nas
quais o convénio € efetivado com entidades privadas sem fins lucrativos), cuja selecdo devera

considerar:

I. consisténcia da demanda apresentada, considerando justificativa, objetivos,
integracdo das acdes, resultados e metas pretendidos;

II. consisténcia da proposta em relacdo aos planos de trabalho ja existentes para a
mesma localidade de atuacdo e publico atendido;

III. proposta que seja complementar a um projeto ja desenvolvido por meio de
convénio firmado no dmbito do PNQ, principalmente para projeto de PlanSeQs cujo
escopo contenha previsdo de utilizagdo de metodologia elaborada por ProEsQ;

IV. continuidade, de forma a garantir o progresso ou aprimoramento de projetos ja
iniciados, sem prejuizo ao estimulo de novas parcerias;

V. indices do mercado de trabalho; e

VI. meta de inser¢do acima da estabelecida. (CONSELHO DELIBERATIVO DO
FUNDO DE AMPARO AO TRABALHADOR, 2011b, art. 28°).

No que diz respeito a estrutura de financiamento do PRONATEC, a Resolu¢ao n°
769/2011 estabelece que “[...] as transferéncias de recursos do Fundo de Amparo ao

Trabalhador — FAT para as atividades de Qualificagdo Social e Profissional - QSP serdo
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realizadas exclusivamente na rubrica custeio”, e deverdo apresentar a seguinte distribuicao

entre as modalidades dos Planos:

Quadro 1 - Proporc¢ao de recursos para as linhas de atuacao do PNQ

Agao do PNQ Proporgdo dos recursos
PlanTeQs No mzj'\x.imo 60%
_______ No minimo 30%
PlantSeQs e Proximo Passo No minimo 20%

Passaporte Qualificagdo

No maximo 10%

ProEsQs, Convénios de Gestdo e Certificacdo No maximo 7%

Qualificagdo a Distancia

-QAD No maximo 3%

Fonte: CONSELHO DELIBERATIVO DO FUNDO DE AMPARO AO TRABALHADOR. Plano Nacional de
Qualificacdo — PNQ: Termo de Referéncia. Brasilia, DF, 2011a. p. 17-18.

No que diz respeito especificamente ao PlanTeQ, o art. 9° da Resolucdao n°

679/2011 estabelece que cada Projeto deverd obedecer aos seguintes percentuais de aplicacao

dos recursos do FAT, alocados ao convénio anualmente:

Quadro 2 - Proporc¢iao de recursos e oferta de vagas para as populacoes prioritarias,

outras populacoes e estudos prospectivos

Acio do PNQ Proporgao dos Oferta de
recursos vagas

1 AcGes de QSP para a populagdo prioritaria Minimo 85% Minimo 90%
Acdes de QSP para representantes em foruns,

5 Fomissﬁes e c~onselhos,<#e forrjnu!agéo e Maximo 10% Maximo 10%
implementacdo de politicas publicas de
trabalho, emprego e renda
Estudos prospectivos de demanda e oferta de

3 tranalho e QSP e agdes de supervisao e Mdximo 5% -
monitoramento

Fonte: (CONSELHO DELIBERATIVO DO FUNDO DE AMPARO AO TRABALHADOR, 2011a, p. 38).

Como o conjunto de acdes do PRONATEC tem um marcante carater federativo, a

Resolucdo n° 679/2011 estabelecia também critérios para a distribui¢do regional dos recursos

para os PlanTeQs:

I. mdximo de 60% (sessenta por cento) e minimo de 30% (trinta por cento) para o
desenvolvimento de acdes nas Unidades da Federagao e no Distrito Federal;

II. minimo de 30% (trinta por cento) para desenvolvimento das acdes nos
municipios de mais de 100 mil habitantes, segundo o Censo Populacional ou
Estimativa Oficial do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE,
considerando o de base mais recente;

III. até 10% (dez por cento) para o desenvolvimento das acdes por entidades
privadas sem fins lucrativos. (CONSELHO DELIBERATIVO DO FUNDO DE
AMPARO AO TRABALHADOR, 2011b, art. 25°).
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Outro aspecto essencial das regras de financiamento do PRONATEC diz respeito
ao célculo do custo aluno/hora médio, que seria reajustado anualmente através de um estudo
técnico submetido ao CODEFAT (2011b, art. 29°, § 2°), que poderia decidir por um reajuste
igual ou distinto da variacio do Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) no
decurso de um ano. O célculo dos recursos a serem encaminhados para o custeio das

formacdes segue a seguinte férmula:

x=(.b.y),

Onde:

X = custo total do curso;

a = nimero total de educandos matriculados no curso;

b = carga horéria do curso, por educando;

y = custo médio aluno-hora baseados nos precos de mercado na localidade,
expressos em planilha detalhada. Sendo que o valor maximo do custo médio aluno
hora sera fixado anualmente pelo CODEFAT a partir de Nota Técnica elaborada
pelo DEQ/SPPE/MTE. (CONSELHO DELIBERATIVO DO FUNDO DE
AMPARO AO TRABALHADOR, 2011a, p. 26).

Finalmente, resta descrever a sistemdtica escolhida para realizar as acdes de
monitoramento, supervisio e avaliacdo das acdes do PRONATEC. Nos termos do Termo de

Referéncia anexo a Resolugdo n® 679/2011, pode-se ler

Para garantir a efetividade social, a qualidade pedagégica, a eficiéncia e a eficicia
das acdes previstas, além da transparéncia e lisura na aplicagdo dos recursos, o PNQ
deverd contar [...] com um processo permanente de acompanhamento de acgdes
iniciadas na elaboracdo participativa do plano territorial, setorial e projetos especiais
de qualificacdo, com o objetivo de:

a) Caracterizar os mecanismos e instdncias de planejamento, monitoramento e
avaliacdo ja existentes no Ambito do PNQ;

b) Sistematizar as informagdes mais relevantes produzidas por esses mecanismos e
instancias;

c) Identificar e caracterizar outras fontes, instdncias e mecanismos importantes para
subsidiar essas agoes;

d) Construir um conjunto de indicadores de Efetividade Social e Qualidade
Pedagdgica para a andlise dos programas e projetos de qualificacao;

e) Construir uma base de classificacdo dos cursos de qualificagdo tendo como
referéncias a CBO, a CNAE e os parimetros definidos no sistema educacional;

f) Colaborar nas atividades de Planejamento coordenadas pelo DEQ/SPPE/MTE;

g) Avaliar os PlanTeQs, ProEsQs, PlanSeQs e Convénios de Gestio;

h) Promover a transferéncia das metodologias e tecnologias sociais, geradas no
ambito do PNQ, aos gestores do Sistema Piblico de Emprego. (CONSELHO
DELIBERATIVO DO FUNDO DE AMPARO AO TRABALHADOR, 2011a, p.
32-33).

A Resolugdo n® 679/2011 aponta ainda que as

Superintendéncias Regionais de Trabalho e Emprego - SRTE terdo autonomia para a
realizacdo das ac¢Oes de supervisdo e monitoramento das acdes previstas no PNQ,
devendo o MTE e as entidades conveniadas subsidiar as Superintendéncias de
informagdes e documentacdes necessdrias ao desempenho de suas atribuicdes.
(CONSELHO DELIBERATIVO DO FUNDO DE AMPARO AO
TRABALHADOR, 2011a, p. 33).
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E, dessa forma, “[...] caberd as SRTEs manter o MTE informado sobre a
realizacdo das agdes de supervisdo e seus resultados.” (CONSELHO DELIBERATIVO DO
FUNDO DE AMPARO AO TRABALHADOR, 2011a, p. 34).

Da breve andlise da fundamentagao ético-politica e do desenho apresentada sobre
o PRONATEC, foi possivel alinhar alguns aspectos centrais, que serdo tteis para a avaliagao
politica do Programa Maranhdo profissional. Tais aspectos centrais do PRONATEC sao
listados a seguir:

1. No que tange ao referencial ético-politico, o PRONATEC reproduzia as mesmas
ambiguidades e contradi¢des presentes nas politicas e programas de qualificacao
profissional brasileiras no pds-1990: tentativa de atendimento das demandas
empresariais, de um lado, e, de outro, focalizacdo nos segmentos de estudantes de
escolas publicas, beneficidrios de programas de transferéncia de renda e outros
grupos em situacao de vulnerabilidade social;

2. O PRONATEC foi desenhado para operar os programas e condicionalidades do
PNQ, com ampliacdo da escala das acdes e alguns aperfeicoamentos institucionais;

3. Entre os principais aperfeicoamentos institucionais trazidos pelo PRONATEC,
podem ser citados: i. Expansdo da RFEPT; ii. Programa Brasil Profissionalizado
(direcionado a ampliacdo da oferta e fortalecimento da educacdo profissional e
tecnoldgica integrada ao ensino médio nas redes estaduais); iii. Acordo de
Gratuidade com o Sistema S; 1v. Bolsa-Formagao.

4. Entre os aperfeicoamentos institucionais introduzidos no PRONATEC citam-se
também: i. condicionalidade do recebimento da assisténcia financeira do Programa
Seguro-Desemprego a comprovacgdo de matricula e de frequéncia do trabalhador em
curso de formagdo inicial e continuada ou qualificagcdo profissional; ii. Priorizagdo da
oferta de cursos gratuitos, disponibilizados em dias tteis e no periodo diurno e
limitados no méximo a quatro horas didrias.

5. Ao ndo indicar fontes de financiamento exclusivas e capazes de suportar o Programa
Brasil Profissionalizado, mais uma vez revela-se a enorme distdncia entre as
intencdes e a realidade no que tange a integracdo entre o ensino tradicional e a
qualificacao profissional.

6. Enfase na qualificacdo profissional por meio de cursos de formagdo inicial e
continuada, de 160 horas, voltados para a inser¢ao no mercado de trabalho;

7. No caso da mobilizagdo da rede de institutos técnicos federais ndo ha qualquer

men¢do a forma como as atividades de qualificacdo profissional de nivel técnico
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10.

serdo inseridas, tanto no que diz respeito a necessdria ampliacdo da estrutura fisica e
pedagdgica, como na capacitacdo dos docentes e alocagdo do PRONATEC no

horério de planejamento dos docentes;

. Busca de descentralizacdo e democratizacdo da politica de qualificagdo, ao dar

destaque aos Conselhos e Comissdes Estaduais e Municipais de Trabalho, que
deveriam “[...] articular e acompanhar as demandas levantadas pelo poder publico e
pela sociedade civil organizada e aprovar, em primeira instincia, planos e projetos e
supervisionar a execug¢do das acdes de QSP no ambito do seu territdrio.”
(CONSELHO DELIBERATIVO DO FUNDO DE AMPARO AO
TRABALHADOR, 2011b, art. 7°, §5°);

. O PRONATEC prevé a inscricio dos qualificados em cadastro nacional e a

mobilizacdo dos postos municipais do SINE para a realizacdo das agles de
intermedia¢do com o mercado de trabalho;

Valorizacdo das atividades de planejamento, a partir da obrigatoriedade de realizacdo
de pesquisas e estudos técnicos sobre o mercado de trabalho local, com indicacao de
metodologia a ser utilizada e previsdo de financiamento para tais atividades

(ProEsQs).
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4 AVALIACAO POLITICA DO PROGRAMA MARANHAO PROFISSIONAL:
diagndstico da situagdo-problema que deu origem, do referencial ético-politico e do

desenho do Programa

Neste capitulo busca-se realizar uma avaliagdo politica do Programa Maranhao
Profissional. A primeira se¢do inicia com uma recupera¢do de alguns aspectos histéricos
relacionados a experiéncias de qualificagdo profissional no Maranhdo, apés o que se analisa
com maior grau de profundidade aspectos da experiéncia da implementacdo do PLANFOR no
Maranhio, entre os anos 1996 e 2002. A segunda se¢do € destinada a elaboracdo de um
diagndstico da situagcdo-problema que moveu o issue da escassez de trabalhadores
qualificados para o centro da agenda das politicas publicas estaduais, na segunda metade da
década passada, criando a necessidade da formulacdo de uma estratégia para a ampliacio da
oferta de trabalhadores qualificados no Maranhdo, a exemplo do Programa Maranhdo
Profissional.

Aspectos relacionados ao desenho do programa sdo abordados nas secdes 4.3
(metas); 4.6 (focalizacdo); 4.7 (distribuicao territorial das agdes); 4.8 (delimitacdo do perfil da
demanda por qualificagdes); 4.9 (estudos técnicos sobre a estrutura de oferta de
qualificagcdes); 4.11 (estrutura de governanca do Programa); 4.14 (intermediacio com o
mercado de trabalho); 4.13 (procedimentos de monitoramento, avaliacdo e acompanhamento
de egressos) e 4.15 (fontes de financiamento das acdes do Programa).

O referencial ético-politico do Programa Maranhdo Profissional € discutido nas
secoes 4.4 (sujeitos e interesses institucionais envolvidos no contexto do Programa); 4.5
(concep¢do de qualificacdo profissional que fundamenta o Programa); 4.12 (em busca da
estratégia implicita de desenvolvimento econdmico e social que orienta o Programa) e

também na se¢do 4.6 (significado e a contradi¢ao da focalizagdo proposta pelo Programa).
4.1 Experiéncias anteriores de qualificacao profissional no Maranhao

N3ao configura objetivo desta investigacdo aprofundar-se na trajetdria historica das
experiéncias de qualificagdo profissional no Maranhdo, sendo que apontar que de maneira
geral, as mesmas estiveram sob os mesmos determinantes ja analisados no plano nacional.
Conforme relatado anteriormente, tendo sido o Maranhdao uma das mais importantes e
estruturadas bases de operagdes da Companhia de Jesus, entre os séculos XVI e XVIII, pode-
se com certeza precisar que pelo menos desde a instalacdo da missdo dos Jesuitas no Estado,

ocorreram iniciativas com o objetivo de treinar mdo de obra indigena para os indispensdveis
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trabalhos manuais necessarios a operacdo das missoes, segundo o modelo de escolas-oficinas
vigente na Europa. Um modelo, conforme jia observado, extremamente limitado, dada a
proibi¢ao metropolitana do desenvolvimento de qualquer atividade manufatureira na Coldnia,
e que se desarticulou inteiramente com a expulsdo da Companhia de Jesus do Brasil, em 1759.

Vale a pena também mencionar, no final da década de 1950, a instalacdo da
primeira unidade do Sistema S no Maranhao, um centro de ensino profissional do SENAI, em
Sdo Luis, no bairro do Monte Castelo (regido central da capital), em funcionamento ainda
hoje. Tal centro, no momento de sua instalacdo, era basicamente dedicado a cursos de
qualificacdo para atividades industriais. Entrevista realizada com Marco Antdonio Moura,
Diretor Regional do SENAI no Estado do Maranh#o®®, permitiu conhecer a visdo do dirigente
da instituicdo sobre o papel desempenhado pelo centro de qualificacdo nas fases iniciais de
funcionamento. E a visdo do dirigente do SENAI nos diz muito a respeito da orientacao
predominante em muitas das iniciativas de qualificacdo oferecidas pelos Sistema S, ainda nos
dias atuais.

Para Silva, o principal ganho incorporado na formagdo oferecida pela instituicdo
era “[...] abrir oportunidades para os jovens oriundos de familia de baixa renda”, que
encontravam nos cursos do SENAI “[...] um ambiente limpo e sauddvel”, capaz de “[...]
retird-los do caminho rumo a marginalidade”, e de ensinar-lhes, “[...] além de um oficio,
regras de disciplina e obediéncia a hierarquia”. (Informacdo verbal)*’. Vemos, através deste
relato, em consonincia com o que vimos no plano nacional, o cardter segmentado e apartado
em relacdo a educagdo bdsica, que caracterizava o modelo de qualificacdo que se instalava no
Maranhio em fins da década de 1950 através do SENAI, encerrando-se nele mesmo e
confundindo-se com a¢des de assisténcia social, ndo obstante o interesse imediato dos
empresdrios industriais na formac¢io de mao de obra capacitada. Vale, neste sentido a mesma
observacao feita a respeito do modelo de educacao profissional implantado no plano nacional
por meio das associagdes de interesse de categorias profissionais, sustentadas sobretudo por
contribui¢cdes compulsérias sobre a folha de saldrios, caracterizando-se como um sistema
elitista e discriminatério, cujo cardter integrava o par polar “[...] educacdo para a elite e
formagio profissional para o povo.” (BRANDAO, 2000, p. 128).

As primeiras iniciativas no campo da educagdo profissional no Estado do
Maranhdo no periodo pés 1990, ocorreram com a implantacio do Plano Estadual de

Qualificacdo Profissional do Maranhdo (PEQ), a denominagdo que a versdo maranhense do

3 Entrevista realizada na sede da FIEMA, em S3o Luis, no dia 23 de agosto de 2013.
40 Depoimento retirado da entrevista realizada na sede da FIEMA, em Sao Luis, no dia 23 de agosto de 2013.
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PLANFOR recebeu, entre 1996 e 2002, durante o primeiro (1995-1998) e segundo (1999-
2002) governos de Roseana Sarney. Cabia entdo, a Subgeréncia de Trabalho, a formulagdo
das Politicas de Trabalho e Renda. Aquela se constituia em parte da Geréncia Adjunta de
Trabalho e Habitagdo, por sua vez parte da Geréncia de Desenvolvimento Social (GDS) do
Governo do Estado, no organograma do Governo Roseana Sarney, esta equivalente a atual
Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social (SEDES).

Uma avaliacdo externa do Programa foi realizada por uma equipe da UFMA,
sendo integrada por vdrios pesquisadores do Programa de Pds-Graduacdo em Politicas
Piblicas (PPGPP) desta Universidade*'. A experiéncia avaliativa tomou como base o periodo
1996 a 2001, e serviu como referéncia para um conjunto de estudos e pesquisas que
desembocaram em uma diversificada producdo académica*?.

Ao apresentar os resultados da avaliacdo, Guilhon e outros (2001), aponta,
primeiramente, aspectos da concep¢ao do PEQ que estavam em descompasso com a realidade
do mercado de trabalho maranhense. O perfil de qualificacio do PLANFOR partia de uma
almejada “[...] formacdo mais geral que possibilite ao trabalhador a capacidade de
aprendizagem continua e incorpore os principios de polivaléncia e multifuncionalidade, em
conformidade com as exigéncias do novo paradigma produtivo e tecnoldgico emergente.”
(GUILHON et al., 2001, p. 153).

N3ao obstante a visdo moderna acerca da reestruturacio produtiva e seus impactos
sobre os processos de trabalho, o perfil polivalente e multifuncional nao condizia com o perfil
da demanda por trabalhadores da maior parte dos setores em processo de reestruturacao
produtiva no Estado do Maranhdo, onde predominavam estratégias de racionaliza¢do baseadas
na busca de novos mecanismos de reducdo de custos, sobretudo salariais, e de flexibilizacdo e
desregulamentacdo das relagdes de trabalho. (GUILHON et al., 2001).

O fato € que, segundo Guilhon e outros (2001), a estratégia do PLANFOR
assumia o processo de reestruturagdo produtiva e sua relacdo com a demanda por trabalho
qualificado como um continuum linear e homogéneo, sem levar em consideracdo que nas
condigdes brasileiras (e maranhenses em particular), apenas uma minoria das empresas de
ponta se engajavam em mudangas internas de cardter sistémico, envolvendo inovacdes
técnico-organizacionais, e nelas simplesmente ndo havia vagas para absorver a clientela do

PEQ. Dessa forma, restava ao Programa apostar na qualificacio de mao-de-obra autdonoma

41 Os resultados da pesquisa avaliativa foram sintetizados em Guilhon e outros (2001).

42 A experiéncia serviu como referéncia direta ou indireta para as teses de doutorado de Lima (2004), Souza
(2004), Guilhon (2005) e Pereira (2006). Diferentes aspectos da experiéncia foram abordados em Guilhon e
outros (2001), Lima (2008) e Sousa (2008).
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nas dreas de prestacdo de servicos e da pequena producdo rural ou urbana, como sendo a
alternativa mais vidvel em termos de perspectiva de ocupagdo das clientelas atingidas pelos
PEQs — ou seja, configuravam-se aqueles determinantes ja apontados na avaliacio do
PLANFOR realizada anteriormente, de estratégias de qualificagdo que preparavam,
predominantemente, tdo somente para modernas formas de criadagem ou para os trabalhos
sujos (SOUZA, 2004), apostando na preparacdo de mao-de-obra “[...] excluida do mercado
formal para buscar oportunidades de sobrevivéncia num mercado sem emprego formal.”
(CAVALCANTI 2004, p. 5). E, um aspecto particularmente perverso da estratégia estava na
transferéncia da responsabilidade por ndo encontrar uma vaga de emprego para o proprio
trabalhador, ao passo que o Estado se desresponsabilizava pela falta de empregos.

Ainda no campo da formulacdo do PEQ, a avaliacio realizada aponta falhas no
processo de planejamento das acdes, com impactos negativos no processo de focalizacao dos
beneficidrios e selecao das entidades qualificadoras, com destaque para a auséncia de “[...] um
estudo sistemdtico e aprofundado sobre a realidade do mundo do trabalho local, capaz de
subsidiar decisdes cujos resultados aumentem as chances de emprego/ocupacdo dos futuros
trabalhadores alunos.” (GUILHON et al., 2001, p. 158). Outro aspecto importante quanto ao
processo de sele¢do de beneficidrios, relaciona-se a uma falha no desenho do Programa que

ensejava uma

[...] deficiéncia recorrente: o ndo estabelecimento de critérios didatico-pedagdgicos
de inclusdo dos interessados, comprometendo a necessdria adaptacdo entre
conteudos/exigéncias do processo educativo e o perfil educacional, vocacional e
socioecondmico da clientela engajada. (GUILHON et al., 2001, p. 178).

A desejada descentralizacdo e formacgao de parcerias para o desenvolvimento das
acoes, de acordo com as diretrizes do PLANFOR, enfrentaria grandes obsticulos, em funcdo
da “[...] propria cultura politica do Estado, tradicionalmente marcada por praticas autoritdrias,
clientelistas e patrimonialistas, bem como pela auséncia de uma sociedade civil organizada.”
(LIMA, 2004, p. 156). Destaca-se, em particular a baixa representatividade do Conselho
Estadual do Trabalho (CONSET), que ndo poderia ir além de um papel meramente
homologador e, ainda, o pequeno nimero de Conselhos Municipais do Trabalho constituidos
e um conjunto ainda menor deles que fossem verdadeiramente operacionais. Dessa forma, ja
de saida, era possivel antever a impossibilidade da descentralizagdo das decisdes, com os “[...]
conselhos existindo somente no plano formal e as iniciativas e o controle financeiro
fortemente concentradas na cipula da Geréncia do Desenvolvimento Social € no comando do

Governo do Estado.” (LIMA, 2004, p. 157).
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Outros problemas no desenho do PEQ, relacionavam-se a forma de sele¢do das
entidades qualificadoras, predominantemente através de licitacdes publicas, o que favoreceu
fortemente as instituicdes do Sistema S, e também instituicdes privadas com fins lucrativos,
com claros problemas de aderéncia as necessidades do publico-alvo e as diretrizes do

PLANFOR:

O que se questiona em relacdo a participacdo desses dois grupos de executoras
(Sistema S e empresas privadas) ndo € sua competéncia especifica, mas sim o fato
de que, em geral, elas se mostraram pouco familiarizadas com as peculiaridades da
clientela atendida pelo PLANFOR e apresentaram dificuldade de incorporar, em sua
prética, os aspectos inovadores pretendidos pela politica, especialmente no tocante a
educagdo profissional. (LIMA, 2004, p. 156).

Guilhon e outros (2001, p. 178) apontam outros problemas na formulacdo do

PEQ, que impactariam

[...] negativamente seus resultados em termos de efetividade social: falta de
focalizagdo das a¢des em relagdo as demandas de mercado de trabalho, insuficiente
articulag@o entre a qualificagdo e outros eixos da politica de trabalho e as demais
politicas ptibicas em desenvolvimento no Estado, insuficiente carga hordria dos
cursos para possibilitar a qualificacdo desejada e metodologias de ensino pouco
adaptadas ao tipo de qualificacdo e ao tipo de publico.

Durante o governo de José Reinaldo Tavares (2003-2006), embora o PEQ tenha
continuado a existir formalmente, houve uma clara despriorizacdo das atividades de
qualificacdo profissional no Governo do Estado do Maranhdo. Revelador desta despriorizacao
€ o texto publicado na Revista de Politicas Publicas (RPP) da UFMA, elaborado por
Conceigdao Raposo (2004), a época professora do Programa de P6s-Graduagdo em Educagao
(PPGE) da UFMA e ex-Secretaria de Educacdo no Governo Edson Lobao (1991-1994).
Segundo Souza e Lima (2012), o texto foi elaborado como subsidio para o Programa de
Melhoria do Ensino (PME/MA), adotado no Governo de José Reinaldo Tavares. Uma leitura
atenta do texto revela um diagndstico da dificil situagdo do ensino publico no Estado,
abordando problemas como as dificuldades para a universalizacao do ensino fundamental, os
obstidculos a expansdo do ensino médio, a persisténcia do analfabetismo em parcela
expressiva da populagcdo jovem e adulta e a baixa qualidade da educacdo oferecida em todos
os niveis. No texto, sintomaticamente, ndo aparece qualquer men¢do ao tema da educacgdo
profissional no Maranhdo, a experiéncia do PEQ/PLANFOR nos dois governos anteriores, ou
ainda, ao intenso debate no plano nacional, entre as visdes do ensino profissionalizante

integrado a formacao bésica ou apartado da mesma, conforme abordado no capitulo anterior.
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4.2 O mercado de trabalho e a emergéncia do tema da qualificacao profissional na

agenda das politicas publicas maranhense

O tema da qualificagdo profissional retornou aos debates publicos no cenario
maranhense a partir de 2005, quando se tornou manifesta a aceleracao do nivel de atividades,
a melhora dos indicadores do mercado de trabalho e o aniincio de um conjunto de
investimentos nos segmentos de energia, sojicultura, celulose e papel, minero-siderurgia e
logistica de transportes, com a eleva¢do da procura por trabalhadores qualificados para
atuarem nas obras de instalacdo dos empreendimentos.

Como reflexo desta mudanga na conjuntura econdmica,

Com a promulgacdo do Decreto n° 5.154/2004, o Estado do Maranhdo implantou,
em 2006, o Ensino Médio Integrado a Educacdo Profissional (EMIEP), modalidade
esta subsidiada em um curriculo que integra contetidos da educacdo geral e
profissional, em cumprimento as exigéncias legais. (MARANHAO, 2011a, p. 23).

O fato € que, da mesma forma que no plano nacional, a mudanca institucional nio
avancou para além das inten¢des. Com efeito, para concretizar de fato a integracdo da
educagdo ao ensino médio seria necessdrio um investimento massivo na readequacdo da
estrutura fisica das escolas da rede estadual de ensino, dotando-as de laboratorios, bibliotecas
e salas de aula adicionais, requerendo também novas contratacdes € treinamento em massa
para formar professores aptos a trabalhar os contetddos e préticas profissionalizantes.

De acordo com Holanda (2014), a economia maranhense registrou crescimento
real médio de 6,0% a.a. no periodo 2004 a 2010 (comparado a cerca de 3,0% a.a. no nivel
nacional, no mesmo periodo), impulsionada por quatro fatores principais: a) expansao das
exportacdes de commodities minerais e agricolas em um contexto de valorizacdo dos termos
de intercambio, b) expansdo das transferéncias federais; c) expansao do crédito ao consumo e
ao financiamento imobilidrio; e, mais recentemente, d) a ja aludida combinacdo de
investimentos publicos e privados.

O mercado de trabalho maranhense respondeu a este ciclo expansivo com um
processo de estruturacdo, ou seja, de ampliagdo do peso do trabalho formalizado (com carteira
assinada, estatutdrio do servigco publico ou militar, ou empregador) na composicdo da
ocupacdo. Contudo, mesmo apds este processo de estruturacdo, a participagdo dos
trabalhadores protegidos pelo Estatuto do Trabalho na estrutura ocupacional era muito inferior
ao plano nacional, conforme pode-se ver na Tabela 4. Assim, mesmo com uma expansao de

8,0% a.a. do emprego formal no Estado do Maranhao entre 2000 e 2010, a participagcdo dos
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Empregados formais no total dos ocupados era de 21,6% e os ocupados com situagdo

formalizada perfaziam somente 28,4% dentre os ocupados no final do periodo.

Tabela 4 - Brasil e Estado do Maranhao: pessoas de 10 anos ou mais de idade ocupadas na
semana de referéncia por posi¢do na ocupacgio e categoria do emprego no trabalho

principal (mil pessoas)

posi¢do na ocupagdo e categoria do emprego no trabalho 2000 2010 2000 a 2010
principal
Abs. % total Abs. % total Varabs Var. % a.a.

Brasil Total 65.630 1000 86.354 1000 20.724 2.8
Empregados 43.694 666 61.177 708 17.482 34
Empregados - com carteira de trabalho assinada 23.929 36,5 39.107 453 15.178 5,0
Empregados - militares e funciondrios publicos estatutarios 3.693 56  4.651 54 958 23
Empregados - outros sem carteira de trabalho assinada 16.072 245 17.418 20,2 1.347 0,8
Conta prépria 153%9% 235 18529 215 3.133 1,9
Empregadores 1.898 29 1.703 2,0 -195 -1,1
Nao remunerados em ajuda a membro do domicilio 2.609 4,0 1.485 1,7 -1.123 -5,5
Trabalhadores na produgdo para o préprio consumo 2.033 31  3.460 4.0 1.426 5,5
Maranhio Total 1.914 1000 2.361 1000 447 2,1
Empregados 809 4273 1.322 56,0 513 50
Empregados - com carteira de trabalho assinada 237 124 511 21,6 274 8,0
Empregados - militares e funciondrios publicos estatutarios 119 6,2 139 59 20 1,5
Empregados - outros sem carteira de trabalho assinada 453 23,7 672 28,5 219 40
Conta prépria 683 357 648 275 -35 -0,5
Empregadores 24 1,3 21 09 -3 -13
Nao remunerados em ajuda a membro do domicilio 179 94 78 33 -101 -8,0
Trabalhadores na produgdo para o préprio consumo 218 114 292 124 74 3,0
Fonte: Elaborada conforme informagdes do: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA.

Censo Demografico 2000. Rio de Janeiro, 2001; . Censo Demografico 2010. Rio de Janeiro,

2011.

Nota: Abs. = nimero de trabalhadores em termos absolutos.

Ou seja, um indicador do grau de desestruturacio do mercado de trabalho
maranhense, em compara¢cdo com o plano nacional, com importante influéncia sobre o
desempenho dos programas de qualificacdo no Estado, € que em 2010 o grupo dos
Trabalhadores sem carteira de trabalho assinada (28,5%), dos Conta propria (27,5%),
somados ao grupo de Trabalhadores para o préprio consumo (12,4%) perfaziam 68,4% das
ocupacoes (Tabela 4).

Na Tabela 5 podem-se observar os dados entre os dois periodos censitdrios, para
comparar a evolug¢ao da populacido ocupada no Estado do Maranhdo, segundo grupamentos de
atividades, em comparacdo ao nivel nacional. No plano nacional, a Indudstria de
Transformacao, responsavel por 13,3% da ocupacgdo em 2000, gerou no periodo cerca de 1,84
milhdo de vagas, um crescimento de 1,9% a.a. no periodo 2000 a 2010, que levou a uma

perda de participacdo de 1,1 ponto percentual do grupamento de atividades na estrutura de
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ocupacdo brasileira. J4 a construcdo civil, com expansdo de 3,3% a.a. na ocupagdo, gerou
outros 1,73 milhdes de vagas e teve sua participacdo elevada em 0,3 pontos percentuais no
periodo. J4 o setor tercidrio (Comércio e Servigcos) gerou 12,2 milhdes de vagas, contribuindo

com 58,9% dos postos de trabalho gerados.

Tabela 5 - Brasil e Estado do Maranhao: pessoas de 10 anos ou mais de idade, ocupadas
na semana de referéncia, por se¢do de atividade no emprego principal (antiga

classificac@o, mil pessoas)

2000-10 Participacdo relativa (%)

Secao de Atividade 2000 2010 Var. Abs
%a.a. 2000 2010 Var.Abs Var ppc.

Brasil Total 65.630 86.350  20.720 28 1000 1000 1000 -
Agropecudria 11.771 11.836 65 0,1 179 13,7 03 -42
Industria de transformagao 8.757 10.598 1.841 1,9 13,3 12,3 89 -1,1
Construgdo 4,568  6.295 1.726 33 70 73 8,3 03
Comércio e reparacio 10.899  14.987 4.088 3,2 16,6 174 19,7 0,7
Servicos 27.884 36.010 8.127 2,6 425 41,7 39,2 -0,8
Maranhao Total 1.914 2.361 447 2,1 100,0 1000  100,0 -
Agropecudria 805 688 -117 -1,6 420 29,1 -260  -129
Inddstria de transformacao 116 121 5 04 6,1 5.1 1,1 -09
Construgdo 96 190 93 70 5,0 8,0 20,9 30
Comércio e reparacao 240 389 149 49 12,6 16,5 333 39
Servicos 582 789 207 3,1 304 334 46,3 3,0

Fonte: Elaborada conforme informacdes do IBGE (2001, 2011).
Nota: Var. Abs. = variacdo do nimero de trabalhadores em termos absolutos. Var ppc. = variacdo em pontos
percentuais.

No caso do Maranhdo, a aceleracdo do crescimento econdmico levou a uma
expansdo da ocupacdo de apenas 2,1% ao ano. Esta reduzida taxa de crescimento da
ocupacdo, em comparacdo com o nivel nacional, entretanto, esconde enormes disparidades na
dindmica setorial da ocupacdo no Maranhdo. De um lado, ndo obstante uma década de forte
dinamismo do agronegdcio no Estado, em grande parte devido a expansdo das areas plantadas
de soja e de eucalipto, assistiu-se ao fechamento de 117 mil ocupagdes no setor agropecudrio,
um ritmo de -1,6% a.a. Neste cendrio, a industria de transformacgdo gerou apenas 5 mil postos
de trabalho (expansdo de 0,4% a.a.), contribuindo com apenas 1,1% das vagas no periodo.

De outro lado, a constru¢do civil, impulsionada pela expansdo do crédito
imobilidrio e pelas obras de infraestrutura, gerou 93 mil vagas na 1* década do século, com
uma vertiginosa expansio de 7,0% a.a., tendo gerado 20,9% dos postos de trabalho na década
intercensitdria. O segmento tercidrio gerou 356 mil vagas, sendo o grande responsdvel pela
absorcdo de mao de obra no periodo, sendo 33,3% das vagas geradas pelo grupamento

Comércio e Reparacio, que registrava crescimento da ocupagao de 4,9% a.a., enquanto 46,3%
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das vagas eram geradas pelo grupamento de Servigos, com expansdo da ordem de 3,1% ao
ano.

Desse modo, enquanto destruiam-se ocupagdes no segmento agricola de
subsisténcia e a demanda por trabalhadores da inddstria de transformagdo estagnava, crescia
exponencialmente a demanda por trabalhadores da construcdo civil, por vendedores e por
trabalhadores da drea de servigcos, como por exemplo técnicos em enfermagem e enfermeiros,
professores, técnicos e profissionais em Tecnologia da Informacgdo, Seguranca do Trabalho,
entre outras especialidades.

Para compreender-se adequadamente a natureza do problema de forte reducdo das
ocupacdes agricolas e €xodo rural que se mantém no periodo atual no Maranhdo, é importante
analisar-se “[...] a questdo fundidria, que constitui um dos mais importantes determinantes da

formacao social maranhense” e se manifesta de forma concreta

[...] através do processo de concentracdo e exclusdo progressiva de grande parcela
do campesinato do acesso a propriedade terra. A forma como se desenvolveu este
processo condicionou de forma decisiva o processo de exclusdo social, a partir da
constitui¢do de um mercado interno restringido. (HOLANDA, 2014, p. 116).#

Data da década de 1960 a institucionalizacdo de uma legislacdo** que, a0 mesmo
tempo em que permitia a sumdria remog¢ao dos ocupantes das terras do Maranhdo, sem levar
em consideracdo o tempo de permanéncia anterior e/ou a comprovacdo da utilizacio
produtiva das mesmas, permitia a aquisicado de grandes glebas de terras por empresas com
acesso as informacdes, assessoria juridica e relacdes favorecidas com a administragdo publica,
sendo ainda beneficiadas por incentivos fiscais da Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste (SUDENE) e da Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazo6nia (SUDAM).

A partir de meados da década de 1980, teve inicio no Maranhdao um processo de
acelerada concentracdo fundidria, com a rdpida diminui¢cdo do contingente de pequenos
produtores agricolas e a aceleracdo do €xodo rural, principalmente em direcdo as cidades
médias e a capital do Estado. Entre os anos de 1985 e 2006 houve um declinio de 45,7% no
numero total de estabelecimentos agricolas no Maranhdo (uma redu¢dao média anual de 2,9%),
enquanto que a area de lavoura se expandia 212,6% no mesmo periodo (expansdo média de

5,6% ao ano).

43 Este paragrafo e os quatro seguintes basearam-se no artigo do autor Estruturas de longa duragdo e seus
condicionantes sobre a formacdo e a dindmica recente do mercado de trabalho maranhense integrante do
Livro Ensaio sobre a Economia Maranhense, publicado pelo Conselho Regional de Economia - Secgdo
Maranhdo (CORECON/MA), em 2014, organizado pelo Professor José Licio Alves Silveira.

4 Trata-se da Lei n° 2.979, de 17 de julho de 1969, assinada pelo entdo governador José Sarney e completada
pela Lei das Ag¢des Discriminatérias (Lei n® 6.383, de 7 de dezembro de 1976), sob o governo de Nunes Freire.
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Neste processo acelerado de concentracdo fundidria a exclusdo dos pequenos
produtores autdonomos do campo implicou, em expressiva redu¢do da ocupacdo no campo,
que se manteve durante o periodo 2000 a 2010, conforme pode ser observado na Tabela 5.
Nao obstante, o Estado do Maranhdo permanece em destaque como o Estado com a maior
participacao relativa de pequenas propriedades rurais € com a maior parcela da populagcdo
ocupada dedicada as atividades agropecudrias e extrativistas tradicionais. No entanto, é ainda
hoje um Estado fortemente dependente das importagdes de alimentos. Temos, por
conseguinte, que qualquer estratégia de desenvolvimento que possa ser formulada para o
Maranhao, deve ter na questdo fundidria e no tema da ocupacgdo agricola um de seus vértices.

Por outro lado, no que tange ao nivel educacional da PIA, houve no periodo 2000
a 2010, no nivel nacional, uma expressiva elevacao da escolaridade, de acordo com os dados
do Censo. Pode-se observar, na Tabela 6, que em 2010, uma parcela de 61,5% da PIA
brasileira havia concluido o ensino fundamental, enquanto que 30,7% haviam concluido o

ensino médio e 12,7% tinham obtido o grau universitdrio.

Tabela 6 - Pessoas de 10 anos ou mais de idade, por grupos de anos de estudo na semana

de referéncia (Mil pessoas)

Participacdo relativa

Nivel de instrucdo 2000 2010 Var. Abs 20(10 22010
%a.a. 2000 2010 Varppc

Brasil Total 65.630 86.354  20.724 2,8 100,0 100,0 -
Sem instru¢do e fundamental incompleto 35.324 33.205 -2.120 -0,6 53,8 38,5 -15,4
Fundamental completo e médioincompleto 10.826 15.348 4.522 3,6 16,5 17,8 1,3
Médio completo e superior incompleto 14.129 26.482  12.354 6,5 21,5 30,7 9,1
Superior completo 4,745 10.940 6.195 8,7 7,2 12,7 5,4
N&do determinado 606 379 -227 -4,6 0,9 0,4 -0,5
Maranhao Total 1914 2361 447 2,1 100,0 100,0 -
Sem instrucdo e fundamental incompleto 1.373  1.190 -183 -1,4 71,8 50,4 -21,4
Fundamental completo e médio incompleto 197 378 182 6,8 10,3 16,0 58
Médio completo e superiorincompleto 282 625 343 8,3 14,7 26,4 11,7
Superior completo 37 159 122 15,8 1,9 6,7 4,8
N&do determinado 25 10 -16 -9,3 1,3 0,4 -0,9

Fonte: Elaborada conforme informagdes do IBGE (2001, 2011).
Nota: Var. Abs. = variacdo do nimero de trabalhadores em termos absolutos. Var ppc. = variacdo em pontos
percentuais.

No caso do Maranhdao, em 2010, uma parcela de 50,4% da PIA ndo havia
completado o ensino fundamental, 26,4% possuiam o segundo grau completo e somente 6,7%

haviam obtido o grau universitario (Tabela 6). Nao resta divida que o grau de escolarizagao
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se constitui em fator capaz de influenciar de forma expressiva o desempenho dos programas
de qualificacdo profissional em cada contexto especifico. (OLIVEIRA; RIOS-NETO, 2007).

As demandas da classe empresarial em relacio a falta de trabalhadores
qualificados transformaram o tema da Educagdo Profissional em issue, reconquistando
destaque no debate publico maranhense. Em outubro de 2008, a Associacdo Brasileira de
Metalurgia e Materiais (ABM, 2008, p. 30) publicava um estudo prospectivo do setor
siderurgico brasileiro, com destaque para o polo guseiro de Acgaildndia, no Maranhio, no qual
afirmava-se que “[...] a falta de trabalhadores qualificados freia o crescimento”,
comprometendo “[...] a qualidade, a seguranca, a durabilidade e a manutencdo das estruturas.”

Como um dos reflexos do destaque que assumira o issue da educagdo profissional
no debate publico maranhense, temos, na eleicao de 2010, os programas dos candidatos com
maior densidade eleitoral abordando o tema da educacio profissional como um elemento de
destaque nos planos de governo: assim como, no plano nacional, o tema voltava para uma
posicdo de destaque na agenda das politicas puiblicas maranhense

O Programa de Governo apresentado pelo candidato derrotado Flavio Dino
(2010), comprometia-se com a “Implantacdo do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e
Renda, ampliando e integrando politicas de qualificacdo profissional, de intermediacdo de
mao de obra e de seguro desemprego.” Por seu lado, a candidata vitoriosa no pleito de 2010,
Roseana Sarney, defendia em seu Programa de Governo a expansao da “[...] rede de centros
de educacdo profissional, na cidade e no campo, em compatibilidade com as potencialidades
econOmicas do Estado e dos municipios, levando em conta as exigéncias do mercado de
trabalho.” (SARNEY, 2010). O Programa trazia também, dentre as propostas de educacao,
“[...] desenvolver programas voltados para a educagdo no meio rural, levando em conta as
potencialidades agricolas e pesqueiras, observadas as peculiaridades geoecondmicas.”
(SARNEY, 2010).

No inicio do 4° Governo Roseana Sarney, delineava-se um vultoso conjunto de
novos investimentos estimados pelo Governo em RS$ 100 bilhdes, os quais, além da
Refinaria Premium I da Petrobras (projeto estimado a época em R$ 35 bilhdes), incluiam uma
siderdrgica, cimenteiras, uma fabrica de pasta de celulose, uma usina hidrelétrica, projetos de
extracdo de gds natural, duas termelétricas, usinas edlicas, ampliacdo das instalacdes
portudrias, estradas, duplicacdo da Estrada de Ferro Carajis, um complexo integrado produtor

de carne de frango, cervejarias e engarrafadoras de refrigerantes*’. Os valores estimados pelo

4 Além do Projeto da Refinaria Premium I, que se encontrava em fase de terraplenagem no municipio de
Bacabeira (regido metropolitana de Sdo Luis), estavam em andamento ou em fase de projeto “[...] a constru¢do
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Governo para o bloco de investimentos em instalacdo atingiam cerca de 2,5 vezes o PIB
estimado para o Estado em 2012 e deveriam, de acordo com projecdes realizadas a época pela
Secretaria de Desenvolvimento, Industria e Comércio (SEDINC), demandar a geracdo de 200
mil postos de trabalho, entre atividades envolvidas diretamente nas obras e aquelas envolvidas
indiretamente (servicos de hospedagem, alimentagdo, transporte, entre outros), assim como 0

efeito renda gerado. (Grafico 2).

Grifico 2 - Composicao dos investimentos anunciados e em andamento no Estado do

Maranhao (R$ 100 Bilhoes) - 2010 a 2016

2,3%

4.1%

comiel Aoy OondAa

i Petrog uitaica i Logisaca

M Geracio e distrbuicio de energia i hMinero-metalargico

R eflorestamento, Papel e Celulose i Governo Estadual (Sande, Educacho, etc)
MOUTEROS

Fonte: MARANHAO. Governo do Estado. Programa Integrado de Educaciio Profissional do Maranhio.
Sao Luis: CECTEC, SEDINC, SETRES, SEDUC, 2011a.

N3ao a toa, diante de Projetos de Investimento tdo vultosos, em 2011, no inicio do
quarto mandato de Roseana Sarney, o tema da escassez de trabalhadores qualificados
pontificava como grande preocupagdo do empresariado maranhense. Em reunido na sede da
FIEMA, da qual participavam secretdrios de Estado e representantes do empresariado, Edilson
Baldez, entdo presidente da FIEMA, apontava, ainda no inicio de 2011, a caréncia
generalizada de mao-de-obra qualificada no Estado, para as atividades industriais,
classificando a situagdo como um colapso. Na mesma reunido, o entdo SEDINC do

Maranhao, Mauricio Macedo, afirmava que havia “[...] um déficit de pelo menos cem mil

da fabrica de celulose em Imperatriz. A Votorantim comegard a produzir cimento em Sdo Luis a partir de
outubro. A MPX implanta termelétricas em S&o Luis e no municipio de Santo Antdnio dos Lopes. A Gusa
Nordeste conclui, ainda este ano, sua planta sidertrgica de Acailandia, e ja comecou a produzir cimento. A
Notaro Alimentos implanta em Balsas projeto de producdo de carne de frango, enquanto que a Schincariol
duplica a fabrica de Caxias e a AmBev a sua planta de Sdo Luis.” (ROSARIO..., 2011).
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trabalhadores qualificados no Maranhdo, e que esta realidade constituia um problema
emergencial.” (DIAS, 2011). Vé-se, portanto, que a demanda por acdes emergenciais para
qualificar trabalhadores havia se estabelecido como um dos temas prioritdrios da agenda de
politicas publicas no Maranhao.

Ao analisar-se o tema do papel que os trabalhadores maranhenses poderiam
desempenhar no processo de instalacdo do bloco de investimentos em andamento e planejados
para o Estado, € importante indagar-se sobre o perfil tipico exigido nas obras de instalacio de
grandes projetos na drea de infraestrutura. Um bom indicador para esta questio foi sinalizado
pela Petrobras ao anunciar o cronograma de obras de instalacdo da Refinaria Premium I, que
seria implantada no municipio de Bacabeira, no periodo 2010 a 2014, e que geraria, segundo
documentos divulgados pela empresa, cerca de “[...] 125 mil empregos diretos, indiretos e via
efeito-renda”, sendo que na fase de “pico da obra da refinaria”, ndo menos que “25 mil
pessoas” estariam “envolvidas na implantagdo”, enquanto que j4 na fase das obras civis
seriam “mobilizadas cerca de 15 mil pessoas” . (FERNANDES, 2009).

O Projeto Premium I, portanto, demandaria isoladamente cerca de 65% do
contingente de trabalhadores que seriam mobilizados na instalacdo do bloco de investimentos
anunciado. Era um projeto superlativo: em sua plena operagdo, a refinaria deveria processar o
equivalente a 600 mil barris de petréleo/dia, cerca de 1/3 da capacidade instalada naquele
momento de refino de combustiveis do pais, e deveria exportar a metade de sua produgdo sob
a forma de diesel Premium para o mercado europeu. Na fase de operagdo, entretanto, previa-
se somente a geragdo de cerca de 1,5 mil empregos diretos e indiretos. (FERNANDES, 2009).

Os segmentos industriais de construgdo civil, fabricacdo, instalacio e montagem
de estruturas metélicas, elétrica, mecanica e hidrdulica, a producdo de uniformes e EPI
(equipamentos de protecdo industrial), além de servicos voltados as empresas, tais como
transporte, alimentacdo e hospedagem, SMS (saude, meio ambiente e seguranca),
comunicacdes, locacdo e manutencdo de equipamentos, vigilancia e seguranca, elaboracdo e
andlise de projetos, intermediacdo financeira, dentre outros, exemplificam o relevante papel
indutor que seria exercido pelo novo investimento. (SERVICO BRASILEIRO DE APOIO AS
MICRO E PEQUENAS EMPRESAS - PERNAMBUCO, 2008, 2010).

Um dos aspectos a serem destacados nas informagdes divulgadas pela Petrobras é
que 60% dos empregos gerados nas obras de instalacdo estariam no segmento chamado
montagem eletromecanica, enquanto 32% das vagas geradas estariam na construgdo civil e
8% eram classificados como gerenciamento/engenharia de campo. Haveria também um

contingente de oportunidades de emprego geradas indiretamente pelo empreendimento,
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principalmente nos segmentos de “[...] transporte de pessoal, manutencdo predial;
mensageiro; apoio administrativo (secretaria; copiadora; arquivo etc.); fornecimento de
refei¢des; hospedagem.” (LAMARTINE, 2009).

O predominio absoluto das vagas de emprego direto que seriam geradas na fase de
obras civis e de montagem eletromecanica pressupunha uma formagdo técnica e/ou
experiéncia profissional prévia. As vagas citadas em documentos divulgados pela Petrobras
incluiam as especialidades de “Caldeireiro, encanador, pedreiro, pintor, isolador, encanador,
soldador, eletricista, encarregados (elétrica, estrutura, solda, civil, etc.), desenhista, projetista,
instrumentista, supervisor técnico, engenheiros, inspetores e gerentes (de empreendimento, de
C&M, etc.).” (OLIVEIRA, 2008).

As formas tipicas de contratagdo mobilizadas pela Petrobras para o Projeto
Premium I (e em todos os projetos de engenharia de grande porte naquela época, assim como
nos dias atuais) envolvem a mobilizagdo das chamadas EPCistas, empresas de grande porte
que, por sua vez, subcontratam empresas de porte menor, as chamadas quarteirizadas. E
comum, no caso dos processos de selecao das empresas fornecedoras de produtos e servicos,
que a Petrobras e as empresas EPCistas utilizem “[...] critérios proprios para pontuar os
fornecedores, bonificando as empresas em funcdo da qualificacio dos empregados
qualificados, se na presenca de certificacdo, inclusive no caso de prestadores de servicos.”
(BRITTO, 2013, p. 14). No caso da construcdo civil, exigia-se para as fun¢des mais bésicas, a
exemplo de ajudante de pedreiro e pedreiro ndo especializado, o 1° grau completo e
familiaridade com a leitura de plantas, croquis e esquemas simplificados, que pressupunham
familiarizacdo prévia e capacidade de abstracdo. Este perfil de escolaridade e tais habilidades
constituiam barreiras que impediram muitos dos trabalhadores da construcdo civil
maranhenses conseguir se colocar nas obras de terraplenagem para a instalagdo da refinaria,
que se iniciaram em 2010 e foram concluidas ao final de 2012, quando entdo o projeto foi
paralisado, tendo sido encerrado no inicio de 2015.

E neste contexto de forte aceleracdo da atividade econdmica e perspectiva da
instalacdo de grandes projetos no Estado que se formula o Programa Integrado de Educacao
Profissional do Maranhdo — Programa Maranhdo Profissional, cuja concepg¢do politica vamos

analisar a seguir.
4.3 Avaliando o objetivo principal e as metas do Programa Maranhao Profissional

E no contexto de uma conjuntura de forte aceleracio da atividade, na presenca de

investimentos de grande porte se instalando no Estado do Maranhdo, escassez de
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trabalhadores qualificados e sob o enquadramento institucional definido em nivel nacional,
apresentado anteriormente, que se apresenta o Programa Integrado de Educa¢do Profissional
do Maranhao - Maranhdo Profissional, o qual anunciava a pretensdo qualificar cerca de 400
mil pessoas, além de criar de forma permanente cerca de 80 mil novas vagas no sistema de
qualificacdo profissional do Estado, entre 2011 e 2014. Segundo o documento explicativo do
Programa, seriam aplicados em torno de R$ 777 milhdes na ampliagdo e reestruturagcdo do
sistema de educacdo profissional maranhense, na formac¢do de novos docentes e de capital
humano, bem como implanta¢do e readequacdo de estrutura fisica do sistema educacional.
(MARANHAO, 2011a).

O Programa Maranhao Profissional tinha metas ousadas também no que se refere
a amplitude das modalidades de qualificacido oferecidas. Sua estratégia compunha-se de duas
fases: na primeira fase, iniciada em 2011 e com duracao até 2014, ofereceria cursos nos niveis
de “[...] educacdo inicial e continuada, técnica, além de programas voltados ao reforco escolar
(aumento e melhoria da escolaridade formal).” (MARANHAO, 2011a, p. 25). A segunda fase,
que se iniciaria menos de um ano depois, também com duracdo até 2014, articularia ao
Programa, além dos niveis contemplados na primeira fase, “[...] a educa¢do empreendedora e
a educagiio superior.” (MARANHAO, 2011a, p. 25). O Programa Maranhio Profissional
previa ainda a “[...] capacitacdo profissional, a formac¢do de docentes, o fortalecimento da
estrutura fisica da rede de educacdo formal e do sistema de ciéncia, tecnologia e inovagao do
Estado.” (MARANHAO, 2011a, p. 2).

No momento do Lancamento do Programa, conforme mencionado, foi divulgado
um Documento de Referéncia do Programa, contendo os objetivos a serem alcangados, a
concepcdo de qualificacdo profissional escolhida, as parcerias institucionais a serem
mobilizadas, a metodologia de estimac@o da demanda por qualificacdes, enfim um conjunto
de elementos da estratégia do Programa Maranhdo Profissional. No texto de apresentacao

pode-se ler que:

O Programa Maranhdo Profissional € uma ferramenta de gestdo da formacdo
profissional orientada nos dominios operacionais e estratégicos, com acdes
destinadas a atender a demanda de contratacdo das empresas ja estabelecidas ou
empreendimentos em fase de implantacdo no Maranhdo. O programa visa aumentar
a quantidade e melhorar a qualidade da formacao profissional de pessoas no Estado.
(MARANHAO, 2011a, p. 6).

Colocava-se, portanto, de maneira formal, como objetivo principal do Programa o
atendimento as “[...] demandas de contratacdo de trabalhadores qualificados das empresas ja
estabelecidas ou empreendimentos em fase de implantacdo no Maranhdo.” (MARANHAO,

2011a, p. 6). Nesse sentido, ja de saida, ao priorizar o atendimento as demandas empresariais,
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deixando em segundo plano as necessidades dos individuos que seriam qualificados, busca-se
distinguir-se de qualquer perspectiva assistencialista. Tratava-se de atender &s demandas
empresariais, buscando “[...] aumentar a quantidade e melhorar a qualidade da formacao
profissional de pessoas do Maranhdo.” (MARANHAO, 2011a, p. 6).

O Programa define-se como “[...] uma ferramenta de gestdo da formacdo
profissional orientada nos dominios operacionais e estratégicos”, uma elaboragdo retérica de
dificil apreens@do em uma primeira abordagem, cujos termos merecem ser analisados mais
detidamente. Ferramenta sugere um instrumento constituido e mobilizado para uma utiliza¢ao
pragmadtica, instrumental, avaliada precisamente por sua capacidade de “[...] aumentar a
quantidade e melhorar a qualidade da formagdo profissional de pessoas no Estado.”
(MARANHAO, 2011a, p. 6).

Formagdo profissional, por sua vez, ¢ um termo mais restrito do que qualifica¢do
profissional, no sentido de que costuma ser utilizado para se referir a educagdo formal
(escolarizacdo), enquanto que qualificagcdo profissional refere-se a soma dos conhecimentos
obtidos na educagdo escolar, na formacao técnica e na experiéncia profissional, abrangendo
ainda, “[...] no modelo das competéncias da sociedade flexivel [...] a capacidade de mobiliza-
los para resolver problemas e enfrentar os imprevistos nas situacdes de trabalho.” (SOUZA,
2008, p. 163). Aparentemente, no entanto, os autores do Documento de Referéncia do
Programa Maranhdo Profissional ndo estavam conscientes destas diferencas conceituais, e
provavelmente imaginavam que o termo formagdo profissional pudesse denotar um conjunto
de acdes de qualificacdo articuladas entre si, customizadas para o perfil especifico de cada
individuo, com a capacidade de formd-lo, de al¢cd-lo a um nivel de profissionalismo.

Quanto a “Orientada nos dominios operacionais e estratégicos”, ao contrastar os
dois termos, operacional e estratégico, poderia estar se referindo, de um lado, em termos
operacionais, conforme detalhado na estratégia do programa, a permanente disposi¢do de
maximizar o uso da “[...] ferramenta de gestdo da formacdo profissional”, no sentido da
capacidade de mobilizar toda a rede publica e privada de qualificacdo existente no Estado,
assim como os programas federais existentes, conforme detalhado a seguir no Documento de
Referéncia. (MARANHAO, 2011a, p. 6). Estratégicos, por fim, em contraste com
operacional, d4d a ideia de que existe uma imagem-objetivo, uma meta mais ampla a ser
alcancada, em um horizonte de tempo mais largo, que se relaciona com o desenvolvimento
econdmico e social do Maranh@o. E o que é necessdrio investigar, € qual a concepcao de

desenvolvimento econdmico e social que se coloca como imagem-objetivo das politicas de
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qualificacdo profissional mobilizadas, em conjunto com outras politicas estruturantes de
Governo.

Em entrevista concedida ao Observatorio Social e do Trabalho do GAEPP, em
junho de 2013, o Coordenador Estadual do Programa Maranhio profissional, Fernando Lima

foi bem especifico em relacdo aos objetivos do programa:

O Programa Maranhdo Profissional foi concebido exatamente para captar as
demandas dessas empresas que se instalam no Estado, para fazer uma capacitagdo
prévia da mao de obra e evitar que os trabalhadores sejam recrutados em outros
Estados, buscando também evitar a formacio de um bolsido de pobreza ao redor dos
empreendimentos. (LIMA, 2013, p. 1).

Interessante o Coordenador Estadual do Programa apontar, como possivel ganho
colateral da estratégia, o impedimento a formacdo de um bolsdo de pobreza ao redor do
empreendimento. Uma reflexdo rdpida sobre esta afirmacdo evidencia a inexisténcia de
mecanismos no Programa que pudessem efetivamente contribuir para isto. Tais mecanismos,
como se sabe, t€m a ver com agdes de planejamento (ordenamento do uso do solo urbano e
utiliza¢do de outros instrumentos de gestdo territorial) € com investimentos em infraestrutura
urbana e em projetos que pudessem efetivamente gerar emprego e renda para os segmentos da
PEA do entorno do Projeto que nido poderiam ser engajados diretamente nas obras de
instalacdo dos Projetos.

No Documento de Referéncia hd ainda o comprometimento com uma meta
ambiciosa em relacdo a participacdo de trabalhadores maranhenses no contingente de
trabalhadores que seriam engajados nas obras de instalagdo dos projetos: “O principal
objetivo deste Programa € promover a capacitacdo profissional das pessoas, a fim de que pelo
menos dois tercos das vagas ofertadas sejam preenchidas por trabalhadores maranhenses.”
(MARANHAO, 2011a, p. 12).

De maneira complementar a estratégia de qualificacdo e de forma a permitir seu
avango, o Programa Maranhdo Profissional assume o objetivo de ampliar a capacidade do
sistema de qualificagdo profissional ja existente no Estado, através de um Programa de
Formacdo de Recursos Humanos “[...] voltado para o atendimento de necessidades
especificas, como as de pesquisa e inovagao tecnoldgica” e proporcionando “[...] incentivo a
formagio técnica, tecnoldgica, de graduacdo e de pés-graduagdo.” (MARANHAO, 2011a, p.
16). Entretanto, ndo obstante a formalizagdo destes importantes objetivos, o Documento de
Referéncia € omisso no que tange a descricdo das acdes necessdrias para alcangar estas metas.

Outros objetivos estratégicos ndo menos importantes sdo denominados no

Documento de Referéncia do Programa Maranhdo Profissional, sem que haja qualquer
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detalhamento a respeito das articulagdes institucionais, das ac¢Oes administrativas e dos

recursos financeiros necessdrios para garantir tais objetivos:

De modo mais detalhado, as questdes mais urgentes a serem superadas nos préximos
anos sio: disponibilidade de mao de obra técnica adequada, treinada e qualificada;
dedicacdo de tempo de trabalho para formacdo; investimentos em programas de
capacitacio interna; recursos financeiros; e custos de formacio. (MARANHAO,
2011a, p. 16).

Da forma como colocado, o pardgrafo, na verdade parece inacabado, ou

melhor, anotacdes para propostas que ndo foram desenvolvidas ou formalizadas.
4.4 Sujeitos e interesses institucionais envolvidos no contexto do Programa

Na andlise dos créditos pela elaboracdo do documento € possivel perceber alguns
indicios relacionados a composi¢do de interesses envolvidos na constru¢do do Programa, a
partir dos atores e instituicdes envolvidos (e também pelos que deveriam, mas ndo estavam
envolvidos). A autoria do documento € creditada a cinco institui¢des, sendo a primeira delas
(ndo respeitando a ordem alfabética), a SEDINC, a época comandada por José Mauricio de
Macedo Santos, ex-funcionario de carreira do Consércio Produtor de Aluminio do Estado
(ALUMAR)*. A SEDINC funcionava como porta de entrada dos grandes empreendimentos
no Estado, tendo também como fung¢do a atracdo de investimentos. Vemos que o
protagonismo da SEDINC, cujo titular indicara o Coordenador Estadual do Programa,
Fernando Lima, indica o forte comprometimento do Programa Maranhdo Profissional em
atender as demandas por trabalhadores qualificados das grandes empresas que se instalavam
no Maranhdo.

Participaram da elaboragdo do documento também as Secretarias de Estado da
Educac¢do (SEDUC), comandada na época por Jodo Bernardo Bringel e a Secretaria de Estado
da Ciéncia, Tecnologia, Ensino Superior e Desenvolvimento Tecnolégico (SECTI),
comandada por Olga Simdo. O Coordenador Estadual do Programa Maranhdo Profissional,
Professor Fernando Lima, pertence aos quadros do Instituto Federal de Educacdo, Ciéncia e
Tecnologia do Maranhdo (IFMA) e assumia a fun¢do como Secretario Adjunto de Formacgao
Profissional da SECTI. Vemos, portanto, que o Programa se abrigara na area de Ciéncia e
Tecnologia, tendo a indicagdo de seu dirigente maximo sido realizada por um Secretdrio de
Industria e Comércio, ficando clara a diferenca de sua concep¢do em relagdo ao PEQ,

analisado anteriormente, que implantou no Maranhdo as diretrizes do PLANFOR e era

4 A ALUMAR € um consércio formado pela Associagdo da Alcoa do Brasil S/A com a Billiton Metais S/A,
para beneficiamento de bauxita e producio de aluminio.
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abrigado na GDS, o 6rgdo que corresponde hoje a SEDES, o 6rgdo do Governo do Maranhao
responsavel pelas acdes de assisténcia social.

Por fim, além das trés Secretarias de Estado mencionadas, figuravam entre os
elaboradores do documento, o IFMA, representado por seu Reitor, José Ferreira Costa (que
viria a se tornar o Secretdrio de Ciéncia e Tecnologia a partir de abril de 2013) e a FIEMA,
representada por seu Presidente, Edilson Baldez. E importante chamar a atencio para o fato
de que entre os formuladores do programa, e com forte protagonismo, encontravam-se
instituicdes que exerceriam um papel predominante como ofertantes das qualificacdes e,
portanto, recebedoras de fundos publicos federais destinados aos programas de qualificagao.
Da mesma forma situava-se o IFMA, na qualidade de institui¢do formuladora do programa e
com quadros pertencentes a mesma assumindo tanto a Coordenagdo Estadual do Programa
Maranhdo Profissional como a titularidade da Secretaria de Estado no qual o mesmo estava
abrigado.

No arranjo institucional do Programa Maranhao Profissional percebe-se, portanto,
o duplo papel exercido pelo IFMA e pela FIEMA, esta, na qualidade de institui¢cdo que abriga
o SENAI e o SESI, sendo que na qualidade de executores de convénios do PRONATEC, o
IFMA e o SENALI (além do SENAC) estariam entre os maiores ofertantes de qualificacdes. De
saida percebe-se, portanto, um potencial conflito de interesses das instituicdes que exerciam
simultaneamente o papel de formuladoras e de executoras das acgdes de qualificacdo
profissional. Configura-se também o que Cavalcanti (2004, p. 165), analisando a experiéncia
do PLANFOR, chamou de “[...] privatizagdo das agdes de qualificagdo profissional”, “[...]
mascarada pela contratacio de entidades privadas para aplicar os cursos.”

Cumpre acrescentar que foram classificadas como colaboradoras no processo de
elaboracdo do Documento (e nesta ordem), as Secretarias de Gestao e Previdéncia (SEGEP),
comandada a época por Fibio Gondim Pereira da Costa, e a Secretaria de Estado do Trabalho
e Economia Soliddria (SETRES), sob a gestao de José¢ Antdonio Barros Heluy, a bem da
verdade, ambas as Secretarias com uma participagdo muito reduzida, apenas homologatéria,
se tanto, nos eventos do lancamento do Programa. No caso especifico da SETRES, detentora
de um exiguo or¢camento e com muito reduzida capacidade de articulagdo politica, estava sob
a gestdo da mesma a interface do Governo do Estado com o SINE, o qual deveria (a0 menos
no desenho) ter um papel de destaque na execucao do Programa.

A composicdo da equipe de elaboracdo do Programa Maranhdo Profissional
também era reveladora do jogo de forcas e de interesses que orientavam a constru¢ao

institucional do Programa: pelo Governo do Estado faziam se representar as Secretarias
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Estaduais de Ciéncia e Tecnologia, da Educacdo e do Desenvolvimento, Industria e Comércio
(e sem a participacdo da SETRES, ainda que a mesma aparecesse na capa do Documento de
Referéncia do PMP como co-autora — mas nao nos créditos internos ao livro, pela participacao
no desenvolvimento do Programa). As demais entidades que participaram da constru¢do do
programa eram de interesse profissional, j4 mencionadas (além do SENAI, o SENAC), ou
empresas privadas de grande porte ja em operacdo no Estado (ALUMAR e VALE), além de
organizagdo ndo governamental de cunho empresarial (Instituto de Cidadania Empresarial —
ICE) e uma empresa privada especializada em ensino corporativo a distancia, a Unyca/CDP -
Centro de Desenvolvimento Profissional*’.

O Programa Maranhdo Profissional foi lancado em 11 de maio de 2011. Ja o
PRONATEC seria lancado em 29 de setembro do mesmo ano, de modo que ndo poderia
constar no Documento de Referéncia do PMP formas de articulacdo ao que se tornaria a
principal modalidade de articulagdo institucional de suas acdes, seja no que tange a oferta dos
cursos de FIC, estes principalmente através das instituicdes do Sistema S — SENAI/SESI e
SENAC, seja no que tange a oferta dos cursos técnicos de 2° grau, através do IFMA. O
proprio PRONATEC, no entanto, opera dentro da institucionalidade do Programa Nacional de
Qualificacdo - PNQ, que simplesmente é ignorado no documento. Simplesmente ndo ha
qualquer menc¢do ao nome PNQ no Documento de Referéncia. Assim, por exemplo, ndo ha
qualquer menc¢do a respeito das modalidades preferenciais do PNQ a serem mobilizadas —
PlanTeQ, PlanSeQ ou ProeSe(Q, ou as estruturas de governanga previstas no PNQ, que tinha
nos Conselhos Estadual e Municipais de Trabalho e Renda, locus de originacdo de demandas,
de formulagdo de projetos, de fiscalizacdo e de divulgacdo das acgoes.

Outra lacuna que impressiona no documento € a falta de qualquer meng¢ado ao tema
da intermedia¢do com o mercado de trabalho, um tema que é estratégico em programas de
qualificacdo profissional, no qual a relagdo com o SINE tem destaque, principalmente no
processo de execucdo de acdes do PRONATEC. Neste ponto, chama aten¢do a desarticulagao
da SETRES em relacdo ao processo de construcdo do Programa Maranhao Profissional, uma
vez que, como ja adiantado, normalmente esta Secretaria tem a funcdo de desenvolver
relacOes institucionais da administragdo publica estadual com o SINE.

Por outro lado, existe no Documento de Referéncia do Programa Maranhao

Profissional, uma mencdo ao Programa Brasil Profissionalizado, como referéncia na

47 Pode-se ler no site da empresa: “A UNYCA|CDP — Centro de Desenvolvimento Profissional — é uma empresa
especializada em educag@o e comunicagdo corporativa a distancia. O principal objetivo € construir um elo entre
educacdo académica e educacdo corporativa, oferecendo uma grade de cursos multidisciplinares com foco
pratico ministrado por parceiros de contetido renomados.” (UNYCA/CDP, 2016).
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articulagdo com programas federais de qualificacdo profissional, mas ndo hd aderéncia ou
sequer mencdo as condicionalidades daquele Programa, a exemplo da articulacdo entre a
escola e os arranjos produtivos locais e regionais; do desenvolvimento de atividades de
estdgio e aprendizagem no ambiente de trabalho, para no minimo 30% dos qualificandos; da
articulacdo do ensino profissional a modalidade de EJA e da oferta da opcao integrada sob a
modalidade de ensino a distancia.

A verdade é que o Documento de Referéncia do Programa Maranhdo Profissional
desconhece aspectos essenciais da institucionalidade dos programas federais que pretendia
mobilizar, e ndo faz sequer uma mengdo as principais modalidades de qualificacdo que seriam
necessariamente mobilizadas pelas acgdes definidas — o PlanTeQ e o PlanSeQ. Esta omissao,
em nossa avaliagcdo, ndo é um acidente, mas explica-se pela tentativa de maximizar os ganhos
politicos que adviriam da circunstincia do Governo do Estado ser visto pela populacio como
o provedor de um amplo conjunto de cursos e a¢des de qualificagdo profissional, quando na
verdade a maior parte das acdes e do financiamento proviriam do Governo Federal, em
particular dos MEC e do MTE (FAT). Havia também, como ja observado por Souza (2004, p.
167), no caso do PLANFOR, mas que se aplica perfeitamente ao caso em questdo, que “[...]
ganhos politicos [que] resultavam das condi¢des de negociar com as institui¢des

qualificadoras o papel das mesmas na utilizacao dos recursos oriundos do FAT.”
4.5 Concepcao de qualificacao profissional que fundamenta o Programa

Qual concepcao de qualificacdo profissional norteava a estratégia do Programa
Maranhdo Profissional? No Documento de Referéncia do Programa, hd uma frase que
condensa de maneira bem didética a concepcdo de qualificacdo profissional intrinseca as
acOes elencadas: “Programas de treinamento vocacional tém contribuido diretamente para o
aumento da distribuicio de renda, assegurando a empregabilidade de trabalhadores
qualificados (IBGE/PNAD 2009%%).” (MARANHAO, 2011a, p. 10).

Assim, as a¢des priorizadas pelo Programa aumentavam as chances de assegurar a
empregabilidade dos trabalhadores qualificados. O termo empregabilidade € bastante rico em
significados, como vimos nas andlises realizadas sobre os impactos da reestruturacao
produtiva sobre as relacdes de trabalho em termos mundiais (Capitulo 1) e também nas
politicas, planos e programas de qualificacdo profissional brasileiras articuladas no nivel

federal no periodo pos 1990 (Capitulo 2).

48 Buscou-se na PNAD 2009 qualquer referéncia a esta afirmagfo, sem sucesso. A PNAD 2007 incluiu um
estudo especial sobre Qualificacdo Profissional da Populacio Economicamente Ativa brasileira.
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De forma sintética, a utilizacdo do termo empregabilidade como base da
concepgdo de qualificacdo profissional inscrita do Programa Maranhdo Profissional, estava
em sintonia, primeiramente, com as tendéncias trazidas pela globalizacdo e o processo de
reestruturacdo produtiva, quando se passa a exigir um perfil diferente de trabalhadores,
polivalentes, multifuncionais, capazes de se adaptar as exigéncias de processos de producdo
descontinuos e customizados. Passa-se, conforme visto anteriormente, a valorizar mais o
“saber ser” e o “saber aprender” do que o “saber fazer”. (OLIVEIRA, 2007, p. 55). Assim, a
no¢ao de competéncia passa a ser valorizada como substituta da no¢do de especializacdo,
assim como o conceito de empregabilidade substitui o conceito de profissao.

Trata-se de uma mudanca de paradigma, caracterizada pela flexibilizacdo das
relagdes de trabalho em dois planos — no plano interno ao processo produtivo, ja descrito a
partir dos termos qualificadores polivalentes, multifuncionais e, no plano externo, a partir da
flexibilizacdo das relacdes de trabalho, na direcdo de formas de contratacdo mais precarizadas
e instdveis, nas quais ocorre uma crescente sobreposicdo da loégica privada, das relagdes
diretas e individualizadas entre o patrdo e o empregado, ndo mediadas pelo Estado ou por
organizagdes coletivas de representacao dos trabalhadores. (DEDECCA, 1998).

Assim, conforme vimos, a qualificacdo profissional passou a ser encarada como
uma dimensdo fundamental da empregabilidade, entendida enquanto a possibilidade de
manter-se empregado ou se recolocar em um mercado de trabalho caracterizado pela
instabilidade e crescente avangco das formas precarizadas de inser¢do. Nesta acep¢do, o
conceito de qualificacdo opera uma inversdao no que diz respeito a visdo sobre o desemprego e
a possibilidade de sair desta condi¢do — trata-se de uma responsabilidade do individuo e nao
do Estado. (GUILHON et al., 2001).

O tema da empregabilidade se reveste de especial importancia quando se avalia as
condigdes do modo de inser¢do no mercado de trabalho que se pretendia para os
qualificandos. Primeiramente, € preciso que se analise o portf6lio de acdes de qualificacdo
que se propunha inicialmente no Programa. De acordo com o Coordenador Estadual do
Programa, Fernando Lima, a principal modalidade de qualificacOes, cerca de 80% da grade a
ser implantada no Estado, seriam os cursos do tipo FIC, tendo duragdao minima de 160 horas,
conforme as regras do PNQ. (LIMA, 2013). Reconhecidamente, tais formagdes nao
habilitavam os trabalhadores a ocuparem posi¢cdes demandadas diretamente pelas grandes
empresas que se instalavam no Estado, ou pelas EPCistas envolvidas nas obras de instalagdo
das mesmas. Qualificava-se sobretudo para atender as demandas indiretas originadas do

processo de instalacdo dos empreendimentos, dado o perfil priorizado de capacitandos, de
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baixa escolarizacdo e em situacdo de vulnerabilidade social. E neste caso, tratava-se de
capacitar principalmente para as ocupacdes autdonomas, em geral constituidas como prestacdao
de servigos pessoais ou comércio informal. Como afirmou Fernando Lima na entrevista

concedida ao Boletim do Observatoério Social do GAEPP/UFMA,

E verdade que ndo hd empregos para todos, o mercado selecionard sempre os melhores.
O objetivo mais importante é propiciar ao cidaddo condi¢des para que ele proprio possa
se sustentar, nem que seja com prestacdo de servigos, através de uma empresa
individual. Tanto é que estamos incentivando, na politica de estdgios, empresas
individuais a recrutarem estagidrios, pagos pelo Governo do Estado. Temos também a
preocupagdo em ajudar aquele “menorzinho”. Se o cara quer partir para uma “carreira
solo”, temos que valorizar isto. (LIMA, 2013, p. 4, grifos da autora).

Reconhecer que “[...] o objetivo mais importante é propiciar ao cidaddo condi¢des
para que ele préprio possa se sustentar, nem que seja com prestacdo de servigos, através de
uma empresa individual”, ndo deixa de ser uma espécie de negacdo dos objetivos prioritdrios
assumidos pelo Programa. (SOUZA, 2004, p. 163). Conforme apontado anteriormente, Souza
(2004, p. 163, grifo da autora), referindo-se ao PLANFOR, mas cabendo perfeitamente a
realidade do Programa Maranhdo Profissional, j4 havia chamado aten¢do para o paradoxo de
uma politica de qualificagdo profissional cujo papel que “[...] veio a desempenhar é o de
‘preparar’ a mao-de-obra excluida do mercado formal para buscar oportunidades de
sobrevivéncia num mercado sem emprego formal”. Souza (2004, p. 164) vai além, ao apontar
ser a estratégia de focalizacdo do Programa “[...] qualificar para o subemprego, uma categoria
definidora da pobreza” sendo “[...] peculiar este ser adotado como estratégia de governo e

incentivado por uma politica puiblica.”
4.6 O significado e a contradicao da focalizacao proposta pelo Programa

Conforme analisado no capitulo anterior, o Programa Maranhdo Profissional
buscava primordialmente atender a demanda por trabalhadores qualificados dos grandes
empreendimentos em implantacdo ou planejados para o Estado do Maranhdo no periodo 2011
a2014.

O exame da focalizacdo do Programa revela uma contradi¢cdo entre os objetivos
assumidos formalmente, que consistiam em atender as demandas de trabalhadores
qualificados pelas empresas que operavam ou se instalavam no Estado, e o perfil do publico-
alvo priorizado pelo Programa. Buscava-se priorizar, nas acdes do Programa Maranhdo

Profissional, a populacdo em situacdo de pobreza extrema (beneficidrios do PBF), os

desempregados e aqueles oriundos do ensino publico. Na Mensagem da Governadora,
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inserida na parte inicial do Documento de Referéncia, a Governadora Roseana Sarney

pontificava que

O Governo encara este desafio de ampliar o desenvolvimento econdmico do Estado
de forma sustentdvel, garantindo oportunidades de emprego e renda para a
populacgdo local, com inclusdo social, priorizando as pessoas em situacdo de extrema
pobreza. (MARANHAO, 2011, p. 12).

Desta forma, nido obstante os objetivos formalmente estabelecidos de atender as
demandas empresariais por trabalhadores qualificados, colocava-se para o Programa
Maranhdo Profissional uma duplicidade de objetivos tipica das estratégias de qualifica¢do
profissional brasileiras das duas ultimas décadas, que buscam, de um lado, qualificar
trabalhadores demandados pelo mercado de trabalho e, de outro, atender as “[...] necessidades
da populagdo-alvo, cujo perfil, na maioria das vezes, mostra-se incompativel com aqueles
requisitos, sobretudo no que concerne ao grau de escolaridade.” (LIMA, 2004, p. 123).

Ademais, esta permanente contradicdo entre o perfil dos trabalhadores
demandados pelas empresas e o perfil da populacdo priorizada, teria necessariamente um
impacto na montagem da grade de cursos a serem oferecidos, com destaque para a selecao de
conteddos a serem trabalhados, especialmente no caso dos cursos de FIC, de menor carga
horéria:

[...] a priorizacdo de pessoas em desvantagem, desescolarizadas, desocupadas ou sob
risco de desocupacdo, tais como mulheres chefes de familia de baixa renda,
minorias étnicas e demais segmentos economicamente vulnerdveis, impunha que o

N

conteido dos cursos exigisse reduzida capacidade cognitiva, o que, somado a
reduzida carga hordria da ampla maioria dos cursos oferecidos, qualificassem para
“atividades que tradicionalmente caracterizam o mercado informal, voltadas
principalmente para servigos de reparo nos domicilios, em caso da populacdo
masculina, e de servicos domésticos, no da feminina.” (CAVALCANTI, 2004, pg.
114)

4.7 Avaliando a distribuicao territorial do Programa

No que tange a distribuicio territorial planejada das ac¢des do Programa, na
primeira fase (2011-2014) deveriam ser atingidos vinte municipios-polo, coincidentes com as
localidades onde se instalariam os grandes projetos ou aqueles com maiores Indices de
Desenvolvimento Municipal (IDM), Indice de Desenvolvimento da Educacgdo Basica (IDEB)
e populagdo: “Nesta etapa, os cursos contemplardo os niveis educacgdo inicial e continuada,
técnica, além de programas voltados ao refor¢co escolar (aumento e melhoria da escolaridade
formal); e a inclusdo digital.” (MARANHAO, 201 1a, p. 22).

Os critérios de distribuicdo territorial das a¢des de qualificacdo buscavam atender

ao maior namero dos critérios relevantes:

Municipios com investimentos relevantes
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Ou municipios com os seguintes indicadores:

IDM* < Classe 3

IDEB=> 0,400

Populagdo > 25.000 habitantes segundo o Censo 2010, IBGE, 2010. (MARANHAO,
2011a, p. 27).

Os investimentos relevantes considerados na estimagdo da demanda por
trabalhadores qualificados compreendiam aqueles de maior porte ji em andamento ou
planejados para o periodo 2011-2014 e s@o apontados, juntamente com os municipios-sede

dos mesmos, no Quadro 3.

Quadro 3 - Projetos por localizacio, estimativa de geracao de emprego e periodo de

conclusao
Estimativa Estimativo
Empresa Projeto Localizacdo Empregos Empregos Conclusdo Status
Implantagdo Operagdo
AMBEV Duplicag¢do da produgdo de bebidas Sdo luis 750 150 2011 Em Operagdo
Brascopper Producdo de cabos de aluminio Sao luis 200 114 2011 Em Operagdo
Grupo Sa Cavalcante Centro Empresarial (6 torres) Sdo luis 250 900 2012 Em Construgdo
Grupo Sa Cavalcante Construcdo de Shopping Center Sdo luis 1000 3.000 2011 Em Operagdo
MPX Usina Termelétrica - UTE Itaqui (360 MW) S&o luis 2600 - 2011 Em Construgdo
Grupo Mateus Construgdo de 11 lojas de supermercados até S3io luis ) 2.719 2011 12 Loja’s
2011 Concluidas
Grupo Dimensdo Industria metalurgica S&o luis 250 350 2013 Em construgdo
Votorantim Cimentos Unidade de moagem de cimento Sdo luis 363 63 2011 Em operagdo
Vale (z):lelragao € expanso de vrios projetos - Fase Sao luis - 1991 2011 Em andamento
Suzano Terminal Portuario -Grandis Sao luis 1000 200 2013 Em licenciamento
Aurizonia . Terminal Portuario do Mearim Bacabeira - 2014 Llcen.uamento
Empreendimentos Ambiental
4800(1800
Petrobras Refinaria Premium | Bacabeira 25000 Petrobras 2014 Em Construgdo
1000)
Gusa Nordeste/Grupo ) ) ; s .
Siderurgia - Ago (laminados de ago - 12 etapa) Acailandia 1000 1000 2011 Em Construgdo
Ferroeste
Itapecuru Bioenergia Ampliagdo de Complexo Sucro-alcooleiro Aldeias Altas - 8000 - Em andamento
4000(1500
Notaro Alimentos Produdo de aves/ Abatedouro Industrial Balsas - Not(aro) - Em Construgdo
3 A - Ao A . 795 (159
Schincariol Ampliagdo da Fabrica de Bebidas (2010 a 2014) Caxias - 3 . 2014 Em andamento
Schincariol)
Centro N d 630 (450 Li i t
Jaguar Exportagdo de Ouro entro cnio ° 1000 ( - |cen.C|amen °
Maranhao Jaguar) Ambiental
FC Oliveira Ampliagdo e langamento de novo produto Codo - 660 2011 Em Operagdo
Consoércio CESTE Geragdo de energia - UTE (1.087 MWO0) Estreito 7500 - 2011 Em Operagdo
18,500(3.500 o
Suzano Suzano - Papel e Celulose Imperatriz 7000 ( 2013 Em Construgdo
Suzano)
CEMAR - Cia. Energética do Constrtf;a? de sube.sta-goes, linhas de .
Maranhio transmissdo e amplia¢do do programa Luz para Maranhao - 5100 2016 Em andamento
todos no Estado
Santo Antonio dos
MPX Termelétrica 3.722 MW Lopes e Capinzal do 3700 480 (120 MX) - Em construgdo
Norte

Fonte: MARANHAO. Governo do Estado. Programa Integrado de Educacio Profissional do Maranhio.
Sao Luis: CECTEC, SEDINC, SETRES, SEDUC, 2011a. p. 20.

Além dos

12 municipios elencados no Quadro 3, destinos dos maiores

investimentos programados para o Estado no periodo 2011 a 2014, seriam ainda

4 IDM, calculado pelo Instituto Maranhense de Estudos Socioecondmicos e Cartogréficos (IMESC), resultado
de 45 indicadores de alta consisténcia, sendo os dois maiores grupos: Indice de Desenvolvimento Econdmico
(com subgrupo de Infraestrutura, qualificagio da mdo de obra e produ¢do municipal) e o Indice de
Desenvolvimento Social (IDS, com subgrupo de satde, educacio, oferta de servicos bésicos e meio ambiente).
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contemplados na primeira fase do Programa mais oito municipios, atendendo aos critérios
elencados, que buscavam apontar municipios com populacdo acima de 25 mil pessoas e
Indicadores de Desenvolvimento Humano (IDH) e educacionais mais elevados. Na Tabela 7
sdo listados os vinte municipios escolhidos para destinos das acdes da Fase 1 do Programa.
Verifica-se que, com excecdo de Paco do Lumiar e Rosario, municipios integrantes da Regido
Metropolitana de Sdo Luis, todos os demais escolhidos constituem cidades-polo regionais.
Buscava-se assim uma estratégia de descentralizacdo das qualificagdes consistente com meta
perseguida de descentralizar o mercado de trabalho, mas inicialmente para municipios ja com
um relativo adensamento populacional e uma maior (ainda que muito limitada) diversificacao

da estrutura produtiva e da composicao do emprego.

Tabela 7 - Municipios maranhenses selecionados segundo critérios - Fase I — 2011/2014

Ord. Municipios Investimento
1 Sdo Luis Vale, Suzano, MPX, Votorantim e outros
2 Imperatriz Suzano Papel e celulose
3 Balsas Notaro Alimentos
4 Acailandia Gusa Nordeste/ Grupo Ferroest
5 Caxias Schincariol
6 Grajau Polo Gesseir
7 Codod FC Oliveir
8 Bacabeira Refinaria Premium e TP
9 Aldeias Altas Itapecuru Bioenergi
10 Santo Antonio dos Lopes MPX UTE Parnaiba
11 Godofredo Viana Mineracdo Aurizona
12 Centro Novo do Maranhdo Jaguar Mining

Ord. Municipios IDM Populagao = 25000 (IBGE 2010) IDEB
13 Sdo José de Ribamar 2 163.045 0,534
14 Bacabal 3 100.014 0,506
15 Timon 3 155.460 0,557
16 Pedreiras 3 39.448 0,51
17 Santa Inés 3 77.282 0,475
18 Paco do Lumiar 3 105.121 0,572
19 Pinheiro 3 78.162 0,517
20 Rosdario 3 39.576 0,517

Fonte: Elaborada conforme informagdes do: INSTITUTO MARANHENSE DE ESTUDOS
SOCIOECONOMICOS E CARTOGRAFICOS. Indicadores de Conjuntura Econémica
Maranhense. Sdo Luis, 2008. Coordenacdo: Felipe de Holanda. Disponivel
em:<http://www.imesc.ma.gov.br>. Acesso em: 2 set. 2011; INSTITUTO BRASILEIRO DE
GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Censo Demogrifico 2010. Rio de Janeiro, 2011.

Em uma segunda fase, de expansdo e consolidagdo do programa (2012-2014),
pretendia-se atingir mais 64 municipios do Estado, os quais seriam “[...] selecionados em
virtude de critérios técnicos similares aos utilizados na primeira fase”, sendo que “[...] nesta
etapa, além dos niveis contemplados na Fase I serdo incluidas a educag¢do empreendedora e a

educacio superior.” (MARANHAO, 2011a, p. 22).



http://www.imesc.ma.gov.br/
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A estratégia voltada para a formacao de recursos humanos, para o atendimento das
necessidades de pesquisa e inovacdo tecnoldgica e ainda para a pds-graduacdo, que seria
contemplada ja nas a¢des da fase II, a partir do segundo ano do Programa (2012) € descrita de
forma genérica no Documento de Referéncia, sem que se apontem 0s recursos € as
articulacdes institucionais capazes de viabilizar o atingimento dessas ambiciosas metas.

Importante observar que os critérios definidos para a escolha dos municipios-alvo
das acdes de qualificacdo eram eminentemente técnicos (locais de instalacdo dos grandes
projetos ou municipios com maiores populagdes e/ou melhores indices de
desenvolvimento/escolaridade, apontando, todos eles, para um mercado de trabalho mais
amplo e diversificado), o que conta positivamente do ponto de vista da racionalidade do
Programa.

Contudo, o exame da ambiciosa espacializacdo das acdes do Programa, em muitos
municipios que ndo dispunham de escolas estaduais dotadas de laboratérios de informatica
e/ou oficinas ou salas multimidia, ou seja, dotados de facilidades para funcionar como centros
para o desenvolvimento de cursos de qualificagdo profissional presenciais ou a distancia;
municipios que ndo dispunham tampouco de unidades do IFMA, ou ainda, de centros de
qualificacdo privados, revela uma estratégia ousada, que teria de combinar vultosos
investimentos em infraestrutura e também investimentos no ensino a distdncia, o que se
constituia em formidavel desafio para o Governo do Estado, dado o tamanho do territério

maranhense e a péssima infraestrutura de transmissao de dados existente no Estado.
4.8 Estudos técnicos sobre demanda por qualificacao profissional

Outro aspecto essencial e inovador do Programa Maranhdo Profissional € a
metodologia utilizada para determinar a estimativa da demanda por trabalhadores
qualificados. A metodologia de cdlculo, descrita no Documento de Referéncia do Programa,

seguiu a seguinte formula:

Demanda estimada = (TUR + CRES) x ESTQ + INV
Sendo que:
TUR — Turnover = 5%
CRES - Taxa média de crescimento do emprego formal = 6,6%
ESTQ — Estoque de empregos formais fornecidos pelo CAGED/MTE
INV - Estimativa de empregos diretos gerados pelos novos investimentos.
(MARANHAO, 2011a, p. 26).

Vé-se, pela formula, que a metodologia utilizada implicava no levantamento da
demanda por trabalhadores dos projetos elencados, que foi somada as projecdes do

crescimento do emprego formal preexistente em cada municipio priorizado, com ajustes para
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o chamado turn over, que constitui o desemprego friccional, causado pela reposi¢do da forca
de trabalho ao longo de um ano.

Um aspecto positivo, relacionado ao aprimoramento institucional, trazido pelo
Programa Maranhdo Profissional, diz respeito aos estudos de estimacdo de demanda por
trabalhadores qualificados, que foram realizados, de forma antecipada, em conformidade com
as recomendagdes da Resolucdo n® 679/2011, que regulamentaria o PRONATEC. De acordo
com o0 Documento de Referéncia do Programa, foram realizados estudos sobre a demanda por
ocupacdes mensurada pelo sistema RAIS/CAGED e também a partir do Mapa do Trabalho
Industrial do SENAT®, nos vinte municipios elencados para a primeira etapa do Programa,
adicionando as demandas assim coligidas as informacdes relacionadas as demandas de
trabalhadores qualificados por parte das empresas em instalacio/amplia¢do no Estado.

As informagdes coligidas a respeito da demanda por trabalhadores qualificados
foram contrastadas com a capacidade de oferta da rede de educagdo profissional e tecnolégica
do Estado. Avancgava-se institucionalmente, por conseguinte, em relacdo a metodologia do
PLANFOR que, conforme visto na secdo inicial deste capitulo, carecia de “[...] um estudo
sistematico e aprofundado sobre a realidade do mundo do trabalho local, capaz de subsidiar
decisdes cujos resultados aumentem as chances de emprego/ocupacdo dos futuros
trabalhadores alunos.” (GUILHON et al. 2001, p. 158). Na verdade, os estudos de demanda
de mercado por trabalhadores qualificados nos municipios-alvo da primeira fase do Programa
atendiam formalmente as exigéncias dos estudos e avaliagdes que deveriam ser realizados
para dar suporte aos Projetos do tipo PlanSeQ, de acordo com o previsto na Resolugdo n°
679/2011, que regulamentaria o PRONATEC.

Nao obstante o avango institucional trazido pela utilizacdo da metodologia de
estimacdo da demanda por trabalhadores qualificados, é importante levar em consideragao,
conforme observado no capitulo anterior, que a relevincia do emprego formal para a
economia maranhense € baixa, mesmo para os padrdes brasileiros, j4 que o mercado de
trabalho maranhense apresenta elevado grau de desestruturacdo. Os dados do Censo
Populacional de 2010, apds um periodo de forte crescimento do emprego formal (como pode
ser visto nas projecdes de crescimento de 6,6% ao ano, que consistiram na média de
crescimento do emprego formal no Estado no quinquénio 2005-2009), apontavam que
somente 28,7% dos cerca de 2,8 milhdes de ocupados naquele ano eram protegidos pelo

estatuto do Trabalho (empregados formais, estatutdrios civis e militares e empregadores).

50 Conforme informagdes constantes no Documento de Referéncia Mapa do Trabalho Industrial do SENAI é um
aplicativo simulador de projecdo de empregos diretos e indiretos baseado na natureza do empreendimento.
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(INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2011). Desconsiderados
os estatutdrios civis e militares e os demais trabalhadores do setor publico (concentrados
principalmente na capital Sdo Luis), o contingente de trabalhadores formalizados ndo passava
de cerca de 300 mil pessoas em todo o Maranhdo). Considerar somente este universo para
caracterizar o mercado de trabalho maranhense, equivale desconsiderar a situacdo funcional
de mais de 2 milhdes de pessoas, ocupadas no emprego sem carteira assinada, como conta-
proprias, e outras formas precarizadas. A questdo que se coloca € se alternativamente a
estratégia ndo deveria partir de uma avaliacdo do universo da ocupacdo e ter como parte das
acOes contempladas avancar em um processo de formalizacdao das atividades a partir da base
de atividades da economia informal existente.

O resultado da estimacdo da demanda por trabalhadores formalizados nos vinte

municipios priorizados pelo Programa Maranh@o Profissional pode ser vista na Tabela 8.

Tabela 8 - Estimativa de novos empregos nos municipios selecionados - 2011- 2014

Estimativa de Novos Empregos Formais

Municipios
2011 2012 2013 2014 Total
Acailandia 3.207 1.457 1.496 1.540 7.700
Aldeias Altas 1.780 546 688 462 3.476
Bacabal 488 519 554 590 2.151
Bacabeira 4,951 8.823 7.710 5.151 26.635
Balsas 2.106 2.792 2.838 1.487 9.223
Caxias 1.413 727 744 762 3.646
Centro Novo do Maranhao 558 641 647 119 1.965
Codd 1.083 517 533 550 2.683
Godogredo Viana 384 92 98 104 678
Grajau 1.955 345 355 400 3.055
Imperatriz 7.289 11.297 13.038 8.713 40.337
Paco do Lumiar 284 303 323 344 1.254
Pedreiras 189 201 214 229 833
Pinheiro 200 213 227 242 882
Rosario 86 86 87 87 346
Santo Antdnio dos Lopes 353 407 411 65 1.236
Santa Inés 366 390 416 443 1.615
S3do José de Ribamar 621 662 706 753 2.742
Sao Luis 26.536 19.696 20.819 22.014 89.065
Timon 521 555 592 631 2.299
Total 54.370 50.269 52.496 44.686 201.821

Fonte: Elaborada conforme informacdes da SEDINC, FIEMA/SENAI (2010).

Tendo sido estimada em 201,8 mil a demanda por trabalhadores qualificados para
o periodo 2011 a 2014, estabeleceu-se, em decisdo ratificada pelo Conselho Gestor do

Programa, que seriam qualificados dois trabalhadores para cada vaga demandada, perfazendo-
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se desta maneira cerca de 400 mil qualificagdes nos vinte municipios-alvo, no periodo 2011 a
2014.

Em entrevista com o Coordenador do Programa Maranhdo Profissional, Fernando
Lima®!, foi revelado que as empresas demandantes solicitaram que fossem realizadas trés
capacitacoes para cada vaga, mas que optou-se por duas capacitacdes por vaga, sendo que
esperava-se que os trabalhadores qualificados que nao fossem aproveitados diretamente pelos
Empreendimentos fossem absorvidos pelos “[...] empregos indiretos, prestadores de servigos,
mercado de trabalho informal, profissionais autobnomos, ou ainda estoque de reserva imediato
de forga de trabalho.” (MARANHAO, 2011a, p. 33). Novamente se coloca a observacio
realizada por Souza (2004, p. 164), a respeito das acdes do PLANFOR, sobre ser a “[...]
estratégia de focalizagdo do Programa qualificar para o subemprego, uma “[...] categoria
definidora da pobreza” sendo “[...] peculiar este ser adotado como estratégia de governo e

incentivado por uma politica puiblica.”
4.9 Estrutura de oferta de cursos do Programa

O passo seguinte era estimar a oferta de cursos existente no Estado no sistema
publico e privado de escolas e centros de qualificacdo profissional, com énfase nos 20
municipios focalizados. O levantamento realizado nas esferas administrativas do Estado, da

Unido e também junto ao setor privado localizou

[...] Pela Unido, a rede federal de Educagdo Profissional e Tecnoldgica é constituida
pelas unidades do Instituto Federal de Educagéo, Ciéncia e Tecnologia do Maranhdo
(IFMA). No ambito do sistema estadual, a oferta de educacdo profissional se da
principalmente mediante a rede de unidades das Secretarias Estaduais da Educacdo e
de Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior. J4 a iniciativa privada, é representada por
instituicdes que ofertam diversos cursos de educacdo profissional e tecnoldgica. Ha
também os 6rgdos do “Sistema S” de ensino (SENAI, SENAC, SENAT, SENAR,
SEBRAE). (MARANHAO, 2011a, p. 21, grifo do autor).

E importante caracterizar de forma detalhada as institui¢des integrantes do sistema
publico e privado de escolas e centros de qualificacdo profissional no Estado do Maranhao, o
que é feito a seguir.

A rede de IFMAs, que estava implantada em 2010 em quatro enderecos em Sao
Luis (Campus do Monte Castelo, Centro Histérico, Maracana (Escola Agricola) e Colégio
Universitario, na UFMA) e em mais quinze municipios maranhenses (Acailandia, Bacabal,
Caxias, Cod6, Imperatriz, Pinheiro, Santa Inés, Barra do Corda, Sdo Jodo dos Patos, Z¢& Doca,

Buriticupu, Timon, Barreirinhas, Sdo Raimundo das Mangabeiras, Alcintara), sendo que os

3! Entrevista com Fernando Lima, 25 de junho de 2013.
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sete primeiros em municipios contemplados na primeira fase do programa e os trés dltimos,
em fase de implantacdo naquele momento.

SENALI, citado anteriormente, que tinha o objetivo de formar e aperfeigoar
profissionais para o setor industrial e que tinha capacidade de ofertar 31,1% das vagas nos
cursos de FIC (84,1 mil), com o minimo de 160 horas-aula, e 8,8% (4,7 mil) das vagas em
cursos técnicos, com o minimo de 800 horas-aula.

SENAC, que tinha capacidade de ofertar 29,4% (79,5 mil) das vagas nos cursos
FIC, e 2,4% (1,28 mil) das vagas em cursos técnicos, com o minimo de 800 horas-aula.

SEDUC, que desde 2006, quando o Governo do Maranhdo implantara o chamado
Ensino Médio Integrado a Educacdo Profissional (EMIEP), modalidade que integrava
conteddos da educagdo geral e profissional, em conformidade com as exigéncias do Decreto
n°® 5.154/2004, do Governo Federal, que posicionara, conforme vimos no capitulo 2, o ensino
profissionalizante no ambito do ensino fundamental. No caso do Maranhao, dada a escassez
de recursos financeiros e de professores e instrutores preparados para aquele fim, o EMIEP
ndo lograra avancar para além de 5,9% (3,14 mil) vagas nos cursos técnicos do Estado.

Secretaria de Estado da Ciéncia, Tecnologia, Ensino Superior e
Desenvolvimento Tecnolégico (SECTEC), que avancara na década anterior na oferta de
cursos de FIC, de forma presencial ou na modalidade a distancia, sendo que tinha capacidade
em 2011 para ofertar 39,4% (106,56 mil) das vagas nos cursos FIC no Estado, ao passo que
detinha capacidade de ofertar 3,8% (2,06 mil) das vagas nos cursos técnicos do Estado. No
caso da modalidade a distancia, € importante mencionar que a SECTEC implantara no Estado
a chamada Universidade Virtual do Maranhdao (UNIVIMA), que dispunha de trés estidios
para a transmissdo de aulas nos cursos a distancia, as quais eram chamadas de cursos
presenciais mediados por tecnologia, uma vez que permitiam, ao longo do curso da aula, a
interag@o do professor/capacitador com o publico-alvo.

Instituicoes Privadas, que detinham em 2011, 50,2% (26,88 mil) das vagas em
cursos técnicos no Estado, sendo que, de acordo com o Documento de Referéncia do
Programa Maranhdo Profissional, “[...] as dreas com maior oferta de cursos, nestas
institui¢des, sdo: saude, gestdo, construcdo civil, engenharia, arquitetura e meio ambiente,
além de servicos, turismo e moda.” (MARANHAO, 2011a, p. 23).

Na Tabela 9 é possivel ver o resultado do levantamento da oferta de cursos
profissionalizantes no Estado do Maranhao. Desde logo, € possivel perceber a distribui¢do
fortemente desequilibradas dos cursos no Estado, sendo que a maior parte dos municipios

elencados ndo contava com a oferta de qualquer das institui¢des elencadas.




133

Tabela 9 - Oferta de formacao profissional inicial e continuada e técnica no periodo de

2011 a 2014, por municipio e instituicio educacional - projecoes de

matriculas em 2011

Municipio Formagao  SECTEC SEDUC SENAI PRIVADO IFMA SENAC TOTAL
S0 luis 1&C 17.940 - 49.828 - - 41.564 109.332
Técnico 684 1.752 3.724 26.880 10.640 1.040 44.720
. 1&C 10.532 - 18.600 - - 11.852 40.984
Imperatriz ..
Técnico - 512 360 - 800 240 1.912
1&C - - 1.576 - - - 1.576
Balsas L.
Técnico - - 136 - - - 136
. . 1&C 13.108 - 4.528 - - - 17.636
Acailandia ‘-
Técnico - - 224 - 1.600 - 2.032
Sao José de Ribamar ! & C, ) ) ) ) ) ) )
Técnico - 208 - - - - -
1&C - - 3.260 - - 8.996 12.256
Bacabal L.
Técnico - - - - - - 32
. 1&C - - - - - - -
Timon L
Técnico - 32 - - - - 60
. 1&C 8.760 - - - - - 8.760
Pedreiras .
Técnico 424 60 - - - - 504
a 1&C 16.476 - - - - 6.532 23.008
Santa Inés .
Técnico 348 80 - - 960 - 1.668
. 1&C 14.276 - 6.292 - - 10.536 31.104
Caxias L.
Técnico 192 360 256 - - - 580
| - - - - - - -
Pago do Lumiar & C_
Técnico - 132 - - - - -
. . 1&C 9.716 - - - - - 9.716
Pinheiro .
Técnico = = = = = = =
Grajau ! & C, i i i i i i i
Técnico - - - - - - -
. 1&C 15.752 - - - - - 15.752
Codé L.
Técnico 412 - - - 1.320 - 1.732
| - - - - - - -
Rosario & C_
Técnico - - - - - - -
Bacabeira ! & C, ) ) ) ) ) ) )
Técnico = = = = = = =
Aldeias Altas ! & C, ) ) ) ) ) ) )
Técnico - - - - - - -
Santo Antonio dos Lopes ! & C‘ ) ) ) ) ) ) )
Teécnico = = = = = = =
Godofredo Viana ! & C_ ) ) ) ) ) ) )
Técnico - - - - - - -
Centro Novo do Maranhdo ! & C, ) ) ) ) ) ) )
Técnico = = = = = = =
Total 1&C 106.560 - 84.084 - - 79.480 270.124
Técnico 2.060 3.136 4.700 26.880 15.320 1.280 53.376
Total (%) l1&c 39,4 - 31,1 - - 294 1000
Técnico 3,9 5,9 8,8 50,4 28,7 24 100,0

Fonte: Elaborada pelo autor, conforme informagdes das Instituicdes de Ensino Participantes do Estudo.

Na Tabela 10 pode-se observar a distribui¢do percentual dos cursos FIC e

Formacao Técnica (TEC) no Estado. Pode-se ver ali que, no caso dos cursos TEC, a capital do

Maranhdo detinha em 2011, ndo menos que 83,5% da oferta de vagas no Estado, sendo que a
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integralidade dos cursos privados, 81,3% das vagas TEC do SENAC, 79,2% das vagas do
SENAI e 55,9% das vagas da SEDUC. Tratava-se, portanto, de uma concentragdo muito
elevada das vagas dos cursos TEC na capital, ao passo que nove dos vinte municipios-alvo
ndo detinham qualquer oferta de vagas na modalidade, dois detinham oferta de apenas uma
das instituicbes e trés detinham oferta de apenas duas instituicdes. Um padrao de
concentracdo da oferta de cursos desta forma exigia uma estratégia para avancar na
desconcentracdo da oferta de capacitacdes.

No caso dos Cursos FIC, o padrao de desconcentracdo era menor, mas ainda
assim 40,5% (109,3 mil) das vagas eram concentradas em Sdo Luis, sendo que 59,3% (49,8

mil) das vagas do SENAI e 52,3% (41,6 mil) das vagas do SENAC.
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Tabela 10 - Oferta de formacao profissional inicial e continuada e técnica no periodo de

2011 a 2014, por municipio e instituicdo educacional - projecoes de

matriculas em 2011 (Em % da Modalidade)

Municipio Formacdo SECTEC SEDUC SENAI PRIVADO IFMA SENAC TOTAL
~ . 1&C 6,6 - 18,4 - - 15,4 40,5
Sao luis o
Técnico 1,3 3,3 6,9 50,2 19,9 1,9 83,5
. 1&C 3,9 - 6,9 - - 4,4 15,2
Imperatriz L.
Técnico - 1,0 0,7 - 1,5 0,4 3,6
1&C - - 0,6 - - - 0,6
Balsas -
Técnico - - 0,3 - - - 0,3
Acailandia : & C. i - L - - - 6,5
Técnico - - 0,4 - 3,0 - 3,8
S3o José de Ribamar : & C. - B - B - B B
Técnico - 0,4 - - - - 0,4
Bacabal - & C_ - - 1,2 = - 3,3 a,5
Técnico - - - - - - 0,1
. 1&C - - - - - - -
Timon P
Técnico - 0,1 - - - - 0,1
. 1&C 3,2 - - - - - 3,2
Pedreiras L
Técnico 0,8 0,1 - - - - 0,9
N 1&C 6,1 - - - - 2,4 8,5
Santa Inés PO
Técnico 0,6 0,1 - - 1,8 - 3,1
. 1&C 5,3 - 2,3 - - 3,9 11,5
Caxias _
Técnico 0,4 0,7 0,5 - - - 1,1
Paco do Lumiar : & C. - 3 - B - B B
Técnico - 0,2 - - - - -
Pinheiro : & C. 3,6 B - - : - 3,6
Técnico - - - - - - -
Grajau : & C_ B ) B ) B ) )
Técnico - - - - - - -
1 S o o o o
Codo &c 5.8 5,8
Técnico 0,8 - - - 2,5 - 3,2
1&C - - - - - - -
Rosario L
Técnico - - - - - - -
1&C - - - - - - -
Bacabeira -
Técnico - - - - - - -
Aldeias Altas : & c, - B - B - B B
Técnico - - - - - - -
Santo Antonio dos Lopes : & C. : B : B : B B
Técnico - - - - - - -
Godofredo Viana : & C_ - B - B - B B
Técnico - - - - - - -
Centro Novo do Maranhdo : & C_ : - : - : - B
Técnico - - - - - - -
Total 1&C 39,4 - 31,1 - - 29,4 100,0
Técnico 3,8 5,9 8,8 50,2 28,6 2,4 100,0

Fonte: Elaborada pelo autor, conforme informagdes das Instituicdes de Ensino Participantes do Estudo.

Na Tabela 11, denominada Matriz de Projecdo da Demanda e Oferta, sdo

contrapostas as demandas por trabalhadores qualificados levantadas e a oferta de cursos.

Conforme ja mencionado, podemos ver o grande desbalanceamento existente entre os vinte

municipios priorizados, com expressivos déficits nos municipios de Bacabeira, Imperatriz,

Sao Luis (ndo obstante a enorme concentracdo de oferta na capital!) e Balsas, ao mesmo

tempo em que nos municipios de Santa Inés, Codd, Pinheiro, Pedreiras e Bacabal havia um

superdvit considerdvel.
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Tabela 11 - Demanda x Oferta de qualificacao profissional no Estado do Maranhao

Total
Fator multiplicador(*) = 2 Demanda de Oferta Real de Oferta Ideal de
empregos . e Saldo
estimados capacita¢ao capacitagdo(**)
Acailandia 7.700 19.668 15.400 4.268
Aldeias Altas 3.476 0 6.952 -6.952
Bacabal 2.151 12.288 4.302 7.986
Bacabeira 26.635 0 53.270 -53.270
Balsas 9.223 1.712 18.446 -16.734
Caxias 3.646 31.684 7.292 24.392
Centro Novo do Maranhao 1.965 0 3.930 -3.930
Codo 2.683 17.484 5.366 12.118
Godofredo Viana 678 0 1.356 -1.356
Grajad 3.055 0 6.110 -6.110
Imperatriz 40.338 42.896 80.677 -37.781
Paco do Lumiar 1.254 0 2.508 -2.508
Pedreiras 833 9.264 1.666 7.598
Pinheiro 882 9.716 1.764 7.952
Rosario 346 0 692 -692
Santo Antonio dos Lopes 1.236 0 2.472 -2.472
Santa Inés 1.614 24.676 3.228 21.448
Sao José de Ribamar 2.742 0 5.484 -5.484
Sao Luis 89.065 154.052 178.130 -24.078
Timon 2.299 60 4.598 -4.538
Total 201.821 323.500 403.643 -80.143

Fonte: Elaborada conforme informagdes da SEDINC, FIEMA/SENAI SENAC, IFMA, SECTEC, SEDUC.
Notas: * Numero multiplicado ao quantitativo de novos empregos estimados para gerar a oferta ideal.
** Oferta ideal é o quantitativo de pessoas a serem capacitadas para suprir a demanda de novos

empregos.

Muito embora os formuladores do Programa Maranhdo Profissional tenham

realizado uma estimac¢do do déficit ou superavit da oferta de qualificagdes frente a demanda
estimada, de forma distribuida pelos vinte municipios-alvo, questiona-se a qualidade desta
estimacdo e, da forma como realizada, a eficdcia potencial da mesma, ou seja, a possibilidade
de que esta acdo de planejamento pudesse ser efetiva para produzir os resultados desejados. E
isto por dois motivos bdsicos: em primeiro lugar, pelo fato de que se somavam na Matriz da
Demanda X Oferta os cursos FIC e cursos TEC, como se fossem da mesma natureza. Em
segundo lugar, ndo se buscava aferir o déficit ou superavit de qualificagdes em cada Subgrupo
de ocupacdes?, que constituiria o grau de abertura minimo necessdrio para planejar quais as
modalidades de qualificacdes eram demandadas ou ofertadas, em confronto com a dinamica

do mercado de trabalho local.

52 De acordo com a Classificagdo Brasileira de Ocupagdes, 0 ”Subgrupo de ocupagdes: também denominado
grupo primdrio, grupo unitdrio e familia ocupacional, retine ocupagdes que apresentam estreito parentesco
tanto em relag@o a natureza de trabalho quanto aos niveis de qualificagdo exigidos. “ (BRASIL, 2002).
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Tomemos como exemplo dois municipios, dentre os vinte escolhidos, da primeira
fase do Programa Maranhdo Profissional — Codé e Imperatriz. No caso do Municipio de
Codo, foi estimado que ali haveria um superdvit de oferta de cursos de capacitagdo de 12,2
mil vagas, como resultado da contraposicdo entre a oferta de 17,5 mil vagas e a demanda por
5,4 mil capacitagdes (resultado da demanda estimada de 2,7 mil capacitacdes multiplicada por
2). Ao analisar-se a composicdo da oferta de vagas em Codo, vé-se que 15,8 mil eram cursos
FIC (90%), enquanto que apenas 1.732 eram cursos TEC (10%), sendo que desses ultimos,
1.320 eram ofertados pelo IFMA e 412 eram ofertados pela SECTEC. E o que dizer a respeito
da demanda por capacitacdes no municipio? Qual seria sua composi¢do? Seria o quantitativo
de cursos TEC suficiente para atendé-la? Na Tabela 12 pode-se observar dados do Mapa do
Trabalho Industrial do SENAI, utilizadas para o aferimento das demandas por capacitagdes,

segundo as principais ocupacoes:

Tabela 12 - Ocupacoes mais demandadas no municipio de Cod6 (MA) - 2011-2014

CODo6
Ocupacoes demandadas 100%
Professores de nivel médio no ensino fundamental 13%
Operadores do comércio em lojas e mercados 10%

Escriturarios em geral, agentes, assistentes e auxiliares 8%
.. . (o]
administrativos

Trab. nos servicos de manutencao e conservacao de 6%
L7 s (o]
edificios e logradouros

Motoristas de veiculos de cargas em geral 4%
Trabalhadores de embalagem e de etiquetagem 3%
Motoristas de veiculos de pequeno e médio porte 3%
Trabalhadores de cargas e descargas de mercadorias 3%

Mecanicos de manutencao de maquinas pesadas e

. P 3%
equipamentos agricolas

Outros 45%
Fonte: SERVICO NACIONAL DE APRENDIZAGEM INDUSTRIAL. Mapa do Trabalho Industrial.
Brasilia, DF, 2012. Disponivel em:<http://static-cms-

si.s3.amazonaws.com/legacy/app/conteudo_18/2012/09/20/1825/20120921134744255925a.pdf>.
Acesso em: 10 jul. 2014.

Com excegdo da ocupagdo Operadores do comércio em lojas e mercados, cujo
treinamento poderia ser realizado em cursos de 160 horas (embora o perfil de escolaridade
exigido muito provavelmente seria de pelo menos o fundamental completo, em desacordo
com uma grande parte da populacdo em idade ativa daquele municipio), as demais ocupagdes
que aparecem até o 5° lugar na tabela exigem qualificacOes que incluem o nivel superior (no
caso dos professores de nivel médio), capacitacdes equivalentes a cursos técnicos de nivel
médio, a exemplo de escriturdrios, ou habilitacdo e experiéncia pregressa, no caso dos

motoristas de carga. Assim, considerar a existéncia de um superdvit de vagas de capacitacao
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em Cod6 seria no minimo apressado, uma vez que seria importante dimensionar o déficit e o
superdvit para cada subgrupo ocupacional especifico. O exemplo de Cod6 € importante
porque na maioria dos municipios-alvo o levantamento dos subgrupos ocupacionais
demandados tem perfil semelhante, com professores de ensino médio, operadores do
comércio em lojas e mercados e escriturdrios ocupando as primeiras posicoes. Estas
ocupacdes revezavam-se nas primeiras posi¢oes de todos os municipios nos quais ndo havia
um ou mais projetos de investimentos com porte considerdvel ja em processo de instalagdo no
periodo-base para a estimacdo da demanda por trabalhadores qualificados nos municipios
selecionados.

O exemplo de Imperatriz, que aparece com um déficit de oferta de capacitacdes de
37,8 mil vagas, também prové elementos interessantes para a compreensao das limitagdes da
metodologia de estimagdo de demanda por capacitacdes utilizada no Documento de
Referéncia do Programa Maranhdo Profissional. Os dados da Tabela 11 estimam que o
Municipio de Imperatriz ofertaria no quadriénio 2011-2014, ndo menos que 49,2 mil vagas
em cursos de qualificacdo profissional, enquanto que o modelo de projecio de demanda
apontava para 80,7 mil vagas (a partir da demanda estimada de 40,3 mil vagas multiplicada
por 2). Ao desagregar-se a oferta de vagas naquele municipio, primeiramente observa-se que
os cursos FIC constituiam 95,5% da oferta, ou 41,0 mil vagas, enquanto que os cursos TEC
perfaziam somente 4,5% da oferta, ou 1.912 vagas. De que forma esta distribuicdo permitiria
atender a demanda por qualificagdes naquele municipio? A consulta a demanda estimada por
qualificacdes no municipio de Imperatriz, a partir de dados do Mapa do Trabalho industrial

do SENALI pode ser vista na Tabela 13:
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Tabela 13 - Ocupacdes mais demandadas no municipio de Imperatriz (MA) - 2011-2014

Imperatriz
Ocupagdes demandadas 100%
Carpinteiro 17%
Armador 12%
Encanador Industrial 11%
Pedreiro 10%
Montador de Andaime 9%
Caldeireiro 6%
Soldador de Estrutura 6%
Mecanico 5%
Eletricista instrumentista 5%
Eletricista Montador 4%
Soldador de Tubulacao 4%
Outros 11%

Fonte: (SERVICO NACIONAL DE APRENDIZAGEM INDUSTRIAL, 2012).

Vé-se que nenhum caso relacionado as onze ocupacdes mais demandadas no
municipio, segundo os dados do Mapa do Trabalho Industrial do SENAI, poderia ser
atendido a partir de cursos FIC, com duragdo até 160 horas. Como considerar que a oferta de
capacitacoes no Municipio de Imperatriz cobria metade da demanda estimada? Somar a
estimativa de oferta de cursos FIC, de curta duragdo, com os cursos TEC, aqueles de maior
duracdo, em cada municipio, e considerd-los como sendo da mesma natureza, constitui uma
simplificacdo grosseira, que funcionava como elemento de propaganda no Documento de
Referéncia, mas que certamente ndo contribuia para viabilizar o alcance das acdes de
Planejamento do Programa Maranhdo Profissional. Fossem realizadas as estimacdes da
demanda versus oferta de cursos de qualificacdao profissional distribuidas segundo os
subgrupamentos ocupacionais, a natureza das qualificacdes (se TEC ou FIC) e a distribui¢cao
territorial das mesmas, verificar-se-ia que o sistema de qualificacdo do Estado do Maranhao
ndo tinha a capacidade de se ajustar em um periodo de tempo compativel com a execugdo das
acoes planejadas. Simplesmente, porque uma plataforma teoricamente capaz de oferecer cerca
de 100 mil capacitacdes do tipo Inicial e Continuada (de 160 horas), possiveis de serem
oferecidas pela SECTEC, em nio mais que oito municipios do Estado, ndo se transformariam
em cursos técnicos de no minimo 800 horas distribuidos em vinte municipios, sem que
houvesse um conjunto de a¢des de reestruturacdo do sistema de capacitagdo profissional no
Maranhdo, que incluiriam vultosos investimentos em infraestrutura fisica (salas de aulas,

laboratdrios, bibliotecas, centro multimidia), equipamentos e software, além da contratacdo e




140

capacitacdo de professores e instrutores. Uma avaliagdo do dimensionamento e or¢amentacdo
apresentado para tais acdes, tema da proxima secdo, revela que as mesmas ndo seriam
suficientes para atender a acOes necessdrias para cobrir o déficit de qualificagdes estimado
para o estado, sendo também os recursos previstos claramente insuficientes para os objetivos

e metas dimensionados.

4.10 Aspectos do dimensionamento e orcamentacio das acoes planejadas do Programa

Maranhao Profissional

Na Tabela 14 foram consolidadas as informagdes constantes do Anexo I do
Documento de Referéncia do Plano Maranhdo Profissional, que detalha a demanda e oferta de
cursos de qualificacdo profissional em cada municipio elencado para a Fase I do Programa.
Na Tabela 14 em exame, optou-se por agrupar tais informagdes por cinco regides no Estado,
levando em consideragdo o confronto da demanda versus oferta, segundo a natureza dos
cursos de qualificacdo (TEC ou FIC). Pode-se observar que: i. ha discrepancia com relacio a
estimacdo dos numeros apresentados no corpo do documento, j4 que nesta mensuragdo o
déficit de qualificacdoes € de 93.641 vagas, superior as 80.143 estimadas no corpo do
documento de referéncia. ii. A estimativa de déficit de vagas em cursos de qualificacao
profissional segundo a natureza da qualificacdo apontou para a necessidade de ofertar 48,8

mil vagas em cursos TEC e 44,8 mil vagas em cursos FIC.

Tabela 14 - Demanda X Oferta de qualificacdes — Regioes X Municipios X FIC & TEC

. Tipo de
Regides Municipios P . Emprego OfertaReal Ofertaldeal  Saldo
formagdo
| Bacabeira; Pago do Lumiar; Pinheiro; Rosario; |&C 90.693 119.048 181.386 -62.338
Sdo José de Ribamar e Sdo Luis Técnica 30.231 44,720 60.462 -15.742
I Aldeias Altas; Bacabal; Caxias; Codo; Pedreiras; | & C 12.905 77.588 25.809 51.779
Santo Antonio dos Lopes; Santa Inés e Timon  Técnica 4.302 2.908 8.603 -5.695
1&C 6.917 1.576 13.835 -12.259
11 Balsas .
Técnica 2.306 136 4.612 -4.476
- . . [&C 38.320 58.620 76.640 -18.020
1% Acailandia; Grajal e Imperatriz .
Técnica 12.773 3.944 25.547 -21.603
v Centro Novo do Maranh3o e Godofredo Viana | & C. 1.982 0 3.965 3,965
Técnica 661 0 1.322 -1.322
| 150.817 256.832 1. -44,
TODAS TOTAL & C. 50.8 56.83 301.635 803
Técnica 50.273 51.708 100.546 -48.838

Fonte: Elaborada conforme informagdes da SEDINC, FIEMA/SENAI, CAGED/MTE (MARANHAO, 2011a).
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Sera realizada a seguir uma avaliacdo do dimensionamento e da orcamentagdo das
acOes necessdrias para atender ao déficit estimado de vagas em cursos TEC. O resumo do
orcamento apresentado no Documento de Referéncia do Programa pode ser visto na Tabela
15. Um primeiro aspecto que chama a aten¢@o sdo os exiguos recursos mobilizados para a
realizacdo de obras de Adaptacdo, recuperacdo e ampliacdo da estrutura fisica existente
(reforma de 15 escolas da rede estadual de ensino médio) e também para a Estrutura Fisica

(construcdo de cinco centros de capacitacio)™:

Tabela 15 - Investimento do Programa Maranhéo Profissional (R$ Mil)

Investimento do Programa por acdo RS Mil
Formacdo de Docentes 11.846
Formacdo de Capital Humano 537.030
Estrutura Fisica 25.000
Bolsa Auxilio 180.908

Adaptacao, recuperacao e ampliacao da
estrutura fisica existente

TOTAL 777.285
Fonte: (MARANHAO, 201 1a).

22.500

Na Tabela 16 sdo utilizados os parametros fornecidos pelo Documento de
Referéncia do Programa para dimensionar o nimero de professores cuja arregimentagdo seria
necessdria para produzir as qualificagdes necessdrias para atender a demanda estimada nas
projecdes do programa. Para atender a 48,8 mil qualificandos TEC, com o maximo de 40
alunos por turma e 6 professores para cada turma, seriam necessarios 7,3 mil professores. No
entanto, o Documento de Referéncia do Programa estima a mobilizacdo de apenas 2,0 mil
professores. Executado o Or¢amento apresentado, utilizando-se os parametros definidos no
Documento de Referéncia do programa, haveria, por conseguinte, um déficit de 5.326
professores, o que inviabilizaria a formagdo de 888 turmas, excluindo 35.505 qualificandos
necessarios para atender a demanda estimada por formacdo técnica (concomitante ou

subsequente ao ensino médio tradicional).

53 Tais rubricas seriam cobertas, em “[...] 99% dos custos suportados pelo Programa Brasil Profissionalizado.”
(MARANHAQO, 2011a, p. 38). Este aspecto serd avaliado adiante, na se¢ao Fontes de Financiamento.
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Tabela 16 - Calculo do déficit de professores/qualificandos TEC a serem

engajados/atendidos pelo Programa Maranhao Profissional

Numero de qualificandos e professores TEC

estimados/ Défict de qualificandos e Pessoas/
Turmas
professores

n. qualificandos estimados 48.838
n. qualificandos por turma 40
n. de turmas necessarias 1.221
n. professores por turma 6
n. professores necessarios 7.326
n. de professores TEC orgados 2.000
n. de turmas TEC orgadas 333
n. de qualificandos TEC orcados 13.333
Défict de qualificandos a serem atendidos 35.505
Déficit de turmas a serem atendidas 888
Défict de professores TEC 5.326

Fonte: Elaborado pelo autor, conforme informagdes do documento Programa Integrado de Educagdo
Profissional do Maranhdo. MARANHAO, 2011a).

Outra falha no processo de dimensionamento e or¢camentacdo do Programa
Maranhido Profissional pode ser observada na Tabela 17. Ali sdo orcadas as bolsas-auxilio
para os qualificandos FIC e TEC. Sem entrar no mérito do subdimensionamento do nimero
de qualificandos necessdrios para atender as projecdes de demanda por trabalhadores
qualificados segundo a metodologia do Programa, ja discutido anteriormente, percebe-se que
se destina uma bolsa mensal para os qualificandos FIC, cujos cursos devem abrangem no
minimo 160 horas e doze bolsas mensais para os qualificandos TEC, cujos cursos devem ter

pelo menos 800 horas.

Tabela 17 - Investimento em Bolsa auxilio - I

Quantidade de

Tipo de Formacdo . Valor Auxilio Quantidade Total (RS Mil)
Matriculas

Inicial e continuada 32.608 RS 300,00 1 9.782,4

Técnica 47.535 RS 300,00 12 171.126,0

SUBTOTAL 80.143 - - 180.908,4

Fonte: Elaborada conforme informagdes do IFMA.

Considerando-se que as regras do PNQ, que continuariam validas sob o
PRONATEC, determinavam que as capacitacoes deveriam ser oferecidas em horario
comercial e ocupando no maximo quatro horas por dia, percebe-se que os cursos FIC nao
poderiam ser ministrados em menos de dois meses, de um lado e, de outro, que os cursos TEC

necessitavam de pelo menos quinze meses para serem ministrados.
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Na Tabela 18 sdo inseridas as correcdes necessdrias para obedecer as regras
relacionadas a carga hordria das qualificagdes. O valor necessdrio para o custeio das bolsas
subiria dos R$ 180,9 milhdes divulgados no Documento de Referéncia, para R$ 246,7
milhdes, uma elevacdo de 36,4% em relacdo a valor apresentado. Trata-se, portanto, de um
erro grosseiro de or¢camentacdo. Outro aspecto necessdrio para se levar em conta € o baixo
valor proposto para as bolsas de qualificacdo (R$ 300,00), que poderia tornar-se um fator de
desmotivacdo e abandono dos cursos, especialmente no caso das qualificacdes TEC, de maior

duragdo.

Tabela 18 - Investimento em Bolsa auxilio - I1

Quantidade de

Tipo de Formacao ) Valor Auxilio Quantidade Total (RS Mil)
Matriculas

Inicial e continuada 44.803 RS 300,00 2 26.881,8

Técnica 48.838 RS 300,00 15 219.771,0

SUBTOTAL 80.143 - - 246.652,8

Fonte: Reelaborada pelo autor conforme informagdes do IFMA.

Ao comentar as dificuldades que existiam para viabilizar a adaptacdo do [FMA
para atender as demandas de mercado por qualificagdes, Fernando Lima, o Coordenador
Estadual do Programa (que falava com grande conhecimento da estrutura do IFMA, posto que
professor e dirigente daquela instituicdo) coloca de forma bastante contundente as limitacdes
daquela instituicao no sentido de adaptar sua estrutura para atender as demandas trazidas pelo

Programa:

No que tange aos cursos de prateleira, sabemos que ha dificuldade das instituigdes
mudarem o perfil dos cursos que oferecem, porque os professores sdo especializados
em determinada linha de trabalho. Sabemos que no sistema educacional as
mudangas t€m de ocorrer lentamente, ndo se consegue fazer que, por exemplo, uma
instituicdo como o IFMA direcione todos os seus cursos para o que o mercado esta
querendo. Isto demandaria demitir os profissionais existentes ou bancar uma nova
qualificacdo para eles. A distorcao historica existe, mas ndo € totalmente culpa do
setor da educacgdo. Existe uma demanda de conhecermos a real vocacdo do Estado,
de seus arranjos produtivos locais. (LIMA, 2013, p. 2).

Tal limitacdo ganha um contorno ainda mais restritivo quando se considera que
para a oferta dos cursos do PRONATEC, que viriam a ser a principal modalidade de oferta de
cursos das trés principais instituicdes do Programa Maranhdo Profissional (SENAI, SENAC e
IFMA), ndo seria criado no IFMA um espaco na grade de disciplinas dos professores de
forma a compatibilizar a jornada normal de trabalho com as atividades do PRONATEC,
sendo que diversamente, as atividades formativas seriam dadas por fora do tempo normal de

trabalho e com ganhos extras, seja para os professores/instrutores, seja para os coordenadores
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das capacitacdes. Assim, a oferta de cursos de capacitacdo veio como uma atividade extra,
sem que houvesse uma reformulacio das grades de hordrio para absorver as atividades, o que
prejudicaria sobremaneira a qualidade do planejamento e da execucdo dos cursos do
PRONATEC dados por aquela instituicdo. Eis aqui um aspecto no qual, por desenho, a
execucdo das atividades formativas pelo IFMA tinha limitada, e de forma, irrepardvel a
eficdcia potencial do Programa.

Conforme visto no capitulo anterior, hd um conjunto de condicionalidades
interpostas pelo PNQ, que deveriam ter sido observadas na formulagdo do Programa
Maranhdo Profissional, que foram simplesmente ignoradas na formulacdo do Programa.
Dentre as principais condicionalidades as quais ndo se faz mencdo de qualquer agdo ou

iniciativa que se orientasse no sentido de atendé-las:

i. Articulacdo prioritiria com a educag@o basica (ensino fundamental, ensino
médio e educacio de jovens e adultos);

ii. Exigéncia para as instituices que vierem a ser contratadas de realizacdo dos
planos territoriais e projetos especiais, de formulacdo e implementagdo de
projetos pedagdgicos;

iii. Garantia de investimentos na formacao de gestores e formadores;

iv. Constituicdo de laboratérios para a discussdo de referenciais nos campos
metodolégicos das politicas publicas de qualificacdo e da certificacdo;

v. Investimento na sistematizacdo de experiéncias e conhecimentos;
desenvolvimento de sistemas de certificacdo e orientacdo profissional;

vi. Apoio a realiza¢do do censo da educacdo profissional pelo instituto nacional de
estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — INEP/MEC. (BRASIL,
2003, p. 20-21).

Por fim, ha também um outro aspecto a ser considerado, com relagdo ao
planejamento das a¢des do Programa Maranhao Profissional - a auséncia de uma estratégia de
desenvolvimento que norteasse a politica de qualificacdo profissional. Conforme discutido no
capitulo anterior, faltava uma estratégia capaz de direcionar a politica de capacitacdes. Assim,
€ preciso reconhecer as limitacdes das acdes de planejamento do Programa, que reduziam
expressivamente eficicia potencial das acdes do programa, no sentido de conduzir a
mudancas seja no sistema educacional, seja no sistema do sistema produtivo do Estado. Esse
tema serd retomado adiante, na secdo Em busca da estratégia implicita de desenvolvimento

economico e social que orienta o Programa.

4.11 Estrutura de Governanca do Programa

Outro aspecto de interesse na avaliacdo do desenho do Programa diz respeito a
estrutura de governanga proposta no Documento de Referéncia, a qual previa a mobilizagcao
de um Conselho Deliberativo, que se reuniria em bases semestrais, cuja composi¢do pode ser

vista a seguir:
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CONSELHO DELIBERATIVO

Casa Civil - CC;

Secretaria de Estado do Desenvolvimento, Industria e Comércio - SEDINC;
Secretaria de Estado da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior - SECTEC;
Secretaria de Estado da Educagdo - SEDUC;

Secretaria de Estado do Trabalho e da Economia Solidaria - SETRES;
Secretaria de Estado do Planejamento, Orcamento e Gestdo - SEPLAN;
Instituto Federal de Educag@o, Ciéncia e Tecnologia do Maranhdo - IFMA;
Federacao das Industrias do Estado do Maranhio - FIEMA;

Federacdo dos Trabalhadores da Industria do Estado do Maranhéo - FETIEMA;
Federacdo dos Trabalhadores do Comércio do Estado do Maranhdo - FECEMA;
Federacdo do Comércio do Estado do Maranhdo - FECOMERCIO. (MARANHAO,
2011a, p. 42-43).

De acordo com o desenho estabelecido no Documento de Referéncia do
Programa, o Conselho Deliberativo teria por competéncia “[...] definir as diretrizes, o plano
anual de investimentos, além de acompanhar a execucdo das acdes e avaliar as metas e
resultados alcancados no processo de formacio profissional.” (MARANHAO, 201 1a, p. 39).

Em relacdo a institucionalidade proposta, ha trés aspectos de grande relevancia a
serem avaliados. Em primeiro lugar, ao contrario da composi¢do tripartite e paritdria
normalmente adotada para conselhos desta natureza, percebia-se claramente a concentracao
de poder sob a tutela do Governo do Estado, que detinha seis dos onze assentos disponiveis
no Conselho Deliberativo, em clara inadequagdo aos mecanismos de governanca previstos no
PNQ e no PRONATEC e aos principios de controle social. Em segundo lugar, chama-se
atencdo, novamente, para o fato de que tinham assento no Conselho as quatro institui¢cdes
responsaveis pelo maior nimero de vagas no sistema de qualificacdo profissional do Estado,
sendo que IFMA, SENAI e SENAC demandariam fortemente recursos federais para ofertar
qualificacdes no Estado. Haveria, portanto, graves problemas de governanga no modelo
adotado, uma vez que cabia a institui¢Oes ofertantes de qualificagdes, conforme previsto no
Documento de Referéncia do programa, “[...] definir as diretrizes, o plano anual de
investimentos, além de acompanhar a execucdo das acdes e avaliar as metas e resultados
alcangados no processo de formacdo profissional.” (MARANHAO, 2011a, p. 39). Trata-se,
portanto, de um problema de falha na coeréncia interna do Programa, capaz de afetar
seriamente sua capacidade de induzir mudangas na direcdo da imagem-objetivo almejada,
almejando também a seguinte indagacdo: qualificar tornara-se um bom negdcio, mas um bom
negdcio para quem?.

O terceiro aspecto a ser citado, relacionado a estrutura de Governanga
estabelecida para o Programa Maranhao Profissional, tem a ver com a nao mobiliza¢do do

CONSET e dos Conselhos Municipais do Trabalho, cuja participacdo na estrutura de
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governangca do PNQ e do PRONATEC eram regulamentados por lei e se constituiam em
instancias participativas e de controle social. Nao havia qualquer mencao a estas instincias
participativas no Documento de Referéncia e nao consta que tenha existido qualquer papel
relevante das mesmas na gestdo do Programa Maranhdo Profissional, novamente, com graves
prejuizos a adequagdo institucional aos recursos do PNQ e do PRONATEC.

Por fim, € importante falar de um outro Conselho mais amplo, previsto no
Documento de Referéncia, o qual teria papel consultivo na gestdo do programa, que tinha a
seguinte composi¢ao:

CONSELHO CONSULTIVO (além das institui¢des ji elencadas no Conselho Deliberativo)

L Secretaria de Estado Extraordindria de Articulacio Institucional;

1I. Secretaria de Estado da Agricultura, Pecudria e Pesca - SAGRIMA;

III.  Secretaria de Estado Extraordinéria da Juventude - SEJUV;

IV.  Secretaria de Estado da Mulher - SEMU;

V. Secretaria de Estado das Cidades e Desenvolvimento Urbano - SECID;

VI.  Secretaria de Estado de Assuntos Politicos - SEAP;

VII.  Secretaria de Estado do Desenvolvimento Agrario e Agricultura Familiar -
SEDAGRO;

VIII. Secretaria de Estado do Desenvolvimento Social - SEDES;

IX.  Secretaria de Estado do Meio Ambiente e Recursos Naturais - SEMA;

X. Secretaria de Estado do Turismo - SETUR;

XI.  Secretaria de Estado Extraordindria de Minas e Energia - SEME;

XII. Universidade Estadual do Maranhido - UEMA;

XIII. Ministério Publico Estadual;

XIV. Universidade Federal do Maranhio - UFMA;

XV. Representante das Centrais de Trabalhadores e Trabalhadoras;

XVI. Consércio de Aluminio do Maranhdo - ALUMAR;

XVIIL. Grupo Mateus;

XVIIL. Instituto de Cidadania Empresarial do Maranhio - ICE/MA;

XIX. MPXS.A.;

XX. PETROBRAS;

XXI. Suzano Papel e Celulose;

XXII. Vale S.A;

XXIII. Federacao da Agricultura e Pecudria do Estado do Maranhao - FAEMA;

XXIV.Federagdo dos Trabalhadores e Trabalhadoras na Agricultura do Estado do
Maranhio - FETAEMA,;

XXV. Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas do Maranhao -
SEBRAE/MA;

XXVI.Servico Nacional de Aprendizagem Comercial - SENAC/MA;

XXVIIL Servico Nacional de Aprendizagem do Transporte - SENAT/MA,;

XXVIIL.  Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial - SENAI;

XXIX.Servico Nacional de Aprendizagem Rural do Maranhio - SENAR/MA.
(MARANHAO, 2011a, p. 43).

Nao consta que tal Conselho tenha jamais se reunido ao longo da execucdo do
Programa Maranhdo Profissional. Ainda assim, € interessante avaliar-se sua composi¢do,
indicativa do conjunto de atores interesses que buscavam expressao presentes na arena estatal
da educacdo profissional. Primeiramente, o tamanho do Conselho Consultivo, que tornava
muito dificil a mobiliza¢do do conjunto de seus membros, constituindo-se em uma instancia

proforma, mais do que um efetivo mecanismo de captacdo de demandas por qualificacdo e
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fiscalizacdo das atividades desenvolvidas no ambito do Programa. Assim, pode-se dizer que
se configurava uma ferramenta ineficiente por desenho.

Em segundo lugar, novamente, percebe-se que se tratava da criacdo de uma
instancia participativa que ignorava a institucionalidade estabelecida pelo PNQ. Finalmente,
destaca-se dentre os participantes, a presenca de vdrias secretarias de Estado que, embora com
expressao politica e participacdo efetiva no processo de Governo, nao tinham qualquer relacao
como demandantes ou financiadoras de qualificacdes — este € o caso das Secretarias
Extraordindria de Articulacdo Institucional e de Assuntos Politicos (SEAP) e o Ministério
Pablico do Maranhao (MPMA). Neste aspecto, em conclusdo, o esvaziamento desta instincia
e o controle por parte do Governo do Estado do Conselho Deliberativo, em contraste com a
composi¢do paritdria prevista pelas regras do PNQ, para além de evidenciar falhas na
coeréncia interna e inadequacdo institucional aos programas federais, demonstrava a natureza
autoritdria e o viés privatista que embasavam a concep¢do do Programa Maranhdo

Profissional.

4.12 Em busca da estratégia implicita de desenvolvimento economico e social que

orienta o Programa

Em nossa avaliacdo politica do Programa Maranhdo Profissional realizada até
aqui, tendo discutido os objetivos do Programa, suas parcerias institucionais, sua estrutura de
governanca, a estratégia de distribuicdo territorial, a focalizacdo, a estima¢do da demanda e da
oferta de qualificacOes profissionais no Estado para o periodo 2011 a 2014, assim como a
concepg¢do de qualificacdo profissional implicita no referencial ético-politico que da sentido
ao Programa, chega o momento de avaliar qual a perspectiva de desenvolvimento econdmico
e social que da sentido ao Programa.

Conforme visto na se¢do que avalia o objetivo principal e as metas do Programa
Maranhao Profissional fica claro que a estratégia visava fundamentalmente qualificar mao de
obra para atuar nas obras de instalacdo e na operacdo dos grandes projetos de investimento

planejados ou em instalacao no Estado. No prefacio ao Documento de Referéncia pode-se ler:

Atualmente, o Maranhdo estd diante de oportunidades jamais reunidas em sua
histéria econdmica. Somados, os investimentos previstos ja alcancam mais de 100
bilhdes de reais, e irdo gerar milhares de novos empregos nos proximos anos. Sdo
obras em plantas industriais e de servigos que jd comecaram a transformar o Estado
e que demandam, a curto prazo, um contingente de recursos humanos bem
qualificado. (MARANHAO, 2011a, p. 10).
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Na mensagem da entdo Governadora Roseana Sarney, novamente € possivel
constatar que eram as demandas por trabalhadores qualificados dos grandes projetos em

instalacdo no Estado o foco da estratégia de qualificacdo mobilizada pelo Programa:

O Estado do Maranhdo iniciou uma nova era de desenvolvimento e estd pronto para
receber investimentos estimados em 100 bilhdes de reais nos préximos seis anos. O
esforco coletivo em desenvolver o Estado contribui diretamente para a geracdo de
emprego, renda e riqueza, inclusdo social, redugdo da pobreza, e melhoria da qualidade
de vida do maranhense. Para vencer este desafio, o Estado deve promover a capacitacdo
e retencdo de profissionais de acordo com as exigéncias dos agentes econdmicos.
(MARANHAO, 2011a, p. 12).

E importante questionar o significado da nova era de desenvolvimento em que o
Estado tinha adentrado, na visdo da gestora maior do Estado. O significado era precisamente
“[...] estar pronto para receber os investimentos estimados em R$ 100 bilhdes nos proximos
seis anos.” (MARANHAO, 2011a, p. 12). Analisando-se a composicio setorial dos grandes
projetos em implantagcdo no Estado, vé-se que hd uma clara priorizagdo nas agdes destinadas a
adensar e ampliar o drive exportador do Estado, sem alterar o cardter primario-exportador que
caracteriza esta economia, ou seja, sem alterar a reduzida diversificagdo da industria de
transformagcdo e a enorme dependéncia da importacdo de alimentos, gerando escassos
empregos na fase de operacdo do projetos (posto que intensivos em recursos naturais e capital,
poupadores de mao de obra) e também com reduzida produtividade no que diz respeito a
geracgdo de tributos.

Para aprofundar a reflexdo sobre a visdo prevalecente na cupula do Governo do
Estado do Maranhdo no momento do lancamento do Programa Maranhdo Profissional a
respeito da orientagdo estratégica relacionada ao desenvolvimento econOmico e social, €
interessante avaliarmos o Plano Plurianual 2012-2015, elaborado, encaminhado a Assembleia
Legislativa do Estado do Maranhdo e aprovado nos trés meses seguintes ao lancamento do
Programa e que condensa a estratégia de desenvolvimento do quarto Governo Roseana Sarney
em um conjunto de quinze diretrizes, das quais interessa sumarizar trés, que se relacionam a

estratégia do desenvolvimento econdmico:

Promover a Qualificacio Profissional Elevando a Produtividade do
Trabalhador e sua Inserciao no Mercado:

Diante das oportunidades surgidas pelo novo contexto econdmico, o Governo do
Estado vem empreendendo esforcos na captacio e viabilizagdo de novos
investimentos capazes e gerar milhares de empregos, renda, divisas e trabalho para
os maranhenses.

Nesse cendrio, a leitura do Estado é que investimento e emprego devem caminhar
lado a lado. Assim, a caréncia de mao de obra técnica e profissional qualificada,
representa um dos principais desafios para o desenvolvimento econdmico do
Maranhio. (MARANHAO, 2011b, p. 75).

Promover a Dinamizacio da Economia e o Desenvolvimento Regional
Aproveitando as Oportunidades e Potencialidades Locais:
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O sistema produtivo do Maranhdo encontra-se fortemente ancorado em segmentos
econdmicos tradicionais.

O Estado vive um momento de grande expectativa por conta dos aportes de
expressivos empreendimentos econdmicos que vdo alavancar o desenvolvimento
estadual. Nesse sentido, é preciso a a¢do do Governo de modo a explorar as
oportunidades, visando incorporar ao sistema produtivo o potencial estadual para
formacdo de cadeias produtivas, que possibilitem a inclusdo social de milhdes de
maranhenses. (MARANHAO, 2011b, p. 79).

Dinamizar o Setor Agropecuario com a Expansao da Capacidade de Producao
de Alimentos:

A contribuicdo do setor agricola no desempenho das atividades econdmicas do
Estado representa 22,2% no valor adicionado bruto do Estado a preco bdsico (2008),
demonstrando um enorme significado no crescimento do Estado, dado seu potencial
para alavancar o crescimento com inclusdo social.

z

O problema mais urgente é a necessidade de maior expansdo da produgdo de
alimentos com simultaneos ganhos de produtividade. Nesse sentido a agricultura
familiar desempenha um papel fundamental.

No que diz respeito as areas da pesca e da aquicultura, o Maranh@o tem um grande
potencial com capacidade de elevar significativamente a sua producdo desde que
tenha planos de pesca e de aquicultura elaborados de forma a orientar a atragdo de
investidores, que organize a produgdo, reduza o desperdicio ao longo da cadeia
produtiva e produza cadastramento de pescadores e aquiculturas e as informagdes do
setor. (MARANHAO, 2011b, p. 80).

No caso do PPA 2012-2015, o que chama a atencdo € a desarticulacdo entre a
diretriz voltada para a promo¢do da qualificagdo profissional e as diretrizes de
desenvolvimento econdmico, que reconhecem o enorme potencial dos segmentos tradicionais
do Estado, em particular o segmento da producdo de alimentos, a partir da agricultura
familiar, a pesca e a aquicultura. Fala-se em ganhos de produtividade, atragdo de
investidores, salienta-se o “[...] potencial do setor agricola maranhense para alavancar o
crescimento com inclusdo social.” (MARANHAO, 2011b, p. 80), mas ndo se define qualquer
acdo de qualificagdo profissional orientada para este setor, ndo obstante a existéncia de
escolas agrotécnicas e faculdades de agronomia no Estado, e Também dos programas
institucionais de aquisi¢do de alimentos. A politica de qualificacdo profissional serve,
exclusivamente, e de forma passiva, para atender aos grandes projetos que se instalam no
Estado.

Vé-se que a visdo subjacente de desenvolvimento econdmico e social que orienta
o Programa Maranhdo Profissional baseia-se, de fato, em aspira¢ao a uma forma de insercao
passiva no mundo globalizado, reproduzindo o modelo primario exportador, de economia de
enclave, que constitui uma permanéncia de longa duragdo da economia maranhense. Com
efeito, inexiste, nesta visdo passiva de desenvolvimento, a busca da formulacdo de uma
estratégia de investimentos de longo prazo, que tenha como priorizacdo o adensamento de
cadeias produtivas que gerem emprego e renda em atividades orientadas para o mercado

interno, assim como inovagao e produtividade fiscal.
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A este respeito, € muito interessante reproduzir a parte final da entrevista realizada
para o Observatério Social e do Trabalho do GAEPP/UFMA, com o Coordenador do

Programa Maranhao Profissional, Fernando Lima:

Valéria Almada: Um questionamento que tem sido feito aos novos projetos de
investimento em instalagdo, a exemplo da Reinaria Premium I, diz respeito a sua
real capacidade de absor¢do da mao de obra local apds a fase de instalagdo. Como o
Sr. v€ esta questdo, particularmente no que se refere ao destino dos trabalhadores
qualificados e absorvidos nos grandes projetos, os quais deverdo ser dispensados ao
termino da fase de instalagdo? Seria entdo o caso de qualifici-los para o
desemprego?

Fernando Lima: O mercado tem sazonalidade. Isto € tipico do mercado. Temos que
saber lidar com isto. O que temos que fazer € a licdo de casa: atrair continuamente
novas empresas para o Estado. A estratégia que montamos para minimizar o
problema (ja que € insoluvel), € que 80% das capacitacdes oferecidas sdo do tipo
inicial e continuadas. O aluno sabe que pode continuar fazendo outros cursos e ir se
qualificando. E se oferecermos para ele o cendrio de mercado a cada momento, ele
vai perceber a oportunidade de fazer novos cursos e ir gradualmente se
aperfeicoando. Entretanto, se novos investimentos néo estiverem sendo atraidos para
o Estado, teremos um problema. Na verdade hd que se reconhecer a vulnerabilidade
na nossa economia aos ciclos do comércio internacional nos mercados de
commodities minerais e agricolas. (LIMA, 2013, p. 3).

De fato, como aponta o Coordenador Estadual do Programa Maranhio
Profissional, da forma como se estruturam as agdes de capacitacdo, “[...] se novos
investimentos nao estiverem sendo atraidos para o Estado, teremos um problema.” (LIMA,
2013, p. 3). E o problema se tornaria particularmente agudo nas fases de desmobilizacao dos
trabalhadores, ao final da instalacdo dos grandes projetos.

O grande descompasso na geracdo de ocupacdes na fase de implantacdo e na fase
de operacdo dos empreendimentos elencados na estratégia do Programa Maranhdo
Profissional € outro aspecto a ser levado em consideragdo e que se deve a natureza capital-
intensiva dos complexos primdrio-exportadores, com escassa articulacio com a estrutura
econOmica preexistente, portanto com diminuta capacidade de gerar efeitos multiplicadores

uma vez implantados.

4.13 Inclusdo de procedimentos de monitoramento, avaliacio e acompanhamento de

€gressos

Se o desenho do Programa Maranhdo Profissional avangava no que se refere aos
estudos de estimacdo da demanda por trabalhadores qualificados, entretanto, constata-se que
havia omissdo no Documento de Referéncia do Programa em relacdo a especificacdo dos
mecanismos de monitoramento e avaliacdo das ac¢des realizadas e, ainda de acompanhamento

de egressos que seriam mobilizados para acompanhar as acOes realizadas.
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No que se refere a sistemdtica escolhida para o monitoramento e avaliagdo das
acOes desenvolvidas, o Documento de Referéncia do Programa prevé que o mesmo, por

desenho, seria realizado de forma centralizada pela Coordenacao Executiva:

Serdo estabelecidas formas de medir o desempenho das acdes educativas para
possibilitar a avaliacdo concomitante a execugdo, e subsidiar eventuais ajustes e
corre¢des. Constatando-se atendimento quantitativo da demanda a Coordenacdo
Executiva verifica a qualidade alcancada segundo o planejamento pré-estabelecido,
utilizando-se indicadores para aperfeicoar a supervisdo e a governanca. O ndo
atendimento qualitativo exige a Coordenacdo Executiva ajustar as acdes
considerando a avaliagdo realizada. (MARANHAO, 2011a, p. 46).

Um primeiro aspecto a chamar atencdo para o modelo de monitoramento e
avaliacdo das acdes de qualificacdes proposto € que ndo se previa, no desenho do Programa, a
elaboragdo de estudos ou projetos avaliativos, ou ainda, a realizacdo de cursos e capacitagdes
para técnicos e liderancgas das institui¢des envolvidas aprimorarem a capacidade de formular,
avaliar ou divulgar as a¢gdes do programa. A omissdo € particularmente reveladora, uma vez
que o Plano Nacional de Qualificagdo, previa financiamento para pesquisas e projetos
avaliativos, através dos chamados ProEsQs, conforme visto no Capitulo 2, os quais tinham
precisamente o objetivo de contribuir para desenvolver e aprimorar as metodologias de
qualificacdo mais adequadas para cada contexto, além de capacitar técnicos e gestores
envolvidos no Programa Maranhdo Profissional para as acdes de planejamento,
monitoramento e avaliacio™.

Destaca-se também o grande contraste do modelo centralizado de monitoramento
e avaliacdo das acodes de qualificagdo proposto em relagdo as formas de governanga adotadas
no sistema de qualificacdo federal, que confere protagonismo aos Conselhos/Comissoes
Estaduais e Municipais de Trabalho, responsaveis por “articular e acompanhar as demandas
levantadas pelo poder publico e pela sociedade civil organizada, aprovar, em primeira
instancia, planos e projetos e supervisionar a execucdo das acdes de QSP no ambito do seu
territorio” (CONSELHO DELIBERATIVO DO FUNDO DE AMPARO AO
TRABALHADOR, 2011a, Art. 7°, §5°).

Este modelo centralizado interpde, em nossa avaliagdo, barreiras ao efetivo
controle social das acdes em desenvolvimento, dificultando o aprendizado institucional e a

capacidade de ajustar e aperfeicoar as acdes do Programa, ja que dificilmente eventuais

5 Por exemplo, a Resolugdo n° 679/2011, que regulamenta 0 PRONATEC, prevé que a modalidade de cursos e
projetos ProeTeQ poderia absorver até 7% dos recursos federais destinados as agOes de qualificagdo
profissional. (CONSELHO DELIBERATIVO DO FUNDO DE AMPARO AO TRABALHADOR, 2011b, art.
25°,1IV).
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avaliacoes negativas seriam informadas por aqueles que tinham interesse direto na
manutencao dos cursos e capacitagdes.

No que tange as acdes de acompanhamento de egressos, a Unica referéncia sobre a
mesma no Documento de Referéncia do programa aparecia sob a forma do compromisso de
“Monitorar e avaliar semestralmente indicadores de oferta ¢ demanda e de absorgao
(empregabilidade) dos egressos recém-formados.” (MARANHAO, 2011a, p. 35). Colocado
desta forma, o Documento de Referéncia do programa ndo especifica os instrumentos que
seriam mobilizados para realizar esta diretiva.

Na entrevista concedida ao Observatério Social e do Trabalho, o coordenador
estadual do Programa Maranhdo Profissional, Fernando Lima, mencionava as dificuldades no

acompanhamento dos egressos:

De uma forma geral, ha uma dificuldade muito grande de se pesquisar o destino dos
egressos, exatamente porque ndo temos o SINE funcionando como deveria. Estamos
tentando conversar com as instituicdes parceiras (no IFMA, por exemplo, hd um
setor de egressos), mas eles ndo sabem dizer o que acontece. A unica ferramenta que
visualizo seria o SINE, mas isto depende do egresso atualizar seu cadastro
permanentemente. Em suma, hd uma dificuldade grande em se acompanhar a
evolucdo dos egressos. H4 outra vantagem em se utilizar o SINE: toda a vez que se
faz uma intermediac¢do através do SINE sdo recebidos recursos do Governo Federal
para que o Estado capacite mais pessoas. (LIMA, 2013, p. 3).

Sabe-se que a experiéncia nacional e internacional, conforme discutido nos
capitulos anteriores, aponta que pesquisas com egressos se constituem em uma das mais
importantes ferramentas para avaliar a efetividade social e dar subsidios para o

aperfeicoamento institucional de programas de qualificagdo profissional.
4.14 Estratégia para a intermediacao com o mercado de trabalho

A intermediacdo com o mercado de trabalho constitui outro aspecto essencial para
a efetividade de programas de qualificacdo profissional. No capitulo anterior, foi possivel
observar o destaque dado aos mecanismos de acesso ao mercado de trabalho pelo PNQ, que
previa a realizacdo de estdgios supervisionados em atividades priticas em empresas como
conteddo obrigatério dos cursos (a exemplo do Programa Brasil Profissionalizado) e que
também estabelecia metas para o encaminhamento de egressos para o mercado de trabalho, de
forma que em alguns casos, se pelo menos 30% dos egressos ndo se empregassem, O
Programa seria obrigado a devolver 25% dos recursos recebidos.

Novamente, observa-se uma omissdo no desenho do Programa em relacdo a

intermediagdo com o mercado de trabalho: ndo hd qualquer meng¢do sobre mecanismos como
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estdgio supervisionado ou a utilizacio do SINE ou qualquer outra instdncia administrativa
para a realizag@o destas atividades.

No caso do Programa Maranhdo Profissional, conforme visto na sec¢do anterior,
sabia-se de saida sobre as grandes dificuldades na mobilizacio do SINE, cuja
Superintendéncia maranhense, em Sao Luis, Geréncias Regionais nos municipios de
Imperatriz, Bacabal, e agéncias nos municipios de Acailandia, Bacabeira, Balsas, Caxias,
Chapadinha, Pedreiras, Pinheiro, Presidente Dutra e Santa Iné€s, ndo reuniam condi¢des
técnicas e operacionais de exercer de modo pleno o papel de intermediadoras com o mercado
de trabalho ou ainda, de cadastro e repositério de informacdes relacionadas as trajetorias

formativas e profissionais dos egressos.
4.15 Fontes de financiamento

Na secdo do Documento de Referéncia do Programa Maranhdo Profissional
relativa as fontes de financiamento das acdes elencadas na estratégia, hd apenas a listagem das
possiveis instituicdes financiadoras que poderiam ser acessadas, sem denominar quais
mecanismos, programas ou fundos seriam mobilizados em cada uma delas. Primeiramente,

sdo listadas as possiveis fontes federais:

MTE - Fundo de Amparo ao Trabalhador;

MCT/SECIS - Programa Centros Vocacionais Tecnolégicos

MEC/FNDE - Programa Brasil Profissionalizado;

Emendas ao Or¢camento de parlamentares maranhenses;

Fundos Setoriais de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (CT-Petro, CT-Infra, CT-
Energ etc.);

FNO - Fundo Constitucional de Financiamento do Norte — Banco da Amazonia;
FNE - Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste — BNB

BNDES - Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social.
(MARANHAO, 2011a, p. 40).

SNENENENEN
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Além das fontes federais apontadas, o Documento de Referéncia do Plano

Maranhao Profissional enumera outras fontes passiveis de serem mobilizadas:

Sistema S;

Alumar - Programa de Formagao Profissional;

Petrobras - Prominp; Suzano - Contrato com institui¢cdes de ensino;

Vale - Programa de Formacio Profissional e Programa de Aprendiz;

Tesouro Estadual, Bancos e Organismos internacionais, a exemplo do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) e do Banco Internacional para a
Reconstrugdo e Desenvolvimento (BIRD). (MARANHAO, 2011a, p. 41).

AN NN NN

Na leitura do Documento de Referéncia fica patente a omissao no que se refere a
prever mecanismos de aderéncia as principais linhas de financiamento dos programas de
qualificacdo profissional existentes no plano federal naquele momento, que eram vinculados

ao PNQ: os PlanSeQs, PlanTeQs e ProEseQs, que financiavam na época a ampla maioria dos
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cursos de qualificacdo oferecidos no pais, a partir do Sistema S e do IFMA. No caso destas
modalidades de qualificagdo profissional, a institucionalidade existente no Plano Federal, a
partir do PNQ — e que seria mantida sob o PRONATEC exigia uma articulacio institucional e
uma governanca muito diferentes daquelas desenhadas para o Programa Maranhdo
Profissional. Os PlanSeQs, que seriam mobilizados para estratégias voltadas para a
qualificacdo de trabalhadores para os grandes projetos de investimento em instalacdo no
Estado do Maranhdo, e também os PlanTeQs (mobilizados como estratégias territoriais)
previam as seguintes condicionalidades, entre outras, conforme visto anteriormente:
1.  Os cursos de qualificacdo profissional propostos pelas entidades demandantes ou
definidos pelo MTE deveriam ser submetidos a andlise e aprovacdo do CONSET e
dos Conselhos/Comissdes do Trabalho Municipais ou de Consércios Municipais, e
ainda, de uma Comissdo de Concertacdo, organizada de forma paritria e tripartite
em audiéncia publica, sob a coordenacdo do MTE e com a participacdo de
representante do Conselho ou Comissao de Emprego do territério. (BRASIL, 2003);
1. Tais cursos de qualificacdo profissional devem estar articulados a estratégias de
desenvolvimento territorial que incluissem “[...] necessariamente a¢des de orientacao
e encaminhamento ao mercado de trabalho ou a outras formas de vinculos de

trabalho e geracdo de renda.” (BRASIL, 2003, p. 38).

Conforme observado anteriormente, as acOes previstas de Adaptagdo,
recuperagdo e ampliacdo da estrutura fisica existente (reforma de 15 escolas da rede estadual
de ensino médio, no valor de R$ 22,5 milhdes) e também para a ampliacdo de Estrutura
Fisica (constru¢do de cinco centros de capacitagdo, no valor de R$ 25 milhdes) seriam “[...]
99% suportadas pelo programa Brasil Profissionalizado” (MARANHAO, 2011a, p. 38). Da
mesma forma que na mobilizagdo dos PlanSeQs e PlanTeQs, havia discrepancias no arranjo
institucional do Programa Maranhao Profissional em relacdo as condicionalidades previstas
no Programa Brasil Profissionalizado.

Vemos, neste caso, como a institucionalidade do Programa Maranhdo
Profissional, divergente daquela prevista no PNQ, traria certamente problemas para viabilizar
a aprovacdo e o financiamento dos cursos de qualificacdo propostos. Da mesma forma, a
inexisténcia de mencionadas estratégias de desenvolvimento territorial, conforme discutido
anteriormente, traria dificuldades para a viabiliza¢do dos cursos pretendidos.

Outro aspecto importante da estratégia de financiamento do Programa Maranhao

Profissional, que merece ser comentado, diz respeito a contrapartida oferecida pelo Governo
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do Estado, em relacdo aos recursos investidos pelo Governo Federal: “A implantacdo do
Programa, pactuado entre todos os atores publicos e privados, precisa contar com aporte de
recursos federais, e o Estado do Maranhdao assume o compromisso de dobrar os recursos
investidos pelo governo federal, como contrapartida.” (MARANHAO, 2011a, p. 8).

Uma consulta, entretanto, ao Projeto de Lei do PPA 2012-2015, elaborado,
enviado a Assembleia Legislativa do Estado do Maranhdo e aprovado nos trés meses
seguintes ao anuncio do Programa Maranhdo Profissional, revela que o Estado na verdade,
comprometer-se-ia com uma contrapartida bem inferior, se comparada com os gastos

projetados a partir dos programas federais. (Figura 1).

Figura 1 - Programa Maranhao Profissional - financiamento

Objetivo: Promover a formago profissional da populacdo maranhense para garantir o seu acesso as oportunidades de emprego e renda advindos dos
empreendimentos em implantacdo no Estado.

Piblico-alvo: Populagdo Economicamente Ativa
Valor Total do programa: R$ 95.938.566,00 Despesa corrente: R$ 95.938.566,00 Despesa de capital: 0

Titulo - Produto (Unidade de medida) 2012 2013 2014 2015

Tipo Orgio  Codigo L
P g '8 Regionalizag&o (Inicio - Término) Meta RS Meta RS Meta RS Meta RS

Projeto  SECTEC  31.420.000 ENsino, Inclusdo e Empreendedorismo - 55 090 22.000.000 25.000 22.000.000 25.000 24.000.000 25.000 27.000.000

Profissional capacitado (unidade)

Fonte: (MARANHAO, 2011b, p. 223).

Diante dos erros e contradi¢des constatados no dimensionamento das acdes e na
orcamentacdo das acdes do Programa Maranhdo Profissional, da inadequacdo da
institucionalidade e das articulacdes institucionais propostas em relagdo as politicas de
qualificacdo inscritas no Sistema Nacional Publico de Emprego, da auséncia de mecanismos
de aderéncia as principais linhas de financiamento dos programas de qualifica¢do profissional
existentes no plano federal naquele momento e, finalmente da elaboracdo e aprovacdo de um
PPA 2012-2015, com quantias destinadas aos programas de qualificacdo profissional
expressivamente abaixo das contrapartidas anunciadas no Documento de Referéncia, pode-se
dizer que foram constatadas incoeréncias, impertinéncias e inadequacdes institucionais no
desenho, que criariam sérios entraves para o atingimento dos resultados e impactos desejados,
reduzindo expressivamente, por conseguinte, a eficidcia potencial do Programa Maranhdo

Profissional.
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5 CONCLUSAO

Inicialmente, cumpre apontar os principais aprendizados relacionados a
consecugdo do objetivo principal desta pesquisa avaliativa, que buscou realizar uma avaliagao
politica do Programa Maranhdo Profissional, uma ambiciosa estratégia lancada no quarto
Governo Roseana Sarney (PMDB), em maio de 2011, que pretendia qualificar cerca de
quatrocentos mil trabalhadores no quadriénio até 2014, sobretudo para suprir de trabalhadores
qualificados os grandes projetos de investimentos de natureza primdrio-exportadora,
planejados ou em instalacido no Estado do Maranhao.

O Programa se localiza como uma das principais ferramentas dentre o conjunto de
politicas ativas de mercado de trabalho integrantes do Sistema Publico Nacional de Emprego
brasileiro no pos 1990, em um contexto de reestruturagdo produtiva. Esta, pode ser
caracterizada como o conjunto de transformacdes técnicas, econdmicas e sociais ocorridas em
escala mundial, influenciadas pelo processo de globalizacdo, que sobrevém em meio a uma
crise de acumulagdo, com impactos recessivos, sendo impulsionadas por reformas
liberalizantes, a exemplo da privatizagdo, da abertura comercial e financeira e da
desregulamentacdo dos mercados de trabalho.

O processo de reestruturagdo produtiva, de acordo com os requisitos do modelo de
acumulacdo flexivel Toyotista que lhe d4 conformacdo, avanca a partir da introducdo da
microeletronica e de modernas técnicas gerenciais no processo produtivo, no plano interno,
enquanto que no plano externo, caracteriza-se pela flexibiliza¢do das relagdes de trabalho na
direcdo de formas de contratacdo mais precarizadas e instdveis. Os requisitos de qualificacdao
dos trabalhadores exigidos pelo novo regime de acumulacado flexivel apontam para um perfil
polivalente, multifuncional, no qual valorizam-se competéncias relacionais, mais do que a
especializacdo por funcgdes existente no paradigma Fordista-Taylorista anterior.

Entretanto, sob o signo da elevacdo abrupta do desemprego e da consequente
pressdao dos custos fiscais dos programas de seguro-desemprego, houve uma inédita
articulacdo entre os programas de seguro-desemprego (politicas passivas de mercado de
trabalho) e as politicas ativas de mercado de trabalho — a qualificacdo profissional e a
intermediacdo com o mercado de trabalho, cujo sentido maior era quebrar a inércia do
desemprego, reduzindo o tempo (e os custos) para os desempregados retornarem ao mercado
de trabalho. E importante observar que no caso do Brasil, o perfil polivalente e multifuncional
ndo condizia com o perfil da demanda por trabalhadores da maior parte dos setores em

processo de reestruturacdo produtiva, nos quais predominavam estratégias de racionalizag¢ao
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baseadas na busca de novos mecanismos de reducdo de custos, sobretudo salariais, e de
flexibilizacdo e desregulamentacdo das relacdes de trabalho.

Nesta situagdo, o termo empregabilidade passa a ser o objetivo central dos
programas de qualificac¢do profissional, denotando uma inversao na responsabiliza¢do sobre o
desemprego, que passa a ser do trabalhador e ndo do Estado. A busca da empregabilidade
também, muitas vezes significa o trabalhador aceitar uma ocupacdo inferior aquele que tinha
antes, sob novas relagdes de trabalho precarizadas.

A andlise da focalizagdo do Programa Maranhdo Profissional revela uma
contradicdo entre, de um lado, os objetivos assumidos formalmente, de suprir a demanda por
trabalhadores qualificados dos grandes empreendimentos em instalacdo ou planejados no
Estado e, de outro lado, de priorizar os trabalhadores em situacdo de vulnerabilidade social, a
exemplo de individuos em situacdo de extrema pobreza (beneficidrios do PBF), dos
desempregados e daqueles oriundos do ensino publico. Esta contradi¢do constitui a marca
constitutiva das politicas e programas de qualificacdo profissional brasileiros no periodo pds
1990 contribuiria certamente para reduzir a eficicia potencial das a¢des de qualificacdo, ao
limitar a selecdo de conteudos a serem trabalhados, especialmente no caso dos cursos de FIC,
de menor carga hordria.

Alids, a trajetdria das experi€ncias de qualificacdo profissional no Brasil aponta
como uma permanéncia de longa duracdo a desarticulacdo com o ensino regular e o carater
por vezes assistencial, mais do que propriamente pedagdgico ou capacitador dos programas.
No periodo p6s 2003, ndo obstante as reiteradas tentativas governamentais de integrar a
educagdo profissional ao ensino regular, a falta de recursos financeiros e as ambiguidades
trazidas pela tentativa de conciliar interesses antagonicos impediram que se avangasse em tal
direcdo.

A avaliacdo do desenho do Programa Maranhao Profissional, a partir da analise
do Documento de Referéncia do Programa, mostra, em primeiro lugar, uma inadequacdo do
desenho institucional do mesmo em relagdo as condicionalidades do PNQ e do PRONATEC.
Tal inadequacdo limitava seriamente as possibilidades de acesso aos mencionados programas,
destacando-se como exemplos mais impactantes da mesma a ndo mobilizacdo dos Conselhos
Estadual e Municipais de Emprego, a desconsideracdo, no desenho do Programa, das acdes
necessarias de intermediacdo com o mercado de trabalho e sistemas de monitoramento,
avaliacdo e acompanhamento de egressos, além do conflito de interesses de institui¢des

qualificadoras com presenca nos Conselhos Deliberativos do Programa.
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A avaliacdo da metodologia utilizada para realizar os estudos de projecdo de
demanda por trabalhadores qualificados aponta para um importante avango institucional do
Programa. No entanto, chama-se atencdo para falhas de dimensionamento da oferta necesséria
de qualificac¢des, nos termos dos objetivos formais do Programa, e também na or¢camentagao
das acdes planejadas, causados por erros grosseiros na orcamentacdo das acdes, pela
inadequacdo das acdes do programa em relacdo as condicionalidades impostas pelos
programas federais de qualificacdo (PNQ e PRONATEC) e pela ndo criagao no IFMA de um
espaco na grade de disciplinas dos professores de forma a compatibilizar a jornada normal de
trabalho com as atividades de qualificacdo profissional a serem ofertadas.

Chama-se também atenc¢do para a falha, observada no Documento de Referéncia
do Programa, no que diz respeito a especificacdo dos mecanismos de monitoramento e
avaliacdo das acdes planejadas e, ainda, a completa omissdo de mecanismos de
acompanhamento de egressos, sendo que a experiéncia nacional e internacional apontam que
pesquisas com egressos se constituem em uma das mais importantes ferramentas para avaliar
a efetividade social e dar subsidios para o aperfeicoamento institucional de programas de
qualificacdo profissional.

No caso da intermediacdo com o mercado de trabalho, que igualmente constitui-se
em outro aspecto essencial para a efetividade de programas de qualificacdo profissional,
observa-se uma omissdo no desenho do Programa, jd que nido hd qualquer mengdo sobre
mecanismos como estdgio supervisionado ou a utilizagdo do SINE ou qualquer outra instancia
administrativa para a realizacdo destas atividades.

Verificam-se também importantes falhas na coeréncia e consisténcia internas do
Programa Maranhao Profissional, ao se avaliar a estrutura de governanca desenhada para o
mesmo. Em primeiro lugar, no que tange a composicdo do Conselho Deliberativo do
Programa, ao contrdrio da composicdo tripartite e paritiria normalmente adotada para
conselhos desta natureza, percebia-se claramente a concentracdo de poder sob a tutela do
Governo do Estado, que detinha seis dos onze assentos disponiveis no Conselho Deliberativo,
em clara inadequa¢do aos mecanismos de governanca previstos no PNQ e no PRONATEC e
aos principios de controle social. Em segundo lugar, tinham assento no Conselho as trés
instituicdes que seriam as maiores ofertantes de cursos de qualificacdo sob o Programa - o
IFMA, o SENAI e o SENAC, havendo, portanto, grave conflito de interesses, uma vez que
caberia a estas institui¢des “[...] definir as diretrizes, o plano anual de investimentos, além de

acompanhar a execucdo das acdes e avaliar as metas e resultados alcangados no processo de




159

formagdo profissional.” (MARANHAO, 2011a, p. 39). E aqui faz-se necessdria uma
indagacdo. Qualificar tornara-se um bom negdécio, mas um bom negécio para quem?

O terceiro aspecto a ser citado, relacionado a estrutura de Governanga
estabelecida para o Programa Maranhdo Profissional, tem a ver com a ndo mobilizacdo do
CONSET e dos Conselhos Municipais do Trabalho, cuja participacio na estrutura de
governan¢ca do PNQ e do PRONATEC eram regulamentados por lei e se constituiam em
instancias participativas e de controle social. Nao havia qualquer mencao a estas instancias
participativas no Documento de Referéncia e ndo consta que tenha existido qualquer papel
relevante das mesmas na gestdo do Programa Maranhao Profissional, novamente, com graves
prejuizos a adequacdo institucional do Programa aos recursos do PNQ e do PRONATEC.
Estes aspectos relativos ao sistema de governanga proposto, para além de evidenciar falhas na
coeréncia interna e inadequacdo institucional aos programas federais, demonstrava a natureza
autoritdria e o viés privatista que embasava a concep¢ao do Programa Maranha Profissional.

E o que dizer a respeito do referencial ético-politico que fundamenta o Programa
Maranhdo Profissional? A avaliagdo politica do Programa parte da visdo sobre uma suposta
“nova era” de desenvolvimento em que o Estado tinha adentrado, na visdo dos formuladores
do Plano — e este significado era precisamente “[...] estar pronto para receber os investimentos
estimados em R$ 100 bilhdes nos proximos seis anos.” (MARANHAO, 2011a, p. 12).

Analisando-se a composi¢do setorial dos grandes projetos em implantacdo no
Estado, vé-se que havia uma clara priorizacdo nas agdes destinadas a adensar e ampliar o
drive exportador do Estado, sem alterar o carater primdrio-exportador que caracteriza esta
economia, ou seja, sem alterar a reduzida diversificacdo da industria de transformacdo e a
enorme dependéncia da importacdo de alimentos, gerando escassos empregos na fase de
operacdo do projetos (posto que intensivos em recursos naturais e capital, poupadores de mao
de obra) e também com reduzida produtividade no que diz respeito a geragdo de tributos.

Por outro lado, uma andlise do PPA 2012-2015, elaborado e promulgado trés
meses apos o Plano Maranhao Profissional, aponta a flagrante desarticulacio entre a diretriz
voltada para a promocao da qualificacdo profissional e as diretrizes de desenvolvimento
econdmico, que reconhecem o enorme potencial dos segmentos tradicionais do Estado, em
particular o segmento da producdo de alimentos, a partir da agricultura familiar, a pesca e a
aquicultura. Fala-se em ganhos de produtividade, atracdo de investidores, salienta-se o “[...]
potencial do setor agricola maranhense para alavancar o crescimento com inclusdo social.”
(MARANHAO, 2011b, p. 80), mas nio se define qualquer acdo de qualificacdo profissional

orientada para este setor, nao obstante a existéncia de escolas agrotécnicas e faculdades de
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agronomia no Estado, e também dos programas institucionais de aquisicdo de alimentos.
Neste sentido, chama-se a atencdo para a visdo passiva de desenvolvimento revelada na
avaliagdo da estratégia implicita de desenvolvimento econdmico e social que orienta o
Programa.

Outro aspecto que chama atencdo na avaliacdo politica do Programa Maranhao
Profissional é o grande descompasso na geracdo de ocupagdes na fase de implantacdo e na
fase de operacao dos empreendimentos, que se deve a natureza capital-intensiva dos
complexos primdrio-exportadores, com escassa articulagdo com a estrutura econdOmica
preexistente, portanto com diminuta capacidade de gerar efeitos multiplicadores uma vez
implantados. Com este fato em destaque, e considerando-se o elevado grau de desestruturacao
do mercado de trabalho maranhense, ressalta-se o carater temporario de grande parte das
ocupacdes geradas pelo bloco de investimentos entdo em instalacdo no Estado. Alids, pode-se
caracterizar historicamente o modelo de crescimento da economia maranhense que,
sistematicamente, gera poucas ocupacdes mesmo quando opera com grande dinamismo
econOmico. Poder-se-ia entdo questionar de modo contundente a prépria fundamentacao
programdtica da politica: trata-se de qualificar para o desemprego?

Isto posto, € importante considerar-se que nem o processo de reestruturacdo
produtiva, nem o cardter regressivo das politicas de mercado de trabalho instituidas no
periodo recente no Brasil, tornam inexordveis um processo de precarizacdo das relagcdes de
trabalho ou ainda, confirmam tendéncias unidirecionais de desqualificacdo do trabalho. Ao
contrdrio, o novo paradigma da producgdo flexivel coloca, de um lado, possibilidades de
requalificacdo do processo de trabalho, ao mesmo tempo em que as lutas politicas podem
avancar no sentido de garantir ganhos reais nos processos de qualificacdo dos trabalhadores, a
partir de politicas e programas de qualificacdo que estejam articulados de fato (e ndo somente
na letra da Lei) a educacgdo bésica e as demais politicas de mercado de trabalho e emprego.

Neste sentido, cumpre afirmar que as politicas e programas de qualificacdo
profissional constituem também um direito da classe trabalhadora e, como tal, podem se
revestir como pratica social libertadora, como ferramenta auxiliar na constru¢do de um
modelo de desenvolvimento sustentdvel, inclusivo. Para que funcionem como tal, € necessario
que se garanta no processo de formula¢ao das mesmas, além das ja citadas articulagdes com a
educagdo bdsica e com as demais politicas de trabalho e emprego, a necessdria adequacgao as
politicas e programas do Sistema Publico Nacional de Emprego, as praticas de monitoramento

e avaliacdo tempestivas das acdes formativas, inclusive no que se refere ao acompanhamento
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pedagégico, aos mecanismos de intermediacdo com o mercado de trabalho, além,
naturalmente, do fortalecimento das instancias e praticas de participac@o e controle social.
Ainda, no que se refere ao referencial de desenvolvimento econdmico e social que
deve fundamentar as politicas e programas de qualificacdo profissional apropriadas para
apoiar o desenvolvimento econdmico e social, é necessdrio ter em mente que, em que pese a
preocupacdo atual com a qualificacdo para o empreendedorismo, sabe-se que € no perfil dos
investimentos que se gera empregos. No caso do Estado do Maranhdo, urge entdo definir-se
uma estratégia de investimentos de longo prazo capaz de orientar a estratégia de qualificagcdes
para apoiar a superacdo do modelo primdrio-exportador poupador de mdo de obra, tendo-se
em mente as diretivas de garantir o adensamento de cadeias produtivas capazes de gerar
emprego, renda e produtividade fiscal, em atividades orientadas para o mercado interno, a

exemplo do setor agroalimentar.
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