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RESUMO

Estudo da relacdo entre emprego e qualificacdo a partir de uma avaliacdo dos
resultados do PLANFOR no Maranhdo. Recupera-se parte essencial do debate
tedrico em torno dos determinantes do desemprego e das tendéncias do emprego e
da qualificacdo do trabalho humano frente ao avanco tecnoldgico. Analisa-se
historicamente o0 processo de estruturacdo e desenvolvimento da Educacéo
Profissional no Brasil, com especial destaque para a configuracdo assumida pelo
Sistema Brasileiro de Educac&o Profissional a partir da década de 1990 e para o
espaco ocupado pelo PLANFOR neste Sistema. Analisam-se 0s contextos
internacional e nacional de crise, de reestruturacdo capitalista e de mudancas no
mundo do trabalho que motivaram a emergéncia do PLANFOR, assim como a
concepcao tedrico-ideolégica na qual estda respaldada esta politica. Tecem-se
algumas consideracoes acerca do perfil e das tendéncias do mercado de trabalho no
Maranhdo na década de 1990, seguidas de breve resgate do processo de
implementacdo dos Planos Estaduais de Qualificacdo do Maranhdo (PEQs-MA),
canalizando o foco da analise para os resultados das acbes de qualificacdo
desenvolvidas no periodo de 1996 a 2000, especialmente do ponto de vista das
mudancas mais objetivas observadas nas condicbes de emprego e renda dos

trabalhadores beneficiados.

Palavras-chave: Trabalho. Reestruturacdo produtiva. Emprego. Qualificacéo.

Politica de educacéo profissional. Politicas publicas do trabalho.



RESUME

Une étude sur la relation entre 'emploi et la qualification a partir d’'une évaluation des
résultats du PLANFOR au Maranhdo. On récupére une partie essentielle du débat
théorique au tour des déterminants du chdmage aussi bien que des tendances de
I'emploi et de la qualification du travail humain en face du progres technologique. On
analyse historiquement le processus de structuration et de développement de
I'Education Professionnelle au Brésil, en mettant l'accent sur la configuration
assumée par le Systéme Brésilien d’Education Professionnelle a partir la décennie
de 1990 et pour I'espace occupé par le PLANFOR dans ce systeme. On analyse les
contextes international et national de crise, de restructuration capitaliste et de
changement au monde du travail qui ont motivé I'émergence du PLANFOR aussi
bien que la conception théorique et idéologique sur lesquelles est axée cette
politique. On fait quelques considérations sur le profil et les tendances du marché du
travail au Maranhdo a la décennie de 1990, suivies d'une breve exposition du
processus d'exécution des Plans Etatiques de Qualification du Maranhdo (PEQs-
MA), en concentrant l'analyse sur les resultats des actions de qualification
développées a la période de 1996 a 2000, surtout sur le point de vue des

changements plus objectifs observés aux conditions d’emploi et de revenu des

travailleurs favorisés.

Mots clés: Travail. Réstructuration productive. Emploi. Qualification. Politique

d’education professionnelle. Politiques publiques de travail.
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1 INTRODUCAO

Este trabalho se constitui em uma tese de doutorado que tem como objeto
a relacdo entre emprego e qualificacdo tomando como referéncia empirica a
experiéncia de desenvolvimento do Plano Nacional de Formacdo Profissional
(PLANFOR) no Estado do Maranhdo. Trata-se de uma politica do governo de
Fernando Henrique Cardoso (FHC), formulada no ambito da entdo Secretaria de
Formacéo Profissional (SEFOR) no ano de 1995 e efetivamente implementada a
partir de 1996 até o ano 2002.

Apresentando-se como um dos eixos privilegiados da Politica Publica de
Trabalho e Renda articulada pelo Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), o
PLANFOR tinha como objetivo fomentar o desenvolvimento de acdes de qualificacéao
e requalificacdo profissional, com o foco centrado na “empregabilidade” dos
trabalhadores beneficiados e na elevacédo da produtividade e da competitividade da
economia nacional.

Financiado com recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT),
esse Plano estabeleceu como meta inicial a ampliacdo gradativa da oferta de
Educacdo Profissional do pais, de forma a atingir a capacidade de qualificar e
requalificar anualmente pelo menos 20% da Populacdo Economicamente Ativa
(PEA) maior de 14 anos. Para tanto propunha a mobilizacdo e a articulacdo de
novos sujeitos atuantes na area, incluindo dentre estes instituicbes publicas e
privadas, laicas e religiosas, governamentais e nao-governamentais em torno de
uma politica publica de Educacao Profissional para o pais.

As acOes desenvolvidas pelo PLANFOR tinham por alvo prioritario as

chamadas “populacbes em desvantagem social”’, tradicionalmente excluidas das
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oportunidades de qualificacdo e requalificacdo profissional, agregando, sobretudo,
trabalhadores desocupados ou sob risco de desocupacdo, micro e pequenos
produtores, mulheres chefes de familia, pessoas de baixa escolaridade, portadores
de necessidades especiais, minorias étnicas e demais segmentos social e
economicamente vulneraveis, infensos a diversas formas de discriminacdo no
mercado de trabalho.

Fundamentada nos principios da descentralizacdo e da participacdo da
sociedade civil, a politica em pauta era desenvolvida no ambito das unidades da
Federacdo através dos Planos Estaduais de Qualificacdo (PEQs). Estes eram
coordenados pelas Secretarias Estaduais de Trabalho ou afins e executados por
instituicdes parceiras, devendo ainda contar com a participacéo ativa dos Conselhos
Municipais e Estaduais do Trabalho no planejamento e na supervisédo das acdes. Em
carater complementar aos PEQs eram também implementados projetos de
educacao profissional em escala nacional ou regional, contratados diretamente pelo
MTE, configurando-se como “parcerias” voltadas para o avanco conceitual do
PLANFOR.

Outras inovacbes almejadas pela politica, com vistas a conformar uma
“nova concepcédo de educacéao profissional”, consistiam, em primeiro lugar, na busca
de um novo perfil de qualificacdo do trabalhador que substituisse o “saber fazer”
pelo “saber aprender”. Tratar-se-ia de desenvolver a capacidade de aprendizagem
continua, necessaria para enfrentar as novas formas de organizacdo do trabalho,
apoiadas nos principios da polivaléncia e da multifuncionalidade, em substituicdo a
rigidez dos métodos tayloristas-fordistas de producao.

Em segundo lugar, o PLANFOR deveria centrar o foco das suas acfes

nas efetivas demandas do mercado de trabalho e nas necessidades dos
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trabalhadores e das comunidades atendidas, visando a superacdo do enfoque
tradicional de Educacdo Profissional, de cunho essencialmente assistencialista,
baseado na oferta de cursos disponiveis nas prateleiras das instituicdes formadoras.

Por altimo, o Plano deveria pressupor uma visao de meédio e longo prazo,
em detrimento das acdes topicas e desarticuladas, bem como assumir uma
perspectiva de complementaridade entre educacdo béasica e profissional, em
oposicao a dicotomia estrutural que tem marcado essas duas modalidades de ensino
no Brasil.

O PLANFOR surgiu em um contexto nacional de profundas mudancas no
campo da Educacdo e do Trabalho, todas elas associadas ao atual processo de
reestruturacao capitalista.

Particularmente no setor da Educacdo, em meados dos anos 1990, viveu-
se, uma ampla e discutivel reforma no sistema brasileiro de ensino médio e
profissional. Esta, inspirada nas recomendacdes do Banco Mundial e visando,
principalmente, a reducéo de custos, tinha como objetivo construir um novo modelo
de educacdo média que desvinculasse o0 ensino académico do técnico-
profissionalizante e privilegiasse os cursos rapidos de qualificacdo profissional,
enquadrados em uma modalidade de educacao ndo formal, em detrimento de uma
educacao profissional especializada, prolongada e de elevado custo.

Assim sendo, ao reforcar a idéia de duas redes distintas, a reforma veio
contribuir para a recomposicao da histérica dualidade estrutural entre a educacao
basica e a educacdo profissional que tem caracterizado o sistema educacional
brasileiro desde o periodo da colonizacgéao.

Embora, em sua concepcédo, o PLANFOR tivesse a pretensao de romper

com essa dualidade, ao fomentar o desenvolvimento de cursos rapidos de
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qualificacdo e requalificacdo, situados no nivel basico do Sistema de Educacao
Profissional e ndo sujeitos a regulamentacdo curricular, ele veio ao encontro do
sentido geral que orientou a reforma do ensino médio e profissional no Brasil. Com
efeito, esta assumiu uma légica seletiva, segundo a qual uma formacao profissional
onerosa e prolongada deveria se destinar aos privilegiados, ocupantes dos escassos
postos de trabalho disponiveis, imunes as tendéncias de precarizacdo, no atual
contexto de mudanca de paradigma técnico-produtivo. Ao restante da populacdo
trabalhadora, restaria oferecer educacdo fundamental, complementada com um
padréo de qualificacdo profissional de curta duracdo e de baixo custo, como viriam a
ser os cursos desenvolvidos pelo PLANFOR.

Paralelamente a essas mudancas no dominio da Educacédo, o mundo do
trabalho vem experimentando um conjunto de transformacdes que afetam o nivel e a
qualidade do emprego, os requisitos de qualificacdo, bem como o padrdo de gestao
estatal da forca de trabalho. Tais transformacdes sdo manifestacdes de um processo
de reestruturacdo capitalista em resposta a mais uma crise estrutural do capital,
provocada pela queda da taxa de lucro, em um ambiente marcado pela
intensificacdo da concorréncia e pela desaceleracdo do ritmo de crescimento da
produtividade.

Uma das estratégias utilizadas para superar essa crise de rentabilidade
do capital foi o deslocamento de parcela significativa dos fundos monetéarios
capitalistas da esfera produtiva e comercial para a esfera financeira, constituindo-se
em um fator desestabilizador do sistema monetario internacional, que pde em xeque
a propria autonomia dos Estados Nacionais, notadamente no que concerne a gestao
da moeda e da forca de trabalho.

Por outro lado, o capital que se mantém na esfera produtiva vem
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adotando um conjunto de inovacfes tecnolégicas e organizacionais, voltadas para a
flexibilizacdo do processo de trabalho (flexibilidade interna), associadas a iniciativas
de racionalizacéo, direcionadas para a flexibilizacdo das normas de contratacdo da
forca de trabalho (flexibilidade externa).

Todas essas transformacgdes tém rebatimentos importantes sobre a classe
trabalhadora, na medida em que afetam tanto as condi¢cbes de uso da forca de
trabalho no processo produtivo quanto a configuracdo do mercado de trabalho.

Do ponto de vista da forca de trabalho, a utilizacdo de novas tecnologias
de base microeletrbnica, articuladas aos principios de organizacdo fundados na
integracdo e na flexibilidade, por um lado, fazem crescer a ameaca do desemprego
e, por outro, apontam para a possibilidade de reaglutinacdo das tarefas e para a
busca de um novo perfil de trabalhador, polivalente e multinacional. Substitui-se,
assim, a nocao de qualificacdo para o desempenho de uma ocupacao especifica
pela nocdo de competéncia. Torna-se, portanto, mais geral e complexo 0 processo
de formacéo profissional, visto que ndo mais se restringe a atender as exigéncias de
um determinado posto de trabalho. Além disto, eleva-se o nivel de qualificacdo
exigido mesmo para o desempenho de fun¢des pouco complexas.

Ja do ponto de vista do mercado de trabalho, a introducéo de inovacdes
tecnoldgicas e organizacionais associadas as estratégias de racionalizacdo tém
ocasionado drastica reducdo do numero de postos de trabalho, essencialmente no
setor industrial, acompanhada do aumento do emprego informal e da precarizacéo
das relacdes de trabalho.

Ainda como parte deste processo de reorganizacdo capitalista
verificaram-se notaveis mudancas no padrao de gestao estatal da forca de trabalho,

cujo sentido real orienta-se para assegurar as condicbes de flexibilidade
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indispensaveis a implantacdo das estratégias de reestruturacdo produtiva e de
racionalizacdo, bem como para compensar os efeitos perversos da globalizacdo dos
mercados e da busca de maior competitividade. Deste modo, as “politicas de
emprego”, de inspiracdo keynesiana, tém dado lugar as “politicas de mercado de
trabalho”. Estas se caracterizam por um conjunto de intervencbes de carater
provisorio, focalizadas em segmentos especificos da oferta e da demanda da méao-
de-obra, somadas a medidas de flexibilizacao das relacdes de trabalho.

As manifestacdes concretas desse processo de reestruturacdo capitalista
na sociedade brasileira somente adquiriram maior visibilidade a partir da década de
1990, quando se concretizou a ruptura do modelo de industrializacdo pautado na
substituicdo de importacdes, sob o impacto das medidas da politica econbémica
implementadas no Governo Collor.

De uma parte, a adocdo de um plano de estabilizacdo econbmica
sustentado em uma politica monetaria contracionista provocou o aprofundamento da
recessao e a retracao do mercado interno. De outra parte, a brusca e indiscriminada
liberalizacdo do comércio exterior desencadeou o0 acirramento da concorréncia
internacional, despertando nas empresas nhacionais uma postura defensiva,
consubstanciada na utilizacdo de estratégias de racionalizacdo, voltadas
exclusivamente para a reducédo dos custos, somente em certos casos associadas a
inovacdes tecnoldgicas e organizacionais de carater sistémico. Ademais, esse
contexto de crise e de acirramento da concorréncia internacional induziu ao
fechamento das empresas menos competitivas e a consequente destruicdo de
parcela significativa da capacidade produtiva nacional.

O conjunto dessas tendéncias foi reforcado no Governo FHC, quando

efetivamente se consolidou o novo modelo de acumulagdo orientado para a
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modernizacao e a insercdo da economia brasileira no mundo globalizado.

Com efeito, tendo como eixos de sustentacdo a sobrevalorizacdo da taxa
de cambio e a manutencéo da taxa de juros, em niveis sobrelevados, o Plano Real,
carro-chefe da politica econbmica da gestdo FHC, trouxe como principais
desdobramentos o aprofundamento do processo de abertura comercial e financeira,
a deterioracdo dos saldos da balanca comercial e a crescente dependéncia da
economia brasileira dos fluxos de capital especulativo para assegurar 0s niveis
convenientes de reserva de moeda estrangeira. Tal opcdo de politica econémica, ao
privilegiar a especulacdo financeira em prejuizo do investimento produtivo, teve
consequéncias nefastas do ponto de vista do mercado de trabalho brasileiro, na
medida em que comprometeu o0 potencial de crescimento da producdo e do
emprego.

Dentre as mais relevantes tendéncias observadas ao longo da década de
1990 no Brasil, vale assinalar o crescimento quase continuo do indice de
desemprego; a elevacdo do tempo meédio de procura por trabalho; o aumento do
desemprego oculto pelo trabalho precario e por desalento; a reducdo da
predominancia do emprego industrial com o concomitante incremento do emprego
domeéstico e no setor de servicos, setores geralmente menos estruturados,
caracterizados por relacbes de trabalho mais flexiveis; a reducdo do segmento
formal e a ampliac&o expressiva do segmento informal do mercado de trabalho.

Foi, portanto, nesse contexto desfavoravel que o Governo FHC elegeu o
PLANFOR como um dos eixos privilegiados das chamadas “politicas de mercado de
trabalho”, utilizadas para o enfrentamento da crise atual de desemprego, em
substituicdo as classicas “politicas de emprego”. O pressuposto basico que

fundamentava esta nova politica era o de que um dos principais determinantes do
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desemprego no pais era o descompasso existente entre a oferta e a demanda de
trabalho em termos de perfil de qualificacdo, pressuposto este que é refutado no
presente trabalho. Isto porque embora se conceba a qualificacdo da forca de
trabalho como um dos requisitos para o emprego, admite-se, de outra parte, que
este Ultimo depende de outros condicionantes de natureza conjuntural e estrutural.

Portanto, em que pese o carater potencialmente inovador do PLANFOR
no tocante a concepcéo de educacao profissional e a estratégia de implementacao
preconizadas, e por mais que viesse a ser eficiente em sua operacionalizacdo, em
termos de aproximacdo entre metas previstas e realizadas e de adequacao entre
meios e fins, sobram razbes para afirmar que a sua eficacia do ponto de vista do
emprego, ainda assim, ndo estaria assegurada, em funcdo de determinantes
exdgenos que escapam ao controle da politica e dos limites inerentes a propria
concepcao teorico-ideoldgica que inspira o padréo vigente de gestao estatal da forca
de trabalho.

Isto posto, tendo como objeto a relacdo entre emprego e qualificacéo, o
presente trabalho toma como referéncia empirica os resultados do PLANFOR,
particularmente no que se refere as mudancas mais objetivas verificadas nas
condicbes de emprego/ocupacdo e renda dos trabalhadores contemplados pelas
acOes de qualificacdo profissional. Pretendeu-se com esta investigacdo apreender
0os principais determinantes desses resultados, destacando além dos limites
relacionados ao processo de implementacéo, aqueles inerentes a propria concepgao
tedrico-ideologica norteadora da politica, bem como o0s condicionantes
macroecondmicos de ordem conjuntural e estrutural.

A escolha desse objeto de estudo se justifica pela minha insercéo, desde

o mestrado em Politicas Publicas, no campo de pesquisa relacionado as
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transformacdes capitalistas recentes e suas repercussdes sobre o mundo do
trabalho. Dai resultou, como primeiro produto, a minha dissertacéo, intitulada
“Reestruturacdo Produtiva e Relacdo Salarial: tendéncias no Brasil nas décadas de
80 e 907, a qual foi defendida em 1996.

Apoiada essencialmente em pesquisa bibliografica, essa dissertacao
buscou analisar as particularidades do processo de reestruturacdo produtiva no
Brasil e seus rebatimentos sobre as multiplas dimensdes da relacdo salarial, bem
como salientar 0 espaco que o movimento sindical brasileiro vinha ocupando na
configuracdo desse processo.

O carater bastante amplo e geral desse objeto de estudo impediu maior
aprofundamento dos aspectos mais especificos relacionados ao tema. Nao obstante,
o trabalho pretendia trazer como contribuicdo um esforco de sistematizacdo da
literatura existente sobre o assunto, que se encontrava muito dispersa. Por outro
lado, exatamente por retratar as repercussdes do processo de reestruturacao
produtiva sobre a relacdo salarial em sua totalidade, tal investigacdo me
proporcionou a base e a contextualizacdo necessarias para o prosseguimento de
minhas atividades de pesquisa na area do trabalho e das politicas publicas que lhe
séo direcionadas.

AplOs o mestrado, fui convidada para constituir, juntamente com outras
companheiras do curso recém-concluido, um grupo de pesquisa, ao qual me
mantenho integrada, denominado Grupo de Avaliacdo e Estudos da Pobreza e das
Politicas Direcionadas a Pobreza (GAEPP).

Quase simultaneamente a sua instalacédo, o Grupo recebeu uma proposta
da entdo Secretaria de Solidariedade, Cidadania e Trabalho do Estado do Maranh&o

(SOLECIT) para executar o projeto de Avaliacdo Externa do Plano Estadual de
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Qualificacdo (PEQ-MA), parte integrante do PLANFOR. Aceito o convite, esse
Projeto, no qual permaneci engajada até o final de sua execucao, em 2002, passou
a compor uma das linhas de pesquisas desenvolvidas no ambito do GAEPP,
relacionada a avaliacdo de politicas publicas de trabalho e renda.

Cumpre ressaltar que o PLANFOR representou, no Brasil, uma
experiéncia inédita de politica publica que incorporou, desde a sua concepg¢ao e com
recursos assegurados pelo FAT, uma ampla sistematica de avaliacdo e
acompanhamento em ambito nacional e estadual, tanto sob uma Otica externa
quanto interna ou gerencial.

Os Projetos de Avaliacdo Externa Estadual tinham como escopo avaliar
diversas dimensdes do processo de implementacéo, definidas consensualmente em
ambito nacional, assim como os resultados alcancados pela politica em apreco. Tal
avaliacdo se respaldou em um amplo processo investigativo que envolveu pesquisa
de campo e documental.

Particularmente no que se refere aos resultados dos PEQs-MA, estes
foram apreendidos a partir de cinco pesquisas, realizadas aproximadamente oito
meses a um ano apos a conclusdo dos cursos. Estas empregaram a técnica de
aplicacdo de questionarios, utilizando amostras de egressos estratificadas por
programas, com margem de erro de 5% e intervalo de confianca de 95%.

Todo esse processo investigativo resultou em uma vasta producao
técnica, consubstanciada em varios relatorios que discutem aspectos relevantes do
processo de implementacéo da politica e em outros que apresentam reflexdes sobre
0s resultados das pesquisas com egressos dos PEQs-MA de 1996 a 2000. Além
disso, algumas producdes bibliogréaficas, escritas em co-autorias, resultaram dessa

experiéncia, assim como a oportunidade de participar de alguns importantes eventos
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técnico-cientificos com o foco centrado nos temas: Trabalho, Politicas Publicas
Direcionadas ao Trabalho e Politica Nacional de Educacéo Profissional.

Dessa forma, o presente trabalho se constitui no corolario de toda essa
experiéncia acumulada ao longo de sete anos de avaliagdo do PEQ-MA.
Especialmente me chamou a atencdo no decurso desse periodo o insignificante
impacto das acdes de qualificacdo profissional empreendidas, mormente do ponto
de vista de melhorias das condicbes de emprego/ocupacdo e renda dos
trabalhadores beneficiados. De fato, os resultados alcancados em termos de
obtencdo de trabalho, de incremento do nivel geral de ocupacdo entre os
trabalhadores admitidos no Programa e de elevacdo de renda foram bastante
timidos em comparacdo ao volume de recursos investidos. Com o esforco
empreendido nesta tese de compreender os principais determinantes desses
resultados, espera-se que ela venha a contribuir para o debate teorico acerca da
relacdo entre emprego e qualificacdo, especialmente no atual contexto em que se
enfatiza mais do que nunca o incremento das competéncias como estratégia
privilegiada para o enfrentamento do desemprego. Acredita-se, ainda, que esta
reflexdo possa trazer alguma contribuicdo para a maior efetividade dos esforcos e
dos recursos publicos empenhados no campo da educacao profissional no Brasil.

Ao tomar como foco as mudancas ocorridas na situacdo de
emprego/ocupacdo e renda dos trabalhadores qualificados pelo PLANFOR, este
estudo se configura como uma avaliacdo de resultados, orientada para a
compreensao dos condicionantes dos éxitos e fracassos da politica implementada.
Assim sendo, se inscreve no campo da avaliagcdo de politicas publicas e, como tal,
se constitui em uma forma de pesquisa social aplicada, apoiada no arsenal tedrico-

metodoldgico disponivel nas ciéncias sociais.



26

As principais categorias que iluminaram a interpretacdo da realidade em
estudo foram: Trabalho, Reestruturacdo Produtiva, Emprego/Desemprego,
Qualificacéo, Politica de Educacéo Profissional e Politicas Publicas de Trabalho.

Em conformidade com a perspectiva tedrico-metodologica adotada, partiu-
se do pressuposto de que os resultados da Politica em analise sdo “a sintese de
muitas determinacdes” historica e socialmente contextualizadas. Tais determinacdes
se articulam em um sistema dinamico e contraditério de relagdes que se implicam e
se explicam estruturalmente, condicionando tanto a atuacdo dos formuladores,
executores e gestores quanto a dos sujeitos destinatarios da politica (MARX,1987,
p.16).

Dai resulta a impossibilidade de se estabelecerem relacfes univocas de
causa e efeito entre as acOes de qualificacdo implementadas e as eventuais
modificacdes identificadas nas condicdes de emprego/ocupacdo e renda dos
trabalhadores qualificados. Isto porque existem inUmeras variaveis contextuais
intervenientes que ndo podem ser isoladas, por ndo se tratar aqui de um estudo de
carater experimental e explicativo.

Conforme ja ressaltado, para avaliar os resultados do PLANFOR e seus
determinantes, a investigacdo tomou como referéncia empirica o desenvolvimento
desta Politica no Estado do Maranhdo, sendo esta escolha justificada pela maior
facilidade na obtencdo dos dados e pela experiéncia acumulada a partir de minha
insercao no Projeto de Avaliacdo Externa do PEQ-MA.

Quanto ao corte temporal, a pesquisa centrou seu interesse no
quinquénio 1996/2000. A inclusdo desse periodo derivou da necessidade de se
elaborar uma série histérica que ensejasse apreender oS avancgos ou retrocessos

nos resultados do PLANFOR no Maranh&ao. Os anos posteriores a 2000 ndo foram
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levados em conta em virtude do periodo de vigéncia dessa Politica ter-se encerrado
em 2002 e também porque as investigacdes acerca da situacado dos egressos dos
PEQs habitualmente eram realizadas aproximadamente apds um ano de execucao
das acdes de qualificacdo. Além disso, no ano 2002, as equipes de avaliacdo
externa foram contratadas apenas para efetuar uma sintese dos trabalhos de
avaliacdo empreendidos entre 1996 e 2001, ficando, por conseguinte, prejudicadas
as pesquisas com egressos dos PEQs de 2001. Deste modo, somente haveria
disponibilidade de dados relacionados aos egressos dos PEQs de 1996 a 2000.

Os principais procedimentos empregados no percurso investigativo foram
a revisao bibliografica, a analise de dados secundarios e a analise documental.

O primeiro voltou-se essencialmente para a apropriacdo das principais
categorias que iluminaram todo o movimento de reconstrucdo do objeto de estudo
tanto em sua dimensao tedrica quanto historica.

O segundo procedimento mencionado possibilitou a coleta e a descri¢ao
dos dados concernentes ao perfil e as tendéncias do mercado de trabalho no Brasil
e no Maranh&o nos anos 1990.

A terceira técnica citada deu suporte a obtencdo e analise das
informacdes mais diretamente relacionadas ao PLANFOR e ao seu desenvolvimento
no Maranhdo, utilizando-se para tanto como principais fontes de informacdes o0s
documentos oficiais que contém os principios e as diretrizes da Politica, os
Relatorios de Avaliacdo Externa dos PEQs-MA, bem como os Relatérios de
InvestigacOes sobre a situacdo dos egressos dos PEQs-MA.

Isto posto, a sistematizacdo e exposicdo dos resultados da pesquisa,
expressas no presente trabalho, obedeceram a seguinte ordem: além desta

introducé&o, no capitulo 2 recupera-se parte essencial do debate tedérico em torno dos
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determinantes do desemprego e das tendéncias do emprego e da qualificacdo do
trabalho humano frente ao avanco tecnolégico, recorrendo-se inclusive a importantes
contribuicbes de Marx que, ja no século XIX, refletia acerca dessas questdes.

No capitulo 3, tem-se como foco principal a configuracdo assumida pelo
Sistema Brasileiro de Educacéo Profissional a partir da reforma do ensino médio e
profissional implementada na segunda metade da década de 1990 e o espaco
ocupado pelo PLANFOR nesse sistema. Antes, contudo, se faz o resgate histérico
do processo de estruturacéo e desenvolvimento da Educacéo Profissional no Brasil,
salientando-se 0s principais tracos que tém caracterizado esse ramo de ensino
desde seus primordios.

No capitulo 4 analisam-se 0s contextos internacional e nacional de crise,
de reestruturacdo capitalista e de transformagcdes no mundo do trabalho que deram
suporte as recentes mudancas no contetdo e nos objetivos das politicas publicas de
emprego, a partir das quais as acOes voltadas para a qualificacdo profissional
assumiram posicdo de relevo, constituindo-se mesmo no eixo privilegiado da
estratégia de enfrentamento do desemprego. Além disso, se discute 0 PLANFOR em
sua propria concepcdo, acentuando os principios tedrico-ideolégicos em que se
respalda esta Politica.

No capitulo 5, apds se tecerem algumas consideracdes acerca do perfil e
das tendéncias do mercado de trabalho no Maranhdo nos anos 1990, seguidas de
breve resgate do processo de implementacdo dos PEQs-MA, canaliza-se o interesse
para a analise dos resultados das acGes de qualificagdo desenvolvidas no
Maranh&o, no periodo de 1996 a 2000 como parte do PLANFOR, enfocando-se,
especialmente as mudancas mais objetivas observadas nas condicbes de

emprego/ocupacao e renda dos trabalhadores beneficiados.



29

Na conclusdo, retoma-se a relacdo entre emprego e qualificacao,
destacando-se o real alcance e os limites das politicas de qualificacdo e reciclagem

profissional do ponto de vista do emprego.



30

2 REESTRUTURACAO PRODUTIVA, EMPREGO E QUALIFICACAO:

consideracdes conceituais e historicas

Sobretudo a partir do inicio da década de 1980, as economias capitalistas
vém experimentando um conjunto de mudancas estruturais, em um contexto
marcado pela globalizacdo e acirramento da concorréncia em ambito mundial.
Dentre essas mudancas destaca-se a introducdo de inovacdes tecnoldgicas e nas
formas de organizacdo do trabalho e da producdo, como estratégia para a elevacéo
da competitividade, por via do incremento da produtividade.

Como parte desse processo de transformacdes estruturais, verificam-se
significativas alteracdes no nivel e na qualidade do emprego, assim como nos
requerimentos de qualificacdo. Com efeito, a utilizacdo das novas tecnologias de
base microeletrbnica, associadas aos principios de organizacdo pautados na
integracdo e na flexibilidade se, por um lado, apontam para as possibilidades de
reaglutinacdo de tarefas e maiores exigéncias de qualificacdo, por outro, fazem
crescer cada vez mais a ameaca do desemprego.

Na verdade, o crescimento sem emprego, o0 aviltamento das condicdes de
trabalho para a maioria da classe trabalhadora e o crescente desemprego de
segmentos qualificados da forca de trabalho despontam como importantes desafios
a serem enfrentados no século XXI. Ao mesmo tempo, tais fenémenos reacendem o
debate entre as diferentes correntes tedricas em torno dos determinantes do
desemprego e das tendéncias do emprego e da qualificacdo do trabalho humano
frente ao avanco tecnoldégico.

O presente estudo, ao tratar dos resultados do PLANFOR do ponto de

vista das condicdes de emprego e renda dos trabalhadores atendidos, tem como
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objeto a relacdo entre emprego e qualificacdo, no contexto da atual reestruturacao
produtiva, ndo podendo, desta forma, passar ao largo deste debate.

Isto posto, faz-se necessario, neste capitulo, recuperar parte essencial
das andlises que tratam das implicagcdes das inovacOes tecnoldgicas sobre o
emprego e os requerimentos de qualificacdo, recorrendo inclusive as importantes

contribuicdes de Marx que, ja no século XIX, se debrucava sobre esta questao.

2.1 Reestruturacdo produtiva e emprego

No atual contexto de globalizacdo da economia, abertura comercial e
intensificagdo da concorréncia intercapitalista, aumentam as pressfes para as
inovacdes tecnoldgicas e organizacionais, com vistas a elevacao da produtividade,
cujas implicacdes sobre o nivel e a qualidade do emprego tém sido objeto de
controvérsias entre os economistas de diferentes matizes tedrico-ideoldgicos.

Dentre estes ha os que partilham uma visédo otimista segundo a qual, em
mercados “sem distorcOes”, as perdas de empregos causadas pela mudanca
tecnolégica seriam automaticamente compensadas por novas demandas de
trabalho, no proprio setor inovador e em outras atividades. Isto porque os ganhos de
eficiéncia resultariam em reducdo dos precos e, consequentemente, em aumentos
da renda real e dos gastos em bens de consumo e de capital.

Segundo tal perspectiva, a questdo central se refere a eficiéncia do
mercado de trabalho na reconversédo dos trabalhadores afetados por processos de
reestruturacao produtiva.

O pressuposto basico no qual se fundamenta esta corrente de inspiracao

neoclassica é o de que o nivel de emprego € determinado pelo equilibrio entre a



32

oferta e a demanda de trabalho, entendidas como duas forcas independentes que se
ajustam atraveés da livre flutuacdo do salario.

Assim sendo, desde que se garanta o perfeito funcionamento do mercado
de trabalho, sem a interferéncia de fatores institucionais de ordem legal (legislacdo
trabalhista) ou sindical (contratos coletivos), ndo ha lugar para o desemprego, a ndo

ser o denominado “voluntario™

, 0 qual é compativel com uma situacdo de pleno
emprego.

Deriva dessa base tedrica o argumento, muito em voga principalmente
entre 0s organismos internacionais, segundo o qual a crise atual do emprego tem
suas raizes na excessiva rigidez do mercado de trabalho e nos elevados custos de
contratacdo e demissdo da mao-de-obra. Por conseguinte, as solu¢cées apontadas
sao a flexibilizacdo das normas de regulamentacdo do trabalho e a reducédo dos
encargos sociais.

Nessa perspectiva, 0 exemplo mais frequentemente invocado € o dos
Estados Unidos que, através de medidas de desregulamentacdo do seu mercado de
trabalho, lograram alcancar menores indices de desemprego, em comparacao com
0S paises europeus, embora a custa de um visivel agravamento da pobreza e das
desigualdades sociais, em consequéncia da proliferacdo de formas precéarias de
emprego.

A proposito, a propria Organizacdo Internacional de Trabalho (OIT)
preconiza que os distintos sistemas de regulamentacdo do mercado de trabalho

existentes nos diferentes paises resultaram de processos socio-histéricos e geraram

efeitos bastante positivos do ponto de vista do crescimento econémico e do

1 O desemprego voluntario é o que decorre da nio aceitagdo das condicdes dos postos disponiveis, por parte
daqueles que procuram trabalho; enquanto o desemprego involuntario, ndo admitido pela teoria neoclassica,
compreende os trabalhadores que buscam uma vaga no mercado de trabalho e ndo conseguem obté-la,
quaisquer que sejam as condicBes, em razdo de mudancas tecnoldgicas (desemprego tecnoldgico) ou de
insuficiéncia de “demanda efetiva” (desemprego keynesiano).
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emprego. Assim sendo, mesmo admitindo que esses sistemas possam demandar
certos ajustes, adverte que uma desregulamentacdo generalizada provocaria mais
danos (instabilidade, reducdo da demanda agregada, iniqliidade) do que beneficios
(WELLER, 1998, p. 22-23).

Vale acrescentar que, especialmente no Brasil, a ja histérica flexibilidade
do mercado de trabalho — retratada nas altas taxas de desemprego aberto e no peso
significativo do setor informal —, bem como o baixo custo da méao-de-obra figuram
exatamente como alguns dos itens que favorecem a competitividade do pais no que
se refere ao fator trabalho. Portanto, carece aqui de sustentacdo a afirmacéo de que
a rigidez das relacdes de trabalho e os elevados encargos sociais sdo 0s principais
empecilhos para a criacdo de empregos (SALM; FOGACA, 1998, p. 166-167).

Um outro argumento freqientemente aventado, sobretudo no Brasil,
conduz a afirmacdo de que o problema crucial ndo se situa no nivel, mas na
qualidade dos empregos gerados. Esta, por seu turno, refletiria a baixa produtividade
dos setores que mais absorvem mao-de-obra, inclusive aquela que € demitida da
industria.

Tomando-se por base uma curva de demanda de trabalho inversamente
relacionada ao salario, a qual expressa o suposto comportamento decrescente da
produtividade marginal do trabalho, conclui-se, equivocadamente, que os salarios
sao deteriorados porque a produtividade é baixa, quando, ao contrario, os setores de
menor produtividade sO sobrevivem exatamente porque encontram trabalhadores
dispostos a ser mal remunerados (SALM; FOGACA, 1998, p. 164).

A origem de tal equivoco esta em néo se perceber que nivel e qualidade
de emprego, longe de serem considerados como fenémenos distintos e dissociados,

devem ser vistos como as duas faces de um mesmo problema. Se as formas
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precarias de emprego proliferam é justamente porque a dindmica da producéo
capitalista ndo é suficiente para compensar a reducdo de postos de trabalho
ocasionada pela inovacdo tecnologica e pelo conseqiente aumento de
produtividade.

A adocdo dessa ultima perspectiva de analise requer, contudo, que se
abandone necessariamente a visdo neoclassica, segundo a qual tanto o nivel quanto
a qualidade do emprego variam em funcédo das leis do mercado, devendo-se, ao
contrario, entendé-los como resultados do desenvolvimento da economia. Em outras
palavras, a geracdo de empregos depende de um processo de acumulagdo de
capital, cuja dinamica € determinada por decisdes baseadas em expectativas acerca
do comportamento futuro da taxa de lucro. E, portanto o ritmo da acumulagéo que
regula tanto o volume de emprego quanto o nivel de saléarios.

Refletindo sobre as tendéncias do processo de acumulacédo capitalista,
Ricardo, ja no século XIX, preconizava que, salvo se a producéo crescesse em um
ritmo superior a produtividade, a elevacédo desta Ultima ocasionaria perdas para os
trabalhadores, cuja participacdo no produto cairia em favor dos lucros. Isto afetaria
de tal forma o dinamismo da economia que parte dos ganhos capitalistas seria
despendida como consumo e ndo como investimento, o que condenaria grandes
contingentes de trabalhadores a formas mais precarias de emprego
consubstanciadas, sobretudo, no trabalho domeéstico (SALM; FOGACA, 1998, p.
161-162).

A respeito dos segmentos da forca de trabalho deslocados pela
maquinaria, Marx (1985, p. 56) assim se manifesta em contraposicdo a chamada

“Teoria da Compensacao”
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[...] quéo limitada perspectiva tém eles! Atrofiados pela divisdo do trabalho,
esses pobres diabos tém tdo pouco valor fora de seu velho circulo de
atividade, que s6 conseguem acesso a alguns poucos ramos inferiores de
trabalho, portanto, ramos constantemente saturados e sub-remunerados.

Segundo a teoria neoclassica, esses trabalhadores deslocados pela
inovacdo tecnoldgica, desde que adequadamente requalificados, poderiam ser
realocados em outros ramos de atividade em expansao, sem perdas na qualidade
do emprego. Nesse sentido, o desemprego refletiia um mero descompasso
temporario entre oferta e demanda de trabalho em termos de requisitos de
qualificagéo.

E em conformidade com essa linha de pensamento que prevalece, hoje,
entre 0s organismos internacionais, o consenso em torno da importancia das
politicas de educacgédo e capacitacdo profissional para fazer face ao atual contexto de
reestruturacéo produtiva e as necessidades de reconverséo da méo-de-obra.”

Sem negar a pertinéncia de esforcos dessa natureza, inclusive do ponto
de vista democratico, convém lembrar, contudo, que conforme ja ressaltado
anteriormente, um dos dilemas enfrentados neste inicio de século € o crescente
desemprego de trabalhadores portadores de elevado nivel de escolaridade e de
qualificacdo. Isto autoriza a se pensar que, muito mais do que escassez de oferta de
trabalho que atenda aos novos requerimentos educacionais®, ha caréncia de
demanda para absorver a forca de trabalho disponivel, independentemente do seu
perfil de escolaridade e de formacao profissional.

O préprio Marx (1985, p. 56) ndo nega a possibilidade de que os

operarios expulsos de um ramo da industria procurem emprego em qualquer outro

2 Esta perspectiva de analise apoia-se em uma construgdo neoclassica conhecida como Teoria do Capital
Humano, em conformidade com a qual hd uma correlacdo direta entre o investimento em educacdo, a
produtividade e as chances de promogéo no mercado de trabalho, refletidas nos diferenciais de salérios (taxa de
retorno).

% A falacia da escassez de mao-de-obra qualificada, Marx opde a idéia de que “[...] o capital, ao se acumular, atua
simultaneamente como demanda e oferta de trabalho, reproduzindo os trabalhadores na quantidade e na
qualidade que Ihe sdo adequados [...]”. ([SALM, 198 ?], p. 79).
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ramo. N&o obstante, segundo o autor, eles somente serdo bem sucedidos, “[...] por
intermédio de novo capital adicional que procura aplicacdo; de nenhum modo,
porém, por intermédio do capital que ja funcionava antes e agora se transformou em
maquinaria.”

Dai se pode concluir que, sem novos investimentos que propiciem uma
taxa satisfatoria de crescimento econdmico no sentido de superar o aumento da
produtividade, as iniciativas de capacitacdo e recapacitacdo da mao-de-obra
poderiam, no maximo, resultar em elevacdo do nivel de qualificacdo dos
desempregados e subempregados. Desta forma aumentariam a possibilidade de
frustracdo entre os trabalhadores a medida que descobrem que sdo forcados a
aceitar empregos de menor status do que aqueles para os quais foram preparados
([SALM, 198 7], p. 39).

Assim, o sistema educacional funcionaria como um mecanismo de
triagem e selecdo utilizado pelas empresas, a partir do qual os “mais educados”
teriam maiores chances de insercdo no mercado de trabalho, em detrimento dos
“menos educados”.*

E, quanto a relacdo entre a taxa de crescimento econémico e o ritmo de
crescimento da produtividade no ambito das economias capitalistas, a historia tem
demonstrado que, excetuando-se os chamados “trinta anos gloriosos” do Segundo
Pos-Guerra — quando se atingiu, pelo menos nos paises desenvolvidos, uma
situacdo de pleno emprego — a primeira ndo tem sido suficiente para superar o
segundo, subsistindo, portanto, o problema do emprego de segmentos deslocados

pelo aumento da produtividade (SALM; FOGACA, 1998, p. 162).

* Néo por acaso, as evidéncias tém demonstrado que a escolaridade em geral vem superando os requerimentos
ocupacionais. Isto significa, segundo SALM ([198_?], p. 38), que se os candidatos a empregos em escaldes
inferiores apresentam certificados de ensino mais elevados, esses naturalmente passam a ser requisitos para
aquelas ocupac0es, além de transmitirem a falsa idéia de que tal grau de ensino ndo prepara para nada além do
que os postos inferiores.
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Com isto ndo se pretende aqui reafirmar as teses deterministas segundo
as quais a tecnologia necessariamente gera desemprego, mas, ao contrario,
enfatizar que os seus efeitos, tanto do ponto de vista da quantidade quanto da
qualidade do trabalho demandado, dependem do contexto social, politico e
institucional, além das condicbes macroecondémicas vigentes.

Tanto isto é verdade que, naquele contexto mencionado, a adocdo de
politicas macroecondémicas anticiclicas, de inspiracdo keynesiana, juntamente com a
institucionalizacdo de importantes conquistas dos trabalhadores no campo dos
direitos sociais, ensejou taxas inéditas de crescimento econdémico, as quais,
associadas a reducao do tempo de trabalho e ao incremento do emprego publico,
resultaram em expansao consideravel do nivel de emprego, em que pese 0 ritmo
acelerado de crescimento da produtividade.

Em contrapartida, no periodo atual, ganhos de produtividade, inclusive
menores, tém convivido com indices de desemprego e niveis de precarizacdo das
condi¢Bes de trabalho significativamente mais elevados.”> Segundo Mattoso ([199 7],
p. 10), tal fendmeno se explica pela queda da taxa de crescimento do produto (mais
acentuada na Europa do que nos EUA), pelas modificacées no tempo de trabalho (o
qual aumentou nos EUA e experimentou reducdes menos expressivas na Europa) e
pela bem menor expansdo do emprego publico, sobretudo na Europa.

Portanto, pode-se concluir que o resultado de um maior crescimento da
produtividade ndo € necessaria e automaticamente o agravamento do desemprego,

podendo significar, at¢é mesmo, aumento do consumo, do tempo livre e do nivel de

5 Com base nos dados da OCDE, Mattoso ([199 _?], p. 9) assinala que no periodo de 1960 -1973 as taxas de
varia¢do média anual do desemprego e da produtividade foram, respectivamente, 4,94% e 2,63% nos EUA e
de 2,43% e 5,65% na Unido Européia; jA no periodo de 1984 — 1999 essas mesmas taxas alcancaram,
respectivamente, os patamares de 6,07% e 0,93% nos EUA e 12,82% e 2,07% na Unido Européia, revelando
um significativo aumento das taxas de desemprego e desaceleracdo dos ganhos de produtividade no segundo
periodo considerado, comparativamente ao primeiro.
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emprego. Trata-se, segundo Mattoso ([199 ?], p. 6), de "[...] uma escolha social,
historicamente determinada pelas formas de regulacdo do sistema produtivo e de
distribuicdo dos ganhos de produtividade.”

Feitas estas consideracbes conceituais e histéricas acerca das
implicacdes do progresso da produtividade sobre o nivel de emprego, cumpre agora
direcionar a analise para a questdo da qualidade do emprego e dos requisitos de

qualificacéo do trabalho humano face as inovacdes tecnoldgicas.

2.2 Reestruturacdo produtiva e qualificacéo

No atual contexto de reestruturacéo produtiva, a introducdo da automacao
microeletrénica - em substituicdo a base técnica anterior, pautada na mecanizagao —
associada aos novos principios de organizacdo do trabalho e da producdo
inspirados no modelo japonés de producdo industrial - em contraposicdo aqueles
que fundamentam o modelo fordista — tem implicado em mudancas importantes no
padrédo de uso da forca de trabalho e nos perfis ocupacionais.

Em meio a esse quadro, ganha novamente relevancia a indagacéo acerca
das tendéncias da qualificacéo do trabalho humano frente ao avanco tecnolégico, da
qual vém se ocupando importantes pensadores desde Adam Smith.

Em resposta a tal indagacdo, duas explicagcbes competem mais
comumente entre si, assumindo ambas uma perspectiva determinista. A primeira
preconiza uma tendéncia inexoravel a desqualificacdo dos trabalhadores, como
concretizacdo do objetivo que tem o capital de exercer crescente controle sobre o
processo de trabalho. A segunda, em contraste, ressalta o carater virtuoso das

novas tecnologias, no sentido de aumentarem as exigéncias de qualificacdo e
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escolarizacdo e demandarem rela¢cdes de trabalho mais participativas.

Em oposicdo a essas teses deterministas, pretende-se aqui argumentar
que as implicacbes das inovacdes tecnoldgicas, do ponto de vista da divisdo de
trabalho, das qualificacdes requeridas e das relacbes de poder vigentes, variam de
acordo com os arranjos organizacionais adotados e com o tipo de organizacao do
trabalho preexistente (de maior ou menor inclinacdo taylorista), tratando-se muito
mais de transformacéo do que propriamente aumento ou perda de qualificacao.

Dada a relevancia do tema face ao objeto do presente estudo, é util
recuperar parte desse debate, comecando pelo exame de uma linha de
interpretacdo muito divulgada no meio académico, fundamentada na “visao
conspiratéria da desqualificacdo®”.

Segundo esta vertente, ao crescimento das empresas e ao aumento da
produtividade corresponderia uma tendéncia progressiva a desqualificacdo do
trabalho, resultante de uma verdadeira conspiracdo dos capitalistas para controlar os
trabalhadores. Nessa perspectiva, as inovacfes tecnolégicas sdo vistas como
estratégias do capital implementadas deliberadamente com o objetivo de
desqualificar, dividir e enfraquecer a classe operaria.

Assim sendo, nao teriam sido os aumentos de produtividade os principais
motivadores do desenvolvimento do sistema de fabrica e da divisdo do trabalho
artesanal. Tais medidas, que foram decisivas para a perda de controle dos
trabalhadores sobre o produto e o processo de trabalho, visariam antes de tudo a
interposicdo do capitalista entre o produtor e o consumidor, 0 que poderia ser
traduzido pela maxima: “dividir para reinar”.

Marx, analisando a relacdo entre tecnologia e qualificacdo, parte do

® Entre os adeptos da “vis&o conspiratéria da desqualificacdo” destaca-se Braverman, com sua obra Trabalho e
Capital Monopolista. Rio de Janeiro, Zahar, 1977.
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principio de que o processo de trabalho € ao mesmo tempo processo de valorizagéo
do capital, devendo a este objetivo estarem sempre subordinadas as mudancas na
tecnologia, na organizacao do trabalho e nas qualificacGes requeridas.

Portanto, se, na visdo do autor, o desenvolvimento do processo capitalista
vai se libertando cada vez mais do trabalho qualificado, isso ndo se deve a razdes
de cunho conspiratorio do tipo “dividir para reinar”. A explicacdo de Marx (apud

Salm, [198_7?], p. 75), se fundamenta no fato de que

[...] o processo de trabalho que depende da execucéo de tarefas complexas
por parte do trabalhador mostra-se sempre pouco adequado & acumulacéo
do capital. S8o processos que resistem a expansao da escala de producao
gue caracteriza, viabiliza a concentracdo e centralizacdo do capital. Sao
processos que dificultam a reducdo do tempo de trabalho, elevando os
custos de producao e o tempo de rotagdo do capital.

Dessa forma, a desqualificacdo do trabalho resultaria da necessidade de
expandir a producdo, o que normalmente ndo poderia ocorrer em processos que
tivessem a frente trabalhadores qualificados, no sentido de dominarem integralmente
um oficio. Seria com essa perspectiva que o capital vislumbraria fazer com que o
préprio processo de trabalho se encarregasse naturalmente de dominar o trabalho e
eliminar progressivamente os empecilhos que se impdem ao processo de criagao de
valor. Dai porque o desenvolvimento do processo capitalista de trabalho se
caracterizou por sucessivos momentos de crescente subordinagédo do trabalho ao
capital ([SALM, 198 7], p. 63).

Importa aqui analisar a tendéncia de comportamento da qualificacdo do
trabalho humano ao longo desse processo. Na compreensdo de Marx (apud

MARTELLI, 2003, p. 13) a cooperacéo, ou seja,

A atuagdo simultanea de grande nimero de trabalhadores, no mesmo local,
ou, se se quiser, no mesmo campo de atividade, para produzir a mesma
espécie de mercadoria sob o comando do mesmo capitalista, constitui,
histérica e logicamente, o ponto de partida da producgéo capitalista.

Séo trés as formas historicas de cooperacao distinguidas pelo autor: a
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cooperacao simples, a manufatura e a maquinaria.

A cooperacao simples representa a forma mais primaria e rudimentar da
idéia de fabrica, caracterizada pela reunidao de ex-artesdos em um mesmo espaco,
produzindo integralmente uma mercadoria que ja ndo lhes pertence e utilizando as
mesmas técnicas de trabalho artesanal.

Nesta forma de cooperacdo, o produtor direto ainda € um trabalhador
integral que passa por todas as atividades, das mais simples até as mais complexas.
A diferenca em relacdo ao artesanato € que, embora o0 processo de trabalho se
mantenha ainda sob o dominio do trabalhador, é o capitalista o proprietario dos
meios de producéo.

Isto posto, cada trabalhador permanece dono de seu oficio, ndo detendo,
entretanto, as condi¢cOes objetivas para exercé-lo. Trata-se, por conseguinte, de uma
subordinacédo do trabalho ao capital, que é apenas formal, sendo o prolongamento
da jornada de trabalho a maneira privilegiada de aumentar a mais-valia.

O essencial, nessa fase, € que se explicita 0 poder de mando do capital
sobre o trabalho, significando que “[...] o processo de valorizacdo ja domina o
processo de trabalho.” ([SALM, 198 7], p. 65). Ndo obstante, o trabalhador, tanto
guanto o artesao, € ainda imprescindivel e qualificado.

A manufatura se inicia quando trabalhadores de oficios diversos e
independentes, por cujas méaos tém de passar um produto até seu acabamento final,
sao reunidos numa oficina sob o comando de um mesmo capitalista (MARX apud
MARTELLI, 2003, p. 14).

Neste momento, inaugura-se a especializacdo de funcbes, o que
representa o primeiro passo para a desqualificacdo do artesdo. Com efeito, este

altimo, de trabalhador integral se transforma, a partir de entdo, em trabalhador
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parcial, que realiza uma Unica tarefa no processo de producado, s6 podendo agora
exercer seu oficio em cooperacdo. Consequentemente, a reversdo ao trabalho
artesanal, individual, torna-se impossivel, avancando-se mais ainda no processo de
dominacao do trabalho pelo capital.

Quanto as consequéncias da manufatura e da parcializacdo do trabalho

que a acompanha, Marx (apud MARTELLI, 2003, p. 14) adverte que ela

[...] deforma o trabalhador monstruosamente, levando-o artificialmente a
desenvolver uma habilidade parcial, a custa da repressdo de um mundo de
instintos e capacidades produtivas (...). Ndo s6 o trabalho é dividido e suas
diferentes fracdes distribuidas entre os individuos, mas o préprio individuo é
mutilado e transformado no aparelho automético de um trabalhador parcial

[.].

Entretanto, na manufatura, o processo de trabalho ainda depende da
habilidade, da destreza e da capacidade fisica do trabalhador, sendo este Ultimo o
principio regulador da producdo, o qual domina um instrumento especializado.
Nesse sentido, embora esta forma de cooperagdo desqualifique a maior parte do
trabalho vivo empregado, este continua sendo a esséncia do processo produtivo e,
portanto, imprescindivel.

J& na maquinaria, ocorre um salto revolucionario na producéo capitalista,
visto que o capital se liberta completamente do trabalho vivo qualificado (aquele que
domina um oficio). Esta fase €& caracterizada pela introducdo de maquinas-
ferramentas que passam a realizar as mesmas operacfes antes executadas pelo

trabalhador. E, segundo Marx (1985, p. 10).

Quando o homem, em vez de atuar com a ferramenta sobre o objeto de
trabalho, atua apenas como forca motriz de uma maquina—ferramenta,
torna-se casual a forca motriz revestir-se de masculos humanos e o vento, a
agua, o vapor, etc., podem tomar seu lugar.

Sendo o processo de producado realizado sem as maos dos homens,
minimizam-se 0s entraves que o0 elemento subjetivo, o trabalhador, possa impor a

valorizacéo do capital. Pode-se, entdo, dizer que “[...] sdo os meios de producao que
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empregam os trabalhadores [...]" (MARX apud [SALM, 198 ?], p.70), devendo estes
ultimos se adaptarem ao sistema de maquinas como meros apéndices.

Neste contexto, o trabalho vivo, de complexo, especifico e hierarquizado,
se transforma em simples, versatil e homogéneo, cabendo a ele a simples tarefa de
apertar botbes e vigiar a maquina. Isso possibilita ao capital incorporar novos
segmentos de trabalhadores mais baratos, como operarios desqualificados,
mulheres e criancas, quando permitido pela lei.

Se, na manufatura, a subordinacdo do trabalho ao capital era apenas
formal, faltando ao primeiro somente as condi¢cdes objetivas para sobreviver fora da
relacdo capitalista, na maquinaria faltam-lhe também as condicfes subjetivas,
estando, portanto, diante de uma subordinacédo real. De fato, desqualificado para
qualquer funcdo que nado seja a de servir a uma maquina, o trabalhador, além de
livre dos instrumentos do trabalho e dos meios de subsisténcia, encontra-se livre
também da profissionalizacéo, no sentido do dominio de um oficio ([SALM, 198 ?],
p. 71).

Em outras palavras, enquanto na manufatura o trabalhador era
condenado a uma funcdo parcial permanente, na grande industria tende a estar
condenado permanentemente ao servico de uma maquina, com o0 agravante da
constante ameaca de tornar-se supérfluo. Com efeito, o aumento da escala de
producdo permite ao capital libertar-se progressivamente da sua parcela variavel.
Assim sendo, a produtividade ja ndo depende do trabalhador individual parcelar,
mas do conjunto do capital, cuja parte variavel vai perdendo importancia relativa
([SALM, 198 7], p. 72).

Ademais, com o desenvolvimento de um sistema de maquinas que

acompanha a mecanizacao, o processo de trabalho vai se tornando cada vez mais
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continuo, independente da intervencdo do trabalhador direto, até mesmo no que diz
respeito as funcdes de manutencédo e controle do proprio sistema de maquinas
([SALM, 198 7], p. 73).

Portanto, com o espetacular desenvolvimento das forgcas produtivas que
caracteriza a grande industria, o processo produtivo ja ndo depende mais da
subjetividade do trabalhador, mas da objetividade da aplicacéo cientifica, tornando-
se prescindivel o trabalho vivo. O trabalho humano que resta, ao qual cabem as
funcdes de alimentar e vigiar a maquina, torna-se desqualificado, no sentido de que
qualquer um pode realizad-lo sem que para isso precise de qualquer tipo de
especializacdo (MARTELLI, 2003, p.17).

N&o obstante, embora o trabalho va se tornando mais simples, exige-se
dos operadores das maquinas responsabilidade crescente, assim como certos
atributos, tais como a capacidade de ler ordens escritas ou desenhadas e um
comportamento que ndo ponha em risco a seguranca dos equipamentos.

Vale acrescentar ainda que se, por um lado, elimina-se a especialidade,
como desenvolvimento de uma habilidade especifica, associada a uma dada etapa
da producéo, por outro lado, essa nao especializacdo implica na possibilidade de o
trabalhador operar diferentes maquinas, passando pelas diferentes etapas do
processo produtivo, antecipando o que hoje é denominado de polivaléncia (SALM,;
FOGACA, 1998, p. 173).

E exatamente ai que reside uma das contradicdes do sistema capitalista,
expressa no carater potencialmente positivo dessa nao-especializacdo. Tal
contradicdo € evidenciada por Marx quando trata das diferencas entre divisdo
manufatureira do trabalho e aquela que caracteriza 0s processos progressivamente

automatizados que emergem da Segunda Revoluc&o Industrial.
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Na perspectiva do autor, longe de figurar como uma perda, como um
passo a mais no processo de desqualificacdo, o transito do trabalhador pelas
diferentes etapas do processo de producdo poderia sinalizar para uma tendéncia a

requalificacdo da forca de trabalho. De fato,

O que caracteriza a divisdo de trabalho na fabrica é o fato de o trabalho
perder ai todo o carater de especialidade. A partir do momento em que
cessa todo desenvolvimento especial, a necessidade de universalidade, a
tendéncia a um desenvolvimento integral comeca a se fazer sentir. A fabrica
liquida a especialidade e o idiotismo do oficio. (MARX apud SALM,;
FOGAGCA, 1998, p. 175).

Nesta linha, pode-se afirmar que Marx se opde a tese defendida por Smith
acerca de uma tendéncia inexoravel a desqualificacdo do trabalho humano, inerente
ao capitalismo e gue tenderia a se estabelecer e a se aprofundar. Este ultimo autor
tinha como referéncia a divisdo manufatureira do trabalho, a qual, na visdo marxiana,
era historicamente datada, tendendo a ser superada na grande inddstria, com a
introduc&o da automacgao.

Ja a reflexdo de Marx tinha como pano de fundo exatamente as
inovagcbes cientificas e tecnologicas ocorridas no bojo da chamada Segunda
Revolucdo Industrial, que permitiram o aperfeicoamento das maquinas, tornando o
processo produtivo progressivamente automatizado, especialmente na industria téxtil
e na industria de fluxo continuo.

Porém, para Martelli (2003, p. 10) as discussdes desenvolvidas por Marx
acerca da automacao nao se aplicavam a industria metal-mecanica, a qual, devido a
seu atraso tecnoldgico, teria se constituido em “um desvio histérico” em relacéo
aquilo que o autor anteviu para outros setores. Vale lembrar que esta indastria, que
tem como principal expoente o ramo automobilistico, foi o palco, em pleno inicio do
século XX, das mudancas no processo de trabalho advindas do taylorismo e do

fordismo, sO6 tendo ingressado no leito da automacdo com o0s avan¢os da
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microeletrénica. Apenas a partir de entdo, tal inddstria passaria a experimentar as
transformacdes no processo produtivo que ja vinham ocorrendo desde o século XIX
nos outros setores industriais.

Isso evidencia a contemporaneidade do pensamento de Marx quando
hoje sé@o propostas reflexbes acerca dos impactos das mais recentes inovacdes
tecnoldgicas e organizacionais do ponto de vista dos requisitos de qualificacdo dos
trabalhadores.

Com efeito, Marx antecipa o conceito de polivaléncia, tdo em voga nos
dias de hoje, quando vislumbra um tipo de operario cujo perfil ocupacional e
respectiva qualificacdo permitam que acompanhe as freqientes variacbes de
funcbes que advém da superacdo da rigidez na alocacdo dos trabalhadores no
processo produtivo e da consequente extingdo das especializacoes.

Da mesma forma, a elevacdo dos requisitos de escolaridade e a exigéncia
de uma formacao mais geral, que hoje atingem todos os trabalhadores (inclusive os
do chéo-de-fabrica) para fazer face aos novos padrbes produtivos e tecnoldgicos,
sao tendéncias que ja tinham sido antevistas pelo referido autor. Em sua concepcao,
em que pese a resisténcia do capital, a educacdo se constitui em um elemento
fundamental para a realizacao das transformacdes no processo de trabalho e, frente
a recusa do capital em aceitar trabalhadores mais versateis, somente através da luta
politica estes teriam acesso a uma educacéo adequada’. Conforme ressaltam Salm

e Fogaca (1998, p. 178), para Marx,

" SALM; FOGACA (1998, p. 171) advertem que, para Marx, embora do ponto de vista da racionalidade técnica,
a velha divisdo do trabalho com suas especializagBes estreitas representem um “anacronismo”, sob a 6tica da
racionalidade econémica sempre subsistira para o capital a tendéncia a desvalorizar a forca do trabalho
mediante novas formas de divisdo de tarefas passiveis de serem executadas por trabalhadores ndo-qualificados
e baratos.
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[...] a educacdo adequada a esses trabalhadores de fungdes multiplas nédo
seria a das escolas profissionais tradicionais [...], mas sim ‘a educacao

tecnoldgica’, que habilitaria & variedade de funcdes que caracterizariam
essa hova fase de producao capitalista.

Mas, se na prépria perspectiva marxiana as transformacfes no processo
de trabalho decorrentes da automacdo abrem uma possibilidade para um
desenvolvimento mais integral do trabalho humano, implicito no conceito de
polivaléncia, este ultimo, tal como vem sendo aplicado nos novos padrées de
producao integrada e flexivel inspirados no modelo japonés de producao industrial,
precisa ser desmistificado.

A esse respeito, Peliano (2002, p. 72) alerta que, no novo paradigma de
producdo, a substituichio da nocdo de qualificacdo pela de competéncia,
corresponde a passagem de um conhecimento organizado e explicito — pautado em
um conjunto de conteddos, habilidades, experiéncias e saberes adquiridos ao longo
do exercicio profissional e por meio de cursos de formacao — para um conhecimento
ndo organizado e implicito — que leva mais em conta o comportamento e as atitudes
do trabalhador.

Na mesma linha de pensamento, Hirata (apud PELIANO, 2002, p 72)
acrescenta que enquanto qualificacdo significa “saber fazer”, competéncia se
traduz em “saber ser”, 0 que mescla a objetividade do saber, da experiéncia e do
conhecimento técnico com a subjetividade do ser, como comportamento, atitude,
colaboracdo, engajamento e comprometimento com 0s objetivos e interesses do
capital.

Peliano (2002, p. 73) ressalta ainda que a adocdao do conceito de
competéncia para configurar o novo perfil do trabalhador estda associada as
crescentes exigéncias de flexibilizacdo das relacbes de trabalho impostas pela

emergéncia do neoliberalismo, no bojo do processo de globalizacéo e reestruturacao
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produtiva. De fato, tal conceito descaracterizaria a nocdo de profissao,
enfraquecendo, por consequéncia, o papel dos sindicatos como porta-vozes das
categorias profissionais.

Por outro lado, 0 mesmo autor reconhece que 0 conceito de competéncia
requer o aumento de escolarizacao dos trabalhadores, no sentido de neles despertar
uma visao geral e de proporcionar-lhes a capacidade de leitura e compreensao
basica para o manuseio de manuais técnicos. Nesta Gtica, ele identifica no moderno
paradigma de producdo uma importante contradicdo: na medida em que demanda
mais conhecimento associado a formacao basica geral, cria a oportunidade para a
classe trabalhadora se educar mais, para além das exigéncias da producédo, numa
perspectiva emancipatoria, que lhe proporcione o aumento da capacidade de
entendimento, reflexdo, critica e criatividade.

O que importa reter aqui € que as implicacbes das mais recentes
inovacdes tecnoldgicas e organizacionais constitutivas do atual processo e
reestruturacdo produtiva, do ponto de vista do padrdo de uso da forca de trabalho e
das qualificagcbes requeridas, ndo sdo lineares nem homogéneas. Em primeiro lugar
porque 0s proprios ritmos e formatos que tais inovagdes assumem, assim como suas
consequéncias em termos do padrdo dominante de organizacdo do trabalho, variam
entre os diferentes paises e setores de atividade. Segundo Carvalho (2002, p. 148),
podem-se identificar duas tendéncias opostas que convivem lado a lado em mesclas
variadas: “[...] uma ainda inspirada no taylorismo e preconizadora da fragmentacéao,
da hierarquizacéo, etc; outra mais voltada para o novo paradigma e preconizadora
da polivaléncia, da valorizac&o do trabalhador, etc”.

A autora destaca ainda que embora esta Uultima tendéncia venha

predominando, sobretudo nos paises de economia avancada, a primeira ainda tem-
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se mostrado dominante em numerosas empresas, mormente naquelas localizadas
nos paises da Ameérica Latina, onde o processo de “modernizacao tecnoldgica” se
tem apresentado como “um processo exogeno, de carater seletivo, que se tem
apoiado em métodos ‘arcaicos’ de controle da forca de trabalho”. Nestes paises, por
conseguinte, a reorganizacdo do trabalho, a polivaléncia e o0 aumento da
qualificacdo nao figurariam como elementos centrais desse processo (CARVALHO,
2002, p. 145).

Em segundo lugar, vale ressaltar que mesmo onde prevalece o novo
paradigma se, por um lado, ha a possibilidade de reaglutinacdo das tarefas e de
uma nova visao do trabalho humano — mais integrado, flexivel, com ampla utilizacdo
da qualificacdo e mais participativo — por outra parte, ha também a possibilidade,
comprovada em muitos estudos empiricos, de que o tdo propalado aumento da
participacdo do trabalhador na empresa venha sendo utilizado ndo como forma de
alterar, mas sim de consolidar as relacbes de poder vigentes. De fato, conforme

adverte Kissler (apud CARVALHO, 2002, p. 141):

Em todas as variantes evolutivas de participacdo, os trabalhadores sé
entram em cena na Ultima fase de producédo de regras, ou seja, como
executores de tarefas que fogem ao poder de definicdo dos demais atores
da empresa. Em todas as formas de participacdo direta dos empregados,
trata-se de participacdo gerenciada.

Da mesma forma, ha a possibilidade, também evidenciada em
experiéncias recentes, de que 0s hovos comportamentos, valores e atitudes exigidos
do trabalhador para fazer face ao atual padrdo de competitividade ndo resultem
efetivamente em maior qualificacdo e, ainda, de que a polivaléncia defendida pelo
capital ndo signifique aumento da intelectualizacdo do trabalho, mas implique,
muitas vezes, em mera intensificacdo do trabalho (CARVALHO, 2002, p. 152).

Isto posto, toda a argumentacdo desenvolvida nesta parte do presente

trabalho pretendeu demonstrar que os efeitos do processo de reestruturacéo
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produtiva em curso, sob a ética do emprego, e da qualificacdo do trabalho humano,
sao incertos e variam sob condi¢cdes socio-politicas distintas e de acordo com os
arranjos organizacionais dominantes.

De qualquer forma, uma tendéncia geral pode ser identificada como fruto
do atual padrdo de reestruturacdo capitalista liderado pela ideologia neoliberal.
Trata-se da reducdo significativa do namero de postos de trabalho que atinge,
sobretudo, os segmentos nao-qualificados, semiqualificados e os ligados as funcoes
de supervisdo, enquanto cresce a demanda de técnicos altamente qualificados,
portadores de elevado grau de escolaridade. Isto significa que embora as novas
tecnologias de base microeletrénica e 0s novos arranjos organizacionais pautados
nos principios da integracdo e da flexibilidade prescindam cada vez mais do trabalho
humano no processo produtivo, aquele trabalho que resta, o de vigiar, de alimentar
as maquinas e de intervir quando necessario, requer alto grau de qualificacao.

Dai pode-se concluir, com Salm ([198_7?], p. 35), que no estagio
contemporaneo do desenvolvimento capitalista, “0 mercado de trabalho requer um
minimo de educacao para a maioria € 0 maximo para a minoria”.

Resta indagar, por fim, qual o papel reservado a educacdo em geral e a
educacao profissional, em particular, em face desse contexto do qual emerge uma
importante contradicdo entre os objetivos da democratizacdo das oportunidades
educacionais, por um lado, e da adequacéo ao mercado de trabalho, por outro.

Interessa analisar essa questdo especialmente no Brasil, onde os dados
indicam que ha uma estreita vinculacao entre nivel de instru¢cdo e permanéncia no

emprego® e que, diante do quadro dramatico do grau de escolaridade dos

8 Em seus estudos sobre o emprego formal em S&o Paulo, Baltar, (apud CARVALHO, 2002, p. 146), a partir dos
dados da RAIS e da PNAD, demonstra que a instabilidade no emprego varia de acordo com o nivel de
escolaridade. Segundo ele, enquanto a maioria dos empregados com baixa escolaridade ndo consegue
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trabalhadores brasileiros, o préprio sistema educacional tem funcionado como
mecanismo de selecdo e exclusdo para o emprego e a permanéncia no mercado de

trabalho.

permanecer no emprego por mais de um ano, a maioria daqueles que tém escolaridade de nivel médio e
superior permanece mais de um ano no mesmo emprego.
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3 A EDUCACAO PROFISSIONAL NO BRASIL

A partir da discussdo desenvolvida no capitulo anterior, pode-se
depreender que as necessidades de modernizacdo do parque industrial brasileiro,
com vistas ao aumento da produtividade, apontam para a perspectiva de que se
utilize uma forca de trabalho que tenha, no minimo, a escolaridade basica completa,
mesmo para o exercicio de ocupacodes e funcdes menos qualificadas.

Nesse contexto, importa repensar a educacao para o trabalho, no sentido
de apreender a forma mais adequada de preparacdo dos individuos para a sua
insercdo em um novo mercado de trabalho, no qual o simples dominio de
habilidades motoras para o exercicio de tarefas mecanicas e repetitivas mostra-se
insuficiente para a obtencdo e manutencdo do emprego.

Com essa perspectiva, o presente capitulo tem como foco principal a
configuracdo assumida pelo Sistema Brasileiro de Educacéo Profissional a partir da
reforma do ensino meédio e profissional implementada na segunda metade da
década de 1990 e o lugar ocupado pelo PLANFOR neste Sistema.

Para tanto, faz-se necessario empreender um resgate histérico do
processo de estruturacdo e desenvolvimento da Educacdo Profissional no Brasil,
destacando os principais tracos que tém caracterizado esse ramo de ensino desde

seus primordios.

3.1 Antecedentes

As primeiras iniciativas formais de Educacdo Profissional no Brasil

remontam aos primeiros séculos de colonizagdo, quando a corte portuguesa
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promoveu a vinda da Companhia de Jesus, tendo por objetivos assegurar a
formacdo de uma elite local, difundir a ideologia legitimadora da exploracao colonial
e promover a integracao do indio a economia, mediante o trabalho servil.

Assim sendo, as acOes educacionais desenvolvidas pelos jesuitas se
direcionavam, de um lado, aos descendentes dos portugueses, donde se originavam
as camadas do clero e da elite e, de outro lado, aos indigenas, aos quais era
dedicado o trabalho de catequese, com vistas a formacdo da mao-de-obra
necessaria as atividades econdémicas. Portanto, os colégios e as residéncias dos
jesuitas, sediados em alguns dos principais centros urbanos, foram os primeiros
nacleos de formacéao profissional, constituindo-se em verdadeiras escolas—oficinas,
onde eram reproduzidas as praticas de aprendizagem dos oficios vigentes na
Europa.

Vale ressaltar que as ordens jesuitas detinham o controle direto e indireto
da educacdo escolar em todo o reino portugués, somente perdendo tal forca
hegemonica apds 1759, quando da sua expulsao de Portugal e dos seus dominios.

Nesse sentido, apesar dos historiadores afirmarem que a constituicdo de
um aparelho educacional brasileiro, por parte do poder publico, date da segunda
metade do século XIX, as imbricadas relacdes entre a Igreja e a burocracia do
Estado Portugués, sobretudo durante os séculos XV e XVI, autorizam a se pensar
que as iniciativas religiosas tinham um cunho ambiguamente estatal (CUNHA apud
MANFREDI, 2002).

N&o obstante, em que pese a importancia das acdes desenvolvidas pela
Igreja Catolica, particularmente pelas ordens jesuitas, pode-se dizer que, no Brasil,
os efeitos de tais acdes deixaram muito a desejar, se comparados ao desempenho

da area educacional dos paises industrializados, no mesmo periodo. Nestes, a
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criacdo e a expansdo de sistemas nacionais de educacdo, concomitantemente ao
desenvolvimento do capitalismo, permitiu que as demandas por educacdo escolar
fossem quase perfeitamente contempladas. Consequentemente, foram alcancados
elevados niveis de escolaridade para a populacdo como um todo, assim como um
efetivo atendimento as necessidades do processo de industrializagcdo (FOGACA,
1990, p. 53).

No Brasil, ao contrario, o processo de colonizacdo, baseado em um
modelo agroexportador e na utlizacdo do trabalho escravo, condicionou
negativamente o desenvolvimento socio-politico e cultural da sociedade. Com efeito,
os esforcos educacionais eram extremamente concentrados no topo da hierarquia
social, uma vez que o uso de tecnologia rudimentar na lavoura da cana-de-acgUcar e
a centralizacdo das decisfes administrativas na metropole ndo impunham maiores
exigéncias de preparacdo da mao-de-obra para as atividades produtivas e para a
composicao do aparelho burocratico da colonia. Além disso, havia a preocupacao,
por parte da corte portuguesa, de impedir a disseminacao das idéias iluministas no
Brasil, o que resultou em um intencional isolamento cultural da colénia em relacao as
transformacdes que entdo ocorriam na Europa.

Isto posto, herdou-se do periodo colonial um baixo nivel de escolarizacao
da populacdo, mesmo se considerando os integrantes da classe senhorial, e um
desempenho ainda mais incipiente no campo da formacé&o profissional.

Igualmente merece destaque outra heranca desse periodo, a qual se
refere as profundas marcas deixadas pelo sistema escravocrata nas estruturas
social e de poder, assim como na construcao das representacdes sobre o trabalho e
nas estratégias de educacéo a elas conjugadas. De fato, o emprego da mao-de-obra

escrava para a execucdo das atividades artesanais e de manufatura induziu a
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cristalizacdo do preconceito de que todo e qualquer trabalho que exigisse esforco
fisico e manual seria desqualificado. E, portanto, na divisdo técnica e social do
trabalho caracteristica do regime escravocrata que reside a origem da dicotomia
entre trabalho manual e intelectual que perpassou toda a estruturacdo e o
desenvolvimento do sistema educacional brasileiro.

No inicio do século XIX, com a transferéncia da corte portuguesa para o
Brasil, ocorreram transformacdes econdmicas e politicas significativas que exigiram
o rompimento daquele isolamento cultural ao qual estava submetido o pais até
entao.

Assim, desenvolveram-se as primeiras iniciativas de cunho propriamente
estatal, voltadas para a montagem de um aparelho educacional escolar que persistiu
basicamente com a mesma estrutura por mais de um século.

N&o obstante, a manutencdo do modelo agroexportador e do regime
escravocrata direcionou as iniciativas educacionais para o atendimento prioritario
das demandas de instalacdo e expansdo do aparato militar e administrativo do
Estado Nacional recém-constituido, bem como das necessidades materiais e
culturais da familia real e de sua corte.

Nesse aspecto, a educacdo manteve o seu carater elitista herdado do
passado colonial, representando um privilégio das classes dominantes, em
detrimento de uma camada média urbana que entdo comecava a se formar.

As primeiras instituicbes publicas fundadas foram as de ensino superior
voltadas a formacdo de profissionais para exercerem fungcbes qualificadas no
Exército e na administracdo do Estado. Portanto, a instituicdo do sistema
educacional brasileiro se iniciou pelo topo, tendo os demais niveis de ensino

(primério e secundario) a funcdo de cursos propedéuticos, preparatérios para a
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universidade.

No que concerne a formacao profissional, a ainda incipiente producao
industrial, somada ao ja sedimentado preconceito contra as atividades manuais
justificavam o descaso das autoridades e dos proprios empregadores com essa
modalidade de ensino. Para as fun¢des mais qualificadas ja se utilizava mao-de-obra
imigrante européia e para as menos qualificadas eram suficientes as restritas
oportunidades educacionais disponiveis até entdo, ou a aprendizagem no proprio
servico por imitacao ou orientacdo dos mais qualificados (FOGACA, 1990, p. 57).

As poucas iniciativas de Educacdo Profissional desenvolvidas durante o
Império se caracterizavam como acdes paralelas, inteiramente apartadas dos niveis
de ensino secundario e superior e orientadas para a finalidade bem especifica de
preparacao dos pobres, dos marginalizados e dos desvalidos da sorte para atuarem
como artifices das oficinas, fabricas e arsenais do Exército e da Marinha. Tais
iniciativas partiam tanto de associacoes civis (religiosas e/ou filantropicas) quanto
das esferas estatais, podendo ainda resultar da articulagcdo de ambas.

Dentre os esforcos de natureza estatal merecem destaque as casas de
educandos artifices, fundadas entre 1840 e 1856 por dez governos provinciais, com
0 objetivo de proporcionar instrugcdo primaria e aprendizagem de alguns oficios a
criancas e jovens em estado de mendicancia. Todavia, dadas as caracteristicas de
sua clientela, constituida de orfdos e desvalidos, o trabalho desenvolvido nessas
instituicdes tinha um cunho muito mais assistencialista do que educacional.

Ja entre as iniciativas no ambito da sociedade civil, sobressairam os
liceus de artes e oficios que funcionavam com recursos provenientes de quotas de
sécios e benfeitores, bem como de dotacbes governamentais. Muitos desses liceus,

além do ensino profissional, ministravam também o ensino primario, o qual na época
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tinha um alcance bastante limitado. A existéncia dos liceus de artes e oficios
transcende ao periodo imperial, uma vez que na fase republicana estes foram
mantidos e até mesmo ampliados em alguns estados, servindo de base para a
construcdo de uma rede nacional de ensino profissionalizante.

Em sintese, importa reter aqui que, durante o Império, as acdes
educativas no campo da formacao profissional, promovidas de um lado pelo Estado

e de outro pela iniciativa privada, refletiram, conforme adverte Manfredi (2002, p. 78),

[...] duas concepcgdes distintas, mas complementares: uma de natureza
assistencialista e compensatodria destinada aos pobres e desafortunados, de
modo que pudessem, mediante o trabalho, tornar digna a pobreza; a outra
dizia respeito a educacdo como um veiculo de formacédo para o trabalho
artesanal, considerado qualificado, socialmente Gtil e também legitimador da
dignidade da pobreza.

No periodo da chamada Primeira Republica, compreendido entre os anos
de 1889 e 1930, a Educacéo Profissional assumiu uma nova configuragao no Brasil.
De fato, as profundas transformacbes econbmicas, sociais e politicas
experimentadas pelo pais, nesta fase, ensejaram novas demandas de qualificacdo
da forca de trabalho e novas iniciativas empreendidas por parte do governo federal,
dos governos estaduais e de organizag0Oes da sociedade civil.

Entre as importantes transformagdes vivenciadas pela sociedade
brasileira, convém mencionar, em primeiro lugar, a expansado da cafeicultura e o
consequente deslocamento do eixo dinAmico da economia para a atual regido
sudeste. Em segundo lugar, a abolicAo da escravatura abriu espaco para a
consolidacdo do projeto de imigracdo e para a introducédo do trabalho assalariado.
Em terceiro lugar, a inversdo de parcela dos lucros advindos da cafeicultura em
outros setores de atividade, tais como o bancario, o industrial e o de transportes
(construcdo de ferrovias), impulsionou o0s processos de urbanizacdo e

industrializacdo, gerando um mercado interno que incorporava a classe média e
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operaria, ndo mais se restringindo, portanto, a nobreza e aos grandes proprietarios.
Para esse novo mercado, a importacdo de produtos industrializados e a
insignificante lavoura de subsisténcia ja se mostravam insuficientes.

Nesse cenario, em que pese 0 avan¢o do processo de industrializacao
(ainda que subordinado ao capital cafeeiro), o sistema educacional escolar
conservou o seu carater seletivo e elitista herdado do periodo precedente, retratado
na prioridade conferida a expansao das escolas secundarias e superiores e no lento
e insignificante desenvolvimento do ensino elementar. Tal prioridade refletia, na
verdade, o j& mencionado preconceito contra o trabalho manual e a preocupacéo
com a consolidacdo da estrutura de poder vigente.

Vale lembrar que enquanto na sociedade escravista o0 exercicio da
cidadania tinha como pré-requisito a condicdo de proprietario e o nivel de renda,
pouco importando o grau de instrucdo, na Republica esse direito se ampliou, pelo
menos no nivel legal, a todos os individuos, introduzindo-se, contudo, a restricdo de
que fossem alfabetizados. Isto posto, o acesso das camadas populares a condi¢cao
de cidadaos passou a ser limitado pela proibicdo do direito de voto aos analfabetos,
proibicdo esta que se estendeu as mulheres, aos soldados e aos menores. Assim se
explicava a desatencdo das autoridades estaduais e federais para com a instrucao
popular, pois procedendo dessa forma, além de impedirem a ampliacdo das bases
eleitorais, dificultavam a difusdo dos ideais liberais e anarquistas, estes ultimos
trazidos pelos imigrantes italianos para o meio operario.

Portanto, a acdo do governo no campo educacional, durante a Primeira
Republica, privilegiou as classes média e alta, que ja detinham o nivel elementar de
instrucdo, restando as camadas populares as escolas profissionalizantes que nao

permitiam o acesso aos ensinos secundario e superior (FOGACA, 1990, p. 61).
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Em se tratando do ensino profissional, conforme ressaltado anteriormente,
este assumiu nova configuracdo no periodo em foco, refletida no surgimento de
verdadeiras redes de escolas de ambito federal e estadual que tomaram o lugar das
poucas e acanhadas instituicbes dedicadas a aprendizagem de oficios artesanais e
manufatureiros existentes até entdo. Ademais, os destinatarios dessas redes de
escolas ja ndo eram apenas o0s pobres e desafortunados, mas também aqueles
pertencentes aos setores populares urbanos que viriam a constituir a forca de
trabalho assalariada (MANFREDI, 2002, p. 80).

Na esfera federal, cumpre destacar a iniciativa do Governo Nilo Pecanha
pela qual as escolas de aprendizes passaram a compor um unico sistema regido por
uma mesma legislacdo e detentor de curriculo e metodologia proprios. Com efeito,
através do Decreto 7.566, de 23 de setembro de 1909, esse presidente criou uma
rede constituida de dezenove escolas, uma em cada unidade da federacdo, com
excecdo do Distrito Federal e do Rio Grande do Sul. As Escolas de Aprendizes
Artifices, como foram denominadas, tinham por finalidade educacional a formacé&o
de operarios e contra-mestres, por meio do ensino pratico e de conhecimentos
técnicos. Cada instituicdo contava com até cinco oficinas de trabalho manual ou de
mecanica, de acordo com as necessidades das industrias locais. Com estas
dezenove escolas, o Governo Nilo Pecanha inaugurou uma rede federal que
culminou com as Escolas Técnicas, recentemente transformadas em Centros
Federais de Educacéo Tecnolégica (CEFETS).

No ambito estadual, o regime federativo da Republica também possibilitou
a realizacdo de algumas iniciativas relevantes no campo da educacéo profissional.
Os governos de alguns estados reorganizaram o funcionamento dos antigos Liceus

de Artes e Oficios e outros criaram suas proprias redes de escolas
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profissionalizantes.

O Estado de Séo Paulo foi o que mais se destacou nessa modalidade de
ensino, criando, em 1892, cursos noturnos destinados a atender menores
trabalhadores, os quais embora ndo fossem propriamente cursos profissionalizantes,
visavam a educacao geral com énfase em sua aplicacdo pratica na producdo. Além
disso, em 1911 foram fundadas as primeiras escolas profissionais oficiais
direcionadas ao ensino das artes industriais para o sexo masculino e de economia e
prendas domésticas para o sexo feminino. Constituiu-se assim uma rede que se
espalhou por todo o interior do estado, que ja contava com dez unidades em 1935.

Outra iniciativa que se destacou foi a articulagdo do Liceu de Artes e
Oficios de Sdo Paulo, entidade de natureza privada, com a Escola Técnica do
mesmo Estado. Tal articulagdo propiciou a conjuncdo de recursos publicos e
privados em prol da montagem de oficinas nas quais os aprendizes adquiriam o
dominio de oficios trabalhando diretamente na producdo. O Liceu Paulista se
articulou também com empresas do ramo da construcdo civil, 0 que permitiu a
elevacdo da qualidade da formacao ali ministrada e maior facilidade para captar
recursos publicos e privados.

Além das acdes de cunho privado e estatal, surgiram ainda iniciativas
mistas que viriam a se converter no ponto de partida de um processo que propiciaria
as condi¢cdes para a estruturacdo dos sistemas de formacao profissional criados na
década de 1940. Trata-se das escolas ligadas as ferrovias, destacando-se dentre
elas a Escola Pratica de Aprendizes das Oficinas de Engenho de Dentro, ja fundada
em 1906 e associada a Estrada de Ferro Central do Brasil. Tal exemplo foi seguido
por outras estradas de ferro, culminando com a criacdo da Escola Profissional

Mecanica, no estado de Sao Paulo, que funcionava no Liceu de Artes e Oficios e era
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mantida por companhias ferroviarias paulistas, com recursos do Ministério da
Agricultura, Industria e Comeércio. Em 1934 esta experiéncia deu origem ao Centro
Ferroviario de Ensino e Selecao Profissional (CFESP) que se constituiu no embrido
do Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI), criado em 1942. Tratava-
se de uma organizacdo complexa, na qual o governo estadual colaborava com
professores de educacdo geral e com equipamentos especializados, enquanto as
empresas ferroviarias conveniadas contribuiam financeiramente, conforme o nimero
de empregados, além de participarem com representantes no Conselho Diretor da
entidade (MANFREDI, 2002, p. 88).

Em suma, o esforco de fazer um balanco da evolucdo da educacao
profissional no Brasil, no periodo compreendido entre o inicio da fase republicana e
os anos 1930, conduz a conclusdo de que as Escolas de Aprendizes Artifices,
embrido das atuais Escolas Técnicas Federais e as Escolas Ferroviarias
constituiram as experiéncias mais significativas empreendidas até entdo. Segundo
Fogaca (1990, p. 66), foi nessas instituicbes que se desenvolveu toda uma pratica
pedagogica especifica da formacdo profissional. Foi sobretudo nas empresas
ferroviarias, através das escolas profissionais, que se cristalizou a importante acéo
do Instituto de Organizacdo Racional do Trabalho (IDORT). Este forneceu toda a
base técnico-pedagogica e ideoldgica dos sistemas de formacéo profissional do
periodo industrial que comecava a se estabelecer, tendo como fonte de inspiracéao
0s principios tayloristas e fordistas de organizacdo e de controle dos processos de
trabalho.

Ainda segundo a mesma autora, as Escolas de Aprendizes Artifices e as
Escolas Ferroviarias consolidaram a separacao entre trabalho manual e intelectual,

bem como a concepcédo de que o primeiro é atributo dos pobres e o segundo é
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privilégio das elites. Outro significado importante dessas iniciativas seria o de

[...] conterem, ainda que de forma incipiente e fragil, uma tendéncia de
articulacdo entre a formacéo profissional e as necessidades concretas da
esfera produtiva, o que as fazem escapar, ainda que em limites minimos, da
concepcdo dominante de formacdo profissional como uma estratégia
assistencialista. (FOGACA, 1990, p. 67).

A partir da década de 1930, com a ascensao de Getulio Vargas ao poder,
deu-se inicio a uma nova etapa no desenvolvimento social, econémico e politico do
pais, com expressivos reflexos no campo educacional. O Estado assumiu um novo
papel, intervindo direta e indiretamente na economia e emergindo como o principal
promotor do processo de industrializacdo. Isto porque a dependéncia do capital
industrial em relagdo ao capital agroexportador impediu a formacédo de uma
burguesia industrial nos moldes do que ocorreu na Europa. Na verdade, ndo se
observavam grandes antagonismos entre a burguesia industrial brasileira e a
burguesia cafeeira. Deste modo, a primeira ndo logrou se estabelecer como um
grupo homogéneo e hegemonico capaz de alavancar per si 0 processo de
industrializagéo.

No ambito dos problemas sociais, ao lado das questdes trabalhistas,
emergia a questdo educacional, assumida por Vargas em seu programa de
reconstru¢cdo nacional. Com efeito, nesse periodo, criticas substantivas eram
dirigidas ao sistema educacional brasileiro em seus aspectos quantitativos e
qualitativos. O pais dava seus primeiros passos rumo a efetiva industrializacdo em
um contexto em que 80% dos brasileiros eram analfabetos e em que se contavam
apenas com quatrocentos mil cidad&dos eleitores, em uma populacdo de trinta
milhdes de habitantes. Estes dados permitem afirmar que os sistemas de ensino,
mesmo nos estados mais desenvolvidos eram precarios e, por conseguinte, estavam
por exigir iniciativas mais efetivas e duradouras em prol de sua ampliagdo e

democratizacao (FOGACA, 1990, p. 78)
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Além disso, era indispensdvel uma educacdo menos literaria e
bacharelesca e, por oposi¢cdo, mais voltada para as reais necessidades da esfera
produtiva. O sistema de formacéao profissional existente, embora ja articulado a um
projeto urbano-industrial, voltava-se muito mais para objetivos relacionadas a
chamada “questdo social’, ou seja, ao controle disciplinar dos operarios e a
neutralizacdo das influéncias anarquistas, socialistas e comunistas dos imigrantes
estrangeiros, do que aos requisitos de formacédo de uma mao-de-obra efetivamente
qualificada.

A primeira medida materializada por Vargas no tocante a educacao
consistiu na criacdo do Ministério de Educacédo e Saude Publica visando a formacao
fisica, intelectual e moral da populacdo (CUNHA, 2000, p. 19). Para esse Ministério
foram transferidos todos os 6rgados que atuavam no campo educacional e que até
entdo se encontravam dispersos em outras unidades administrativas, incluindo-se o
sistema federal das Escolas de Aprendizes Artifices, a mais importante base para o
desenvolvimento do ensino profissional no Brasil, como ja foi dito.

A centralizacdo da burocracia do aparelho escolar correspondeu um
aumento do controle do poder central sobre o ensino. Efetivamente, pode-se afirmar
que foi a partir de 1930 que se estruturou um verdadeiro sistema educacional com
redes especificas de ensino primario e médio, obedecendo as mesmas normas
emanadas do poder central.

Assim sendo, no periodo em pauta, passou-se de um conjunto de acbes
educativas isoladas, cujos objetivos estavam fixados de acordo com os interesses
politicos e com os recursos financeiros locais, para a constituicdo de um sistema
educacional que compreendia uma escola primaria igualitaria e um ensino médio

que procurava atender as necessidades e possibilidades intelectuais e financeiras
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dos jovens, encaminhando-os ao ensino superior ou lhes dando condicGes
favoraveis de ingresso no mercado de trabalho.

Vale acentuar que a politica educacional da era Vargas consolidou a
perspectiva dualista que ja se encontrava presente no modelo agroexportador. De
fato, a reforma implementada em 1931 pelo entdo ministro Francisco Campos e
posteriormente as leis organicas instituidas, a partir de 1942, pelo seu sucessor
Gustavo Capanema estruturaram um sistema de ensino em que a escola primaria
era a Unica etapa, pelo menos em tese, comum a toda populacdo em idade escolar.
Esta era composta de quatro séries as quais poderia ser acrescida uma quinta série,
em geral de preparacdo para o ingresso na escola secundaria. Esta ultima, por seu
turno, compreendia dois ciclos: o primeiro, ginasial, com duracdo de quatro anos e o
segundo ciclo, colegial, abrangendo trés anos de estudo.

O que importa destacar aqui € que o nivel médio se dividia em cinco
ramos distintos que ndo se articulavam entre si. O ramo secundario propriamente
dito era dedicado ao ensino académico, de carater meramente propedéutico. Nao
tinha finalidades proprias, representando uma etapa preparatoria para a admisséo
Nos cursos superiores. Alias, esse era 0 Unico ramo que tinha vinculacao direta com
0 nivel superior. Quanto aos demais ramos de ensino, estes se constituiam em
cursos medios profissionalizantes voltados para a formacdo de técnicos
especializados em diferentes setores da economia. Desta maneira, compreendiam
0S ramos técnico-comercial, técnico-industrial, técnico-agricola e o curso normal
destinado a formacéo de professores. Tais cursos nao possibilitavam acesso direto
ao nivel superior, sendo as possiveis articulacées sujeitas as normas especificas
detalhadas nas leis orgéanicas relativas a cada um dos ramos de ensino. Ademais, o

ramo secundario ndo possuia qualquer ligacdo formal com os ginasios e colégios



65

profissionalizantes. Portanto, como se pode inferir, na politica educacional do Estado
Novo os diversos ramos de ensino compunham estruturas estanques, estando a
maior segmentacao situada entre o subsistema de educacao geral (académica) e o
de formacédo técnico profissional. Apenas o ponto de partida, ou seja, a escola
primaria servia de suporte preparatério para ambos.

Cunha (2000, p. 42) adverte que esta divisdo entre o ramo secundario, de
um lado, formador das elites dirigentes, propedéutico ao ensino superior e, de outro
lado, o ensino profissional (industrial, comercial e agricola) ndo correspondia a

classica distin¢ao entre trabalho manual e trabalho intelectual. Para ele

A categoria trabalho intelectual abrangia tanto o ensino secundario e o
superior quanto o 2° ciclo dos ramos profissionais, que se destinavam a
formar técnicos industriais, agricolas e comerciais. Apenas o 1° ciclo dos
ramos profissionais estava destinado a formar propriamente trabalhadores
manuais; para eles estavam destinados os jovens oriundos das ‘classes
menos favorecidas’ de que falava a Constituicdo de 1937.

N&o obstante, o segundo ciclo dos ramos profissionais ndo deixava de
oferecer um ensino considerado de segunda classe, voltado ao atendimento dos
segmentos sociais menos favorecidos, com excecdo de algumas escolas/turnos do
ensino normal, que se destinavam a formar “[...] ndo so trabalhadores para o proprio
aparelho de ensino, como também as reprodutoras bioldgicas e culturais das elites
dirigentes” (CUNHA, 2000, p. 42).

Paralelamente a montagem de um sistema publico de formacao
profissional atrelado ao Ministério da Educacéo e Saude, assistiu-se nos anos 1940,
ainda como obra do Estado Novo, a estruturacdo de um sistema privado, tendo por
objetivo atender as necessidades imediatas de preparacdo da méao-de-obra para a
indUstria e o comércio, que naquele contexto se encontravam em plena expansao.
Tratou-se da criacdo do SENAI, em 1942, e do seu correspondente para o setor do

comércio, o SENAC, em 1943. O surgimento de tais instituicbes representou a
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institucionalizacdo de um sistema nacional de aprendizagem custeado por
contribuicdes dos estabelecimentos industriais e comerciais e montado sob a direcéo
da Confederacdo Nacional da Industria (CNI) e da Confederacdo Nacional do
Comeércio (CNC).

De outra parte, a regulamentacdo dos cursos estava contida nas Leis
Organicas do Ensino Industrial e Comercial que estabeleciam a subordinacdo do
SENAI e do SENAC ao Ministério de Educacédo e Saude, ao qual caberia tracar as
diretrizes pedagdgicas e exercer a fiscalizacao de suas atuacoes.

Tendo como principais referéncias as ja mencionadas experiéncias do
IDORT e do CFESP, os cursos ministrados pelo “Sistema S” — como 0 conjunto
SENAI e SENAC logo foi alcunhado — passaram a refletir os principios e esquemas
organizacionais tayloristas. Estes possibilitariam a formacdo de um trabalhador
perfeitamente ajustado ao seu posto de trabalho e apto ao exercicio de funcdes
especificas. Como esses cursos deveriam atender prioritariamente as demandas das
empresas que 0S custeavam, a proposta curricular era predominantemente pratica,
sem maiores preocupacdes com a formacéao tedrica.

Por mais paradoxal que possa parecer, 0os industriais ndo foram os
protagonistas do processo que deu origem ao SENAI. Ao contrario, eles resistiram
demasiadamente a sua instituicdo, reclamando dos encargos sociais que
decorreriam da aprendizagem sistematica e remunerada. Naquela ocasido eles ndo
se apercebiam do quanto essas iniciativas de formacéo profissional, assim como a
legislacdo trabalhista promulgada por Vargas, viriam ao encontro de seus proprios
interesses. Por conseguinte, “[...] foi preciso que o Estado, utilizando um poder
arbitrario, proéprio do regime autoritario, os obrigasse a assumir a instituicdo em

pauta.” (CUNHA, 2000, p. 35).
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Em reforco a essa tese, Fogaca (1990, p. 189) afirma que:

[...] o SENAI é produto muito mais do carater autoritario do Estado Novo e
da determinacdo de Getulio Vargas em formar uma classe trabalhadora
brasileira ajustada aos valores e principios politico-ideoldgicos subjacentes
ao seu projeto de desenvolvimento econdmico e sécio-politico, do que da
percepcdo do empresariado industrial da necessidade de um minimo de
modernizacdo das relacdes de trabalho, de maneira a inclusive garantir a
reproducéo da forca de trabalho.

ApOs a analise das principais mudancas introduzidas pela politica
educacional do Governo Vargas, consubstanciadas na reforma de Francisco
Campos em 1931, nas leis organicas de Gustavo Capanema e na montagem do
“Sistema S”, pode-se concluir que elas contribuiram para o aprofundamento da
l6gica dualista calcada na diferenciacdo das classes sociais. Por um lado,
estruturaram-se dois sistemas paralelos no proprio Ministério de Educacao,
configurando um ensino médio dicotomizado: um deles voltado para o ensino
regular, enfatizando a educacdo geral, e o outro profissionalizante, tratando,
portanto, da qualificacdo especificamente atrelada ao mercado de trabalho. De outro
lado, erigiu-se um sistema privado de formacdo profissional, mantido pelas
empresas, com quase completa autonomia e direcionado a capacitacdo dos
trabalhadores restrita a uma tarefa ou a uma ocupacao especifica, dispensando a
educacao geral.

A primeira tentativa de rompimento dessa dualidade deu-se na década de
1950. Inicialmente, quando a Lei n° 1076/1950 assegurou a possibilidade de os
alunos do primeiro ciclo de qualquer ramo profissional ingressarem no segundo ciclo
do ramo secundario propriamente dito, e, logo em seguida, com a instituicdo da
igualdade de acesso ao vestibular através da Lei 1821/1953.

Todavia uma iniciativa mais ousada em prol da superacdo da dicotomia
que caracterizava o sistema educacional brasileiro foi efetivada em 1961, por meio

da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (Lei n° 4024/1961). Esta
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representou um avanco expressivo, na medida em que propiciou a articulacdo dos
dois sistemas que compunham o ensino meédio, ao incorporar ao sistema regular os
cursos técnicos, estabelecendo a equivaléncia plena entre os cursos propedéuticos
e os profissionalizantes. Em outras palavras, a partir da Lei em causa, passaram a
coexistir, reunidos no mesmo arcabouco, dois ramos de ensino médio diferenciados,
porém equivalentes.

Entretanto, em que pese a relevancia dessas medidas, elas se mostraram
insuficientes para alterar a l6gica do sistema. De fato, manteve-se o carater seletivo
e classista da escola, posto que a alocacdo dos alunos entre 0s ramos técnico e
académico continuou a se pautar na origem de classe. Desta maneira se sedimentou
a separacao entre a “educacao”, de um lado, e a “formacéo profissional” de outro,
como expressdo da dicotomia entre trabalho manual, destinado as classes
trabalhadoras, e trabalho intelectual, privilégio da elite e da classe dirigente
(BRANDAO, 2002, p. 127-128).

O carater de classe do sistema educacional explicava uma singularidade
da sociedade brasileira até esse periodo, expressa na desarticulagdo entre 0 mundo
da educacdo e o mundo do trabalho. O primeiro estava orientado para o
desenvolvimento das capacidades intelectuais, independentemente dos
requerimentos da esfera produtiva; ja o segundo exigia o dominio de funcdes
operacionais, transmitido em cursos especificos de formacédo profissional. Em
sintese, segundo Brandé&o (2002, p. 128), permanecia, em plena década de 1960, a
mesma situacdo encontrada no inicio do século: educacdo para a burguesia e
formacdao profissional para o povo.

A partir de 1964, com o golpe militar e a deposicdo de Jodo Goulart, a

estrutura do sistema brasileiro de ensino e de formacgéo profissional experimentou



69

marcantes transformacdes, pelo menos em nivel formal. Assistiu-se ao desmonte de
todo o ideéario populista-nacionalista que havia orientado a acdo governamental
desde o Estado Novo e a consequente op¢cdo por um modelo de desenvolvimento
econdmico associado e subordinado ao capital internacional.

Nesse contexto, a educacdo passou a desempenhar um papel
estratégico. Do ponto de vista politico, era vista como elemento estabilizador da
sociedade, a partir de um processo de inculcacdo ideolégica e da prioridade
atribuida a preparacéo para o trabalho. No plano econdmico, entendia-se que sua
funcao primordial seria a formacdo dos recursos humanos necessarios a previsivel
expansao e diversificacdo das atividades produtivas (FOGACA, 1990, p. 227).

Fortalecia-se, entdo, um novo discurso fundamentado na Teoria do
Capital Humano que alertava para a baixa produtividade e a inadequacdo do
sistema educacional brasileiro face as necessidades do mercado de trabalho. Em
conformidade com esse discurso, a maioria dos cursos tinha carater excessivamente
académico e nao preparava sua clientela para o exercicio das fun¢des produtivas.
Isto posto, mostrava-se urgente uma reestruturacdo de todo o sistema de ensino no
sentido de dota-lo de maior racionalidade, mediante a constru¢cdo de uma estrutura
que ensejasse a reducdo da demanda pelo ensino superior e garantisse uma
qualificacéo profissional ja ao término do nivel médio.

A mais importante iniciativa tomada nessa direcao foi a promulgacédo da
Lei 5692/1971 que instituiu a profissionalizacdo universal e compulséria para o
ensino  secundario, o que implicou na transformacdo do modelo
humanistico/cientifico de entdo para outro de feicdo cientifica/tecnologica
(MANFREDI, 2002, p. 105). A partir dessa Lei, a estrutura do sistema escolar passou

a ser composta do 1° grau (ou ensino fundamental), oriundo da juncdo do antigo
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curso primario ao ensino meédio de 1° ciclo (ou ginasio) e do 2° grau, correspondente
ao 2° ciclo do ensino médio (ou colegial). Foram também extintos os diferentes
ramos em que se dividia o ensino médio de 1° e 2° ciclo, estabelecendo-se assim a
equiparacao entre 0s cursos técnicos e secundarios.

O sentido da Lei 5692/1971 era de eliminar o dualismo existente entre
uma escola meédia que proporcionava 0 acesso a universidade e uma outra que
preparava o aluno para a vida. De acordo com a nova perspectiva, haveria uma
escola Unica, apta a cumprir essas duas funcdes. Por conseguinte, ao final da
adolescéncia, todos deveriam ter uma qualificacdo que lhes permitisse ingressar na
forca de trabalho, independente da pretensédo ou da capacidade de prosseguir os
estudos em nivel superior.

Tomando por base a Teoria do Capital Humano, essa proposta atribuiu a
educacdo um carater utilitario, procurando adequa-la as metas econémicas. Desta
forma, foram priorizados os conteudos especificos de preparacdo para o trabalho,
em detrimento do espaco para a educacéao geral, vista como veiculo de difusao de
concepcOes ideoldgicas contrarias ao projeto socio-politico e econdmico vigente
(FOGACA, 1990, p. 228).

A profissionalizacdo universal e compulséria ndo vingou, tendo sido
definitivamente revogada em 1982 pela Lei 7044/1982, que estabeleceu uma
solucdo de compromisso, mediante a qual se repds a antiga distincdo entre ensino
geral e ensino profissionalizante. Realmente, a busca da racionalidade no ato de
educar, segundo uma Otica produtivista, implicou na diminuicdo progressiva de
recursos destinados a educacéo. Aliado a rejeicdo por parte da clientela quanto ao
carater obrigatorio da profissionalizacéo, tal fato concorreu para que apenas poucas

escolas, além das escolas técnicas ja existentes, conseguissem efetivamente
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oferecer habilitagdes profissionais. “A maior parte delas, ou simplesmente ndo o fez
ou adotou arremedos de cursos técnicos, normalmente do setor terciario e de
preferéncia aqueles que nado exigiam equipamentos ou instalacbes especiais.”
(FOGACA, 1990, p. 231).

Portanto a dualidade estrutural do sistema educacional brasileiro acabou,
na pratica, ndo sendo questionada, mesmo com a Lei 5692/1971. A partir da Lei
7044/1982, ela voltou a se manifestar explicitamente, agora sem o0s
constrangimentos legais. Ademais, embora tenha pretendido apenas “corrigir um
excesso” — expresso na universalidade da profissionalizacdo obrigatdria e na
predominancia da formacao especial em detrimento da educacao geral no 2° grau —
essa ultima lei, ao substituir o objetivo da qualificacdo profissional por uma genérica
“preparacdo para o trabalho” provocou uma situacdo cadtica. Efetivamente,
continuaram a coexistir todas as alternativas possiveis, “[...] desde a escola de
formacdao geral exclusiva até as de formacéo profissional em nivel técnico, passando
por todas as formas intermediarias, cabendo a opcéo a cada escola” (BRANDAO,
2002, p. 131).

Paralelamente ao sistema regular de ensino, cumpre ainda mencionar que
durante a ditadura foram ndo apenas mantidas, mas significativamente ampliadas as
entidades do Sistema S, especialmente o SENAI, assim como as iniciativas das
empresas privadas e estatais. Com efeito, nos governos militares, a op¢ao por uma
estratégia de desenvolvimento voltada para os grandes projetos nacionais® fez surgir
a necessidade de formacao de méo-de-obra em massa.

Isto motivou a revitalizagdo do Programa Intensivo de Preparacdo de

° Dentre esses projetos destacam-se a construcdo das hidroelétricas de Itaipu, os pélos agropecuarios e
agrominerais da Amazobnia, a construcdo dos polos petroquimicos do Rio Grande do Sul e a expansdo dos
nacleos de exploracdo e producédo de petréleo da bacia de Campos, na Bahia e em Sergipe (MANFREDI, 2002,
p. 104).
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Mao-de-Obra (PIPMO), o qual havia sido criado no Governo Jodo Goulart pelo
Decreto 53.324 de 18 de dezembro de 1963. Tal programa visava ao treinamento
acelerado e imediato dos trabalhadores, através de cursos de duracéo breve, com
conteudo reduzido, pratico e operacional, ministrados pelas entidades do Sistema S,
escolas técnicas da rede federal e outras instituicbes existentes de formacao
profissional.

Além do PIPMO foi também promulgada a Lei 6297/1975 que concedia
incentivos fiscais para que as proprias empresas desenvolvessem seus projetos de
formacdao profissional, tendo como contrapartida a deducéo do lucro tributavel, para
fins de imposto de renda, do dobro das despesas realizadas com esses projetos,
desde que fossem previamente aprovados pelo Ministério do Trabalho. Tal lei se
fundamentava na concepcdo de que a empresa era o l6cus privilegiado para a
implementacdo da formacdo profissional dos seus empregados, cumprindo-lhe
promover sua adaptacdo aos novos requisitos tecnoldgicos. Desta maneira, a
formacdo mais ampla, como a aprendizagem ou a habilitacéo, ficariam por conta dos
sistemas formais de educacédo e formacdo profissional, cabendo as empresas as
acOes de qualificacdo voltadas para as especificidades do posto de trabalho.

Todo esse conjunto de iniciativas no campo da Educacdo Profissional,
associado a um amplo esforco de alfabetizacdo de adultos’®, confluia para o
atendimento de um objetivo primordial, qual seja, a formacao de recursos humanos
para fazer face a um processo de desenvolvimento econémico que, supostamente,
nao poderia prescindir da profissionalizacdo de todos os jovens e da elevacdo da
escolaridade dos adultos trabalhadores. Nao obstante, a despeito das intencbes

governamentais, o desempenho do sistema educacional brasileiro ndo logrou

19 Em 1967 foi criado o Movimento Brasileiro de Alfabetizacdo - MOBRAL, que deslanchou sua aces somente
no periodo 1969/1970.
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alcancar resultados satisfatorios.

Além do fracasso do programa de alfabetizacdo de adultos', a
extraordinaria expanséo das matriculas tanto no 1° quanto no 2° grau (sobretudo no
meio urbano) teve por contrapartida acentuados indices de evasao e repeténcia nos
dois niveis de ensino, apontando para o elevado grau de seletividade do modelo. Ha
que se acrescentar, ainda, a sensivel queda da qualidade do ensino que
acompanhou o crescimento da oferta de vagas. Por outro lado, conforme ja
ressaltado anteriormente, a profissionalizacdo compulséria e universal no 2° grau
nao se concretizou na pratica. As habilitacbes profissionais continuaram sendo de
fato oferecidas pelas redes de escolas técnicas federais existentes desde antes da
Lei 5692/1971. A Lei 6297/1975, por seu turno, embora tenha propiciado uma
melhoria no atendimento dos adultos trabalhadores no que tange a formacéao
profissional, ndo produziu, porém, qualquer transformacao significativa no perfil da
escolaridade da forca de trabalho brasileira.

O fraco desempenho do sistema educacional brasileiro ndo impediu,
contudo, que o0 pais experimentasse um notavel processo de crescimento
econdmico, transformando-se, no curto periodo de 1930 a 1980, de uma economia
agroexportadora em uma das dez maiores economias industriais do mundo. Em que
pese o baixo nivel de escolaridade e de qualificacdo profissional da populacéo, o
dinamismo do processo de industrializagdo mostrou-se capaz de proporcionar a
expansao do mercado de trabalho e a absorcdo de grandes contingentes de méo-
de-obra no setor secundario, inclusive dos segmentos de menor escolaridade

(FOGACA, 1990, p. 370).

10 MOBRAL teve uma trajetoria semelhante as demais campanhas de alfabetizagdo de adultos que o
antecederam, recebendo dentre outras criticas a de ter ampliado o contingente de semi-analfabetos, capazes de
muito pouco além de assinar o préprio nome. Esta constatacdo acabou por determinar sua extin¢do ao cabo do
periodo autoritario.
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Isto posto, pode-se concluir com Manfredi (2002, p. 107) que o carater
seletivo, excludente e dual do modelo educacional brasileiro ndo conflitava com os
principios fordistas de organizacdo dominantes no padrao de producéo industrial até
entdo vigente. Ao contrario, a dicotomia entre trabalho manual e intelectual, que tem
caracterizado a sociedade brasileira desde o periodo colonial dando suporte a
dualidade estrutural do sistema de ensino, mostrava-se perfeitamente compativel
com aqueles principios.

Resta, no entanto, indagar a capacidade que teria esse “velho sistema
educacional” de atender aos novos requisitos de qualificacdo decorrentes do
processo de reestruturacdo produtiva experimentado pela sociedade brasileira,
sobretudo a partir dos anos 1990. Marcado pela ado¢cdo de novos principios de
organizacdo do trabalho e da producdo inspirados no modelo capitalista de
acumulacdo flexivel, na maioria das vezes associados a estratégias de
racionalizacdo®, tal processo faria emergir novas demandas, ensejando, na
segunda metade da década de 1990, um amplo debate no Brasil, em torno da
necessidade de reestruturacéo do sistema educacional. Desse debate originou-se a
reforma do ensino meédio e profissional, implementada a partir do ano de 1997, cujos

objetivos e conteddo constituem o objeto de analise do proximo item.

3.2 A reforma do ensino médio e profissional dos anos 1990 e a configuracéao

atual do Sistema Brasileiro de Educacéao Profissional

A nova Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (Lei n°

9394/1996) e o Decreto federal n® 2208/1997 instituiram as bases da ultima reforma

12 Entende-se aqui por estratégias de racionalizacéo aquelas orientadas para a reducdo dos custos, por intermédio
de medidas de flexibilizacdo das rela¢des de trabalho.
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por que passou o0 ensino profissionalizante no Brasil e, em um sentido mais amplo,
agregaram as diretrizes da prépria politica educacional do Governo FHC.

O principal objetivo intentado pelo Ministério de Educacdo e Cultura
(MEC), através da Secretaria de Educacdo Média e Tecnologica (SEMTEL) pode
assim ser resumido: construir um novo modelo de educacdo média que
desvinculasse o ensino académico do técnico-profissionalizante, introduzindo neste
modelo cursos técnicos em bases modulares que articulassem qualificacao
profissional de curta duracdo e habilitacdo técnica, principalmente para o0 setor
terciario da economia.

Com isso, alem de separar, do ponto de vista conceitual e operacional, a
parte profissional do segmento académico do ensino médio, o Governo Federal
pretendia, em primeiro lugar, dar maior flexibilidade aos curriculos das escolas
técnicas, estabelecendo a sua melhor adaptacdo as mudancas no mercado de
trabalho; em segundo lugar, visava a promover uma maior aproximacao entre 0s
nacleos profissionalizantes das escolas técnicas e 0 mundo empresarial,
aumentando o fluxo de servicos entre empresas e escolas; e, em terceiro lugar,
buscava encontrar progressivamente formas juridicas apropriadas para o
funcionamento autdbnomo e responsavel das Escolas Técnicas e CEFETSs,
estimulando, ao mesmo tempo, parcerias para financiamento e gestdo (CUNHA,
2000, p. 252).

Neste enfoque, a educacédo profissional foi configurada pelo Decreto n°
2208/1997 como um sistema paralelo e distinto do ensino médio, compreendendo
trés niveis, ressaltados por Cunha (2000, p.255) a saber:

a) nivel basico: aquele destinado a qualificacdo e requalificacdo de

trabalhadores, independente do nivel de escolaridade, mediante o
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desenvolvimento de cursos ndo sujeitos a regulamentacao curricular. E
neste nivel que se situam tanto os cursos de aprendizagem como 0s
cursos mais breves, ministrados pelo Sistema S; os cursos de
qualificacédo que a rede federal de escolas técnicas torna-se obrigada a
oferecer (0s quais possuem a mesma natureza daqueles ofertados
pelo sistema S); e todas as demais iniciativas ndo formais de educacéo
profissional desenvolvidas por instituicdes publicas e privadas, laicas e
religiosas, apoiadas financeiramente pelo poder publico;

b) nivel técnico: destinado a proporcionar habilitacdo profissional aos
alunos matriculados ou egressos do ensino médio. Os cursos
enquadrados neste nivel possuem organizacdo curricular proépria,
independente do ensino meédio, podendo ser ministrados de forma
concomitante ou sequencial a este. Os curriculos de habilitacdes
técnicas devem ser organizados em modulos com carater de
terminalidade, dando direito a certificados de qualificacdo profissional

especifica;

c) nivel tecnoldgico: tem como destinatarios os egressos do ensino médio
e técnico e compreende cursos de nivel superior na area tecnoldgica,
cujos diplomas correspondentes sdo de tecnologos nas respectivas
especialidades.

Na justificativa da reforma os principais argumentos aventados sao
agueles inspirados em relatério do Banco Mundial, segundo o qual as escolas
técnicas, especialmente as da rede federal, operavam a custos muito elevados,
injustificados para os efeitos correspondentes. De acordo com tais argumentos 0S

alunos beneficiarios dessa rede de ensino, além de provirem das camadas de mais
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alta renda, prosseguem em massa para 0 ensino superior. Desta forma, os cursos
técnicos de nivel médio desempenhariam uma funcdo mais propedéutica do que
propriamente profissional, 0 que destoaria numa situacdo de escassez de recursos
para a educacdo, em especial para o ensino médio. Para corroborar essa linha de
argumentacédo, o Banco Mundial adverte que cerca de 20% de todas as despesas
publicas com o ensino de 2° grau seriam destinadas as escolas técnicas da rede
federal, as quais, em contrapartida, somente absorveriam 2% do total das
matriculas.

Dentre todas as medidas preconizadas para o enfrentamento de tal
problema, a solucéo vitoriosa foi a separacédo do conteudo profissional do curriculo
do curso técnico do conteudo de educacdo geral. Com isso se pretende que 0s
alunos que recorram aos cursos técnicos sejam somente aqueles que realmente
tenham a intencéo de se profissionalizar, afastando-se desta forma, os que estejam
apenas buscando um curso meédio de alta qualidade. Inclusive, no limite, as escolas
técnicas deixariam de se dedicar ao ensino médio e ofereceriam apenas o ensino
técnico em sentido estrito, refletindo a tendéncia que Cunha (2000, p. 255)
denominou de “Senaizacdo” dessa rede de escolas, ja que elas passariam a ocupar
0 espaco tradicionalmente reservado ao SENAI.

Por essa via espera-se aumentar a produtividade da rede de escolas
técnicas federais e CEFETS, estreitar o seu vinculo com o setor produtivo e alcancar
o atendimento de maior niumero de jovens e adultos com vistas a sua imediata
empregabilidade.

De acordo com o citado autor, 0 que os defensores dessa proposta nao
percebem € que os postos de trabalho de nivel intermediario s&o monopolizados

pelos profissionais de nivel superior, ndo exatamente pela falta de técnicos oriundos
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de cursos profissionalizantes, mas porque, sendo restritas as vagas para
engenheiros no mercado, estes acabam vencendo a competicdo por aqueles postos
que deveriam ser ocupados por profissionais de nivel médio. Ai estd a razao
principal para que os concluintes dos cursos técnicos sejam induzidos a se
candidatar ao vestibular, em busca muito mais de um diploma do que de uma
qualificacdo que os habilite a disputar em melhores condicbes o0s cargos
formalmente destinados aos técnicos (CUNHA, 2000, p. 259).

Ainda segundo o mesmo autor, o argumento de que 0s custos das
escolas técnicas federais sdo excessivamente elevados também néo procede, posto
que esta respaldado na comparacdo desses custos com os das escolas de nivel
médio dos sistemas estaduais, as quais oferecem um ensino de péssima qualidade.
Ademais, negligencia-se a relacdo existente entre 0 aumento da procura de vagas
nas escolas técnicas, que oferecem uma educacdo geral de boa qualidade e a
crescente deterioracdo do ensino na rede publica de escolas estaduais desde a
promulgacédo da LDB/1961. Em outras palavras, ndo se consegue compreender que
a simples melhoria da qualidade do ensino nas escolas publicas das redes estaduais
diminuiria a pressdo da demanda pelos cursos técnicos de nivel médio por parte
daqueles que buscam simplesmente preparo exclusivo para cursos superiores,
abrindo, portanto, a possibilidade para que os alunos efetivamente interessados em
seguir uma carreira técnica encontrassem vagas disponiveis, independentemente de
seu nivel de renda.

Ao lado da tendéncia de “Senaizacdo” das escolas técnicas federais,
como anteriormente assinalado, registrou-se, nos anos 1990, um movimento em prol
da reestruturacdo do modelo de formacéo profissional oferecido pelo SENAI, cuja

orientacdo hegemodnica se volta para um processo de “auto-privatizacdo” da
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instituicdo, abandonando a sua base estatal de sustentacdo e a ambiguidade
publica/privada que marca sua origem corporativa (CUNHA, 2000, p. 261). Este
movimento de reestruturacéo tem a finalidade de responder a uma série de ameacas
gue 0 novo contexto vivenciado pela sociedade brasileira na década de 1990 imp6s
a sobrevivéncia dos centros de formacéao profissional do SENAI.

Em primeiro lugar, por forca da lei'?, as entidades do Sistema S se viram
obrigadas a ter seus balancos aprovados pelo Tribunal de Contas da Unido, o que
se justificaria pelo fato de que os recursos provenientes da contribuicdo compulsoria,
principal fonte de sustentacédo do sistema, constituem um fundo publico, que deveria
estar sujeito a maior fiscalizacéo.

Em segundo lugar, as tendéncias crescentes de automatizacdo da
producao, terceirizacao, terciarizacéao e informalizacdo tém confluido para a reducéo
do emprego formal no setor industrial, comprometendo o nivel das receitas do
SENAI vinculadas a folha de salarios.

Em terceiro lugar, a busca de um novo perfil de trabalhador, pautado nos
principios da polivaléncia e da multifuncionalidade, tem elevado o nivel de
qualificacdo e de escolarizacdo prévia requerido pela industria, pondo em xeque a
importancia dos cursos de aprendizagem industrial (razdo de ser da contribuicdo
compulséria) para a formacao de uma forca de trabalho cujo perfil ja ndo se coaduna
com o do operério tipico do taylorismo/fordismo.

Um quarto ponto € a abertura da economia brasileira e a correspondente
exposicao das empresas nhacionais a concorréncia estrangeira, fazendo crescer as
reivindicacbes dos empresarios em prol da reducdo do chamado “Custo Brasil”.

Dentre os componentes dos custos de contratacdo da forca de trabalho que tem

3 Em 1995 a Lei n° 2613/1995 criou o Servico Social Rural, sob regime de autarquia, que seria obrigado a ter
seus balancos aprovados pelo Tribunal de Contas da Unido. Ao tramitar no Congresso, essa determinacédo foi
estendida aos SESI, SESC, SENAI e SENAC. (CUNHA, 2000, p. 218).
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sofrido maior ataque por parte dos defensores da flexibilizacdo das relacbes de
trabalho, destacam-se exatamente as contribuicoes das empresas para o Sistema S.
A propdsito, a Lei n° 9601 de 21 de janeiro de 1998, que criou a figura do emprego
temporario, estabeleceu uma reducdo de 50% para a contribuicdo compulséria
cobrada neste tipo especial de contrato de trabalho.

Por fim, resta mencionar as ameacas provenientes do segmento dos
trabalhadores e do préprio corpo burocratico do SENAI que questionam o carater
privado da gestdo de uma instituicdo cuja principal fonte de recursos é de natureza
publica. Destarte, do lado das entidades representativas dos trabalhadores surgiram
propostas defendendo a gestéo tripartite do Sistema S e a destinacao dos recursos
derivados da contribuicdo compulséria para outras entidades, a exemplo dos centros
publicos de formacao técnico-profissional pertencentes aos sistemas estaduais de
ensino. Por outro lado, por parte dos funcionarios do SENAI é crescente a defesa em
prol da transferéncia da instituicdo para o setor publico ou sua permanéncia no setor
privado (sociedade civil), mas com gestdo exclusiva dos trabalhadores ou em
associacdo com os industriais e o governo.

Diante de todas essas ameacas provindas de dentro e de fora da
instituicdo, esta em marcha um processo de mudanca cuja orientacdo hegemonica
parece advir da proposta dos reformadores. Estes defendem o abandono da
contribuicdo compulséria, com a consequente captacdo de recursos no mercado e
na parceria com 0Orgaos publicos em projetos especificos, eliminando-se a
aprendizagem industrial dos cursos oferecidos'® e enfatizando-se a assisténcia

técnica e as consultorias.

4 Entendem os reformadores que ndo hé lugar, na industria da virada do século, para o operario qualificado
segundo os padrBes de longa e custosa aprendizagem. Contudo, os argumentos a favor do abandono da
aprendizagem sdo paradoxais. Aludem ao fato de que as empresas demandam do SENAI justamente 0s cursos
de treinamento de curta duracdo, altamente especificados, 0s quais ndo parecem adequados para atender aos
novos requisitos de qualificacdo do trabalhador pautados na polivaléncia.
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N&o obstante, conforme observa CUNHA (2000, p. 232), ndo € nada
desprezivel o efeito inercial do aparato das Confederacfes e Federacbes, assim
como o de alguns setores do préprio SENAI, tendentes a manter o status quo. Esta
corrente defende a conservacdo da contribuicdo compulsoria e a reducdo, ao
minimo, dos cursos de aprendizagem, mesmo que isso deixe a instituicdo mais
exposta as centrais sindicais, as quais almejam exercer o controle social do SENAI,
em parceria com o Estado.

Isto posto, a trajetoria efetiva das mudancas vai depender do embate
dessas duas forcas em disputa, embora a posicédo dos reformadores ja venha, pouco
a pouco, se mostrando hegeménica.

Analisando essas duas tendéncias anteriormente descritas, de
“senaizacdo” da rede federal das escolas técnicas e de “auto-privatizacao” do
SENAI, Cunha (2000, p. 263) questiona se ndo estariamos assistindo a “[...]
translacao institucional [deste Ultimo] da ambiguidade publico/privado para a nitidez
da esfera privada, paralelamente a translacao [da primeira] desde a esfera publica
propriamente dita para um espaco de ambiguidade.” Com efeito, particularmente em
relacdo as escolas técnicas federais e aos CEFETSs, o autor afirma que tendo sido
estimulados a operar no campo da qualificacdo profissional oferecendo cursos
rapidos as empresas e a outros destinatarios que se apresentem voluntariamente,
essas escolas caminham no rumo de um processo de privatizacdo, visto que
passam a se pautar pelas necessidades imediatas do mercado e pela busca de
geracao de receitas.

Como elemento impulsionador dessas mudancas por que vém passando
as instituicbes que constituem tradicionalmente o carro-chefe do sistema brasileiro

de Educacéo Profissional desde os anos 1940, cumpre finalmente destacar o papel
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estratégico desempenhado pelo PLANFOR, financiado com recursos do FAT.

Situado em segundo plano nos grandes projetos de Educacao
Profissional desde a criacdo do SENAI em 1942, o Ministério do Trabalho, atraves
da sua entdo Secretaria Nacional de Formacdo e Desenvolvimento Profissional
(SEFOR), ao formular, em 1995, o referido Plano, chamou para si a coordenacéo de
toda a oferta de educacdo profissional do pais, emergindo como um novo
protagonista nesse campo.

O PLANFOR objetivava ampliar, gradativamente, a oferta de educacao
profissional, de modo a permitir a qualificacdo e requalificacdo de pelo menos 20%
da PEA, a cada ano. Para tanto, propunha promover a mobilizacdo e a articulacao,
em torno de objetivos e diretrizes comuns, de toda a capacidade e competéncia
existentes na area, envolvendo instituicdes publicas e privadas, governamentais e
nao-governamentais, laicas e religiosas.

Além do maior aporte de recursos destinados a qualificacdo e
requalificacdo (viabilizados a partir da utilizacdo do FAT) e do mero incremento
quantitativo, a SEFOR pretendia também investir no avanco conceitual e
metodoldgico mediante a incorporacdo de aspectos inovadores que merecem aqui
ser destacados. Em primeiro lugar, a educacao profissional deveria ser orientada
pela efetiva demanda do setor produtivo, atendendo interesses e necessidades de
trabalhadores, empresarios e comunidades; em segundo lugar, ela deveria ser
concebida em bases continuas e complementares a educacéao basica; em terceiro
lugar, ao invés de visar ao adestramento para o desempenho de ocupacoes
especificas, a educacdo profissional deveria contemplar o desenvolvimento do
trabalhador, integrando habilidades basicas, especificas e de gestdo; e, em quarto

lugar, deveria “superar o viés branco, masculino, urbano - industrial”, dando
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preferéncia a pessoas social e economicamente mais vulneraveis em termos de sua
situacao de pobreza, escolaridade, raca/cor, sexo, necessidades especiais e outras
formas de discriminacéo no mercado de trabalho (CUNHA, 2000, p. 238).

Outra importante inovacao intentada pela SEFOR era a mobilizacdo e a
consolidacdo de uma ampla rede de agéncias formadoras, com vistas ao
fortalecimento de novos sujeitos no campo da educacao profissional, o qual vinha se
constituindo historicamente em “reserva de mercado” das instituicdes tradicionais,
sobressaindo-se dentre estas o Sistema S e as escolas técnicas. Nessa perspectiva,
pretendia-se envolver nessa nova rede de educacao profissional outras instituicoes,
tais como universidades publicas e privadas, sindicatos e organizacoes de
trabalhadores, escolas profissionais privadas que atuavam fora do ensino
regulamentado, entidades comunitarias e outras organizacdes ndo-governamentais.

Assim sendo, as escolas técnicas federais e as agéncias do Sistema S,
embora também devessem atuar como interlocutores da SEFOR e executores de
projetos do PLANFOR, tinham sua hegemonia no campo da educacéo profissional
explicita e formalmente desafiada. De fato, um dos pressupostos do PLANFOR era
exatamente o de que tais instituicdes tinham uma distorcdo em seu modo de atuar.
Primeiramente porque privilegiavam um paradigma de trabalho e qualificacdo em
crise, caracterizado por uma formacdo Unica, terminal, voltada para empregos
estaveis, no setor industrial - urbano, com predominancia do trabalho assalariado
masculino; depois, porque seu modelo de qualificacdo era estruturado com base na
oferta de cursos disponiveis, com dificuldades crescentes de responder as
demandas do setor produtivo e da sociedade (CUNHA, 2000, p. 239).

Pelo seu modo de operar, o0 PLANFOR guarda, a primeira vista, algumas

semelhancas com o jA mencionado PIPMO, formulado pelo MEC, nos anos 1960, e
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posteriormente incorporado pelo Ministério do Trabalho nos anos 1970. N&o
obstante, uma analise mais detida permite identificar algumas diferencas
predominantes entre os dois programas.

De fato, o PIPMO, além de possuir um viés essencialmente industrialista,
atuava sobretudo através da canalizacdo de recursos para as entidades que
constituiam o nucleo duro do campo da educacédo profissional, ou seja, as escolas
técnicas e, principalmente, o SENAI e o SENAC. Enquanto isto, 0 PLANFOR nasceu
e se desenvolveu em uma conjuntura marcada pela reducao expressiva do emprego
no setor industrial, ocasionada pela brusca abertura comercial, pela
desindustrializacdo de alguns ramos da industria (a exemplo da téxtil), pela
incorporacao de novas tecnologias poupadoras de mao-de-obra e pela privatizacao
de empresas estatais que lancaram mao de estratégias de racionalizacao do uso do
trabalho. Mais ainda, o PLANFOR, tinha como um de seus objetivos exatamente
combater a hegemonia das instituicoes tradicionais atuantes no campo da educacao
profissional, como ja foi acentuado.

Dada a centralidade do PLANFOR para o objeto do presente trabalho,
este programa sera tratado com maior profundidade em uma secédo especifica. Por
enquanto interessa apenas destacar o seu papel estratégico como elemento
potencializador das mudancas que vém se delineando na area da educacéo
profissional no Brasil desde os anos 1990.

Efetivamente, conforme ja ressaltado anteriormente, mesmo constituindo
um grande apelo para o fortalecimento de ONGs e outras instituicbes formadoras, 0s
vultosos recursos do FAT poderdo confirmar, ao mesmo tempo, as ja mencionadas
tendéncias de “autoprivatizacdo” do SENAI e de “senaizacdo” das escolas técnicas

federais e dos CEFETs (CUNHA, 2000, p. 263). Ademais, ao fomentar o
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desenvolvimento de cursos de educacao profissional de nivel basico, 0 PLANFOR
veio reforcar o sentido geral que orientou a reforma do ensino médio e profissional
dos anos 1990. Este, como se sabe, consiste em privilegiar os cursos rapidos,
enquadrados em uma modalidade de educacdo ndo formal, destinados a
qualificacdo e requalificacdo para o exercicio de ocupacbes requeridas pelo
mercado, em detrimento de uma educacéao profissional especializada, prolongada e
de elevado custo. Tal estratégia vai ao encontro das recomendacdes do Banco
Mundial, de reducédo dos custos incorridos com o ensino medio e profissional e
priorizacdo do ensino fundamental (considerado de maior retorno econémico), com a
finalidade de atender as metas de ajuste fiscal.

Subordinada, entdo, a esse objetivo de reducdo de custos, a reforma em
consideracdo promoveu a separagcao entre o ensino médio e profissional, gerando
sistemas e redes distintos, em contraposi¢cdo a perspectiva de uma especializacéo
profissional como etapa posterior a conclusdo de uma escola basica unitaria. Assim
procedendo, recompds a dualidade estrutural que tem caracterizado historicamente
o sistema educacional brasileiro.

Sem embargo, a ruptura entre o ramo académico e o tecnoldgico reforca
a idéia de duas redes distintas no melhor estilo taylorista, que separa dirigentes de
especialistas. Tal concepcdo € hoje questionada até mesmo pela organizacao
capitalista da producado, a qual reconhece a importancia da educacéo basica para
uma formacéo cientifico-tecnoldgica sélida dos trabalhadores, demandada pela nova
etapa de desenvolvimento das forcas produtivas (KUENZER; FERRETTI apud
MANFREDI, 2002, p. 134).

Na verdade, a politica educacional formulada para o Brasil nos anos 1990

€ dotada de uma légica seletiva, visto que pressupde ser irracional o investimento na
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universalizacdo de um tipo de formacéo profissional onerosa e prolongada, em uma
sociedade marcada pela crescente extingdo de postos de trabalho e pela mudanca
do paradigma técnico para o tecnoldgico.

Esse novo paradigma exige, sim, uma formacao de novo tipo, que integre
ciéncia, tecnologia e trabalho, porém apenas para os privilegiados ocupantes dos
poucos postos de trabalho que ndo correm o risco de precarizacdo. Para os demais,
aqueles que viverdo com poucos direitos, na informalidade, trabalhando em seu
proprio negoécio ou inseridos em empregos precarios, bastaria segundo esta otica,
oferecer, quando muito, educacdo fundamental, complementando-a com
qualificacdo profissional de curta duracdo e baixo custo, nos moldes dos cursos

oferecidos pelo PLANFOR (KUENZER apud MANFREDI, 2002, p. 137).
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4 O PLANO NACIONAL DE FORMACAO PROFISSIONAL — PLANFOR

O PLANFOR se originou da confluéncia de dois movimentos, ambos
associados ao atual processo de reestruturacdo capitalista. O primeiro, que
constituiu objeto de andlise do capitulo precedente, se refere as transformacdes
experimentadas pelo sistema brasileiro de educacéo profissional, consolidadas com
a reforma de 1997 e para as quais, conforme se p6de depreender, essa politica
desempenhou um papel estratégico. O segundo movimento se consubstancia nas
mudancas que tém sofrido as politicas publicas de emprego em termos de seu
conteudo e de seu objetivo, a partir das quais as acdes voltadas para a qualificacado
profissional passaram a ocupar um lugar de destaque, constituindo-se mesmo no
eixo privilegiado da estratégia de enfrentamento do desemprego.

Esta parte do trabalho tem seu foco centrado no segundo movimento, o
que requer um exame mais detido dos contextos internacional e nacional de crise,
de reestruturacéo capitalista e de mudancas no mundo do trabalho que Ihe dao
suporte. Além disso, sera efetuada uma analise do PLANFOR em sua propria
concepcao, buscando-se sobretudo destacar os principios teorico-ideolégicos que
constituem fonte de inspiracdo desta politica, a sua coeréncia interna, bem como a

sua consisténcia e adequacdao face a realidade que pretende modificar.

4.1 O contexto de mudancas no mundo do trabalho

Tendo como sintomas mais evidentes a desaceleracdo da taxa de

crescimento do produto industrial e a retracdo do valor do comeércio internacional, a

inflexdo experimentada pela economia mundial, a partir do final da década de 1960,
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demarca o esgotamento das bases sobre as quais se erigiu o ciclo sistémico de
acumulacéao liderado pelos Estados Unidos, responsavel por uma fase de expansao
material sem precedentes na histéria do capitalismo.

Diferentemente da Grande Depressdo de 1929-30, caracterizada como
uma crise de superproducédo, tal inflexdo expressa mais uma crise estrutural do
capital, cuja causa propulsora foi a queda da taxa de lucro, desencadeada pela
intensificagdo da concorréncia capitalista e pela desaceleragdo do ritmo de
crescimento da produtividade industrial.

Quanto ao acirramento das pressdes competitivas, pode-se afirmar que
este foi o efeito perverso da politica de rearmamento e reconstrucdo econdmica da
Europa e do Japao, capitaneada pelos Estados Unidos no contexto da Guerra Fria,
bem como da expanséo transnacional do capital das corporacdes norte-americanas,
mediante a realizacdo de investimentos diretos no exterior, em busca de novos
mercados.

Em outras palavras, estes dois processos combinados permitiram a
reorganizacdo e a equiparacdo da competitividade das empresas européias e
japonesas, as quais contaram com o0 apoio ativo dos governos de seus paises para
enfrentar os desafios impostos pela “invasdo das multinacionais americanas”,
verificada a partir de meados da década de 1950. Dessa forma, as corporacoes
européias e japonesas despontaram como fortes concorrentes na luta pela conquista
de novas fronteiras para a expansao do capital, efetuando um volume cada vez mais
expressivo de investimentos diretos no exterior, inclusive nos Estados Unidos
(ARRIGHI, 1996, p. 314).

Associadas a intensificacdo da concorréncia intercapitalista em ambito

mundial, assistiu-se a uma superelevacao dos salarios reais, sobretudo na Europa
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Ocidental e nos Estados Unidos, bem como a uma explosdo dos precos de matérias-
primas basicas que culminou com os dois grandes choques do petroleo, ocorridos
em 1973 e 1979.

Paralelamente, no plano produtivo, a partir de meados dos anos 1960, os
principios tayloristas-fordistas de organizacdo do trabalho e da producdo comecaram
a enfrentar seus proprios limites enquanto métodos de elevacédo da produtividade.
Combinada a escalada dos salarios e dos precos das matérias-primas, essa
tendéncia veio reforcar a elevacdo dos custos unitarios de producdo e, por
conseguinte, a reducao da taxa de lucro.

A resposta imediata a essa crise de rentabilidade do capital foi o
deslocamento de parcela significativa dos fundos monetarios capitalistas das esferas
produtiva e comercial para a esfera financeira, como estratégia para a preservagao
do processo de valorizagao.

Segundo Arrighi (1996, p. 309), ndo ha nada de “revolucionario” na
vertiginosa expansao financeira que caracteriza o atual estagio de desenvolvimento

do capitalismo, tendo como marco o ano de 1968. Para ele

Expans®es financeiras desse tipo registram-se desde o século XIV, como a
reacao caracteristica do capital a intensificagdo das pressées competitivas
gue decorrem, invariavelmente, de todas as grandes expansfes do
comércio e producdo mundiais. A escala, 0 ambito e a sofisticacdo técnica
da atual expansao financeira séo, é claro, muito maiores que as expansdes
anteriores [expressando apenas] a continuacdo da solida tendéncia de
longue durée do capitalismo histérico a formacao de blocos cada vez mais
poderosos de organiza¢cfes governamentais e empresariais como principais
agentes da acumulacdo do capital em escala mundial.

A dimensédo e a complexidade atingidas por esta expansao financeira
foram, na verdade, outro efeito perverso do carater transnacional da dinamica de
crescimento e acumulacdo das corporacdes norte-americanas e da politica de
ampliacdo do poder de compra mundial, que se constituiram nas bases sobre as

quais se sustentou a hegemonia dos Estados Unidos. Isto porque possibilitaram a
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formacdo de um mercado de divisas guardadas e aplicadas fora do pais de origem e
livres do controle do sistema de bancos centrais que regulava a oferta mundial de
dinheiro, segundo o regime de taxas de cambio fixas, estabelecidas no acordo
Bretton Woods.

Apos a explosao financeira que marcou os ultimos decénios do século XX,
esse chamado mercado de “eurodolares” ou “eurodivisas”, alimentado
preponderantemente pelos depdsitos das multinacionais norte-americanas, tornou-
se 0 mais importante fator desestabilizador do sistema monetario internacional,
pondo em xeque a propria autonomia dos Estados Nacionais, sobretudo no que
concerne a gestdo da moeda e da forca-de-trabalho. Com efeito, as politicas
econdmicas e sociais implementadas pelos Estados Nacionais se encontram hoje
fortemente condicionadas pelos movimentos do capital financeiro especulativo,
extremamente volatii e livre de qualquer controle por parte de instituicbes
reguladoras nacionais ou internacionais.

Por outro lado, o capital que se mantém na esfera produtiva vem
experimentando, principalmente a partir dos anos de 1980, um conjunto de
estratégias de reestruturacdo como forma de contrarrestar a tendéncia a queda da
taxa de lucro.

Algumas dessas estratégias incidem mais diretamente sobre a
organizacao do trabalho e da producéo, visando a superar os ja mencionados limites
intrinsecos aos principios tayloristas-fordistas, bem como a sua excessiva rigidez
face aos novos padrbes de competitividade e ao carater mais instavel e diferenciado
da demanda, em um contexto de acirramento da concorréncia mundial
intercapitalista.

O paradigma voltado para a producdo de massa se mostrou eficaz
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enguanto predominou um quadro geral de estabilidade dos mercados, caracteristico
do regime de acumulacdo e do padrédo de regulacdo até entdo vigentes. Entretanto,
com o aprofundamento das mudancas no cenario econémico 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).

Nessa perspectiva, as estratégias empresariais de reestruturacdo voltam-
se para a flexibilizacdo das formas de organizacdo do trabalho e da producéo,
através da introducdo de novos equipamentos de base microeletrénica e de
inovacdes organizacionais, inspiradas, sobretudo, no modelo de produc¢éo japonés.

Além dessas estratégias de reestruturacao produtiva direcionadas para a
flexibilizacdo interna (do processo de trabalho e do padrédo de uso da forca-de-
trabalho) € importante destacar as medidas de racionalizacdo implementadas pelas
empresas com vistas a flexibilizacdo externa (das relacdes de trabalho e do mercado
de trabalho). Estas consistem, essencialmente, na adocdo de formas atipicas de
contratacdo da forca-de-trabalho, tais como: trabalho temporario, trabalho em tempo
parcial, subcontratacdo de trabalho a domicilio; na realocacdo de plantas para
regides de fraco poder de organizacao sindical;, na incorporacdo de um padrdo de
relacédo de trabalho que privilegia a negociacéo direta e individualizada entre patrao
e empregado; e na descentralizacdo da producdo, ou seja, focalizacdo e
especializacdo em atividades que constituem a vantagem competitiva da empresa e
a transferéncia das demais para terceiros (terceirizacdo), tendo como principal fonte
de inspiracdo o modelo de especializacdo flexivel desenvolvido na regido da

Terceira Italia (ANTUNES, 1995, p. 17).
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Tais estratégias de racionalizacdo tém proliferado em maior ou menor
grau dependendo do contexto sécio-politico, predominando nos paises em que a
ideologia neoliberal mais tem avancado com o aval dos governadores
conservadores. Isto remete a analise da dimenséao politico-institucional da crise e do
processo de reestruturagcdo em foco, expressa nas transformacdes que vém
ocorrendo na forma de articulacdo entre o Estado e o capital e, particularmente, no
padréo de gestédo da forca-de-trabalho.

Segundo Jessop (1991), com o esgotamento do regime de acumulacao e
do paradigma de organizacdo industrial fordistas, o Welfare State Keynesiano
perdeu sua eficacia, enquanto for¢a estrutural e estratégica capaz de assegurar as
condicOes de valorizacdo do capital e de reproducdo da forca-de-trabalho. Em seu
lugar, vem se configurando uma nova forma de Estado que o citado autor denomina
de Workfare State Schumpeteriano.

A diferenca entre ambos é que o primeiro objetivava, de um lado,
promover o pleno emprego em economias nacionais relativamente fechadas, através
de uma politica econémica cujo foco centrava-se na demanda e, de outro, almejava
generalizar a norma do consumo de massa, mediante uma politica social voltada a
ampliacdo dos direitos ao bem-estar e a criacdo de novas formas de consumo
coletivo. Enquanto isto, o Workfare State Schumpeteriano visa a promover a
inovacdo da producao, dos processos de organizacdo e dos mercados, em prol da
elevacdo da competitividade de economias abertas, a partir de mecanismos de
intervencao econdmica que enfatizam o lado da oferta. Assim sendo, a politica social
torna-se subordinada aos imperativos da flexibilidade do mercado de trabalho e da
competitividade estrutural (JESSOP, 1991).

A manifestacdo concreta assumida por essa mudanca no padrdo de
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regulacdo, na maioria dos paises capitalistas avancados, tem sido a implementacao,
a partir do final da década de 1970, de uma agenda de reformas de inspiracao
neoliberal, cuja centralidade recai sobre o combate a inflacdo e o ajuste das contas
externas e internas, em detrimento da manutencao do pleno emprego.

O pressuposto basico que tem norteado essa agenda de reformas é que
0s principais determinantes da crise estdo relacionados a excessiva rigidez das
normas de contratacdo da forca-de-trabalho, asseguradas pelo Welfare State e por
contratos coletivos de trabalho. Estes teriam induzido a uma sobreelevacdo dos
salarios diretos e indiretos e a queda da produtividade, posto que ao reduzirem o
risco de perda de emprego teriam solapado o incentivo ao trabalho. Ademais, a
aceleracdo do processo inflacionario, desencadeada pelo crescimento do déficit
publico e pela elevacdo dos salarios acima da produtividade, bem como a
inflexibilidade das regras de contratacdo do trabalho representariam um desestimulo
ao investimento e dificultariam a indispensavel reestruturacéo do aparelho produtivo.
Assim, a estratégia de enfrentamento da crise tem privilegiado, no plano
macroecondémico, as enérgicas medidas de controle monetario que acabam
promovendo mais a valorizacdo financeira que produtiva do capital (POCHMANN,
1998, p. 121). Ao mesmo tempo, no plano social, as reformas neoliberais tém se
direcionado ao redimensionamento do Estado de Bem-Estar, com vistas a reducao
dos gastos publicos e a flexibilizagdo dos direitos trabalhistas.

Todas essas transformacdes experimentadas pelo sistema capitalista
mundial nos planos financeiro, produtivo e politico-institucional tém rebatimentos
importantes do ponto de vista da classe trabalhadora, na medida em que afetam as
condicbes de uso da forca-de-trabalho no processo produtivo, bem como a

configuracdo do mercado de trabalho.
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No que se refere ao padrdo de uso da forca-de-trabalho, as inovacfes
tecnoldgicas e organizacionais, voltadas para a flexibilizacdo da producéo, afetam a
divisdo e o conteudo das tarefas e, por conseguinte, o perfil de qualificacdo exigido
dos trabalhadores (SENGENBERGER, 1991, p. 264-265).

De fato, tais inovacdes pdem em xeque a tradicional divisdo entre os
trabalhos de concepcdo e de execucdo, passando os trabalhadores diretos a
desempenharem func¢des que anteriormente eram de responsabilidade exclusiva da
supervisao, como é o caso do controle de qualidade. Isso € ainda mais reforcado
pelo corte dos niveis hierarquicos e pela consequente reducdo do numero de chefes
intermediarios, podendo-se conferir maior autonomia ao trabalho de execucéo.
Ademais, ao serem eliminados muitos postos de trabalho, verifica-se uma agregacéo
das tarefas que pode ser acompanhada, embora n&o necessariamente, do
enriguecimento do conteudo do trabalho.

Vale lembrar, entretanto, que as novas técnicas de organizacdo do
trabalho e da producéo, inspiradas no modelo japonés, representam apenas formas
mais sutis de controle do trabalho pelo capital, embora ndo menos eficazes do que
aguelas inerentes ao modelo taylorista-fordista de organizacdo. Assim, por tras
daquela “relativa autonomia” dos trabalhadores diretos, os métodos japoneses
trazem um sofisticado sistema de vigilancia, apoiado no aperfeicoamento do fluxo de
informacdes e na maior visibilidade do processo de producdo, que permite a
identificacdo de eventuais desvios das normas de producdo e de qualidade (LEITE
apud LIMA, 1996, p. 100).

Importa aqui destacar, particularmente, as implicacdes das referidas
transformacdes no ambito da producdo sobre os requisitos de qualificacdo e

formacdao profissional da forca de trabalho. As crescentes exigéncias de flexibilizar o
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uso do trabalho e sua alocacdo no processo produtivo tém levado a busca do
trabalhador polivalente e multifuncional, capaz de adaptar-se facilmente as
freqientes mudancas de posto de trabalho, substituindo-se, assim, a nocdo de
qualificacdo para o desempenho de uma ocupacdo especifica pela nocdo de
competéncia.

Segundo Dedecca (1998a, p. 271-272), no contexto da organizacao
fordista do processo de trabalho, havia uma rigida estrutura de ocupacdes, na qual
cada uma delas estava associada a um conjunto de funcdes e de tarefas, bem como
a uma formacéao profissional especifica, sendo esta ultima, juntamente com o tempo
de experiéncia e o conhecimento acumulado no exercicio da profissdo, o parametro
basico que direcionava o enquadramento funcional do trabalhador e seu nivel
salarial.

Cumpre ressaltar ainda que tal enquadramento (e, portanto, a contratacao
e 0 uso da forca-de-trabalho pelas empresas) era objeto de regulacdo nos marcos
das negociacbes coletivas, as quais, em alguns paises, se ancoravam em um
sistema de leis voltadas a regulamentacao das relacdes de trabalho e, em outros, se
desenvolviam de forma autbnoma.

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-trabalno no processo produtivo de acordo com as suas
necessidades. Dessa forma, ao espaco publico de regulacdo sobrepde-se um
espaco privado, fundado na relacdo direta e individualizada entre patrdo e
empregado. E neste espaco privado de regulacdo que a qualificacéo do trabalhador
para o desempenho de uma ocupacao especifica perde importancia, requerendo-se

um conjunto de competéncias que o possibilite transitar por diversas ocupacoes,
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com baixos custos para a empresa (DEDECCA, 1998a, p. 274).

Nesse contexto, o processo de formacao profissional torna-se mais geral
e mais complexo, de sorte que possa dar conta das necessidades de mudancas dos
produtos e dos processos, nao se restringindo, portanto, a atender as exigéncias de
um determinado posto de trabalho. Consequientemente, eleva-se o nivel de
qualificacédo da forca-de-trabalho requerido pelas empresas, mesmo que seja para o
desempenho de fungdes pouco complexas (DEDECCA, 1998a, p. 275).

Conforme salientado anteriormente, além das mudancas nas condicdes
de uso do trabalho e nos seus requisitos de qualificacdo e formacéo profissional,
transformacdes relevantes vém se processando no mercado de trabalho em
decorréncia do processo de reestruturacao capitalista em curso. Estas se expressam
na elevacao significativa das taxas de desemprego, na maior instabilidade dos
contratos de trabalho, no crescimento do emprego informal e no surgimento de
formas precarias de ocupacao.

Segundo Pochmann (1998, p. 111-112), o numero de desempregados
nos paises capitalistas avancados cresceu de 10 milhdes para 35 milhdes, entre
1970 e 1996, e de 5,5 para aproximadamente 15 milhdes na América Latina, nas
duas ultimas décadas. Ainda conforme o mesmo autor, embora a fase de
recuperacao experimentada pelos paises industrializados, entre 1984 e 1990, tenha
ocasionado uma reducdo das taxas de desemprego, ela se deu a custa de uma
elevacdo dos empregos precarios. Os anos 1990, por outro lado, se caracterizaram
pelo baixo dinamismo das economias capitalistas em geral, com o recrudescimento
das taxas de desemprego juntamente com a precarizacao das relacdes de trabalho.

Na verdade, a reducdo das taxas de crescimento e a sua maior

instabilidade, refletida na alternancia de curtos periodos de expansdo com periodos
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de recessdo, se constituem na caracteristica essencial do capitalismo, no atual
contexto de reorganizacdo econdmica, destacando-se como 0s principais
determinantes do desemprego.

De fato, a crise atual do emprego decorre muito mais da incapacidade da
nova politica de austeridade econ6mica de viabilizar um ciclo prolongado de
crescimento, do que de uma elevacéo da produtividade resultante dos processos de
modernizacdo da base produtiva (DEDECCA, 1997, p. 19). Para reforcar tal
argumentacéao, vale lembrar que o “circulo virtuoso” experimentado durante os “trinta
anos gloriosos” do capitalismo no pds-guerra combinava altas taxas de crescimento
da producédo industrial com elevacdo acelerada da produtividade do trabalho e
concomitante expansdo dos salarios reais e do nivel de emprego. Portanto, isso
comprova a tese de que o avanco tecnolégico e os correspondentes ganhos de
produtividade ndo conduzem necessariamente ao desemprego, se associados a
uma melhoria na distribuicdo de renda e ao crescimento da demanda efetiva
(POCHMANN, 1999, p. 15).

Entretanto, conforme adverte Pochmann (1998, p. 109), as politicas de
emprego, responsaveis pela construcdo do estatuto do trabalho e pela sustentacdo
daquele “circulo virtuoso” tém sofrido significativas transformacdes em termos de
seu conteudo e de seu objetivo, constituindo-se tais transformacées em uma das
facetas do atual processo de reestruturacao capitalista.

De acordo com o autor, as politicas publicas de trabalho e renda de
inspiracdo neoliberal tém privilegiado um conjunto de interven¢cées no mercado de
trabalho, de carater provisoério e focalizadas em segmentos especificos da oferta e
da demanda de méao-de-obra, bem como medidas voltadas para a flexibilizacdo das

relacbes de trabalho. Destarte, elas se convertem em “politicas de mercado de
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trabalho”, em contraposicdo as “politicas de emprego” de tradi¢cdo social-democrata
e keynesiana.

Estas ultimas, partindo da premissa de que a demanda efetiva,
alavancada pelo investimento, consistia no principal determinante dos niveis de
emprego e renda, articulavam-se as politicas macroecondmicas direcionadas ao
crescimento do nivel geral de atividade, assumindo, desta forma, um carater mais
sistémico e tendo por objetivos o0 pleno emprego e a incorporacdo social
(POCHMANN, 1998, p. 111).

Confirmando a tese de Polanyi (1980) de que o liberalismo e o
intervencionismo estatal ndo sdo alternativas excludentes e seguindo uma linha de

interpretacdo semelhante a de Pochmann, Castel (1998, p. 537) salienta que:

[...] num periodo caracterizado pelo fortalecimento do liberalismo e pela
celebragdo da empresa, as interven¢gbes do Estado, particularmente no
dominio do emprego, sdo numerosas, variadas e insistentes como nunca
foram. Porém, bem mais do que o aumento do papel do Estado, € a
transformacdo das modalidades de suas intervencdes que se deve ser
sensivel.

Na otica do autor, tal transformacdo se expressa na passagem das
“politicas de integracdo” para as “politicas de insercdo”. Tendo como objetivo a
homogeneizacdo da sociedade a partir do centro, as primeiras assumiam uma
perspectiva mais universalista, compreendendo acfes voltadas para a ampliacdo do
acesso aos servicos publicos, a reducdo das desigualdades sociais, 0
desenvolvimento de protecdes e a consolidacdo da condi¢céo salarial. Enquanto isto,
as segundas visam a reduzir o “déficit de integracdo” dos segmentos mais
vulneraveis, ou seja, recuperar a distancia que os separa daqueles que possuem um
emprego estavel, uma escolaridade normal, um padrdo de vida decente, etc. Assim
sendo, obedecem a ldgica da discriminacdo positiva, pautando-se, portanto, no

desenvolvimento de estratégias especificas, focalizadas em grupos ou regides
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precisamente definidos.

Tais politicas diferem, entretanto, das iniciativas classicas de assisténcia,
previstas mesmo nos sistemas de protecdo social mais universalistas, as quais
voltavam-se para as populacdes em desvantagem, dispensadas do trabalho por
razdes legitimas. A distingdo essencial reside no fato de que as atuais politicas de
insercdo tém como foco os trabalhadores vitimados pelo desemprego, cuja
dificuldade de integracdo ndo decorre de fatores individuais de inadaptacao
(CASTEL, 1998, p. 542).

Dentre as “politicas de insercdo” ou “politicas de mercado de trabalho”,
como prefere Pochmann, merecem destaque, além das a¢des de cunho passivo,
como as indenizacbes aos desempregados e 0s incentivos a aposentadoria
antecipada, aquelas de natureza ativa’ direcionadas & formac&o profissional, que
passam a se constituir no eixo privilegiado da estratégia de enfrentamento do
desemprego. Estas tém como pressuposto a necessidade de adaptar o perfil de
qualificacdo da forca-de-trabalho a um padrdo mais flexivel de relacbes de trabalho
imposto pelos movimentos de globalizac&o e reestruturacao produtiva.

Paradoxalmente, entretanto, exatamente no momento em que se enfatiza
o incremento de qualificacbes e das competéncias da forca-de-trabalho como
requisito para a elevacéo do nivel de emprego e da competitividade das economias
nacionais observa-se uma ruptura do “papel integrador” exercido pela educacao e
formacdao profissional na chamada “Era de Ouro” do capitalismo. Naquele contexto,

prevalecia 0 compromisso publico com o pleno emprego e com o atendimento das

> Do ponto de vista conceitual, as politicas passivas sdo aquelas que tomam o nivel de emprego como dado e
visam a prestar assisténcia financeira ao desempregado (seguro-desemprego e outros mecanismos) ou a reduzir
0 excesso da oferta de trabalho (incentivos & aposentadoria antecipada e & manutengdo dos jovens no sistema
escolar, reducéo da jornada de trabalho, etc.). Ja as politicas ativas buscam atuar diretamente sobre a oferta de
trabalho, no sentido de melhorar as chances de insercdo e a qualidade do emprego (qualificagdo profissional) ou
causar impacto sobre a demanda por trabalho (subsidio a contratacdo, oferta de crédito as pequenas e
microempresas, etc.).
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necessidades educacionais da forca-de-trabalho que se incorporaria ao mercado de
trabalho em expansdo. Com o abandono de tal compromisso, no bojo do atual
processo reestruturacao capitalista, 0 emprego e a integracdo passam a obedecer a
uma logica essencialmente privada que enfatiza as capacidades e competéncias
individuais como condicionantes exclusivos da insercdo no mercado de trabalho.
Nessa perspectiva, “A desintegracdo da promessa integradora deixara lugar a
difusdo de uma nova promessa, agora sim, de carater estritamente privado: a
promessa da empregabilidade.” (GENTILI, 1998, p. 78-81).

Posto que ndo h& necessariamente uma correlagcdo direta entre
qualificacdo e emprego e dada a condicdo “inempregavel” de grande parte da
populacdo a qual se destinam os programas publicos de qualificacdo profissional,
tem-se que tais programas, uma vez desarticulados das politicas macroeconémicas
de promocdo do emprego, passam a desempenhar um papel muito limitado que
pode se restringir a elevacao do nivel de qualificacdo dos desempregados.

Portanto, embora os esfor¢cos de qualificacéo e elevacdo da escolaridade
da populacdo trabalhadora sejam absolutamente legitimos como um imperativo
democratico e como um dos requisitos para a obtencdo do emprego, este, por outra
parte, ao depender de outros condicionantes de natureza conjuntural e estrutural,
alerta para um novo problema que ndo deve ser dissimulado: “[...] a possivel ndo
empregabilidade dos qualificados.” (CASTEL, 1998, p. 521).

Por conseguinte, considerados os limites desta e de todas as demais
politicas de insercdo para reintegrar populacdes que sao “inintegraveis”, elas vém
perdendo gradativamente 0 seu pretenso carater transitério para tornarem-se
permanentes. Neste sentido, a insercdo deixa de representar uma etapa provisoria,

transformando-se em um “estado” ou em uma nova “modalidade de existéncia
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social”, situada em uma camada intermedidria entre a completa exclusdo e a
integracdo (CASTEL, 1998, p. 521).

N&o é por acaso que se evidencia hoje uma profuséo de politicas publicas
desta natureza, em um cenario mundial dominado pelo triunfo da ideologia
neoliberal. Tal fato apenas contribui para explicitar o sentido real que orienta o
padrdo vigente de gestdo estatal da forca-de-trabalho. Trata-se de assegurar as
condicbes de flexibilidade necessarias ao atual processo de reorganizacao
capitalista e compensar os efeitos perversos da globalizacdo dos mercados e da
busca de eficiéncia e de competitividade a qualquer preco, ou ainda, como diz
Castel (1998, p. 559), “[..] ocupar-se dos validos invalidados pela conjuntura.”

Resta, finalmente, analisar as manifestacbes concretas e as
particularidades de todas essas transformacdes experimentadas pelo capitalismo no
contexto da sociedade brasileira, destacando-se, sobretudo, os seus rebatimentos
do ponto de vista do emprego e da qualificacdo da méo-de-obra.

Inicialmente, vale ressaltar que o processo de industrializacdo alavancado
a partir da segunda politica de substituicdo de importacbes, componente do Plano
de Metas do Governo JK, permitiu o desenvolvimento de um setor industrial
moderno, diversificado e organizado, em termos da base técnica e produtiva,
segundo os padrdes fordistas. Entretanto, esse processo nao foi acompanhado de
um movimento paralelo de relativa homogeneizacdo social, tal como o
experimentado pelos paises capitalistas centrais, visto que no Brasil ndo se
consolidou o padréao de regulacédo que deu sustentacdo ao auténtico modelo fordista
de desenvolvimento.

De fato, a ndo universalizacdo dos direitos basicos (incluindo-se dentre

estes 0 acesso a educacado) e a auséncia de uma reforma agraria que corrigisse a
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tendéncia a concentracdo da propriedade rural promovida pela industrializacéo
foram os principais responsaveis pelo deslocamento para os centros urbanos de
grandes contingentes de forca-de-trabalho dotados de um baixo nivel de
qualificacéo.

O extenso “exército industrial de reserva” assim constituido e a auséncia
de um sistema publico de seguridade social que desse protecdo aos
desempregados ensejaram a segmentacado do mercado de trabalho e o crescimento
da informalidade. Além disso, fragilizaram o poder de organizacdo politica dos
trabalhadores, o que foi ainda reforcado pela forte repressdo a que ficaram
submetidos os sindicatos no periodo da ditadura militar.

Nesse contexto, a alocacdo e o uso da forga-de-trabalho no processo
produtivo, ao contrario do verificado nos paises desenvolvidos, ndo esteve pautada
em uma estrutura de ocupacdo socialmente regulada no ambito das negociacbes
coletivas e organizada de acordo com a qualificacdo e a formacéo profissional do
trabalhador.

Nesse sentido, foi possivel, no Brasil, a consolidacdo de uma estrutura
industrial complexa, porém centrada no trabalho desqualificado, posto que a
qualificacdo ndo se constituia em parametro basico para a insercéo profissional do
trabalhador e em mecanismo de controle social do uso da forga-de-trabalho pelas
empresas (DEDECCA, 1998a, p. 278-279).

E verdade que a partir do final da década de 1970 assistiu-se a uma
importante inflexdo na trajetéria do movimento sindical brasileiro, demarcada pela
emergéncia de um “novo sindicalismo”, o qual desempenhou importante papel no
processo de democratizacdo do pais e na conquista de inelutaveis direitos na esfera

social e politica, destacando-se dentre esses o fortalecimento das negociacoes
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coletivas.

Todavia, aos limites internos do préprio padrdao brasileiro de
industrializacdo se somaram outros, de natureza externa, representados pela crise
da divida, ao tempo em que as economias capitalistas avancadas ja
experimentavam um processo de reestruturacdo produtiva sob a hegemonia da
ideologia neoliberal.

Ao longo da década de 1980, porém, o Brasil ainda pdde resistir a
ofensiva conservadora que se alastrava pelo mundo, dado a forca exercida pelos
sindicatos e partidos de esquerda no periodo de transicdo democratica, mantendo-
se fiel ao modelo de industrializacdo baseado na substituicdo de importacdes (LIMA,
2000, p. 16).

Além disso, o contexto macroeconémico, nos primeiros anos dessa
década - marcado pelo endurecimento das condicbes de pagamento da divida
externa, com seus efeitos negativos sobre o balanco de pagamentos; pelo baixo
nivel de investimentos, em uma conjuntura recessiva; e pela manutencéo do elevado
grau de protecdo do mercado interno — a0 mesmo tempo em que evidenciava a
opc¢ao por uma gestao “passiva e conservadora” da crise (MATTOSO, 1995, p. 136),
nao estimulava a disseminacdo de estratégias empresariais mais sistémicas de
modernizacdo®®, direcionadas para a incorporacdo dos novos padrdes produtivos,
tecnoldgicos e concorrenciais emergentes nos paises capitalistas centrais.

Assim sendo, enquanto a maioria dos paises experimentava um amplo
processo de reestruturacdo industrial (ou de desindustrializacdo), em resposta ao
aprofundamento da crise em ambito mundial, o Brasil mantinha praticamente intacta

a sua estrutura produtiva.

18 por estratégias sistémicas de modernizacdo, entende-se, aqui, as mudancas de carater mais generalizado,
envolvendo inovagdes tecnoldgicas, organizacionais e nas politicas de gestdo da forca-de-trabalho.
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Somente a partir do inicio da década de 1990, inaugurou-se uma nova
fase na economia brasileira, marcada pela ruptura do modelo de industrializacéo
pautado na substituicdo de importacdes e por um amplo processo de reestruturacao
produtiva desencadeado pelas medidas de politica econémica implementadas pelo
governo Collor.

Por um lado, a adocdo de um plano de estabilizacdo econdmica,
sustentado em uma politica monetaria fortemente contracionista'’, provocou o
agravamento da crise econémica, com a consequente retragcdo do mercado interno.

Por outro lado, a brusca e indiscriminada liberalizacdo do comércio
exterior, via reducdo progressiva das aliquotas de importacdes, expds a industria
nacional, que até entdo havia se mantido sob forte protecdo tarifaria, a uma
crescente concorréncia internacional.

Assim, ao se defrontarem com os novos padrdes de competicao vigentes
no mercado mundial, as empresas brasileiras se viram obrigadas a promover ajustes
em sua estrutura produtiva, com base em estratégias de racionalizacdo voltadas
exclusivamente para a reducéo dos custos (sobretudo dos custos salariais), somente
em certos casos, associadas a mudancas internas de carater mais sistémico visando
ao reforco da capacidade de adaptacao e inovacgao.

A adocdo de estratégias de reducdo dos custos refletiu uma postura
defensiva das empresas diante da ameaca representada pelo repentino acirramento
da concorréncia internacional, em um contexto marcado por uma profunda recessao
e pela auséncia de uma politica de modernizacao industrial que levasse em conta as
especificidades setoriais e regionais. Tornou-se, assim, premente a busca de novas

formas de flexibilizacdo das regras de contratacdo da forca-de-trabalho, além

7 Tal politica centrou-se fundamentalmente no controle da base monetaria, mediante o confisco temporério dos
saldos bancarios e depdsitos de poupancga, e na manutencdo da taxa de juros real em patamares bastantes
elevados.
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daquelas que ja constituiam caracteristicas estruturais do mercado de trabalho
brasileiro, expressas nas facilidades de demissdo e nas flutuagcdes do nivel de
emprego e de salario de acordo com as flutuacées da demanda.

Vale acrescentar que o carater indiscriminado da politica de liberalizacao
das importacdes - corporificado, na auséncia de uma politica industrial articulada,
que estabelecesse prazos graduais para a reducdo das tarifas e critérios para os
produtos comercializados — induziu ainda a eliminacdo de muitas empresas menos
competitivas, que se mostraram incapazes de satisfazer as novas exigéncias de
qualidade e de produtividade pautadas nos padrdes internacionais.

Portanto, o processo de reorganizacdo capitalista, no Brasil, longe de se
configurar como a incorporacdo generalizada dos novos padroes produtivos,
tecnolégicos e competitivos emergentes nos paises avancados, ocasionou a
destruicdo de parte da capacidade produtiva nacional e a revitalizacdo das formas
mais predatérias de concorréncia, baseadas na reducédo dos custos, especialmente
daqueles relacionados ao trabalho.

Segundo Dedecca (1998b, p.247-248), trata-se de

[...] uma modernizacdo ao revés, [ou ainda, de] [...] um processo de
reestruturacdo regressiva e de crescente heterogeneidade estrutural [...]
[que] provoca, no melhor dos casos, uma desindustrializacdo parcial
reduzindo as relagcdes intersetoriais e promovendo uma maior
especializacdo e internacionalizacdo da estrutura produtiva local.

Todas essas tendéncias ja delineadas no Governo Collor foram apenas
reforcadas na gestdo de FHC, quando, de fato, se consolidou o novo modelo de
acumulacao orientado para a “modernizacdo e reinsergcédo da economia brasileira no
mundo globalizado”.

A principal inovacéo introduzida por FHC na esfera economica foi a sua
politica de controle da inflagdo, consubstanciada no Plano Real. Este teve como

eixos de sustentacdo a sobrevalorizagcédo da taxa de cambio (a ponto de alcancar a
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paridade do real em relacdo ao dolar) e a manutencdo da taxa de juros em
patamares ainda mais elevados.

Tal politica trouxe como implicacbes o aprofundamento do processo de
abertura comercial e financeira, apenas iniciado no Governo anterior, a deterioracéo
dos saldos da balanca comercial e das transacfes correntes do balanco de
pagamentos, conforme demonstra o Grafico 1 e a crescente dependéncia da
economia brasileira dos fluxos de capital especulativo, para assegurar 0s niveis

necessarios de reservas de moeda estrangeira.

Grafico 1 - Balanca comercial e Transacdes correntes - 1992/1998 - Em
bilhdes de délares

Balanga Comercial TransacOes Correntes

Gréfico 1 - Balanga comercial e transagdes correntes - 1999/1998 - em bilhdes de ddlares
Fonte: DIEESE (apud LIMA et al, 2003).

O que importa reter aqui € que essa opcao de politica econdmica
privilegiou a especulagéo financeira em detrimento do investimento produtivo e
comprometeu o potencial de crescimento da producdo e do emprego. Em primeiro
lugar, porque a necessidade de atrair fluxos continuos de capital externo impds a
elevacao da taxa de juros a niveis que desestimularam o investimento e o consumo.
Particularmente no que se refere ao investimento, as reduzidas inversdes em capital

fixo observadas durante os melhores anos da década de 1990 ndao autorizavam a
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apostar em uma trajetoria de crescimento sustentado a longo prazo, nem tampouco
na possibilidade de superacdo dos estrangulamentos da estrutura produtiva local
(DEDECCA, 1998b, p. 243).

Em segundo lugar, ao reduzir abruptamente os precos das importacdes
em relacdo aos das exportacdes, o modelo de estabilizacdo sustentado na ancora
cambial destruiu capacidades produtivas locais, contribuindo para a
desnacionalizacdo de importantes ramos industriais e impedindo que se
consolidasse um padrdo de acumulacdo baseado na exportacdo de produtos
manufaturados. Com efeito, 0 descompasso das taxas de crescimento da producao
entre os diferentes setores industriais — manifestado pela expanséo do setor de bens
de consumo duraveis sem a correspondente contrapartida dos setores de bens de
capital, bens intermediarios e bens de consumo néo duraveis — sugere a drenagem
para o0 setor externo de parte consideravel dos efeitos positivos do melhor
desempenho da industria de transformacéo. (DEDECA, 1998b, p. 244).

Em terceiro lugar, o desajuste crescente das contas externas dai
decorrente teve como contrapartida o agravamento do déficit publico e a elevacao
das despesas governamentais com juros e rolagem da divida. Isso limitou a
capacidade do Governo de ampliar e até mesmo manter seus gastos na area de
infra-estrutura e, sobretudo, na esfera social.

Ademais, esse desequilibrio financeiro do setor publico foi invocado como
justificativa para a implementacdo de um programa de privatizacbes que se
concentrou, principalmente, nos setores elétrico, de telecomunicacdes e de recursos
minerais e significou a transferéncia, a precos aviltantes, de parte representativa do
patrimdnio nacional para capitais de origem estrangeira.

Todas essas transformacdes aqui mencionadas como manifestacdes do
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ajuste estrutural experimentado pela sociedade brasileira na década de 1990
trouxeram consequéncias nefastas do ponto de vista do mercado de trabalho e das
relacdes de trabalho.

Com efeito, observando-se os dados da Pesquisa de Emprego e
Desemprego (PED)', verifica-se que em todas as regides metropolitanas
consideradas o indice de desemprego experimentou uma tendéncia quase continua
de crescimento ao longo da década de 1990, de tal forma que no ano de 1999, para
o total das regides, cerca de um quinto da Populacdo Economicamente Ativa

(PEA)™ estava desempregada.

Tabela 1 - Taxas de desemprego total das Regides Metropolitanas — 1989/1999

RM 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
SP 8,7 10,3 11,7 15,2 14,6 14,2 13,2 15,1 16,0 18,2 19,3
BH - - - - - - - 12,7 13,4 15,9 17,9
DF - - - 15,5 151 14,5 15,7 16,8 18,1 19,4 21,6
POA - - - - 12,2 11,3 10,7 13,1 13,4 15,9 19,0
RCF - - - - - - - - - 21,6 22,1
SSA - - - - - - - - 21,6 24,9 27,7

Fonte: Convénio DIEESE / SEADE, MTE/FAT e convénios regionais PED — Pesquisa de Emprego e
Desemprego (apud LIMA et al, 2003).
Notas: a) ndo ha dados disponiveis para todas as Regifes Metropolitanas (RM) em todos os anos;
b) SP = Sao Paulo; BH = Belo Horizonte; DF = Distrito Federal; POA = Porto Alegre; RCF =
Recife; SSA = Salvador.

Segundo Mattoso (2001, p. 14), em 1999, o desemprego havia alcangcado
mais de dez milhdes de brasileiros. Somente na Regido Metropolitana de Sao Paulo,

0 numero de desempregados quase triplicou entre 1989 e 1999, passando de

18 A PED é realizada pelo DIEESE em parceria com outras instituicdes e abrange seis regides metropolitanas do
pais, quais sejam: Sdo Paulo, Belo Horizonte, Distrito Federal, Porto Alegre, Recife e Salvador. Para o exame
das diferencas metodoldgicas entre a PED e as pesquisas de mercado de trabalho realizadas pelo IBGE, ver
Dedecca (1998 c).

% A PEA representa a “[...]parcela da populacdo em idade ativa que realiza alguma atividade produtiva e que
conforma a oferta de trabalho para a manutencdo do sistema produtivo nacional. [Ela] é normalmente
constituida de pessoas ocupadas e de pessoas em situacdo de desemprego”. (DEDECCA, 1998 c).
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614.000 para 1.715.000 pessoas, conforme mostra a Tabela 2.

Tabela 2 - Estimativas de desempregados nas Regi6es Metropolitanas —
1989/1999

(em 1.000 pessoas)

RM 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999
SP 614 738 879 | 1175 | 1.156 | 1.133 | 1.085 | 1.277 | 1.375 | 1.585 | 1.715
BH -- - - - - - - 222 245 297 342
DF -- - - 116 115 112 124 137 153 167 189
POA -- - - - 174 159 155 191 197 246 309
RCF -- - - - - - - - - 306 321
SSA - - - - - - - - 290- 344 394

Fonte: Convénio DIEESE/SEADE, MTE/FAT e convénios regionais. PED — Pesquisa de Emprego e
Desemprego. Elaboragéo: DIEESE (apud LIMA et al, 2003).

Notas: a) ndo ha dados disponiveis para todas as Regifes Metropolitanas (RM) em todos os anos;
b) SP = S&o Paulo; BH = Belo Horizonte; DF = Distrito Federal; POA = Porto Alegre; RCF =
Recife; SSA = Salvador.

Um traco perverso do desemprego dos anos 1990 é a elevacao do tempo
meédio de procura por trabalho. Este tempo, que era de cerca de 15 semanas em
1989, passou para 36 semanas em 1998 e alcancou 40 semanas nos primeiros
meses de 1999. Em contrapartida, os desempregados vém tendo menor acesso ao
seguro — desemprego. Segundo o Ministério do Trabalho, em 1998 caiu tanto o
namero de segurados quanto a taxa de cobertura, em comparagcdo com o ano de
1995. Isso possivelmente se explica pela ampliacdo da precarizacéo das relacdes de
trabalho, ja que os trabalhadores contratados fora dos vinculos legais ndo tém
acesso a este beneficio (MATTOSO, 2001, p. 15).

A dificuldade de se obter emprego e a propria falta de acesso ao seguro —

desemprego levaram uma parcela significativa dos trabalhadores para os chamados
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“bicos”, aumentando o tipo de desemprego oculto pelo trabalho precéario®. Por outro
lado, as recorrentes tentativas e a falta de perspectiva de insercdo no mercado de
trabalho acabaram desencorajando muitos trabalhadores a continuar procurando

emprego, o que fez com que se ampliasse também o desemprego oculto pelo

desalento?*
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Gréfico 2 - Evolucdo das taxas de desemprego oculto pelo trabalho precério nas Regifes
Metropolitanas - 1989/1999
Fonte: DIEESE/SEADE e entidades regionais. PED — Pesquisa de Emprego e Desemprego.
Elaboracéo: DIEESE (apud LIMA et al, 2003).

20 desemprego oculto pelo trabalho precario “[...Jrefere-se & situagdo vivida por aquelas pessoas que,
simultaneamente a procura de trabalho realizaram algum tipo de atividade descontinua e irregular ou
desenvolveram um trabalho familiar ndo remunerado”. (FIDALGO; MACHADO, 2000, p. 95).

1 O desemprego oculto pelo desalento é aquele vivido por pessoas que, desencorajadas pelas condicdes do
mercado de trabalho, ou por razfes circunstanciais, interromperam a procura de emprego nos ultimos 30 dias,
embora ainda queiram trabalhar. (FIDALGO; MACHADO, 2000, p. 95).
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Grafico 3 - Evolucao das taxas de desemprego oculto pelo desalento nas Regides
Metropolitanas - 1989/1999
Fonte: DIEESE/SEADE e entidades regionais. PED — Pesquisa de Emprego e Desemprego.
Elaboracéo: DIEESE

Os diversos segmentos sociais tém sofrido os impactos das recentes
alteracbes na dinamica do mercado de trabalho com diferentes intensidades. E
assim que, além da tradicional discriminacdo da mulher e do negro - que apresentam
maiores indices de desemprego, remuneracao inferior e insercdo em postos mais
frageis, no que se refere aos vinculos — revela-se nos anos 1990 uma maior
dificuldade de insercédo da populacdo jovem no mercado de trabalho. A proporcao
ocupada desse segmento diminuiu fortemente ao longo da década. Embora
correspondam a cerca de um quarto (27%) da PEA com mais de 16 anos das seis
regides nas quais a PED é realizada, os jovens entre 16 e 24 anos sdo quase a
metade dos desempregados (45,2%). Também sao eles, em geral, que ocupam
funcBes mais instaveis, descobertas de protecdo legal e com baixo rendimento.

Além dos jovens, um outro segmento em que 0 desemprego cresceu
relativamente mais, entre 1989 e 1998, foi o0 composto por homens de mais idade
(40 anos ou mais), conjuges e portadores de maior grau de escolaridade. Este dado
contradiz a argumentacdo do governo e de alguns economistas, segundo a qual o

desemprego deve ser atribuido a desqualificacdo dos trabalhadores (MATTOSO,
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2001, p. 14).

No que se refere a estrutura de oportunidades de ocupacao, um aspecto
bastante relevante observado nos anos 1990 foi a reducdo da importancia do
emprego industrial nas regides metropolitanas analisadas e o aumento do emprego

domeéstico e no setor de servigos, conforme destacam os dados da Tabela 3.

Tabela 3 - Distribuicdo dos Ocupados, segundo Setor de Atividade Econémica,
por Regido Metropolitana (1989-99)

(em %)

Distrito Porto Belo

Sdo Paulo |Federal Alegre Horizonte |Salvador |Recife

Atividade Econémica|89 99 92 99 93 99 96 |99 97 99 98 1[99

Industria 33,0 [19,6 4,3 3,8 24,2 19,0 16,1 144 8,3 8,1 (10,0 9,3
Construcéo Civil 5,5 5,4 5,6 3,9 B9 58 82 3,3 5,4 5,4 4,8 4,7
Comércio 14,8 (16,1 15,2 [14,2 |16,3 |16,9 [15,1 |15 17,9 15,9 2,7 21,5
Servicos 39,7 49,6 61,7 65,3 46,9 50,2 49,6 51,3 55,6 58,5 51,5 [51,5

Servicos Domésticos 6,1 89 |11,7 118,12 (76 10 10,2 (10,8 (10,4 9,7 9,6

Outros 0,9 0,4 1,4 0,9 1,0 1,0 0,9 (0,8 19 16 34 334
100, 100, 100, 100, (100, 100, 100, 100, (100,
Total 100,0 0 100,0 0 0 0 0 100,0 0 0 0 0

Fonte: DIEESE/SEADE e entidades regionais. PED - Pesquisa de Emprego e Desemprego
Elaboracéo: DIEESE (apud LIMA et al, 2003).

Os dados demonstram, portanto, o crescimento das oportunidades de
ocupacao em setores, em geral, menos estruturados, caracterizados por relagcdes de
trabalho mais flexiveis, onde o emprego em tempo integral, de longa duracao e
protegido pela legislacdo trabalhista cede lugar para vinculos mais vulneraveis (sem
carteira assinada, trabalho autbnomo em condicdes precérias, emprego doméstico,

etc.).
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Tal tendéncia é um dos reflexos do processo de racionalizacdo econdémica
e de desestruturacdo de elos da cadeia produtiva. Com efeito, a reducdo do niumero
de postos de trabalho na industria e 0 concomitante aumento no setor de servigos,
além de sinalizar o baixo crescimento econémico, pdem em evidéncia as estratégias
de racionalizacdo implementadas pelas empresas brasileiras. Dentre essas
estratégias destaca-se a terceirizacdo de atividades antes realizadas internamente, a
qual é estendida, inclusive, para os servigcos tipicamente industriais, provocando um
deslocamento do emprego para outros setores e para empresas menores.

Conforme ressaltado anteriormente, este deslocamento das
oportunidades de ocupacdo para outros setores econdmicos ndo se fez sem
modificacdes na forma de contratacdo dos trabalhadores. De fato, nos anos 1990
houve um claro crescimento de formas mais flexiveis de contratacdo, denotando um
amplo processo de desestruturagcdo do mercado de trabalho a partir do qual se
reduziu o segmento formal (aquele regulamentado pelas leis trabalhistas e integrado
aos mecanismos institucionais que garantem protecdo ao trabalhador, tais como a
Previdéncias Social, o Fundo de Garantia por Tempo de Servico — FGTS e 0 seguro
— desemprego) e ampliou-se, expressivamente, o segmento informal (caracterizado
por trabalho e salarios descontinuos, de curta duracdo e sem contribuicdo para a
Previdéncia Social).

Segundo as pesquisas do IBGE e do DIEESE - SEADE, mais de 50% dos
trabalhadores ocupados das grandes cidades se encontravam inseridos em algumas
atividades informais, a maior parte deles sem registro e sem garantias minimas de
saude, aposentadoria, seguro — desemprego, FGTS (MATTOSO, 2001, p. 16).

O principal determinante desse intenso processo de desestruturacao do

mercado de trabalho ocorrido nos anos 1990 foi a acentuada reducéo da capacidade
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de geracdo de empregos formais. Efetivamente, ao longo dessa década foram
eliminados cerca de 3,3 milhdes de postos de trabalho formais da economia
brasileira. Até maio de 1999, somente a industria de transformacao diminuiu cerca
de 1,6 milh&o de seus empregos formais ao longo da década. Essa tendéncia atingiu
também a construcao civil, 0 comércio e o setor financeiro, excetuando-se apenas 0
heterogéneo subsetor servicos, compreendido por alojamento, alimentacao,
reparacdo e diversos, que apresentou acréscimo de 160 mil postos de trabalho
formais (MATTOSO, 2001, p. 18).

Por outro lado, em que pesem todas essas mudancas experimentadas
pelo mercado de trabalho brasileiro no periodo considerado, cumpre salientar que
nao se registraram transformacgdes significativas na estrutura setorial de ocupacéo,
tanto no que concerne as funcdes desempenhadas pelos trabalhadores nas
empresas, quanto ao grau de escolaridade. Segundo Dedecca (1998a, p. 284), a
distribuicdo do emprego entre os setores de planejamento, execucdo e apoio nas
empresas com mais de 50 empregados da industria de transformacdo se manteve
praticamente inalterada nas regides Nordeste e Sudeste, verificando-se apenas uma
ligeira reducéo da participacao da forca-de-trabalho analfabeta ou com primeiro grau
incompleto, em favor daquela com maior nivel de escolaridade.

N&o obstante, este autor adverte que longe de resultar de mudancas
tecnolégicas e organizacionais que pudessem requerer um novo perfil de
trabalhador, essa melhoria do perfil educacional dos empregados expressa muito
mais uma postura seletiva por parte das empresas que, em um contexto de
contracdo do nivel de emprego industrial, optam por manter ou recrutar, quando
necessario, trabalhadores com melhores niveis de escolaridade e qualificacdo. Sem

embargo, as mudancas na estrutura ocupacional brasileira, decorrentes do processo
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de reorganizacdo econdmica em curso, tém favorecido muito mais o crescimento de
ocupacdes precarias inseridas no setor informal, para as quais ha baixas exigéncias
de qualificacao.

Face ao exposto, refuta-se mais uma vez o argumento, muito em voga no
discurso dominante, de que o desemprego no pais teria como um de seus
importantes componentes o0 descompasso existente entre oferta e demanda de
trabalho em termos do perfil de qualificacdo. De acordo com tal discurso, haveria
uma procura crescente de forca-de-trabalho com maiores requisitos educacionais,
para fazer face aos novos padrbes produtivos, tecnolégicos e competitivos, a qual
nao encontraria oferta correspondente, dado o baixo nivel de escolaridade e de
qualificacdo da PEA brasileira.

Este pressuposto, dentre outros, justificou a énfase dada pelo governo
FHC a Politica Nacional de Educacdo Profissional regulamentada através do
PLANFOR, enquanto um dos eixos constitutivos das “politicas de mercado de
trabalho” que, a exemplo das tendéncias registradas em ambito internacional, vém
ganhando destaque como estratégias privilegiadas de combate ao desemprego em
detrimento das chamadas “politicas de emprego”.

A seguir sera analisado o PLANFOR em sua concepc¢ao, destacando-se o
seu desenho original, seus pressupostos e principios norteadores, entendendo-se
que tais elementos se constituem, juntamente com o0 contexto anteriormente
descrito, em importantes condicionantes dos resultados dessa politica de

qualificacéo profissional.
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4.2 A concepcéo tedrico-ideoldgica da politica: do emprego a empregabilidade

Como eixo constitutivo da Politica Publica de Trabalho e Renda®, o
PLANFOR objetivava, mediante a utilizacdo de recursos do FAT, fomentar o
desenvolvimento de ac¢des de qualificacao e requalificacao profissional, com vistas a
contribuir para a melhoria das condicdes de empregabilidade® dos trabalhadores
beneficiados e para a elevacéo da produtividade e da competitividade.

Concebido pela entdo Secretaria de Formacdo e Desenvolvimento
Profissional (SEFOR) desde 1995 e efetivamente implementado a partir de 1996 até
2002, o Plano tinha como meta inicial ampliar, gradativamente, a oferta de Educacao
Profissional do pais, através da mobilizacdo e articulacdo, em torno de objetivos e
diretrizes comuns, de toda a capacidade e competéncia existentes na area —
envolvendo instituicdes publicas e privadas, governamentais e nao-governamentais,
laicas e religiosas — de modo a qualificar e requalificar, anualmente, pelo menos 20%
da PEA, maior de 14 anos.

A populacao-alvo do PLANFOR compreendia:

[...] pessoas desocupadas, principalmente as beneficiarias do seguro-
desemprego e candidatas ao primeiro emprego; trabalhadores sob riscos de
desocupacéo, em decorréncia de processo de modernizacdo tecnolégica,
privatizacdo, redefinicdo de politica econdmica e outras formas de
reestruturacdo produtiva; pequenos e microprodutores, principalmente
pessoas beneficiarias de alternativas de créditos financiadas pelo FAT
(PROGER, PRONAF e outros); pessoas que trabalham em condi¢do
auténoma, por conta prépria ou autogestionada, e em atividades sujeitas a
sazonalidades por motivo de restricdo local, clima, ciclo econdmico e outros
fatores que possam gerar instabilidade na ocupacdo e no fluxo de renda.
(BRASIL, 2000).

A estratégia de implementacdo do programa em causa estava pautada

22 A Politica Publica de Trabalho e Renda, articulada pelo Ministério do Trabalho e Emprego, em ambito federal,
e pelas Secretarias Estaduais de Trabalho ou equivalentes em &mbito estadual, pretende integrar os diversos
programas do Sistema Publico de Emprego, quais sejam: Programa de Geragdo de Emprego e Renda
(PROGER), Programa de Qualificacdo e Requalificacdo Profissional, Programa de Intermediacdo de Mao-de-
Obra e Programa de Pagamento do Seguro-Desemprego.

% No contexto do PLANFOR, a “empregabilidade” era entendida como a capacidade individual de obtenc&o de
emprego ou de desenvolvimento de alternativas de geracdo e elevacgdo de renda, bem como de permanéncia em
um mercado de trabalho em constante mutacao.
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nos principios da descentralizacdo, da participacdo e do controle social sobre 0 uso
dos recursos, bem como na integracdo das a¢des de qualificacdo e requalificacao
com os demais eixos da Politica de Trabalho e Renda e com outros programas afins.

Dessa forma, o Plano era desenvolvido através de dois mecanismos: 0s
Planos Estaduais de Qualificacdo (PEQs) e as Parcerias. Os primeiros encontravam-
se sob a gestdo das Secretarias Estaduais de Trabalho ou suas equivalentes e
estavam circunscritos a cada unidade da Federacdo, sendo executados por
instituicbes parceiras, com aprovacdo e homologacdo obrigatorias da Comissao
Estadual de Emprego. A esta competia consolidar e priorizar as demandas de
qualificacéo identificadas pelas Comiss6es Municipais de Emprego, como também
supervisionar a propria execucdo das acOes. As Parcerias, por sua vez,
compreendiam projetos e acbes em carater complementar aos PEQs,
implementados em escala nacional ou regional e que pudessem contribuir para o
avanco conceitual do PLANFOR (BRASIL, 2000).

Além do incremento significativo do aporte de recursos destinados a
qualificacdo e requalificacdo, da inclusdo de novos segmentos sociais e das
mudancas introduzidas nas formas de implementacéo e de gestdo dos programas, a
referida Politica Nacional de Educacao Profissional pretendia incorporar outros
aspectos inovadores que merecem aqui ser destacados.

Em primeiro lugar, assumia como pressuposto a necessidade de se
buscar um “novo perfil de qualificacdo” do trabalhador para fazer frente ao atual
contexto de globalizacdo da economia e de surgimento de novos padrdes produtivos
e tecnologicos, em substituicdo ao paradigma taylorista-fordista. Tal perfil de
qualificacdo deveria se apoiar nos principios da polivaléncia e multifuncionalidade,

em contraposicdo ao elevado grau de especializacdo exigido pelo padrdo de
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organizacdo até entdo prevalecente. Por conseguinte, impunha-se uma formacao
profissional de carater mais geral e abstrato, que permitisse ao trabalhador “saber
aprender”, muito mais do que “saber fazer”. Para tanto, 0 PLANFOR propunha que
as acoes de qualificacdo articulassem contetdos em “habilidades basicas” (saber
ler, interpretar, calcular e raciocinar), “especificas” (atitudes e conhecimentos
técnicos das diferentes ocupacoes) e de gestdo (competéncias de autogestdo e de
organizacao associativa), com vistas a superar a tradicional dicotomia entre trabalho
manual e intelectual.

Outras inovacdes pretendidas pela Politica, no sentido de conformar uma
“nova concepcdo de Educacédo Profissional”, consistiam em: assumir uma visao de
médio e longo prazo, em oposicdo as acles topicas e desarticuladas; assimilar a
perspectiva de complementaridade entre Educacdo Basica e Profissional, em
substituicdo a visao dicotdbmica tradicionalmente predominante; centrar o foco das
acOes nas demandas do mercado de trabalho e nas necessidades da clientela, em
detrimento do enfoque assistencialista até entdo vigente que tomava como
referéncia a oferta de cursos disponiveis.

N&o se pode negar a importancia do PLANFOR como politica publica que
objetivava ampliar e articular a oferta dos servicos de formacgéo profissional no pais,
com vistas a adequa-la as mudancas na base produtiva e nos requisitos de
qualificacdo da forca-de-trabalho. Igualmente deve ser ressaltada a pertinéncia de
esforcos empreendidos nesse sentido, sobretudo em um contexto marcado por forte
segmentacado do mercado de trabalho e pela presenca de um grande contingente de
trabalhadores de baixissima escolaridade®, crescentemente excluidos do setor

formal da economia e que tradicionalmente ndo tém acesso as acdes de

* A PEA brasileira possui, em média, menos de quatro anos de estudo, sendo constituida de aproximadamente
20% de analfabetos, a maioria deles em plena idade produtiva.
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qualificacao.

Entretanto, entende-se que tal politica contém limites inerentes a propria
concepcao tedrico-ideolégica na qual se fundamenta e outros relacionados a
algumas contradicfes internas que permeiam o seu desenho original.

Primeiramente, merece destaque o conceito de empregabilidade que
ganhou espaco e centralidade no Brasil a partir de meados dos anos 1990, sendo
definido como o objetivo que articula e oferece coeréncia aos trés componentes
principais da estratégia de combate ao desemprego do governo de FHC: a reducéo
dos encargos patronais, a flexibilizacdo das relacbes de trabalho e a formacao
profissional.

Como objetivo perseguido pelo PLANFOR, a “empregabilidade” nao
significa assegurar emprego no sentido classico, mas tdo somente, tornar
“empregaveis” os trabalhadores contemplados pelas a¢cdes de qualificacdo, dotando-
Ihes de meios de competir na nova dinamica do mercado de trabalho, no qual,
progressivamente, perde espaco o trabalho assalariado com carteira assinada,
vingando alternativas de ocupacdo mais precarias, incluindo-se dentre estas o
emprego informal e as formas autogeridas ou associativas de trabalho autdnomo. A
par de individualizar a problematica do desemprego, tal perspectiva incorpora a idéia
de inexorabilidade das atuais tendéncias a informalizacdo e a precarizacdo das
relacbes de trabalho, contribuindo inclusive para refor¢ca-las. Em outras palavras, o
Estado estaria desobrigado a assegurar emprego aos trabalhadores qualificados,
limitando-se ao papel de conferir a estes “igualdade de oportunidades” para competir
no mercado, no atual contexto de economia globalizada e de emergéncia de novos
padrbes competitivos. Nesse sentido, qualquer insucesso na busca de insercéo no

mercado de trabalho seria atribuido a incapacidade dos individuos e nao as
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desvantagens estruturais inerentes a um sistema excludente e concentrador (LIMA
et al, 2001, p. 156).

Na verdade, conforme salienta Gentili (1999, p. 85),

[...] o conceito de empregabilidade tende a instituir-se num poderoso
mecanismo de modelizagdo da consciéncia, numa ferramenta ideoldgica na
producé@o do conhecimento, [...] num icone que seduz a gregos e troianos,
ganhadores e perdedores, incluidos e excluidos.

Ele desempenha um papel fundamental na construcao e legitimacéo de
um novo senso comum sobre o trabalho, sobre a educacdo, sobre o emprego e
sobre a prépria individualidade.

Na percepcéo do autor, este conceito emerge do que denominou de “crise
da promessa integradora”, referindo-se a ofensiva conservadora contra o carater
potencialmente integrador atribuido a escola e as politicas educacionais no campo
econdmico.

A énfase no papel da escola como instancia de integragdo dos individuos
a vida produtiva teve sua base cientifica de legitimacdo na Teoria do Capital
Humano que despontou nos anos 1950 e 1960, tendo como principal pressuposto o
de que o Estado, ao investir na promoc¢do de politicas planejadas de educacéo e
formacdo de mé&o-de-obra, estaria contribuindo, por um lado, para o aumento da
renda individual (derivada do incremento do capital humano individual) e, por outro
lado, para o aumento da riqueza social (derivada do incremento do capital humano
social), permitindo, desta forma, um desenvolvimento mais competitivo das
economias em nivel setorial e regional. Portanto, a referida teoria atribui um papel de
destaque ao Estado e estabelece um vinculo estreito entre o desenvolvimento do
capital humano individual e o capital humano social.

Nao se pode esquecer que foi no contexto de crescimento generalizado e

de pleno emprego da chamada “Era de Ouro” do capitalismo que se criaram as
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condicbes materiais para a formulacdo da promessa que definia a escolaridade
como um processo integrador ndo apenas nos planos cultural, politico e social, como
também no plano econémico. Contudo, com as novas condi¢cdes de acumulagcéo do
capitalismo globalizado, as caracteristicas mais marcantes e perturbadoras da virada
do século sdo a estagnacdo e o desemprego. O desenvolvimento econémico da
sociedade ndo esta mais subordinado a uma maior e melhor integracdo de todos a
vida produtiva. As economias podem crescer e conviver, a0 mesmo tempo, com uma
elevada taxa de desemprego e com grandes contingentes da populacéo excluidos
dos beneficios do progresso econémico.

Foi nesse contexto, sobretudo a partir da segunda metade dos anos 1980,
que a Teoria do Capital Humano, a mais importante referéncia teérica da Economia
da Educacdo, comecou a experimentar uma profunda reestruturacdo, surgindo a
partir de entdo com a difusdo de uma nova promessa de carater estritamente
privado: a promessa da empregabilidade (GENTILI, 1998, p. 81).

A Teoria do Capital Humano, metamorfoseada em sua nova versao, nao
nega a contribuicho econdmica da escolaridade. Porém procede a uma
transformacao substantiva em seu sentido, que conduz ao que Gentili (1998, p. 81)
denominou de privatizacdo da funcdo econdémica atribuida a escola ou privatizacao

da promessa integradora. Tal transformacdo expressa a passagem

[...] de uma logica da integracdo em funcéo de necessidades e demandas
de carater coletivo (a economia nacional, a competitividade das empresas, a
riqueza social, etc.), a uma légica econdmica estritamente privada e guiada
pela énfase nas capacidades e competéncias que cada pessoa deve
adquirir no mercado educacional para atingir uma melhor posicdo no
mercado de trabalho. (GENTILI, 1998, p. 81).

Assim posto, embora a tese da empregabilidade recupere a concepcao
individualista da Teoria do Capital Humano, ela elimina o nexo que essa teoria

estabelecia entre o desenvolvimento do capital humano individual e o capital
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humano social. Com efeito, de acordo com a nova perspectiva, um incremento no
capital humano individual aumenta as condicbes de empregabilidade do individuo, o
gue néo se traduz na garantia de que cada trabalhador tera seu lugar assegurado no
mercado de trabalho, visto que neste ndo ha lugar para todos.

Nesse sentido, o discurso da empregabilidade reconhece a possibilidade
do fracasso, visto que a educacdo e a escola, embora ainda representem uma
esfera de formacdo para o mundo do trabalho, ndo oferecem qualquer garantia de
insercao. Esta ultima esta condicionada agora ao triunfo ou ao fracasso de cada um.

Em sintese, conforme afirma Gentili (1998, p. 89)

[...] a garantia do emprego como direito social (e sua defesa como requisito
para as bases de uma economia e uma vida politica estavel) desmanchou-
se diante da nova promessa de empregabilidade como capacidade
individual para desfrutar as limitadas possibilidades de insercdo que o
mercado oferece.

Além do conceito de empregabilidade, um outro aspecto que merece
consideragao diz respeito a uma das principais inovacdes pretendidas pelo
PLANFOR para conformar uma “nova visao” de Educacgao Profissional. Trata-se da
estratégia de centrar o foco das acdes de qualificagdo na demanda do mercado de
trabalho e nas necessidades da clientela, com vistas a superar o enfoque
assistencialista ou contencionista, direcionado a ajudar os pobres ou retirar menores
da rua e baseado na oferta de cursos disponiveis nas “prateleiras” das agéncias
especializadas.

Tal inovagéo constituiu, sem dudvida, um grande avanco, na medida em
gue poderia contribuir para uma maior eficacia da politica em termos de melhoria
nas condi¢coes de emprego e renda dos trabalhadores beneficiados. N&o obstante,
ao focalizar a atencéo na demanda por formacgao profissional, 0 PLANFOR definiu
duas prioridades que, embora corretas em si mesmas, ndao sao facilmente

concilidveis: atender aos novos requisitos de qualificacdo exigidos pelo mercado de
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trabalho e, simultaneamente, contemplar as necessidades da populacdo-alvo cujo
perfil, na maioria das vezes, mostra-se incompativel com aqueles requisitos,
sobretudo no que concerne ao grau de escolaridade.

Percebe-se, portanto, que havia uma indefinicdo em relacdo ao foco da
acdo, uma vez que ao mesmo tempo em que o PLANFOR objetivava preparar
trabalhadores para fazer frente as novas exigéncias da acumulacdo do capital, no
contexto da reestruturacdo produtiva, pretendia também atender as necessidades de
qualificacdo de segmentos em “desvantagem social” para os quais, em geral, ndo
existe possibilidade concreta de insercdo no mercado de trabalho formal. Neste
altimo caso, tratar-se-ia simplesmente de preparar para enfrentar a exclusao
provocada pelo atual estagio de desenvolvimento capitalista, assumindo a politica
uma Otica meramente compensatoéria (LIMA et al, 1999, p. 76).

Essa face compensatoria do PLANFOR se revela notadamente quando se
tem em conta que o esfor¢co nacional de qualificacdo com o foco na empregabilidade
se contrapunha a direcdo geral da politica macroeconémica do Governo FHC,
centrada nas metas de estabilizacdo monetaria, mediante medidas inibidoras dos
investimentos publicos e privados, elas proprias responsaveis pelo agravamento do
desemprego.

Uma outra inovacao proposta pelo PLANFOR se refere a adogcdo de uma
“nova concepcao” de qualificacdo profissional voltada para a formacdo de um
trabalhador mais critico e mais consciente de seus direitos e deveres, retratado no
conceito do “cidadao produtivo”. Para tanto, seria necessario, em termos do
conteudo das acdes de qualificacdo, a articulacdo das habilidades basicas,
especificas e de gestdo de maneira a ensejar uma formacdo profissional mais

abrangente e menos alienada, capaz de superar a tradicional dicotomia entre
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educacao basica e educacao profissional.

Neste aspecto, cabe inicialmente questionar o alcance das acbes de
qualificacdo desenvolvidas pelo PLANFOR para se contraporem a uma dualidade
que tem carater estrutural na sociedade brasileira e que foi, inclusive, reforcada a
partir da reforma experimentada pelo ensino médio e profissional nos anos 1990,
conforme ja salientado em capitulo precedente.

De fato, além de o PLANFOR estar inscrito em um contexto desfavoravel
a superacao dessa dualidade, a propria natureza de seus cursos (caracterizados
pela curta duracdo e pela falta de articulagdo com o sistema formal de ensino)
impediria que essa politica per si fosse capaz de sanar os graves problemas
educacionais herdados do passado, expressos no elevado indice de analfabetismo,
no baixo nivel de escolaridade da PEA brasileira e na dicotomia entre trabalho
manual e trabalho intelectual que remonta ao periodo da colonizacao.

Ademais, é importante ressaltar que, embora seja indiscutivel, do ponto
de vista do trabalhador, a superioridade de uma formacdo mais complexa, abstrata e
de carater geral, em relacdo ao especialismo e mero adestramento, a primeira ndo
reflete o perfil de qualificacdo demandado pelo mercado de trabalho brasileiro em
sua totalidade, como parece supor o PLANFOR nos documentos que fundamentam
sua acao.

Na verdade, a politica em causa assume como pressuposto geral uma
visao linear e homogénea acerca da atual reestruturacdo produtiva e de sua relacéo
com os requisitos de qualificacdo da forca de trabalho. Entretanto, esse processo,
longe de se configurar como a incorporacdo generalizada dos novos padrbes
produtivos e tecnolégicos emergentes nos paises avancados, tem se caracterizado

pelo predominio de estratégias de racionalizacéo. Estas, ao contrario de ensejarem
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a busca de um novo perfil de trabalhador pautado nos principios da polivaléncia e da
multifuncionalidade, tém estimulado a proliferacdo de formas precarias de
contratacdo, baseadas no trabalho desqualificado.

Com essas ressalvas ndo se pretende negar a importancia de iniciativas
voltadas para a formacédo da forca-de-trabalho segundo uma perspectiva mais
abrangente e menos alienante. Ao contrario, reafirma-se a necessidade de se
desenvolverem esforcos dessa natureza, sobretudo no Brasil, sob pena de se
reforcar o predominio de um padrdo de reestruturacdo produtiva centrado no
trabalho desqualificado.

Tais esforcos, contudo, ao invés de incorporarem acriticamente
experiéncias e conceitos dominantes em ambito internacional, devem atentar para
as peculiaridades da sociedade brasileira, marcada por uma histérica
heterogeneidade produtiva e tecnolOgica entre regides, entre setores produtivos e
entre grandes e pequenas empresas (LIMA et al, 2001, p. 154).

Finalmente, resta discutir mais uma tentativa de inovacdo do PLANFOR
expressa em sua estratégia de implementacdo. Conforme ja observado, tal
estratégia estad fundamentada, em primeiro lugar, no principio da descentralizacao,
visando a consolidacdo de uma nova forma de relacéo entre a Unido e as Unidades
da Federacédo, cabendo a primeira a responsabilidade de formulacédo dos objetivos e
diretrizes da politica e reservando-se as segundas a definicdo de prioridades, a
escolha e a coordenacdo das acdes implementadas. Em segundo lugar, o
PLANFOR esta pautado nos principios da participacédo e da parceria da sociedade
civil no planejamento, execucéo e controle das acdes de qualificacao.

Tal participacéo da sociedade civil esta consubstanciada no envolvimento

dos Conselhos Estaduais e Municipais do Trabalho, de entidades sindicais, de
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entidades representativas de setores econbmicos e segmentos sociais especificos,
de organizacGes ndo-governamentais e de instituicbes de ensino medio e superior,
em todas as etapas da politica, desde a sua formulacéo até a sua execucao.

Um mérito inquestionavel dessa estratégia de implementacédo consiste em
possibilitar maior adequacao da politica as especificidades de cada regido, setor ou
clientela. De fato, a descentralizacdo e a participacdo da sociedade civil poderiam
viabilizar uma maior focalizacdo das acdes nas reais necessidades de qualificacédo
da forca de trabalho, sob as oéticas do mercado de trabalho e dos trabalhadores.
Cumpre ainda acrescentar, como aspectos potencialmente positivos dessa forma de
gestdo, a “possibilidade” de democratizacdo do processo de decisdo e de maior
controle social sobre a alocagéo e o uso dos recursos.

N&o obstante, para que tais objetivos se concretizassem pressupunha-se
que a descentralizacdo das decisdes devesse ocorrer em direcdo aos municipios
onde, de fato, as acdes sédo implementadas. Neste particular, embora o PLANFOR
preconizasse a municipalizacdo, ndo previu mecanismos de repasse de recursos as
unidades administrativas municipais, o que ja se constituiu, a principio, em um sério
obstaculo a uma efetiva descentralizacao.

Ademais, cabe alertar que especialmente no que concerne a
concretizacdo dos ideais democraticos, Arretche (1996, p. 45) argumenta que este
resultado “[...] depende menos da escala ou nivel de governo encarregado das
politicas e mais da natureza das instituicdes que, em cada nivel de governo, devem
processar as decisdes.”

Nesse sentido, de acordo com o contexto social e histérico no qual se
inscrevem as instituicdes, a simples delegacao de poder das instancias centrais para

as municipais de governo pode implicar na reproducéo e até no reforco, em ambito
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local, das formas autoritarias, corporativistas e clientelistas de dominacédo (LIMA,
2002, p. 141).

Da mesma maneira, a criacdo de instituicbes e de mecanismos de
participacdo direta, a exemplo dos conselhos de direito, € condicdo necessaria,
porém nao suficiente, para o exercicio de um controle social autbnhomo sobre as
acbes do Governo. Eles podem se transformar em meros instrumentos de
legitimacdo do poder politico, dependendo de sua representatividade face a
diversidade dos interesses envolvidos, da forma de escolha dos seus membros, do
grau de articulacdo destes com suas bases, do seu poder de voto, do nivel de
dominio das informacdes e o do proprio nivel de organizacao politica dos segmentos
sociais representados (LIMA, 2002, p. 142).

Por ultimo, em que pesem os desdobramentos positivos que possam advir
da descentralizacdo e da parceria, ndo se deve esquecer que a incorporacdo de tais
principios na gestédo das politicas publicas se inscreve na atual agenda de reformas
neoliberais, visando a reducédo e transferéncia para a sociedade civil de algumas
responsabilidades do Estado na area social. Isso posto, a forma de traducdo desses
principios pelos governos estaduais, nos processos de formulacdo e implementacao
dos PEQs, abre a possibilidade de esse novo padrdo de gestdo significar
simplesmente terceirizacdo ou privatizacdo da funcdo social do Estado relacionada a
qualificacdo da forca-de-trabalho, podendo, inclusive, conduzir ao extremo de se
desprezarem experiéncias acumuladas por instituicbes publicas tradicionalmente
envolvidas com a questdo, em nome dos objetivos da parceria e da participacdo da
sociedade civil (LIMA et al, 2001, p. 158).

Acredita-se que todos esses pontos aqui discutidos também

representaram importantes condicionantes dos resultados do PLANFOR. Além
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destes, deficiéncias nos processos de planejamento e de execucdo das acles
revelaram a ndo assimilacéo devida da filosofia norteadora da politica, por parte dos
sujeitos envolvidos, constituindo-se em outros determinantes, de natureza
endogena, do grau de eficacia dos programas de qualificacdo implementados. Essas
deficiéncias serdo analisadas no proximo capitulo, tomando-se por base a
experiéncia de desenvolvimento do Plano Estadual de Qualificacdo do Maranhao

(PEQ-MA)
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5 O PLANFOR NO MARANHAO: uma avaliac&o de resultados

Este capitulo tem como principal objetivo analisar a eficacia dos PEQs-MA
desenvolvidos no periodo de 1996 a 2000, como parte do PLANFOR. Enfoca,
sobretudo, os resultados mais tangiveis alcancados, em termos de mudancas nas
condicbes de emprego e renda dos trabalhadores beneficiados pelas acbes de
qualificacéo profissional.

Antes, porém, é necessario tecer algumas consideracdes acerca do perfil
e das tendéncias do mercado de trabalho no Maranh&o nos anos 1990, com vistas a
delinear o contexto no qual incidiu o desenvolvimento da Politica. Far-se-a também,
em seguida, um breve resgate do préprio processo de implementacdo dos PEQs-
MA, na medida em que este é aqui entendido como um dos condicionantes dos
resultados do PLANFOR no Maranhao, além de outros j4 amplamente tratados neste

trabalho.

5.1 O perfil e as tendéncias do mercado de trabalho no Maranh&o nos anos 1990

Os dados apresentados no documento “Sintese de indicadores sociais
2000", elaborado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2001),
permitem tracar o perfil e as tendéncias do mercado de trabalho da economia
maranhense ao longo da década de 1990.

Segundo esse documento, a oferta de mao-de-obra no Estado do
Maranhdo, expressa pela Populagcdo Economicamente Ativa (PEA), cresceu no
periodo compreendido entre 1992 e 1999 de 2.349.806 para 2.802.454

trabalhadores, representando um incremento de 19,3 % e superando, portanto, o
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percentual de crescimento da PEA brasileira no periodo mencionado, que foi de
13,8%. A Tabela 4, a seguir, possibilita uma comparacéo da distribuicdo dessa oferta

de méo-de-obra por situacdo do domicilio entre os anos de 1992 e 1999.

Tabela 4 — Populacdo economicamente ativa (PEA) do Maranh&o por situagéo
do domicilio — 1992/1999

Situacdo do Populagdo Economicamente Ativa (PEA)

domicilio 1992 1999 Incremento
Trabalhadores % Trabalhadores % %

Urbana 886.716 37,7 1.114.556 39,8 25,7

Rural 1.463.090 62,3 1.687.898 60,2 15,4

TOTAL 2.349.806 100,0 2.802.454 100,0 19,3

Fonte: IBGE, 2001

Conforme os dados indicam, no periodo em analise verificou-se um
crescimento mais acelerado do segmento urbano da PEA em relacdo ao rural,
denotando um processo de deslocamento da populacdo do campo em direcado as
cidades. Entretanto, embora tenham reduzido a sua participacdo na PEA estadual
de 62,3% para 60,2%, os trabalhadores residentes no meio rural ainda
representavam em 1999 parcela majoritaria da oferta de méo-de-obra na economia
maranhense, contrastando com a situacao verificada para o Brasil como um todo,
em que essa participacao era apenas de 23%.

No que tange a taxa de atividade, “entendida como a porcentagem da
populacdo de 10 anos ou mais que participa efetivamente do mercado de trabalho,
seja na condicdo de ocupada ou desocupada”, esta variou de 67,4% para 67,2%,
sempre no mesmo periodo considerado, expressando, tal como ocorreu na

totalidade do pais, uma discreta tendéncia de queda, que pode estar associada
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entre outras causas, ao envelhecimento gradual da populacdo e a menor
participacéo dos jovens no mercado de trabalho (IBGE, 2001, p. 115).

Vale ressaltar o comportamento diferenciado da taxa de atividade por
sexo. De fato, enquanto a taxa de atividade masculina baixou de 82,7% para 78,5%,
a feminina experimentou um crescimento de 52,8% para 55,9%. Embora tal
tendéncia possa ser observada em todas as regides do pais, expressando o0
crescente aumento da participagcdo das mulheres no mercado de trabalho, o
Maranh&o se destacava como um dos estados que apresentavam as maiores taxas
de atividade femininas no pais no ano de 1999.

Seguindo tendéncia nacional, a taxa de atividade rural no Maranhdo é
bem mais elevada do que a urbana (73,2% contra 59,7% em 1999). Na zona rural
esta taxa experimentou, inclusive, um ligeiro acréscimo entre 1992 e 1999, passando
de 72,6% para 73,2%, enquanto na zona urbana ela diminuiu de 60,2% para 59,7%.
Por conseguinte, a pequena reducéo sofrida pela taxa de atividade do Estado em
seu conjunto deveu-se exatamente a queda verificada nas areas urbanas.

Analisando-se a taxa de atividade por grupos de idade, uma primeira
observacdo que merece destaque é a tendéncia, verificada também em ambito
nacional, de reducéo da participacéo das faixas etarias de 10 a 14 anos, de 15 a 17
anos e de 65 anos ou mais no mercado de trabalho, revelado pela diminuicdo da
taxa de atividade destes grupos entre 1992 e 1999. Essa taxa caiu de 36,7% para
35,8% entre as criancas de 10 a 14 anos e de 56,9% para 54,7% entre os jovens de
15 a 17 anos. No grupo de 65 anos ou mais tal reducdo se mostrou mais
significativa, passando de 46,4% para 38,7%. Em relacdo a queda da participacéo
das criancas e adolescentes na constituicdo da PEA, tal fato pode ser atribuido, por

um lado, as crescentes dificuldades de absor¢cédo destes segmentos pelo mercado de



132

trabalho e, por outro lado, ao maior tempo de permanéncia na escola.

Convém ressaltar, porém, que no Maranhao essa tendéncia se manifesta
de maneira menos acentuada que no conjunto do Brasil, onde as variacdes do
indicador em causa foram bem mais significativas. Aléem disso, vale salientar que a
participacdo das criancas e adolescentes, bem como das pessoas de 65 anos ou
mais na PEA estadual é consideravelmente maior que na PEA brasileira, o que
certamente reflete as condicdes de subdesenvolvimento do Estado. Em 1999, no
Maranhdo as taxa de atividade das faixas etarias de 10 a 14 anos, 15 a 17 anos e 65
anos ou mais eram de 35,8%, 54,7% e 38,7%, respectivamente. Enquanto isso, no
Brasil, nesse mesmo ano, essas taxas situavam-se nos patamares de 16,6%, 44,6%
e 25,5%, nessa ordem.

A taxa de atividade por anos de estudos cresce a medida que aumenta a
escolaridade, significando que para os niveis mais elevados de instrucdo € maior a
participacdo da populacdo de 10 anos ou mais na PEA, posto que aumentam as
chances de insercdo no mercado de trabalho. Tal constatacdo é valida tanto para o
Brasil como para o Maranhdo. Por outro lado, este indicador apresenta
comportamento diferenciado ao longo da década de 1990, se comparadas as
realidades estadual e nacional. Enquanto no conjunto do pais, no periodo em foco,
0S grupos com menor escolaridade apresentam uma reducdo maior em suas taxas
de atividade do que os grupos mais instruidos, no contexto do Estado aumentou a
participacdo na PEA dos trabalhadores sem instrucdo e com menos de um ano de
estudo, cuja taxa de atividade passou de 70,8% em 1992 para 71,2% em 1999. Ao
mesmo tempo essa taxa caiu mais acentuadamente para os segmentos de maior
escolaridade, apresentando maior variacdo entre as pessoas com 12 anos e mais de

estudo, para as quais caiu de 89,6% para 83,0% ao longo do periodo em anélise.
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Cumpre ainda salientar que, em 1999, o Maranhdo se destacava como o Estado
com a maior taxa de atividade de trabalhadores sem instrucdo e menos de um ano
de estudo e que era bastante expressiva a diferenca deste indicador se confrontado
com a média brasileira (71,2% contra 55,3%).

A populacdo ocupada no Maranhdo era de 2.278.866 trabalhadores em
1992, ou seja, 97,0% da PEA, passando em 1999 para 2.683.008 trabalhadores, que
correspondiam a 96,0% da PEA daquele ano. Portanto, como se pode observar, a
taxa de ocupacdo da PEA maranhense sofreu uma queda discreta ao longo da
década, em muito menor propor¢cdo do que na totalidade do Brasil, onde ela era de
93,0% em 1992 e foi reduzida para 90,0% em 1999.

A Tabela 5, a seguir, expressa a distribuicdo da populacdo ocupada no

Maranh&o por posi¢cao na ocupacdo nos anos de 1992 e 1999.

Tabela 5 — Populacédo ocupada no Maranhé&o, total e sua respectiva distribuicao
percentual por posicdo na ocupacao - 1992/1999

Ano Populagdo ocupada
Total Posicdo na ocupacao (%)
Empregados | Militar ou | Trabalhador | Conta | Empregadores N&o
estatutario | doméstico | propria remunerados
1992 | 2.278.886 18,3 54 3,8 444 2,2 19,8
1999 | 2.683008 17,1 6,1 4,6 40,3 1,6 21,6

Fonte: IBGE, 2001

Conforme indicam os dados da Tabela, a distribuicdo dos ocupados por
posicdo na ocupacdo permaneceu praticamente inalterada durante o periodo,
registrando-se apenas uma ligeira queda da participacdo dos empregados, dos

trabalhadores por conta propria e dos empregadores, em favor dos militares ou
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estatutarios, dos trabalhadores domésticos e dos ndo — remunerados.

Comparando-se a situacdo do Maranh@o com a realidade brasileira, no
ano de 1999, as principais diferenciacfes identificadas se referem aos percentuais
de participacdo dos empregados, dos trabalhadores por conta propria e dos nao —
remunerados. Estes representavam, respectivamente, 17,1%, 40,3% e 21,6% da
populacdo ocupada do Estado, contra 44,8%, 23,2% e 9,3% na meédia brasileira,
denotando o baixo grau de estruturacdo do mercado de trabalho maranhense,
expresso pelo numero ainda pouco representativo dos trabalhadores assalariados,
em contraposi¢cao ao peso significativo dos autbnomos e dos ndo remunerados.

Esse baixo grau de estruturacdo do mercado de trabalho maranhense
esta também refletido nos pequenos percentuais de empregados e trabalhadores
domeésticos com carteira de trabalho assinada, bem como de trabalhadores por
conta prépria que contribuem para a previdéncia social. Tais percentuais eram em
1992 de, respectivamente, 35,0%, 1,9% e 1,6%, enquanto no Brasil, no mesmo ano,
situavam-se nos patamares de 64,0%, 17,5% e 19,5%.

Essa situacdo se agravou entre os anos de 1992 e 1999, uma vez que a
posse da carteira de trabalho pela categoria dos empregados apresentou uma
tendéncia declinante, tanto em ambito nacional quanto estadual, passando de 64,0%
para 61,3% no Brasil e de 35,0% para 32,4% no Maranhdo. Tal tendéncia
certamente esta associada com o0s resultados do processo de reestruturacao
produtiva experimentado pela sociedade brasileira ao longo da década de 1990,
cujas conseqiéncias mais imediatas sobre o mercado de trabalho foram os
processos de informalizacdo e de precarizacdo das relacdes de trabalho. Néo
obstante, vale ressaltar que, no caso da categoria dos empregados domésticos, a

posse da carteira de trabalho aumentou de 17,5% para 25,0% no Brasil e de 1,9%
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para 5,4% no Maranh&o, entre 1992 e 1999.

No que tange ao rendimento, a situacdo desvantajosa do mercado de
trabalho maranhense se sobressai quando se observa a elevada proporcédo da
populacdo ocupada cuja renda média mensal familiar per capita ndo ultrapassa meio
salario minimo. Essa propor¢cdo em 1999 era de 52,9% enquanto no Brasil, na
mesma época, era de 18,9%. Em contrapartida, no mesmo ano, apenas 2,3% dos
trabalhadores ocupados auferiam mais de cinco salarios minimos, um percentual,
portanto, bem inferior do que os 9,9% que se situavam nessa faixa de rendimento no
conjunto do pais.

Cumpre ainda acrescentar que enquanto no Brasil, no periodo em
analise, a proporcdo dos que somente auferiam até meio salario minimo diminuiu de
28,1% para 18,9%, no Maranhao essa proporcdo aumentou de 34,3% para 52,9%,
indicando uma tendéncia de deterioracdo do nivel de rendimento da populacéo
ocupada. Vale inclusive salientar que no ano de 1999 o Maranhdo se destacava
como o Estado com o maior percentual da populacdo ocupada situada nessa faixa
inferior de rendimento, aproximando-se apenas do Piaui, onde se registrava um
indice de 51,5%.

Ainda em relacdo a variavel renda, um outro indicador que chama a
atencdo é o que se refere ao rendimento médio das pessoas ocupadas com
remuneracdo, que no Maranhdo, seguindo tendéncia nacional e refletindo o
comportamento mais geral da economia, aumentou entre 1992 e 1999, de 174,96
reais para 266,30 reais, representando uma taxa de crescimento até mesmo maior
do que a registrada para a totalidade do Brasil, no qual esta variacédo foi de 402,45
reais para 525,10 reais. Entretanto, em 1999, o Estado ainda se destacava como um

dos que apresentavam dos piores rendimentos médios do pais, sobrepondo-se
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apenas ao Piaui, onde este rendimento era de 253,30 reais.

Quando se analisa o rendimento médio dos 10% mais ricos da
distribuicdo de renda (medida em salarios minimos), verifica-se no Maranhao
crescimento relativamente expressivo no periodo em consideragao, passando de 5,8
para 9,9 salarios minimos. Enquanto isso, aqueles que se encontravam entre 0s
40% mais pobres em 1999 estavam ainda muito distantes de alcancar sequer um
salario minimo de rendimento médio (0,46 salarios minimos), embora em 1992
auferissem apenas 0,27 salarios minimos. Esta desigualdade se torna mais
significativa, principalmente quando se compara os dados do Maranh&do para 1999
com aqueles referentes a realidade brasileira e a de outras regides do pais. Com
efeito, este Estado apresentava um dos menores rendimentos medios dos 40% mais
pobres, situando-se em posicdo melhor apenas do que o Piaui, para o qual o
rendimento médio desse segmento da distribuicdo de renda era de 0,40 salarios
minimos. Em contraste, no Brasil esse rendimento era de 0,94 salarios minimos e na
regido sudeste era de 1,29 salarios minimos, destacando-se esta Ultima com o maior
valor alcancado dentre todas as regides do pais.

Da mesma forma, o Maranh&o possuia, no ano em analise, 0 segundo
pior rendimento médio dos 10% mais ricos da populacdo, ou seja, 9,87 salarios
minimos em contraposi¢cao aos 17,63 salarios minimos de rendimento médio dessa
mesma faixa de distribuicdo de renda no conjunto do Brasil e aos 20 salarios
minimos auferidos, em média, na regido sudeste.

Estes dados revelam o baixo nivel de poder aquisitivo da populacao
maranhense em relacéo ao restante do pais e as outras regides mais desenvolvidas.
N&o obstante, € importante ressaltar que embora extremamente pobre, o Estado

apresenta uma menor dispersao na sua distribuicdo de renda em relacdo ao Brasil
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como um todo. De fato, enquanto no Maranhdo, em 1999, a diferenca entre os
rendimentos médios dos 10% mais ricos e dos 40% mais pobres era de 9,41 salarios
minimos, na média brasileira, ela abrangia 16,69 salarios minimos. Ainda assim, 0s
10% mais ricos da populacdo maranhense ganhavam o equivalente a 21,23 vezes 0
rendimento médio dos 40% mais pobres.

Para completar a presente analise acerca do perfil e das tendéncias do
mercado de trabalho maranhense, resta enfocar alguns indicadores relativos a
situacao educacional da populacéo do Estado.

Segundo a mesma fonte de dados — “Sintese de Indicadores Sociais
2000” (IBGE, 2001) — a situacdo do Maranhédo, embora tenha apresentado melhorias
no periodo de 1992 a 1999, ainda se encontra em extrema desvantagem em relacao
ao conjunto do pais e a grande maioria das unidades federadas.

No que concerne a taxa de analfabetismo, dimensdo essencial para
configurar a situacdo educacional da populacdo de 15 ou mais anos de idade, no
Maranh&o esta taxa declinou de 35,2% para 28,8% no periodo em apreco. Contudo,
ainda se mostrava bastante elevada se confrontada com a ja considerada elevada
média brasileira, que era de 13,3% em 1999. Convém ainda acrescentar que a
proporcao de analfabetos no Estado superava também a média nordestina de 26,6%
(a maior dentre as de todas as regides do pais) e se encontrava em patamar inferior
apenas as dos Estados do Piaui e Alagoas, os quais possuiam 31,6% e 32,8% de
analfabetos, respectivamente.

Se a alfabetizacao for definida de forma mais exigente, considerando-se
efetivamente alfabetizadas somente as pessoas que completaram a 42 série do 1°
grau, a taxa de analfabetismo funcional (que inclui pessoas com menos de quatro

anos de estudo) expressa o quanto € dramatico o cenario educacional do Estado do



138

Maranhdo. Com efeito, embora esse indicador tenha experimentado uma melhoria
no periodo de 1992 a 1999, com uma reducao de 61,8% para 52,8%, ele indica que,
em pleno final do século XX, mais da metade da populacdo maranhense de 15 anos
ou mais de idade poderia ser considerada analfabeta, enquanto que no conjunto do
pais essa taxa era de 29,4%.

Quanto aos niveis de escolaridade, avaliados a partir da quantidade de
séries concluidas com aprovacdo, a media de anos de estudo da PEA maranhense
em 1999 era de apenas 3,7 anos, representando, portanto, praticamente a metade
da média brasileira, de 6,3 anos. Os dados evidenciam ainda que, a semelhanca da
totalidade do pais, o nivel de escolaridade da PEA feminina € maior do que o da
PEA masculina, independente do local de residéncia. Enquanto as mulheres em
1999 tinham, em média, 4,2 anos de estudo, entre os homens essa média era de 2,4
anos.

Os dados anteriormente analisados demonstram de forma inequivoca a
situacao de subdesenvolvimento capitalista do Estado do Maranh&o. Tal situacéo se
expressa, dentre outras coisas, na extrema importancia das atividades agricolas na
economia estadual. Sem embargo, conforme evidenciado, mais da metade da PEA
estadual ainda se encontra na zona rural, estando envolvida notadamente na
pequena producado agricola (ou na chamada economia camponesa), em gue pese o
acelerado éxodo rural registrado nos anos recentes, 0 qual ocasionou taxas de
crescimento extremamente elevadas da fracdo urbana da PEA.

Ademais, pbde-se identificar um baixo indice de assalariamento no
mercado de trabalho local, demonstrado pelo peso significativo dos “trabalhadores
por conta propria” na PEA ocupada, em relacdo as categorias dos empregados, dos

militares ou estatutarios e dos trabalhadores domésticos. Trata-se, em sua grande
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maioria, de trabalhadores autdnomos pobres, engajados em micro empreendimentos
familiares da economia rural ou urbana, caracterizados pela baixa produtividade e
por auferirem receitas que mal permitem a mera subsisténcia dos produtores.

Portanto, ndo é por acaso que mais da metade da populacdo ocupada
obtém uma renda média familiar per capita de até meio salario minimo, o que pode
ser considerado um outro importante indicador do quadro de subdesenvolvimento
capitalista local. Mas esse subdesenvolvimento capitalista ndo é apenas observado
a partir dos rendimentos dos trabalhadores. Efetivamente, o investimento, variavel
crucial do processo de acumulacdo capitalista, ainda tem se mostrado insuficiente
para o aproveitamento das oportunidades econdmicas do Estado e para a absorcao
de uma oferta de méo de obra aceleradamente crescente, em especial a urbana.

Além disso, no Estado este investimento tem ocorrido, nas ultimas
décadas, de forma extremamente concentrada, direcionando-se para os grandes
projetos minerometallirgicos e monocultores, de infimos efeitos multiplicadores no
que se refere ao emprego e a renda. Estes coexistem com uma industria tradicional
decadente, com a pequena producdo agricola (economia camponesa) e com a
pequena producdo urbana (ou economia informal, em franco processo de
expansao).

Todo esse cenario, per si, ja justifica a necessidade de se qualificarem
amplos contingentes de trabalhadores do Estado através de um programa de
educacao profissional. De fato, uma possibilidade de reversdo da situacdo de
pobreza e de extrema concentracdo da renda e da riqueza estaria ho aumento da
produtividade da pequena producdo agricola e urbana e na introducdo de novas
tecnologias, veiculadas através da qualificacao profissional.

Nessa perspectiva, um plano de qualificacdo profissional se planejado e
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executado de forma eficiente, se complementado por incentivos técnicos e
financeiros e ainda se desenvolvido em um contexto macroeconémico favoravel ao
crescimento do emprego e da renda, poderia propiciar alguma mudanca no sentido
da reducéo do subemprego (no trabalho assalariado) e da subocupacéo (no trabalho
familiar), os dois dos principais indicadores de subdesenvolvimento do Estado do

Maranh&o (UNIVERSIDADE FEDERAL DO MARANHAO, 1997).

5.2 O processo de implementacdo dos PEQs - MA

O Plano Estadual de Qualificacdo do Maranhdo (PEQ-MA), como parte
do PLANFOR, teve suas atividades iniciadas no final de 1995 com a realizacdo de
um seminario articulado pela entdo Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social,
Comunitario e do Trabalho (SEDESCT). Tal seminario teve como propésito discutir
0S aspectos conceituais e metodologicos do PLANFOR, bem como sensibilizar as
instituicbes atuantes no campo da educacao profissional de forma a instiga-las a
apresentarem projetos de qualificacdo que viessem a compor o PEQ-MA de 1996. O
primeiro convénio envolvendo o MTB / SEFOR / CODEFAT e a SEDESCT foi
celebrado em abril de 1996, com as ac¢des de qualificacdo efetivamente executadas
a partir do segundo semestre desse mesmo ano.

Anteriormente ao PLANFOR, o historico das politicas publicas de ambito
estadual voltadas para a qualificacao profissional revela que desde 1976 o Ministério
do Trabalho mantinha um convénio com o Maranhdo. A partir desse convénio o
Sistema Nacional de Emprego (SINE), instituido pelo Decreto 76403 de 08/02/1975
foi implantado neste Estado em 1977, vinculado a Secretaria de Industria e

Comeércio, ja que ndo havia, a época, uma instituicdo publica estadual voltada
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especificamente a questdo do trabalho. Logo em seguida foi criada a Secretaria
Estadual de Trabalho, tendo entdo encampado o SINE. Desde o inicio de seu
funcionamento, esta instituicdo, responsavel pelo servi¢co de intermediacdo da mao-
de-obra, desenvolveu também acdes de qualificacdo direcionadas especificamente
para o publico cadastrado no proprio SINE, com atendimento limitado, dada a
restricdo de recursos, advindos apenas do Fundo de Assisténcia ao Desempregado
(FAD). Alem destas acOes, eram ainda oferecidos pela Secretaria Estadual do
Trabalho cursos de qualificacdo de cunho assistencial, incorporados as atividades
voltadas ao desenvolvimento comunitario, com recursos do Tesouro do Estado.
Pode-se afirmar que somente na década de 1990, com a criacdo do FAT
(através da Lei 7998) e a implantacdo efetiva do Seguro Desemprego, do Programa
de Geracdo de Renda (PROGER) e do PLANFOR, comecou de fato a se estruturar,
em ambito nacional e estadual, uma politica publica de trabalho de maior amplitude.
Particularmente no que concerne ao eixo da qualificacdo profissional, o
surgimento do PLANFOR ensejou uma consideravel ampliacdo da atuacdo do
governo estadual neste campo, a qual justificou inclusive a estruturacdo de um setor
especifico na entdo Secretaria de Solidariedade, Cidadania e Trabalho (SOLECIT)®.
De fato, analisando-se o processo de implementacdo do PEQ-MA ao
longo do periodo compreendido entre 1996 e 2001, pode-se constatar que um
aspecto positivo a ser enfatizado se refere ao crescimento significativo do niumero de
trabalhadores beneficiados pelas acfes de qualificacdo e do volume de recursos
investidos. Observa-se também o aumento da eficiéncia na gestdo do PEQ-MA no
que tange ao percentual de cumprimento das metas de treinandos e de

investimentos, conforme atestam os dados das Tabelas 6 e 7 a seguir.

% LLogo no inicio da implementacéo do PLANFOR, a antiga Secretaria de Desenvolvimento Social, Comunitario
e do Trabalho (SEDESCT) foi reestruturada passando a se denominar Secretaria de Solidariedade, Cidadania e
Trabalho (SOLECIT).
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Tabela 6 — Metas previstas, contratadas e realizadas de treinandos do PEQ —

MA — 1996 / 2001
ANO METAS (em mil treinandos)
PREVISTAS CONTRATADAS REALIZADAS

1996 28 13 06

1997 17 15 14

1998 15 22 21

1999 32 26 28

2000 94 54 50

2001 123 111 108
TOTAL 309 241 228

Fonte: UNIVERSIDADE FEDERAL DO MARANHAO, 2002b, p. 99.

Tabela 7 — Metas de investimentos previstos e realizados do PEQ-MA-

1996/2001

ANO INVESTIMENTOS (em milhfes de reais)
PREVISTOS REALIZADOS

1996 7,0 4,0

1997 3,4 3,5

1998 3,7 3,7

1999 3,0 2,9

2000 6,5 6,5

2001 12,7 12,3

TOTAL 35,9 32,9

Fonte: UNIVERSIDADE FEDERAL DO MARANHAO, 2002b, p. 99.

Examinando-se a Tabela 6, verifica-se que houve uma expansao

progressiva das metas de treinandos, de tal forma que o niumero de trabalhadores



143

qualificados pelo PEQ-MA passou de 6.000, no primeiro ano de implantacdo das
acOes, para 108.000 no ultimo ano considerado, representando, portanto, um
incremento na ordem de 1.700,0%.

Ademais, se em 1996 a meta realizada de treinandos correspondeu
apenas a 46,15% da meta efetivamente contratada e a 21,43% da meta inicialmente
prevista, estes percentuais cresceram a partir de 1997, atingindo em 2001 os
patamares de 97,30% e 87,80%, respectivamente.

No que se refere aos investimentos realizados, a Tabela 7 evidencia que
estes também cresceram consideravelmente (207,5% entre 1996 e 2001), embora a
uma taxa bem inferior do que a da meta realizada de treinandos. Isto revela o
esforco da entidade gestora de atender as recomendacdes da SEFOR, no sentido
de racionalizar o uso dos recursos, com a consequente reducdo do custo / aluno ao

longo do periodo em foco, como demonstra a Tabela 8.

Tabela 8 — Custo / aluno e custo / aluno hora, em termos médios, no PEQ — MA

— 1996 / 2001
ANO CUSTO / ALUNO CUSTO / ALUNO HORA
(em reais) (em reais)

1996 326,60 *

1997 204,21 *

1998 166,82 1,31

1999 124,14 1,00

2000 110,50 2,30

2001 86,58 2,16

Legenda: * = sem dados 5
Fonte: UNIVERSIDADE FEDERAL DO MARANHAO, 2002b, p. 101.

Vale ressaltar que apesar do custo/aluno ter experimentado uma
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tendéncia continua de queda, 0 mesmo ndo ocorreu com o custo/aluno/hora. Este,
gue nos anos de 1998 e 1999 tinha se situado no entorno do parametro estabelecido
pelo CODEFAT, sofreu uma elevacao em 2000, com uma inflexdo em 2001, embora
se mantendo em nivel superior aguele parametro.

A elevacdo do custo/aluno/hora pode ser atribuida a uma tendéncia,
verificada nos ultimos anos, de reducdo da carga horéaria dos cursos, induzida pela
imposicao indireta por parte do Ministério do Trabalho de um custo/aluno médio de
105,62 reais, obtido a partir da relacéo entre o valor total do convénio e 0 niumero
total de treinandos, ambos fixados pela Secretaria de Politicas Publicas de Emprego
(SPPE). Diante de tal “engessamento”, o artificio utilizado pela maior parte das
entidades executoras para reduzir o custo/aluno foi a diminuicdo da carga horaria,
com repercussdes diretas e negativas sobre a qualidade impressa as acdes de
qualificacéo.

O desempenho da Geréncia de Desenvolvimento Social (GDS)* na
gestdo do PEQ se mostrou também satisfatério nos dados relativos as taxas de
conclusdo e de evasao. A Tabela 9 mostra que, a despeito de em 1996 os
concludentes dos cursos terem representado menos de 50% dos alunos
matriculados, tendo-se, portanto, uma taxa de evaséo de 53,85%, a partir de 1997 e
ao longo do periodo, houve uma elevada taxa de conclusdo. Em consequéncia, a
taxa de evasédo, excetuando-se 0 ano atipico de 1996, manteve-se em consonancia
com o parametro definido pelo Ministério do Trabalho. A avaliacdo externa do PEQ —
MA alertou, porém, para o fato de que tais resultados foram obtidos, muitas vezes,
com o preenchimento aleatério das vagas, em caso de desisténcias de alunos, até

mesmo em fase avancada de desenvolvimento dos cursos.

%6 A partir da reforma administrativa implementada no Governo do Estado no segundo mandato da Governadora
Roseana Sarney (1999 — 2002), as secretarias estaduais foram transformadas em geréncias e a antiga SOLECIT
recebeu a denominacdo de Geréncia de Desenvolvimento Social (GDS).
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Tabela 9 — Taxas de concluséo e evasdao no PEQ-MA — 1996 2001

ANO TAXA DE CONCLUSAO TAXA DE EVASAO
(em %) (em %)

1996 46,15 53,85

1997 93,33 6,67

1998 95,46 9,54

1999 107,69 0,00

2000 92,59 7,46

2001 94,61 5,39

Fonte: UNIVERSIDADE FEDERAL DO MARANHAO, 2002b, p. 101

Uma outra manifestacdo do aumento da eficiéncia na gestdo do PEQ-MA
se relaciona a tendéncia geral de crescimento do numero de municipios
contemplados com as ac¢des de qualificagdo, tendo havido uma interrupcdo dessa
tendéncia apenas nos anos de 1998 e 1999. Merece destacar, por conseguinte, 0
esforco bem sucedido da GDS no sentido de ampliar a cobertura do Programa - que
nos dois primeiros anos esteve particularmente concentrado na capital - de modo a
atingir nos dois Ultimos anos a quase totalidade dos municipios do Estado (99%),
como constatado na Tabela 10. O avanco em tela teve como principal determinante
a maior descentralizacdo da gestdo do PEQ-MA registrada, notadamente apds a
reforma administrativa que dividiu o estado em 18 regibes sob o comando de
gerentes regionais.

Cumpre destacar que somente nos anos 2000 e 2001 foi de fato
cumprida, com algumas excec¢odes decorrentes de ajustes subsequentes, a diretriz da

CODEFAT que recomenda uma distribuicdo municipal de treinandos e dos recursos
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de acordo com a distribuicdo da PEA.

Tabela 10 — Municipios existentes, municipios atendidos e cobertura pelo PEQ
— MA — 1996 / 2001

ANO MUNICIPIOS MUNICIPIOS COBERTURA
EXISTENTES ATENDIDOS (em %)
1996 136” 54 39,71
1997 217 61 28,11
1998 217 204 94,01
1999 217 108 49,77
2000 217 215 99,08
2001 217 215 99,08

Fonte: UNIVERSIDADE FEDERAL DO MARANHAO, 2002b, p. 18 e 19

Em gue pesem todos esses indicadores positivos reveladores do aumento
da eficiéncia na gestdo do PEQ-MA, foram identificados graves problemas no
decorrer do processo de implementacdo que ressaltaram a ndo assimilacdo devida
da filosofia do PLANFOR por parte dos principais sujeitos envolvidos nesta politica
em ambito estadual. Tais problemas impediram que se concretizassem as principais
inovacdes pretendidas no campo da Educacdo Profissional, expressas na
possibilidade de o PLANFOR contribuir para: o avanc¢o conceitual e metodologico
na qualificacdo, a articulacdo e o fortalecimento da capacidade da rede de
educacao profissional, a descentralizacdo e a participacdo da sociedade civil
consolidando o tripartismo, a integracdo dos PEQs com outros programas

financiados pelo FAT e com as demais politicas publicas voltadas para o

2T Até 1996 somente havia 136 municipios no Maranhdo, uma vez que ainda ndo tinha ocorrido a reforma que
ocasionou o desmembramento de algumas unidades administrativas municipais, ampliando o nimero destas
para 217.
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desenvolvimento sustentado.

Quanto ao avanco conceitual e metodologico na qualificacdo, o
primeiro requisito exigido era o de que o planejamento das a¢des tivesse seu foco
centrado nas demandas do mercado de trabalho, em substituicdo ao enfoque
baseado nas ofertas de cursos disponiveis. Em relacdo a este aspecto, o principal
limite enfrentado no processo de implementacdo do PEQ—-Ma foi a falta de dados
sistematizados sobre o perfil e as tendéncias do mercado de trabalho com corte
municipal e ocupacional. Assim sendo, o processo de identificacdo das demandas
de qualificacdo, em geral, tomou por base indicadores macroecondmicos muito
geneéricos relativos a composicdo setorial da PEA e as potencialidades do Estado.
As tentativas de elaboracdo de diagnosticos socioecondémicos, tanto por parte da
secretaria estadual quanto por parte dos Conselhos Municipais do Trabalho
existentes, além de se mostrarem pouco consistentes do ponto de Vvista
metodoldgico, ndo foram suficientemente levadas em conta quando da definicdo das
prioridades de qualificacdo e da distribuicdo dos treinandos e dos investimentos por
tipos de cursos. As mesmas deficiéncias estdo localizadas até mesmo em uma
pesquisa sobre o mercado de trabalho, realizada por instituicdo especializada e
financiada com recursos do FAT, como projeto especial para subsidiar o
planejamento do PEQ-MA 2001.

Cabe ainda apontar a inquestionavel disparidade verificada, na maior
parte do periodo considerado, entre a distribuicdo prevista de treinandos e de
investimentos por setor econdmico e a efetivamente executada. Esta disparidade
pde em duvida a prépria validade do processo de planejamento, ha medida em que
este parece nem sempre ter sido considerado na fase de execucdo das acgodes.

Evidentemente, correcbes de curso sao possiveis e até desejaveis, mas somente
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guando amplamente justificadas por fatos novos, os quais, contudo, ndo foram
explicitados para fundamentar as recorrentes modificacbes ocorridas na
programacao de cursos dos PEQs.

Em suma, apesar de alguns esforcos empreendidos pelos gestores, em
ambito estadual, regional e municipal, visando a planejar as acdes de qualificacado
com foco na demanda, tais esforcos foram ainda incipientes e, em regra, se
mostraram pouco efetivos em termos de possibilidades concretas de
encaminhamento dos treinandos ao mercado de trabalho. As experiéncias exitosas
foram bastante pontuais, podendo ser destacados alguns poucos projetos de
qualificacdo com vagas previamente asseguradas, como, por exemplo, os dos
trabalhadores da construcdo civil empregados nas obras do S&o Luis Shopping
Center, na capital, e da Fabrica Schincariol, no municipio de Caxias. Além destes,
foram também capacitados no ambito do PEQ trabalhadores absorvidos em dois
novos empreendimentos no municipio de Caxias (um hotel e um supermercado),
assim como outros empregados no Shopping do Cidadéo, em Sao Luis.

O avanco conceitual e metodoldgico na qualificacdo, conforme objetivado
pelo PLANFOR, pressupunha também a inclusdo de novos publicos
tradicionalmente excluidos das oportunidades de educacao profissional. Nessa
perspectiva, a populacdo-alvo, considerada prioritaria para fins de aplicagcdo dos
recursos do FAT, compreendia, de acordo com a Resolugcdo n°. 258 do CODEFAT,

0s seguintes segmentos da PEA urbana ou rural:

[...] pessoas desocupadas, principalmente os beneficiarios do seguro-
desemprego e candidatos ao primeiro emprego; pessoas sob risco de
desocupacdo em decorréncia de processos de modernizacdo tecnolégica,
privatizacdo, redefinicbes de politica econbémica e outras formas de
reestruturacdo produtiva; pequenos e microprodutores, agricultores
familiares e também pessoas beneficiarias de alternativas de crédito
financiadas pelo FAT (PROGER, PRONAF e outros); pessoas que
trabalham em condi¢do autdbnoma, por conta propria ou autogestionada e
em atividades sujeitas a sazonalidades por motivos de restri¢do legal, clima,
ciclo econbmico e outros fatores que possam gerar instabilidade na
ocupacdo e fluxo de renda. (BRASIL, [20017?], p. 5-6).
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Ainda segundo a mesma Resolucdo, em qualquer das categorias
indicadas, deveriam ter preferéncia de acesso aos programas do PLANFOR as
pessoas econdmica e socialmente mais vulneraveis, definindo-se o grau de
vulnerabilidade em funcdo da combinacdo de atributos (em termos de sexo, idade,
etnia, escolaridade e necessidades especiais) que possam implicar em
desvantagens ou discriminagcdo no mercado de trabalho, bem como dificultar o
acesso dessas pessoas a alternativas de qualificacdo ou requalificacdo profissional.

Deste modo, deveriam ser desenvolvidas nos PEQs acbes de cunho
afirmativo, com vistas a assegurar uma inclusédo igual ou superior a participacao na
PEA de grupos vulneraveis tais como: mulheres chefes de familia, minorias étnicas,
portadores de necessidades especiais, trabalhadores de baixa escolaridade, jovens
de 16 a 21 anos e pessoas com mais de 40 anos.

Além dos publicos considerados prioritarios e vulneraveis, o PLANFOR
definiu ainda o percentual de 10% das vagas para o0 atendimento de grupos
relevantes para a politica publica de trabalho e renda e para projetos de
desenvolvimento local, incluindo-se dentre estes os membros dos conselhos
municipais e estaduais do trabalho.

No processo de implementacdo do PEQ-MA algumas deficiéncias foram
identificadas no tocante a focalizagcdo do publico-alvo. De fato, pelo menos nos
trés primeiros anos de desenvolvimento da politica em pauta, o preenchimento das
vagas obedeceu mais a pratica rotineira das entidades executoras. Assim, quando o
perfil dos trabalhadores beneficiados se aproximou das diretrizes do CODEFAT, isto
se deveu mais ao acaso do que a um planejamento prévio que levasse em conta
aquelas diretrizes. Somente a partir de 1999 pode ser afirmado que tenha havido

planejamento, de tal maneira que, pelo menos nos documentos —sintese dos PEQs-
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MA, o0s percentuais previstos de atendimento aos publicos prioritarios e
vulneraveis acompanhavam rigidamente os parametros estabelecidos pelo
CODEFAT.

N&o obstante, mesmo nestes Ultimos anos, na fase de execucao
propriamente dita das acfes de qualificacdo, o processo de selecdo dos treinandos,
em muitos casos, mais se assemelhou a um recrutamento, gerando distor¢oes no
perfil do publico atendido em relacdo aquele objetivado pelo PLANFOR.

Dentre essas distorcOes destaca-se, em primeiro lugar, a predominancia
de trabalhadores ocupados em detrimento dos desocupados, 0s quais deveriam
representar, no minimo, 50% das vagas, segundo os parametros estabelecidos pela
Secretaria de Politicas Publicas de Emprego (SPPE) do MTE. Somente em 1999
esta diretriz foi cumprida, quando o segmento dos desocupados representou 52% do
total de treinandos do PEQ-MA. Além disso, entre os desocupados contemplados
pelas acbes de qualificacdo, os beneficiarios do seguro-desemprego tiveram uma
participacdo irriséria, denotando a fragil articulagcdo existente entre os eixos do
PPTR.

Por outro lado, cumpre acentuar que no grupo dos treinandos ocupados
predominaram, na maior parte do periodo analisado, 0s pequenos e
microprodutores, agricultores familiares e trabalhadores autdnomos, incluindo-se,
dentre estes, beneficiarios do PROGER e do PRONAF, em consonancia com as
recomendacdes do CODEFAT e em propor¢cdes consistentes com a estrutura da
PEA estadual. Apenas no ano de 1998, dado o peso excessivo dos programas para
servidores da administracdo publica e para bancarios no conjunto das acbes de
qualificacéo, os trabalhadores assalariados, em regime estatutario ou com carteira

assinada tiveram uma participacdo superdimensionada em relacdo a composicédo da
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PEA e em relacéo as diretrizes do PLANFOR.

Em segundo lugar, no que concerne ao critério de vulnerabilidade frente
ao mercado de trabalho, embora se tenha observado, em praticamente todo o
periodo considerado, a incidéncia da desejada discriminacéo positiva em favor das
mulheres e das minorias étnicas, 0 mesmo ndo se verificou em relacdo a outros
grupos considerados bastante vulneraveis no atual contexto de reestruturacao
produtiva, quais sejam os jovens de 16 a 21 anos a procura do primeiro emprego, 0S
trabalhadores com mais de 40 anos, as pessoas de baixa escolaridade e os
portadores de necessidades especiais.

Em relacdo aos dois primeiros segmentos mencionados, em grande parte
do periodo, estes foram preteridos pelos trabalhadores situados na faixa etaria de 22
a 39 anos, os quais, em geral, foram beneficiados com percentual bem superior a
sua participacdo na PEA, em que pese ocuparem posi¢cao privilegiada no mercado
de trabalho, quando cotejados com menores de 21 e maiores de 40 anos.

Quanto ao grau de escolaridade, a partir de 1998, caiu substancialmente
o atendimento de pessoas sem instrugdo ou com primeiro grau incompleto, as quais
além de terem uma ponderacao significativa na PEA maranhense se constituem no
publico preferencial do PLANFOR.

Cabe ressaltar, a titulo de exemplo, que enquanto os trabalhadores sem
instrucdo ou com menos de um ano de estudo representam aproximadamente 30%
da PEA estadual, a participacdo dos analfabetos no PEQ-MA/2000 foi de meros
4,0%. A mesma distorcdo se constatou para o segmento de trabalhadores que
cursaram até a quarta série incompleta do primeiro grau, cuja fracdo de participacao
no PEQ-MA/2000 foi de 16%, correspondendo a menos da metade da participacao

desse grupo na PEA maranhense. Por conseguinte, nesse ano, os trabalhadores de
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mais baixa escolaridade foram preteridos em favor daqueles com segundo grau
completo ou ndo, que chegaram a 43% dos treinandos do PEQ-MA/2000. Salvo os
anos de 1996 e 1997, a situacao nao foi muito diferente no restante do periodo em
foco.

No que tange aos portadores de necessidades especiais, somente no
PEQ-MA 1996 este grupo recebeu uma atencéao diferenciada, tendo sido alvo de um
programa especifico, a despeito das sérias criticas e restricdes enderecadas ao
desempenho da entidade executora desse programa e a qualidade dos cursos
ministrados. Nos demais anos 0 segmento em causa teve uma participacao
desprezivel, alcancando no PEQ-MA 2001 o percentual de apenas 1,7% dos
treinandos, enquanto a Organizacdo Mundial de Saude estima em 10% o0 peso
desse grupo na populacéo total.

Ainda em relac&o ao requisito da focalizacdo do publico-alvo, um outro
aspecto problematico e recorrente identificado no processo de implementacdo do
PEQ-MA se relaciona a auséncia de critérios de selecdo que visassem - para além
da inclusédo de grupos prioritarios, vulneraveis e relevantes — a maior adequacéo do
perfil ocupacional e educacional dos treinandos as especificidades dos cursos
desenvolvidos. De fato, foram frequentes os casos em que o nivel de escolaridade
dos alunos se mostrou totalmente incompativel com os conteudos ministrados e com
as metodologias utilizadas; igualmente, foram registradas situacbes em que as
ocupacdes dos trabalhadores ndo condiziam com as atividades profissionais para as
quais se voltavam as acdes de qualificacéo.

Ainda mais, o processo de divulgacdo das acdes foi, via de regra,
considerado insuficiente no que tange a quantidade de material utilizado, a

adequacdo dos procedimentos ao publico-alvo e ao periodo de exposicdo em
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relacdo ao inicio do curso, o que, sem duvida, comprometeu o ideal de igualdade de
oportunidades perseguido pelo PLANFOR.

O terceiro requisito para se alcancar o almejado avango conceitual e
metodoldgico na qualificacdo, dizia respeito a necessidade de se adotarem, nos
cursos ministrados, metodologia e conteudos inovadores para fazer face as
caracteristicas do publico-alvo e ao novo perfil de qualificacdo objetivado pelo
PLANFOR.

N&o obstante, alguns aspectos probleméaticos foram identificados também
em relacdo a esta dimensédo do processo de implementacdo do PEQ-MA. Dentre
estes cabe inicialmente destacar a insuficiéncia da carga horaria e a sua excessiva
concentracdo em curtos periodos de tempo, de forma a ndo permitir uma adequada
assimilacdo dos conteudos previstos e a necessaria conciliacdo dos horarios dos
cursos com o estilo de vida e o ritmo de trabalho dos alunos.

No que diz respeito a metodologia, predominaram recursos e
procedimentos de ensino tradicionais nem sempre adequados ao perfil do publico-
alvo, sobretudo dos trabalhadores de baixa escolaridade que constituiam um dos
alvos prioritarios da politica.

Ainda, as entidades executoras e 0s instrutores se mostraram pouco
familiarizados com a concepcdo de qualificacdo profissional preconizada pelo
PLANFOR, voltada para a formacéo do “cidadao produtivo”, dotado de capacidade
critica e apto a aprender continuamente, de forma a se adaptar as exigéncias de um
mercado de trabalho em constante mutacdo. Essa falta de familiaridade se
expressou na forma predominantemente inadequada com que foi traduzida para a
pratica a idéia de articulacdo dos conteuddos em habilidades basicas (HB),

especificas (HE) e de gestdo (HG). Realmente, observou-se, em primeiro lugar, uma
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forte concentracdo da carga horaria nas habilidades especificas e a secundarizacéo
das demais habilidades, além do predominio de aulas praticas em relacdo as
tedricas, 0 que remete a tradicional concepcao de qualificacédo, identificada como
simples treinamento. Em segundo lugar, foram frequentemente registradas certas
impropriedades na definicAo dos conteudos que conformavam as habilidades
basicas e de gestdo. As primeiras, em grande parte dos cursos, estavam restritas as
nocdes de Portugués e Matematica, sem que tivessem uma articulacdo funcional
com a atividade produtiva dos treinandos, como seria de todo aconselhavel. As
segundas, por seu turno, priorizavam o0 associativismo, deixando a margem
conteudos também importantes atinentes a auto-gestao de empreendimentos.

Também em relacdo a este aspecto, vale assinalar que em certos casos 0
segmento dos cursos voltado para habilidades basicas tinha como objetivo a
alfabetizacdo de adultos, o que parece descabido, tendo-se em conta a limitacdo da
carga horaria e a propria natureza das acdes desenvolvidas pelo PLANFOR.

Em sintese, pode-se afirmar que a inclusdo das habilidades béasicas e de
gestado nos cursos dos PEQs-MA esteve mais direcionada para o mero atendimento
das exigéncias formais impostas pela entidade gestora, do que, como seria
desejavel, para o desenvolvimento de conteldos necessarios a mobilizacdo de
conhecimentos em diferentes atividades profissionais, em funcdo do mercado de
trabalho e do perfil do publico-alvo. Confirmando tal constatacédo, 0 comportamento
mais comum observado entre as executoras foi a definicdo de conteudos em HB e
HG praticamente idénticos, independentemente das especificidades dos cursos
ministrados.

Além do avanco conceitual e metodologico na qualificacdo, o

PLANFOR pretendia também contribuir para a articulacédo e o fortalecimento da
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capacidade da Rede de Educacédo Profissional (REP), como ja foi salientado
anteriormente. Isto pressupunha a incorporacdo de novos sujeitos atuantes neste
campo que se mostrassem mais afinados com o publico-alvo e com a concepcgéao de
qualificacdo profissional preconizada, para além das instituicbes tradicionais
representadas, sobretudo, por aquelas que compdem o Sistema S.

Ha que se reconhecer que durante o periodo de implementacdo do
PLANFOR no Maranhdo houve certo avanco em termos de articulacdo, em torno de
objetivos e diretrizes comuns, de inUmeras a¢des anteriormente desenvolvidas de
forma dispersa. Mais ainda, importa destacar que a utilizacdo de recursos do FAT
estimulou o surgimento de novas entidades e o fortalecimento de algumas ja
existentes, muitas das quais, inclusive, mais identificadas com a filosofia do
PLANFOR, como foi o caso de algumas ONGs e entidades sindicais.

Entretanto, apesar da ampliacdo consideravel da quantidade de entidades
envolvidas na execucdo dos PEQs, que passou de 13 em 1996 para 33 em 2001,
este numero ainda deve ser considerado pouco expressivo face as 360 instituicbes
que compdem a REP do Estado, segundo o “Cadastro de Entidades Executoras”,
elaborado pela Universidade Federal do Maranhao (UNIVERSIDADE FEDERAL DO
MARANHAO, 2002b, p. 77).

No que € concernente ao perfil das executoras, embora no primeiro ano
de implementacdo do PEQ-MA tenha se observado uma clara tendéncia de
priorizacdo das ONGs, entidades sindicais, organizacbes governamentais e
cooperativas, em prejuizo das entidades do Sistema S, tal tendéncia se reverteu
notadamente a partir de 1998, quando essas Ultimas entidades, juntamente com as
instituicdes privadas com fins lucrativos, comecaram a ampliar a sua participacao

nos PEQs, de tal maneira que somente as instituicbes do Sistema S absorveram
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72,58% dos treinandos e 71,52% dos recursos do PEQ-MA 2000.

O que se guestiona em relacdo a participacdo prioritaria desses dois
grupos de executoras (compostos pelo Sistema S e pelas empresas privadas) nao e
a sua competéncia especifica para desenvolver acdes de qualificacdo profissional,
mas, sim, o fato de, em geral, elas se mostrarem pouco familiarizadas com as
peculiaridades da clientela atendida pelo PLANFOR e apresentarem dificuldade de
incorporar, em sua pratica, os aspectos inovadores pretendidos pela politica,
especialmente no tocante a concepcao de educacao profissional. Ademais, como
possuem melhores condi¢cdes de organizacdo burocratico-administrativa atendem
com maior facilidade as exigéncias legais para efeito de contratacdo por parte do
poder publico, contribuindo assim para excluir do processo outras entidades, as
vezes melhor identificadas com as diretrizes do PLANFOR.

Tratando-se da descentralizacdo e participacdo da sociedade civil
com a consolidacdo do tripartismo, principios basicos nos quais deveria se
fundamentar o processo de implementacdo da politica em pauta, o PEQ-MA
esbarrou em alguns limites relacionados a prépria cultura politica do Estado,
tradicionalmente marcada por praticas autoritarias, clientelistas e patrimonialistas,
bem como pela auséncia de uma sociedade civil organizada. Tal realidade se revela
na falta de instituicbes e mecanismos de participacéo direta que incorporem em sua
dindmica principios democraticos compativeis com a efetiva possibilidade de
controle social sobre o processo das politicas publicas, a exemplo do que deveriam
ser os Conselhos Municipais e Estadual do Trabalho (CMTs e CET).

Com efeito, apesar do amplo esforco desenvolvido desde o ano de 1997
no sentido de capacitar conselheiros municipais do trabalho, com recursos do FAT,

até o ano 2000, dos 217 municipios existentes no Maranhdo apenas 21 possuiam
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CMTs homologados, dos quais somente um terco funcionava de fato. Deste modo, o
processo de identificacdo das demandas de qualificacdo profissional, que deveria
partir dos municipios, com a participacdo ativa dos CMTs, ficou extremamente
centralizado na Subgeréncia de Trabalho?®.

O CET, por sua vez, ao qual caberia efetuar a consolidacdo das
demandas municipais e hierarquizar prioridades em termos de qualificacdo
profissional, exerceu, em todo o periodo analisado, o papel de mero homologador
das decisGes tomadas pela Subgeréncia de Trabalho. Dentre as atribuicbes deste
Conselho, a unica que foi desempenhada a contento, sobretudo nos ultimos anos de
implementacéo do PEQ foi a de acompanhar e supervisionar a execucdo das acdes
de qualificacao.

Cumpre destacar, todavia, algumas iniciativas do governo estadual
voltadas para uma maior descentralizacdo do processo de tomada de decisdes
relacionadas ao PEQ. Trata-se, primeiramente, da constituicdo no biénio 1997/1998
dos denominados “Grupos de Dialogo”, que tinham como propdsito mobilizar e
articular representacdes de diferentes segmentos sociais e setores econémicos em
torno da questdo da qualificacdo profissional, com vistas a identificar demandas,
estabelecer prioridades e selecionar entidades executoras. Contudo, estes grupos,
além de concentrados na capital, sem o indispensavel engajamento de
representacdes municipais, demonstraram fragil dominio de conhecimento acerca
das reais necessidades de qualificacdo dos segmentos sociais neles representados,
transformando-se muito mais em um forum de barganha de interesses corporativos e
clientelistas, tendo sido, por esta razéo, destituidos a partir de 1999.

Outra iniciativa que denotou certo avanco no processo de

% A Subgeréncia de Trabalho é o setor da Geréncia de Desenvolvimento Social (GDS) responsavel pela
implementacdo dos PEQs-MA.
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descentralizacdo da politica foi o envolvimento das Geréncias Regionais no
planejamento das acfes do PEQ, a partir do ano 2000. A estas foram delegadas as
responsabilidades de articulacdo com o0s municipios e de consolidacdo das
demandas identificadas em ambito municipal, levando em conta as perspectivas de
desenvolvimento de cada regido, podendo isso implicar em maiores possibilidades
de acerto do foco das acdes nas reais necessidades de qualificacdo da forca de
trabalho.

N&o obstante, o que se observou na pratica foi uma ainda excessiva
centralizacdo da definicdo das prioridades de qualificacdo nas Geréncias Regionais
e na Subgeréncia de Trabalho, sem um satisfatorio envolvimento dos municipios e
com uma participacao inexpressiva dos CMTs.

Portanto, a intentada descentralizacdo do planejamento do PEQ em
direcdo a municipalizacdo das decisdes continuou enfrentando obstaculos
localizados principalmente na inexisténcia ou na inoperancia dos CMTs, bem como
na superposicao de poderes e conflitos dai decorrentes entre os Gerentes Regionais
e Prefeitos Municipais.

Nesse sentido, a “descentralizacdo” se traduziu, de modo geral, na
transferéncia para as Geréncias Regionais da responsabilidade pelo levantamento
das necessidades de qualificacdo. Tal processo de descentralizacdo revelou-se,
porém, mais efetivo no que se refere a distribuicdo e aplicacdo dos recursos, na
medida em que, a partir de 2000, foi contemplada com acdes do PEQ a quase
totalidade dos municipios do Estado, tendo em conta a sua participacdo na PEA
estadual.

Quanto a integracdo do PEQ com outros programas do FAT e com as

demais politicas publicas voltadas para o desenvolvimento sustentado, outro
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principio que deveria orientar o processo de implementacdo da politica de
qualificacéo profissional, verificou-se, somente nos ultimos anos considerados, uma
ainda fragil articulagdo, consubstanciada no atendimento de algumas poucas
demandas de qualificacdo provenientes do Programa Nacional de Agricultura
Familiar (PRONAF), do Programa de Geracdo de Renda (PROGER) e dos
beneficiarios do Seguro Desemprego. Ocorreram também eventuais esforcos de
integracdo com os programas Comunidade Solidaria e Alfabetizacdo Solidaria e, em
maior grau, com a Politica de Reforma Agraria, mediante a realizacao de cursos em
areas de assentamento e em comunidades rurais.

Contudo, mais do que incorporadas de forma ocasional, as necessidades
de qualificacdo indicadas por estes programas deveriam, desde o inicio, ter sido
tratadas como prioridades do PEQ, constituindo-se tal postura em um dos requisitos
para um maior acerto do foco das acdes nas demandas do mercado de trabalho e
do publico-alvo, bem como para maior abrangéncia das acdes e otimizacdo do uso
dos recursos publicos.

Todas essas distor¢des no processo de implementacao do PEQ-MA aqui
discutidas também contribuiram, seguramente, para uma menor eficacia das acdes
de qualificacdo profissional desenvolvidas, posto que foram restritivas para a
consecucao dos objetivos gerais de melhorias nas condicdes de emprego e renda

dos trabalhadores atendidos.

5.3 Os resultados dos PEQs-MA no periodo de 1996 a 2000: qualificar para o

desemprego?

N&o é demais lembrar que o PLANFOR objetivava desenvolver a¢cdes de
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qualificacdo e requalificacdo profissional, com vistas a contribuir para a melhoria da

“empregabilidade” dos trabalhadores beneficiados, entendida como a capacidade

individual de obtencdo de emprego ou de desenvolvimento de alternativas de

geracdo e elevacdo de renda, bem como de permanéncia em um mercado de

trabalho em constante mutacao.

Tomando-se como referéncia os cinco anos em que foram realizadas

pesquisas com egressos do PEQ-MA, no periodo 1996/2000, um primeiro indicador

gue merece destaque para aferir a eficacia da Politica, em termos de alcance de seu

principal objetivo, € 0 que estad relacionado as mudancas experimentadas na

condicdo de atividade dos trabalhadores qualificados. A Tabela 11 expressa o

comportamento deste indicador ao longo do periodo em analise.

Tabela 11 — Modificacdo na condicédo de atividade dos egressos do PEQ-MA —

1996/2000
Modificagdo na 1996 1997 1998 1999 2000
condigéo de f % f % f % |f % f %
atividade
Tornaram-se 12 4,40 38 9,64 47 9,30 |84 14,46 |124 9,20
ocupados (A)
Tornaram-se 11 4,00 25 6,35 23 450 |26 4,44 70 5,19
desocupados (B)
Sem modificagdo 250 | 91,60 | 331 | 84,00 | 438 | 86,20 |471 |81,10 |1.154 (85,61
da condicdo de
atividade ( C)
Total (A+B+C) 273 |100,00| 394 (100,00 508 |100,00|581 |100,00|1.348 |100,00
Incremento do 1 0,40 13 3,29 24 4,80 |58 10,02 |54 4,01
nivel de emprego
(A-B)

Fonte: UNIVERSIDADE FEDERAL DO MARANHAO, 1998; 1999; 2001a; 2001b; 2002a.

Conforme evidenciam os dados da Tabela 11, os resultados das acdes de

qualificagdo, do ponto de vista da obtencdo de trabalho e do incremento do nivel
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geral de ocupacdo entre os egressos, foram bastante timidos, embora se tenha
registrado uma tendéncia progressiva de melhoria desses indicadores até o ano de
1999, os quais, contudo, no ano 2000, retrocederam praticamente aos mesmos
niveis alcancados em 1998.

Sob outra Otica, ao considerar-se na analise apenas o subconjunto dos
trabalhadores que estavam desocupados na época dos cursos, 0s percentuais de
obtencéo de trabalho apos o desenvolvimento dos PEQs-MA foram os registrados

na Tabela 12 a seguir.

Tabela 12 — Treinandos desocupados que obtiveram trabalho — PEQs /1996-

2000
PEQs Treinandos %
1996 12
1997 22
1998 23
1999 25
2000 20

Fonte: UNIVERSIDADE FEDERAL DO MARANHAO, 2002b.

Observando-se os dados da Tabela 12 constata-se que, no decurso do
periodo em foco, o indice médio de insercao dos trabalhadores desocupados em
alguma atividade profissional foi de 20,4%. Verifica-se também certa estabilidade no
comportamento deste indicador, no sentido de que ele apresenta pequenos
afastamentos em torno da média do periodo, excetuando-se 0S egressos
qualificados em 1996, cujo percentual de obtencao de trabalho foi de apenas 12%.

N&o obstante, apesar da tendéncia de melhoria dos resultados alcancados entre o
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primeiro ano de implementacdo da Politica e os anos subsequentes, € forcoso
reconhecer que indices de insercdo pos—cursos situados no entorno de 20% sao
muito pouco representativos, tendo-se em conta que o principal objetivo do
PLANFOR esta centrado na empregabilidade e que foi bastante significativo o
volume de recursos investidos.

Por outro lado, tomando-se apenas o subconjunto de trabalhadores que
se encontravam ocupados quando freqlientavam os cursos, 0os percentuais daqueles
que se mantiveram no emprego/ocupacdo sdo apresentados na Tabela que se

segue.

Tabela 13 — Trabalhadores ocupados que se mantiveram no
emprego/ocupacao apés o PEQ-MA / 1996/2000

PEQs Treinandos %
1996 94
1997 88
1998 92
1999 89
2000 90

Fonte: UNIVERSIDADE FEDERAL DO MARANHAO, 2002b

Note-se que, ao longo do periodo em causa, em média 90,6% dos
egressos ocupados se mantiveram trabalhando apds terem sido atendidos pelas
acbes do PEQ-MA. Ressalte-se, entretanto, que embora o0 conceito de
“empregabilidade” preconizado pelo PLANFOR signifigue ndo apenas a capacidade
individual de obtencéo, como também de manutencao do trabalho, este indice médio
ndo deve ser supervalorizado como beneficio necessaria e diretamente relacionado

as acoes de qualificacdo empreendidas.
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Esta ressalva, também vélida para os desocupados que obtiveram
trabalho apds os cursos, pode ser reforcada pelo percentual expressivo de egressos
ocupados que trabalhavam em éareas sem qualquer conexdo com a capacitacao
recebida, incluindo-se dentre estes os que obtiveram trabalho e os que se
mantiveram no emprego/ocupacdo. De fato, considerando-se o periodo de 1996 a
2000 este percentual situou-se aproximadamente em 32,0%, na meédia. Ademais,
dentre os que trabalhavam na area do curso freqiientado, um namero bastante
expressivo, ou seja, 78,70%, em média, jA se encontravam inseridos em tais
atividades antes de participarem do PEQ-MA, o que também pode explicar o
reduzido impacto da Politica em termos de mudancas efetivas na vida profissional
dos beneficiarios.

Cumpre ainda acrescentar que, no transcurso do periodo enfocado, em
média, 35,82% dos egressos ocupados empreendiam esfor¢cos para obter trabalho
na area objeto da qualificacdo, ndo tendo logrado sucesso em suas tentativas.
Alguns dos principais motivos apontados para justificar tal fato foram o aprendizado
insuficiente e a inexisténcia de vagas no mercado de trabalho, que apresentaram
freqiéncias médias de 9,00% e 14,22%, respectivamente, dentre 0s motivos
apontados.

Um outro dado relevante para se apreender os resultados das acfes de
qualificacdo é o que diz respeito as mudancas na forma de insercdo dos
trabalhadores no mercado de trabalho, as quais podem fornecer indicacées acerca
da qualidade do emprego ou ocupacdo obtidos apO0s o0s cursos. Quanto a este
aspecto, as pesquisas com egressos dos PEQs-MA / 1996-2000 demonstraram que
entre os que experimentaram modificagcdes na sua forma de insercdo, em média,

25,81% passaram a trabalhar como autbnomos e 46,48% obtiveram emprego sem
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carteira assinada, engajando-se, portanto, em formas precarias de ocupacao
caracteristicas do setor informal.

No que tange a variavel renda, a Tabela 14 apresenta o0 comportamento
experimentado pelos egressos ocupados entre a época dos cursos e 0 momento das

pesquisas, para todos os anos aqui considerados.

Tabela 14 — Variacdo da renda dos egressos ocupados dos PEQs-MA /1996 a

2000
Variagdo da 1996 1997 1998 1999 2000
Renda f % f % f % f % f %
Aumentou 34 19,32 61 26,69 155 | 47,69 117 | 36,98 287 36,72
Diminuiu 10 5,58 13 5,48 23 7,08 20 6,43 28 3,59

Permaneceu | 132 75,10 155 67,83 147 45,23 178 56,59 467 59,69

Total 176 |100,00| 229 |100,00| 325 |100,00| 315 |100,00| 782 | 100,00

Fonte: UNIVERSIDADE FEDERAL DO MARANHAO, 1998; 1999; 2001a; 2001b; 2002a

Conforme pode ser observado, os resultados apurados foram
relativamente superiores se comparados ao indicador referente a obtencdo de
emprego/ocupacdo. Além disso, verifica-se uma evolucao positiva do percentual de
egressos que lograram aumento de renda, pelo menos até o ano de 1998, a partir do
qual esse percentual sofre uma reducgao, estabilizando-se em torno de 36,0%,
aproximadamente.

Importa ressalvar, porém, que mesmo esses resultados positivos aqui
apontados ndo podem ser atribuidos direta e exclusivamente a Politica de
Qualificacdo implementada, uma vez que outras variaveis exdégenas seguramente
interferiram no comportamento do nivel de renda dos egressos. Especialmente em

1996, pbde-se verificar, por exemplo, a coincidéncia da época da pesquisa com o



165

periodo mais favoravel para a atividade produtiva dos pequenos produtores da
agricultura e da pesca, 0 que certamente contribuiu para as melhorias de renda
apropriadas por este segmento de trabalhadores.

De outra parte, quando interrogados sobre as causas da elevacdo da
renda, grande parcela dos egressos as atribuiu a fatores ndo associados a
qualificacéo recebida. Para os anos de 1997 e 1998, foi possivel, inclusive, averiguar
0S percentuais de egressos ocupados que tiveram aumento de renda diretamente
relacionado aos cursos frequentados. Estes percentuais foram de 9,79% e 22,58%,
respectivamente, demonstrando que o numero de trabalhadores ocupados cujas
melhorias de rendimentos podem ser atribuidas as acdes de qualificacdo é bem
menor do que o indicado na Tabela 14.

Cumpre ainda assinalar o comportamento invariavel da renda para a
maioria de egressos ocupados, o qual pode ser atribuido a diversos fatores. No caso
dos trabalhadores autbnomos, merece destacar a falta de articulagdo entre as
politicas de crédito e de qualificacdo que inviabiliza o desenvolvimento ou a
ampliacdo de projetos produtivos nos quais possam ser aplicados os conhecimentos
adquiridos nos cursos. Mais ainda, deve-se acrescentar o baixo grau de organizacao
e a fragilidade dos trabalhadores deste grupo face as exigéncias técnico-
burocréticas inerentes a concesséo de crédito pelo sistema financeiro. No caso dos
assalariados essa situacdo parece decorrer principalmente da politica salarial do
Governo Federal que inviabilizou aumentos de rendimentos para este segmento de
trabalhadores, o que foi ainda reforcado pelo préoprio crescimento do desemprego
que tende, sendo a abaixar, a pelo menos estagnar o nivel de salarios.

A avaliacdo dos resultados dos PEQs-MA/ 1996 -2000 no que concerne

as variaveis emprego/ocupacdo e renda foi efetuada a partir de uma série de
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perguntas fechadas formuladas aos egressos pela equipe de avaliacdo externa.
Todavia as pesquisas sobre a situacdo dos egressos procuravam também averiguatr,
mediante uma pergunta aberta, quais os beneficios obtidos com a participacdo nos
cursos, incluindo outras vantagens além daquelas mais diretamente relacionadas a
obtencéo de trabalho e a melhoria de renda. Neste ponto, os egressos ocupados se

manifestaram conforme o exposto na Tabela 15, a seguir.

Tabela 15 — Beneficios dos cursos para os egressos ocupados dos PEQs-MA/
1996 — 2000 (% de egressos que responderam afirmativamente)*

Beneficios 1996 1997 1998 1999 2000
Nenhum 8,71 5,68 4,38 1,27 1,41
Conseguiu trabalho S/D S/D S/ID 6,65 4,48
Melhorou sua renda 8,72 12,23 8,75 5,70 3,07
Melhorou cargo/funcéo 4,07 3,93 4,69 2,85 7,30
Elevou a produtividade 13,95 18,78 12,81 19,62 22,28
Melhorou a qualidade do trabalho 36,63 44,10 30,94 42,09 34,96
Melhorou condi¢des de vida aplicando em | 21,50 25,76 15,00 15,51 10,37
casa o que aprendeu

Melhorou relacionamento no 21,51 17,90 10,94 21,84 31,50
trabalho/familia

Aumentou o conhecimento 55,81 23,58 65,94 84,18 90,65
Outros 4,07 16,16 7,50 8,54 8,54

Fonte: UNIVERSIDADE FEDERAL DO MARANHAO, 2002b.
* Cada egresso entrevistado podia apontar até 3 beneficios

Como indicado pelos dados da Tabela 15, em praticamente todo o
periodo analisado, salvo o ano de 1997, a maioria dos egressos atribuiu valor ao fato

de o curso ter aumentado o conhecimento, ou seja, para grande parte dos
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trabalhadores a utilidade dos cursos privilegiou esta dimensdo cognitiva. Tal
resultado, a despeito de ser positivo, porquanto valoriza a possibilidade de aprender
coisas novas, mostra que muitos egressos nao conseguiram, cCOmo Sse esperava,
aplicar em seu trabalho os conhecimentos adquiridos. Conforme ja apontado, isso
decorreu certamente da falta de recursos financeiros para adquirir os equipamentos
necessarios a consecucao deste objetivo ou da auséncia de vagas no mercado de
trabalho. Assim sendo, preponderaram aqueles que somente conseguiram
vislumbrar vantagens subjetivas, em detrimento daquelas de natureza mais objetiva,
em razao de sua participacdo nos cursos. Através dos depoimentos dos egressos
pode-se perceber, inclusive, que a perspectiva de ampliagdo do conhecimento se
relaciona em muitos casos ao aumento da auto-estima de um segmento social
tradicionalmente marginalizado das oportunidades de acesso a educacdo e a
qualificacéo profissional.

O segundo beneficio em importancia indicado pelos egressos é o que se
refere a melhoria na qualidade do trabalho. Convém alertar, porém, para a
subjetividade inerente a esta resposta. Realmente, se 0s percentuais dos que
mencionaram essa vantagem forem confrontados com aqueles relativos ao aumento
da produtividade, evidencia-se uma contradicdo, uma vez que deveria haver uma
correlagdo maior entre estas duas variaveis do que a que esta apresentada na
Tabela 15.

No tocante as vantagens associadas a melhorias de relacionamento no
trabalho/familia e a melhorias das condicbes de vida aplicando em casa o que
aprenderam, acredita-se que as respostas favoraveis reflitam o reconhecimento por
parte dos egressos da validade dos conteudos ministrados em habilidades basicas e

de gestdo (em que se tratam de relacbes pessoais, cidadania e autogestdo), bem
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como dos conteudos transmitidos em certas habilidades especificas como, por
exemplo, nos cursos de alimentacdo alternativa, conservacdo de pescados,
suinocultura, avicultura, etc.

Em relacdo as respostas referentes a melhoria de renda, os percentuais
de egressos que opinaram positivamente, além de relativamente pequenos, se
mostraram bem menores do que o daqueles que, em outro item do questionario,
haviam declarado ter experimentado aumento de seus rendimentos ap0s 0S cursos
(Tabela 14). Com efeito, como se pOde observar a partir da analise do
comportamento da renda dos egressos ocupados entre a época dos cursos e o
momento da pesquisa, no ano 2000, por exemplo, 36,72% afirmaram ter alcancado
variacfes positivas em seus rendimentos. Dentre estes, 68,96% (que representavam
25,32% do total de egressos ocupados) atribuiram tal fato a sua participagcdo nos
cursos. Contudo, quando interrogados acerca dos beneficios provenientes do
programa de qualificacdo, somente 3,07% destes mesmos egressos ocupados
indicaram o aumento de renda. Isso reforca o argumento anteriormente mencionado,
de que outros motivos nao diretamente relacionados as acdes de qualificacdo
condicionaram tais elevacdes de renda. Por conseguinte, essa circunstancia adverte
para a necessidade de se mediar ou relativizar as duas respostas, na tentativa de
uma maior aproximacdo dos resultados dos PEQs-MA no que concerne a variavel
renda.

Quanto a proporcéo de egressos ocupados que declararam nao ter obtido
qualquer beneficio pela sua participacdo nos cursos, esta se mostrou relativamente
alta no primeiro ano de implementacéo da Politica, especialmente considerando-se a
condicdo de ocupados que caracteriza 0 grupo de egressos aqui analisados.

Todavia, a partir de 1997, verificou-se uma tendéncia de diminuicdo do grau de



169

insatisfacdo em relacdo ao PEQ, expressa pela reducéo gradativa da incidéncia da
resposta referente a “nenhum beneficio”. Isso conduz a interpretacdo que um
namero cada vez maior de egressos conseguiu apontar pelo menos uma vantagem
decorrente de sua participacéo nos programas de qualificacéo.

Centrando o foco da atencdo no subconjunto dos egressos desocupados
dos PEQs-MA / 1996 — 2000, a sua situacdo em termos de procura de trabalho por

ocasido da realizacéo da pesquisa era a indicada na Tabela 16, abaixo apresentada.

Tabela 16 — Situacdo dos egressos desocupados dos PEQs-MA / 1996 — 2000
(em % de egressos)

SITUACAO DOS DESOCUPADOS ANO
1996 1997 1998 1999 2000
Estavam procurando trabalho 65,63 69,94 75,96 72,18 63,72
N&o estavam procurando trabalho 34,38 28,83 22,95 27,82 36,64
TOTAL 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: UNIVERSIDADE FEDERAL DO MARANHAO, 1998; 2000; 2001a; 2001 b; 20022,

A partir dos dados da Tabela 16 pode-se constatar que no decurso dos
cinco anos investigados, em média, 69,49% dos egressos desocupados estavam a
procura de trabalho na época em que a pesquisa foi realizada. Cumpre ressaltar que
mesmo dentre 0s que nao estavam procurando trabalho (30,12%, em meédia), um
namero significativo (20,97%, em média) alegou ter desistido de sua busca ou
porque “ndo existe vaga no mercado” ou porque “ndo sabe como e onde procurar”,
podendo, portanto, este Ultimo subgrupo ser enquadrado na categoria de
desemprego oculto por desalento.

Quanto as dificuldades para encontrar trabalho, aqueles que o estavam

procurando apontaram principalmente “a exigéncia do mercado quanto a
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escolaridade”, “a exigéncia do mercado quanto a experiéncia anterior” e “a falta de
vagas no mercado”, cujos percentuais médios de incidéncias destas causas foram
31,27%, 31,17% e 27,69%, nesta ordem.

Vale também acentuar que as duas dificuldades mencionadas com
maiores frequéncias dizem respeito exatamente a algumas das caracteristicas da
clientela atendida pelo PLANFOR, cujo perfil profissional e de escolaridade nao
atende aos requisitos exigidos para o preenchimento das poucas vagas existentes
no mercado de trabalho. Acerca da terceira dificuldade em ordem de importancia,
embora ela remeta a um condicionante exdgeno a Politica, relativo ao contexto
mundial e nacional de retracdo do nivel de emprego, ela também reflete um dos
principais desvios identificados no processo de implementacdo dos PEQ-s-MA, qual
seja a auséncia de foco das a¢des de qualificacdo nas demandas do mercado e nas
necessidades da clientela. Cabe ainda acrescentar que nao foi desprezivel o nUmero
de egressos desocupados que atribuiram a dificuldade de encontrar trabalho a
“capacitacao insuficiente” (14,31%, em média), o que pde em evidéncia alguns
problemas relativos a qualidade dos cursos desenvolvidos, no que tange a carga
horaria, ao conteudo e a metodologia, conforme ja anteriormente discutido.

Em se tratando dos beneficios ou vantagens advindos da qualificacado
recebida, os egressos desocupados dos PEQs-MA / 1996 — 2000 emitiram as

opinides copiladas na Tabela 17, a seguir:
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Tabela 17 — Beneficios dos cursos para 0s egressos desocupados dos PEQs-
MA / 1996-2000 (% de egressos que responderam afirmativamente)*

Beneficios 1996 1997 1998 1999 2000
Nenhum 45,83 13,50 S/D 4,14 3,19
Melhorou as chances de conseguir trabalho | 17,71 41,10 S/ID 14,66 17,35
Melhorou relacionamentos pessoais e 19,78 18,40 S/ID 18,80 11,50
familiares

Aumentou informacdes sobre o mercado de | 14,58 23,31 S/D S/D 11,15
trabalho

Melhorou condi¢Bes de vida aplicando em 19,79 30,06 S/D 23,68 34,69
casa o que aprendeu

Aumentou o conhecimento 23,96 28,83 60,66 86,49 87,96
Outros 4,17 03,07 S/D S/D 6,19

Fonte: UNIVERSIDADE FEDERAL DO MARANHAO, 2002b.
* Cada egresso entrevistado podia apontar até 3 beneficios.

Considerando-se a Tabela 17 nota-se que as duas tendéncias mais
marcantes ao longo do periodo em analise foram a significativa queda do percentual
de egressos que declararam ter obtido “nenhum beneficio” dos cursos freqlientados
(que passou de 45,83% em 1996 para 3,19% em 2000) e a hdo menos expressiva
elevacéo da participacdo daqueles que opinaram pelo “aumento do conhecimento”
como uma das principais vantagens decorrentes de seu ingresso nos PEQs-MA.

Se a essa Ultima vantagem forem acrescidas as respostas “melhorou
relacionamentos pessoais e familiares”, “melhorou as condi¢des de vida, aplicando
em casa 0 que aprendeu”, se verifica que, tal como no caso dos egressos ocupados,
o segmento de desocupados valorizou também os beneficios de carater subjetivo,
de natureza formativa, na falta de alteracdes em sua situacdo de emprego e renda
gue pudessem se expressar objetivamente. Nao é demais relembrar que se trata de

uma populacdo usualmente excluida, ndo somente do mercado de trabalho como
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também do acesso a educacdo e a cultura e para a qual a oportunidade de
qualificacdo simboliza em si mesma uma experiéncia a ser valorizada e assimilada
como beneficio, 0 que seguramente explica a mencionada queda, observada ano a
ano, no percentual dos que néo viram qualquer vantagem em terem concluido os
CUrsos.

N&o obstante, considerando-se que o PLANFOR tinha como foco a
“empregabilidade”, esses beneficios de carater subjetivo, ressaltados tanto pelos
egressos ocupados quanto pelos desocupados, ndo bastam para se afirmar que a
Politica alcancou seu principal objetivo, a saber, o de aumentar as chances de
insercdo no mercado de trabalho e melhorar as condicGes de ocupacao e renda dos
trabalhadores qualificados. Reafirma-se, portanto, a tese de que a qualificacdo da
forca-de-trabalho é condicdo necessaria, porém nao suficiente para favorecer a
elevacdo do nivel e da qualidade do emprego, face a constatacdo de que, em regra,
os esforcos empreendidos através do PLANFOR contribuiram, no maximo, para
elevar o nivel de qualificacdo dos desempregados e dos subempregados.

Isso posto, uma tentativa de elaborar um balanco dos resultados do
PLANFOR no Maranhao no quinqiénio 1996/2000 leva a conclusao de que néo se
registrou uma trajetéria positiva de crescimento nos principais indicadores de
eficacia das acdes de qualificacdo. A Unica excecao se referiu a variavel subjetiva
relativa ao aumento do conhecimento que poderia ser traduzida em melhoria da
autoconfianca ou da auto-estima dos egressos. No que tange a elevacao da renda
dos ocupados e a obtencdo de emprego/ocupacao pelos desempregados, nota-se
uma melhoria da eficacia apenas entre o primeiro e o segundo PEQ, permanecendo
estes indicadores mais ou menos estabilizados nos demais anos do periodo

considerado, chegando mesmo a ser registrado um ligeiro agravamento entre 1998 e
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1999 no tocante ao primeiro indicador, 0 mesmo ocorrendo com o segundo indicador
entre 1999 e 2000.

As determinacfes dessa baixa eficacia dos PEQs-MA em termos de
melhorias nas condicbes de emprego/ocupacdo e renda dos trabalhadores
beneficiados situam-se em dois niveis distintos, sendo um de natureza exégena a
propria Politica e o outro de natureza enddgena.

As determinacdes exdgenas remetem, em primeiro lugar, as recentes
transformacdes que vem sofrendo o mercado de trabalho, em ambito mundial e
nacional, decorrentes de um amplo processo de reestruturacéo capitalista em curso,
que tem implicado em reduc¢des significativas do niamero de postos de trabalho,
acompanhadas de uma tendéncia a informalizacdo e a precarizacdo das relacbes
de trabalho.

Em segundo lugar, merece destaque a politica econémica adotada pelo
Governo FHC que, priorizando as medidas de estabilizacdo monetaria
consubstanciadas no Plano Real, foi responsavel por uma conjuntura de retracéo do
nivel de atividade econémica e, como corolario, também do nivel de emprego.

Em terceiro lugar, os efeitos perversos desses dois ultimos
condicionantes, do ponto de vista do nivel de emprego, sobrepde-se a uma situacao
ja historica de desemprego estrutural caracteristica do subdesenvolvimento
capitalista do Estado do Maranhéo, expressa nos elevados indices de sub-ocupacao
da populacéo trabalhadora.

Quanto as determinacfes de natureza endogena a Politica, vale
inicialmente mencionar a propria configuracdo assumida pelo Sistema Brasileiro de
Educacdo Profissional a partir da reforma do ensino médio e profissional

implementada nos anos 1990. Ela recomp®e a histérica dualidade entre educacéo
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basica e educacao profissional, aquela sendo privilégio dos ricos e esta um atributo
dos pobres e excluidos. Conforme visto em capitulo precedente, o proprio
PLANFOR, com seus cursos rapidos e desarticulados do sistema formal de ensino,
contribuiu para reforcar o sentido geral da reforma, que privilegia um padrédo de
educacao profissional de curta duracdo, de baixo custo e totalmente apartado do
ensino médio. Tal padrédo € dotado de uma logica seletiva, pautada no pressuposto
de que uma formacdo especializada, onerosa e prolongada, que integre ciéncia,
tecnologia e trabalho, deve ter como foco apenas uma pequena elite de
trabalhadores, ocupantes dos poucos postos de trabalho disponiveis que nao estédo
sujeitos a precarizacdo. Para a grande maioria da populacdo, cujo destino é
trabalhar na informalidade, seja em formas precéarias de emprego seja em “seu
proprio negdécio”, bastaria investir no ensino fundamental e nos cursos rapidos de
formacdao profissional, a exemplo daqueles ofertados pelo PLANFOR.

Um segundo condicionante de natureza enddgena que certamente
interferiu nos resultados da Politica diz respeito a propria populacdo-alvo das acoes
de qualificacdo. Esta apresenta um perfil, sobretudo em termos de escolaridade, que
se mostra, na maioria das vezes, incompativel com 0s novos requisitos de
qualificacéo exigidos pelas poucas oportunidades que hoje se abrem no mercado de
trabalho formal. Assim sendo, dada a condicdo “inempregavel” do segmento da
populacdo ao qual se destinavam as ac¢des do PLANFOR esta Politica assumiu uma
feicdo meramente compensatoéria, no sentido de preparar para o enfrentamento da
excludéncia advinda dos efeitos perversos do processo de reestruturacao capitalista
e da politica de estabilizacdo monetaria do Governo FHC.

Em terceiro lugar, mas ndo de menor importancia, merece destacar a

concepcao norteadora da politica publica de trabalho no atual contexto de
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hegemonia da ideologia neoliberal. Esta, ao abandonar o objetivo do pleno emprego,
transfere seu foco para a empregabilidade, desarticulando-se da politica
macroecondmica de sustentacdo da demanda agregada e privilegiando um conjunto
de intervencdes em segmentos especificos da oferta e da demanda do mercado de
trabalho, destacando-se dentre estas os programas de qualificacdo profissional.

Conforme ja acentuado previamente, o discurso da empregabilidade
expressa uma tentativa de individualizacdo da problematica do desemprego, uma
vez que condiciona a possibilidade de insercdo no mercado de trabalho ao triunfo ou
ao fracasso de cada um. Nesse sentido, representa a negacdo da garantia de
emprego como direito social, a qual é substituida pela nova promessa de fomentar a
capacidade individual para disputar as limitadas oportunidades de trabalho que o
mercado oferece.

Dados todos os condicionantes de natureza exdégena, bem como esses
altimos aqui comentados, inerentes a prépria Politica em sua concepcéo, é cabivel
assegurar que mesmo se bem implementado (assim entendido como a focalizacao
das acdes nas efetivas demandas de qualificacdo e a adequacdo dos meios
utilizados aos objetivos tracados) o PLANFOR, ainda assim, teria poucas chances
de sucesso sob a otica da melhoria das condicbes de emprego e renda dos
trabalhadores beneficiados. E, no concernente ao processo de implementacédo do
Plano no Maranhdo, foram amplamente tratadas nos Relatorios de Avaliacao
Externa e ja sintetizadas no presente trabalho algumas graves deficiéncias
verificadas no planejamento e na execucdo das acGes de qualificacdo, as quais
também podem explicar, pelo menos parcialmente, o insucesso da Politica em
relacdo ao objetivo da empregabilidade.

Sobretudo no tocante ao desejado planejamento com o foco na demanda



176

e com o engajamento dos conselhos municipais e estadual do trabalho (o que se
constituia em uma das notaveis inovacoes pretendidas pelo PLANFOR), foram
identificados alguns condicionantes negativos, tais como o0 pequeno numero de
Conselhos Municipais do Trabalho homologados e em efetivo funcionamento
(apenas 21 homologados e 6 funcionando em 217 municipios), bem como a falta de
apoio técnico e, principalmente, de informacdes sistematizadas sobre o mercado de
trabalho, de corte ocupacional e municipal, que pudessem subsidiar essas instancias
decisorias no processo de identificacdo de demandas e de definicdo das prioridades
em termos da qualificacdo da forca de trabalho.

Ademais, registraram-se certos desvios de foco das acdes em relacédo ao
publico-alvo, bem como inconsisténcias entre o0s conteudos e metodologias
desenvolvidas, de um lado, e os perfis vocacional e ocupacional dos trabalhadores
treinados, de outra parte.

Quanto a qualidade dos projetos executados, no plano didatico-
pedagogico foram recorrentes os problemas relacionados a falta de articulacdo dos
conteudos em habilidade basicas, especificas e de gestdo, assim como outros
relativos a insuficiéncia da carga horaria e a auséncia de metodologias inovadoras
que levassem em conta o perfil de qualificacdo almejado e o baixo grau de
escolaridade da maioria do publico atendido pelo PEQ-MA.

Outro problema assinalado se refere a precéaria articulagdo dos programas
de qualificacdo com os demais eixos da Politica Publica de Trabalho e Renda e com
outras politicas em desenvolvimento no Estado do Maranhéo.

Todos esses fatores negativos observados no desenvolvimento do PEQ-
MA se revelaram com maior ou menor intensidade e nitidez nas demais unidades

federativas, conforme se péde depreender mediante a participacdo em diversos
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debates travados em ambito nacional, no contexto das oficinas e seminarios
promovidos pela Secretaria de Politicas Publicas de Emprego do MTE, envolvendo
as equipes de Avaliacao Externa e os gestores do PLANFOR e dos PEQs.

Tais condicionantes, de carater enddgeno, também contribuiram, embora
apenas em parte, para a baixa eficacia do PLANFOR no que tange a sua
capacidade de promover melhorias nas condicbes de emprego e renda dos
trabalhadores qualificados.

Contemplando as perspectivas desenhadas para 0s anos posteriores ao
periodo de vigéncia do PLANFOR, cumpre salientar que o Governo Lula instituiu
uma “nova” politica de Educacédo Profissional regulamentada através do Programa
Nacional de Qualificacdo Social e Profissional (PNQ).

Pode-se dizer, em sintese, que este programa, em sua formulagcéo, tem
0S seguintes propoésitos centrais: em primeiro lugar, romper com a histérica
dualidade entre educacéo basica e educacao profissional, reforcada pelo Decreto n°.
2.208/97 que regulamentou a ultima reforma do ensino médio e profissional; em
segundo lugar, promover uma articulacdo mais efetiva da educacao profissional com
o mundo do trabalho e com as demais politicas publicas, especialmente com
aguelas voltadas para a geracdo de trabalho e renda; por udltimo, assumir o
compromisso com a reducdo das desigualdades sociais, manifestadas na
distribuicdo de renda, bem como nas discriminacdes de género, de cor, de etnia, de
acesso a justica e aos direitos humanos.

Além de tais propositos ja terem sido perseguidos pelo PLANFOR, o
Programa em pauta ndo inova no essencial. De fato, excetuando-se uma importante
mudanca introduzida no plano didatico-pedagdgico, materializada na elevacao da

carga horaria dos cursos, o0 PNQ nao questiona o processo de desestruturacdo da
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educacdo no Brasil a partir da implementacdo das medidas neoliberais
recomendadas pelos organismos financeiros internacionais. No bojo desse processo
destaca-se a tendéncia de privatizacdo do ensino publico mediante a canalizacédo de
volumes crescentes de recursos para a iniciativa privada, a qual ndo € enfrentada
pela “nova” politica.

Enfim, o que €& mais importante, a concepcdo tedrico-ideoldgica
norteadora do PNQ néao pde em xeque o conceito de empregabilidade inspirado na
teoria do capital humano, ou seja, a idéia de que através do fomento de novas
competéncias e da elevacdo da escolaridade dos trabalhadores, é possivel
aumentar as chances individuais de ingresso duradouro no mercado de trabalho
(MARINHO, 2004, p. 203).

Some-se a isso, o fato de a atual politica de Educacéo Profissional estar
articulada a um projeto de desenvolvimento que se restringe a administracdo da
atual crise do capital. Este projeto € limitado por uma politica econbmica que
continua privilegiando o controle da inflacdo em detrimento do investimento em infra-
estrutura e na ampliacdo da capacidade produtiva que possa sinalizar para

perspectivas duradouras de crescimento econdmico e de elevacdo do nivel de

emprego.
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6 CONCLUSAO

A guisa de concluso, cumpre aqui retomar a relagio entre emprego e
qualificacéo, que se constitui no objeto central do presente estudo.

Inicialmente vale mencionar que a partir da analise da experiéncia de
desenvolvimento do PLANFOR no Estado do Maranhdo pdde-se confirmar a
principal tese aqui defendida, qual seja, de que nem sempre 0s programas de
formacéo e reciclagem profissional séo eficazes para reduzir a vulnerabilidade ao
desemprego e elevar a renda dos trabalhadores beneficiarios.

Com efeito, ha que se reconhecer que programas dessa natureza, per si,
nao tém a capacidade de contribuir para o crescimento das oportunidades de
emprego para o conjunto da economia. Isto porque, evidentemente, o numero de
postos de trabalho gerado € o resultado de um processo de acumulacédo de capital
cujos condicionantes tém lugar fora do mercado de trabalho.

Assim sendo, em um contexto de retracdo do nivel da atividade
econdmica, a eficacia de uma politica de formacéo profissional se torna fortemente
comprometida pelo proprio acirramento da disputa entre um maior numero de
desempregados em torno das vagas disponiveis. Neste caso, 0s resultados positivos
eventualmente identificados tém um carater bastante restrito e localizado, cabendo
inclusive questionar, em termos de efeitos liquidos, até que ponto o sucesso de uns
na busca de insercdo ou reinsercdo no mercado de trabalho ndo tem como
contrapartida o fracasso e a frustracéo de outros (AZEREDO, 1998a, p. 43).

Portanto, embora as politicas de formacdo e reciclagem profissional
cumpram o importante papel de prover os trabalhadores das qualificacbes

necessarias para ingressarem ou reingressarem no mercado de trabalho, elas se
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revelam de pouco valor em um quadro geral de desaquecimento da economia, no
qual ndo se estdo produzindo bons empregos. Em tal contexto, merece mesmo
questionar a natureza pretensamente ativa dessas politicas, posto que, face as
restricbes de ordem macroecondmica com que se defrontam, elas acabam
assumindo um carater meramente passivo e compensatorio, no sentido de tdo
somente elevar a auto-estima e o nivel de conhecimento dos trabalhadores
desocupados e sub-ocupados.

N&o obstante, o reconhecimento dos Ilimites dos programas de
qualificacédo e requalificacdo profissional ndo deve levar ao extremo de se negar a
sua importancia como parte integrante de um sistema publico de emprego que visa a
fornecer assisténcia e protecdo aos desempregados e aos trabalhadores sob risco
de desocupacao.

De fato, cumpre destacar o relevante papel que esses programas tém a
desempenhar em termos de democratizacdo das oportunidades de acesso as
iniciativas de formacdo profissional e das chances de encontrar emprego, de
socializacdo e integracdo dos excluidos, bem como de elevacdo do nivel de
organizacao e de consciéncia social e politica dos trabalhadores beneficiados. Isto &
tanto mais verdadeiro se consideradas algumas especificidades da sociedade
brasileira que revestem de maior complexidade a questdo do enfrentamento do
desemprego.

Em primeiro lugar, importa ressaltar a histérica dualidade e
heterogeneidade do nosso mercado de trabalho, caracterizado tradicionalmente por
alto grau de informalizacdo e de precarizacao das relacdes de trabalho, por sérias
deficiéncias do sistema de protecdo social, particularmente no que se refere ao

trabalhador desempregado, bem como por um baixissimo nivel de escolaridade da
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forca de trabalho, a qual tem em média 3,9 anos de estudo. Nesse sentido, 0S novos
desafios, do ponto de vista do mercado de trabalho, advindos da mudanca de
paradigma tecnologico, da abertura dos mercados e da globalizacédo financeira se
sobrepdem aos velhos problemas ja herdados do nosso passado de atraso.

Em segundo lugar, merece destaque, também como heranca desse
passado de atraso, as profundas deficiéncias do sistema educacional brasileiro que,
além de marcado por uma dualidade estrutural entre educacéo basica e educacao
profissional e pelo seu caréater seletivo e excludente, nunca esteve organicamente
articulado ao sistema produtivo, a ndo ser na medida em que este apresentava
reduzidos requerimentos educacionais da for¢a de trabalho. Na verdade tal sistema
produtivo era capaz de absorver grandes contingentes de trabalhadores
desqualificados, perfeitamente ajustados aos requisitos de qualificacdo do modelo
taylorista-fordista de organizacdo da producdo e aos padrdes de competitividade
entdo vigentes, pautados na ampliacdo da escala, na padronizacdo da producéo e
nos baixos conteudos educacionais da for¢a de trabalho (AZEREDO, 1998b, p. 125-
126).

Por conseguinte, dadas as caracteristicas historicas do mercado de
trabalho e do sistema educacional brasileiros e considerando-se as recentes
transformacdes experimentadas pela economia mundial, sobressai mais do que
nunca a preméncia de se desenvolverem iniciativas publicas voltadas para a
formacdao e reciclagem profissional, sob pena de se reforcar no Brasil um padréao de
reestruturacdo capitalista fundado no trabalho desqualificado, que venha a
aprofundar as desigualdades sociais ja herdadas do passado e que submeta o pais
a uma insercéao subordinada a nova ordem mundial que se redesenha.

Contudo, pensadas como estratégia de enfrentamento do desemprego, 0
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sucesso de tais iniciativas pressupfe o0 atendimento de alguns requisitos
fundamentais.

Primeiramente, ndo se pode esperar uma consistente reversdo da atual
crise de emprego sem uma retomada do crescimento econdmico em padrdes que
possibilitem a incluséo social e a ampliacdo da demanda por forca de trabalho. Isto
requer o redirecionamento das politicas macroeconémicas, que hoje em todas as
economias capitalistas, com apenas pequenas variacdes, priorizam o equilibrio
orcamentario e o controle da inflacdo em detrimento da garantia do emprego.
Particularmente no Brasil, o campo de acdo dos Governos FHC e Lula, no plano
macroecondmico tem se concentrado na politica monetaria com vistas a
estabilizacdo, impondo ao pais um insuficiente ritmo de crescimento e denotando
que a questao do emprego nao tem sido uma prioridade da politica econémica.

Uma segunda condicdo para o sucesso das iniciativas de qualificacao
profissional do ponto de vista de emprego € que se promova maior articulacdo entre
o sistema de ensino formal e o sistema produtivo para que, em um quadro de
retomada do crescimento econdémico, seja possivel compatibilizar as exigéncias da
demanda do mercado com o perfil da oferta de forca de trabalho em termos de
requisitos de qualificacdo. Isto é especialmente importante para se enfrentar o
chamado desemprego de insercdo, cujo indice é bastante significativo no Brasil,
abrangendo os jovens de 20 a 24 anos que nunca tiveram qualquer oportunidade de
trabalho. Estes apresentam como principais dificuldades para obter o primeiro
emprego, além de baixa escolaridade, exatamente a falta de integracdo entre o
sistema educacional e o mundo do trabalho, ou seja, entre a educacao formal e a
formacdo profissional.

Para se superar tal dicotomia impde-se como condi¢cdo essencial a maior
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articulacdo entre os Ministérios da Educacdo e do Trabalho, devendo o primeiro,
como responsavel que é pela politica educacional em todos os niveis, participar mais
ativamente das definicbes de programas e de conteudo das ac¢des de qualificacédo e
requalificacao profissional promovidas pelo segundo.

Por dltimo, mas ndo menos importante, no ambito do préprio Ministério do
Trabalho, é fundamental que haja maior articulacdo entre os diversos programas
constitutivos da Politica Publica de Trabalho e Renda apoiados pelo FAT. Conforme
ja acentuado, a auséncia de tal integracdo no Brasil tem sido causa de sérias
limitacbes nos possiveis impactos desses programas, notadamente das acdes de
qualificacéo profissional desenvolvidas através do PLANFOR.

Portanto, integrar a diversidade dos instrumentos, consubstanciados
principalmente no seguro-desemprego, na intermediacdo da mao-de-obra, nos
projetos de geracao de renda e na qualificacédo profissional constitui acéo estratégica
principalmente para fazer face a profunda heterogeneidade do mercado de trabalho
brasileiro, no qual ha cerca de 50% da forca de trabalho sem contrato de trabalho
formal e mesmo entre aqueles pertinentes ao mercado formal ha profundas
diferencas setoriais e regionais no que concerne a qualidade do emprego.

Isto posto, longe de condenar a maioria da populacdo ao completo
desamparo das leis do mercado ou de simplesmente prover os trabalhadores com as
qualificacbes e competéncias indispensaveis para que disputem individualmente os
restritos postos de trabalho existentes apoiados na promessa da empregabilidade, o
enfrentamento do desemprego requer o desenvolvimento de um conjunto de
politicas publicas que articulem os universos das politicas econdémicas e sociais. Isto
se traduz na mobilizacdo de uma multiplicidade de instrumentos que contemplem

desde incentivos ao consumo e aos investimentos publicos e privados, com vistas a
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geracdo de emprego, até a implementacado integrada de programas de pagamento
do seguro-desemprego, de intermediacdo de mao-de-obra, de qualificacao
profissional e de financiamento e apoio técnico aos pequenos e micro produtores do
setor informal.

Somente assim se podera alcancar o principal objetivo perseguido pelo
PLANFOR e por outras politicas de formacéao profissional, qual seja, o de melhorar
as chances de insercdo e manutencdo no mercado de trabalho, bem como a
qualidade do emprego/ocupacdo. O conjunto dessas medidas seguramente
contribuird para a construcdo de uma sociedade mais justa e democratica, onde o
trabalho seja concebido como um direito social e ndo como uma conquista individual

fundamentada no mérito de cada um.
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