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RESUMO

Estudo sobre o processo de tecnificacdo da avaliacdo do Plano Nacional de Qualificacdo do
Trabalhador, desenvolvido de 1995 a 2002, como agdo prioritiria do governo de Fernando
Henrique Cardoso. Inicialmente, trata-se da reforma de Estado na dindmica de reestruturacdo
capitalista. Aborda-se, apds, o0 modelo “pds-burocritico” de administragdo publica, mostrando-se
como a avaliacdo de Politicas Publicas € necessaria nesse contexto, apresentando-se sua funcao e
sua légica. Analisa-se o processo de articulacdo de interesses de trabalhadores, de empresarios e
do Estado, especificamente o Ministério do Trabalho, em torno da necessidade de formulagao de
uma Politica de Qualificacdo Profissional. Mostra-se a trajetéria da avaliagdo do Plano em
direcdo a tecnificagdo como decorrente da acomodacdo dos interesses dos sujeitos participantes
do Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo do Trabalhador, principal instancia de decisdao
quanto as iniciativas publicas ligadas a questdo do trabalho. Em seguida, procede-se a uma
reflexdo sobre a propria arquitetura da avaliacdo, destacando os principais elementos que
mostram essa tomada de direcdo da avaliacdo. Por fim, conclui-se com uma reflexdo sobre o

significado desse processo.

Palavras-chave: Avaliag@o. Brasil. Politicas de Trabalho. PLANFOR. Qualifica¢cdo profissional.

Reestruturagdo Produtiva. Reforma do Estado.

X1



RESUME

Etude sur le processus de technification de I'évaluation du “Plan National de Qualification du
Travailleur”, mis en exécution de 1995 le 2002, comme une action prioritaire du gouvernement
de Fernando Henrique Cardoso. Premiérement, on abord la réforme d'Etat dans la dynamique
actuelle de la restructuration capitaliste. Ensuite, on commente le modele “postbureaucratique” de
I'administration publique, indiquant porquoi 1'évaluation de la politique publique est nécessaire
dans ce contexte, présentant sa fonction et sa logique. On analyse le processus d’articulation
d'intéréts des ouvriers, des entrepreneurs et de I'Etat, spécifiquement le Ministére du Travail,
autour de la nécessité de formulation d’une politique de qualification professionnelle. On trace la
trajectoire de I'évaluation du Plan vers la technification comme resultat de la conciliation
d'intéréts des participants du “Conseil Délibératif des Fonds d’Appui au Travailleur”, qui est la
principale instance de décision par rapport aux iniciatives publiques concernant a la question du
travail. Apres, on fait une réflexion sur l'architecture de 1'évaluation, détachant les éléments
principaux qui montrent cette prise de direction de 1'évaluation. Enfin, on conclut avec une

réflexion sur la signification de ce processus.

Mot-clef: Evaluation. Brésil. Politiques du Travail. PLANFOR. Qualification professionnelle.

Restructuration Capitaliste. La réforme de 1'état.
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INTRODUCAO

A década de 90 no século XX se constituiu num marco que mudou a trajetéria da
situacdo do trabalho no Brasil, com importantes evidéncias de regress@o nos seus principais
indicadores.

Nessa década deu-se uma ruptura definitiva com o modelo de industrializacao até
entdo adotado, pautado na substituicdo de importagdes, registrando-se processos de
reestruturacao produtiva desencadeados por medidas de politica econdmica iniciadas no governo
Collor.

Com efeito, o plano de estabilizacio econdmica implementado, baseado em uma
politica monetdria contracionista (caracterizada pelo controle da base monetdria e pela
manutencdo da taxa de juros real), contribuiu decisivamente para o agravamento da crise
econdmica manifesta desde a década anterior e, consequentemente, para a retracdo do mercado
interno.

Ao lado disso, a brusca e indiscriminada liberalizagdo do comércio exterior, a0 expor
a inddstria brasileira a uma crescente concorréncia internacional, obrigou as empresas a
promoverem ajustes em suas estruturas produtivas e nas suas estratégias de racionalizacdo de
custos, com considerdveis conseqiiéncias sobre o trabalho — precarizacio e maior
heterogeneidade nas forma de inser¢do e remuneracdo da mao-de-obra, além de elevacdo do
desemprego.

Por outro lado, a politica de controle da inflacdo consubstanciada no Plano Real,

. . . ~ A s 1
levada a cabo por Fernando Henrique Cardoso por meio da sobrevaloriza¢io da taxa de cambio” e

! Essa sobrevalorizacio da taxa de cAmbio chegou a alcangar a paridade do real em relagio ao délar.



da manutencdo de uma taxa de juros elevada, aprofundou o processo de abertura comercial e
financeira. Tal politica, além disso, deteriorou os saldos da balanca comercial e das transacdes
correntes do balanco de pagamentos, além de favorecer uma permanente dependéncia da
economia relativamente aos fluxos de capital especulativo para assegurar os niveis necessarios de
reservas de moeda estrangeira. Essa politica econdmica significou o privilegiamento da
especulacdo financeira as expensas do investimento produtivo, o que comprometeu o potencial da
producdo e do emprego. Isto porque “a necessidade de atrair fluxos continuos de capital externo
impOs a elevagdo da taxa de juros a niveis que desestimularam o investimento € o consumo”

(LIMA, 2004, p. 106). Por outro lado,

ao reduzir abruptamente os precos das importacdes em relacio aos das exportagdes, o
modelo de estabilizacdo sustentado na dncora cambial destruiu capacidades produtivas
locais, contribuindo para a desnacionalizagdo de importantes ramos industriais e
impedindo que se consolidasse um padrao de acumulacdo baseado nas exportagdes de
produtos manufaturados. (LIMA, 2004, p. 107).

O agravamento do déficit publico e a elevagdo das despesas governamentais com
juros e rolagem da divida, como contrapartida do desajuste crescente das contas externas,
limitaram a capacidade do governo de ampliar e até mesmo de manter seus gastos na drea da
infra-estrutura e, sobretudo, no campo social.

Estas transformagdes experimentadas pela realidade brasileira nos anos 1990 em
decorréncia do ajuste estrutural empreendido rebateram negativamente sobre o mercado e as
relagdes de trabalho.

De fato, dados da Pesquisa de Emprego e Desemprego (PED) para essa década
mostram uma tendéncia de aumento quase constante do fendmeno do desemprego em todas as
regides metropolitanas as quais sofreram os maiores impactos das transformacdes econdmicas em

curso. Veja-se entdo:



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

(em %)
Regi().es 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Metropolitanas

Belo Horizonte 12,7 13,4 15,9 17,9
Distrito Federal 15,5 15,1 14,5 15,7 16,8 18,1 19,4 21,6
Porto Alegre 12,2 11,3 10,7 13,1 134 15,9 19,0
Recife 21,6 22,1
Salvador 21,6 24,9 27,7
Séo Paulo 8,7 10,3 11,7 15,2 14,6 14,2 13,2 15,1 16,0 18,2 19,3

Fonte: Convénio DIESE/SEADE, MTE/FAT e convénios regionais. PED — Pesquisa de Emprego e Desemprego

Elaboracdo: DIEESE

Em termos absolutos,

ocorreu um aumento expressivo do contingente de

desempregados. Somente na regido metropolitana de S3o Paulo esse contingente passou de

614.000 em 1989 para 1.715.000 de desempregados em 1999, como se pode visualizar em

seguida:

Tabela 2 — Estimativas de desempregados — Regides Metropolitanas 1989-1999
(em 1.000 pessoas)

Regi(”).es 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Metropolitanas
Belo Horizonte 222 245 297 342
Distrito Federal 116 115 112 124 137 153 167 189
Porto Alegre 174 159 155 191 197 246 309
Recife 303 321
Salvador 290 344 394
Sao Paulo 614 738 879 1175 1.156 1.133 1.085 1.277 1375 1.585 1715

Fonte: Convénio DIESE/SEADE, MTE/FAT e convénios regionais. PED — Pesquisa de Emprego e Desemprego

Elaboracdo: DIEESE



O incremento do desemprego foi agravado pelo aumento simultineo na duragdo
média de procura de trabalho pelos desempregados, conforme pode se ver na tabela 3:

Tabela 3 — Duracdo média de procura de trabalho e propor¢cdo dos desempregados com mais de
um ano de duracdo de procura de trabalho — Regides Metropolitanas 1989-1999

Duracéo de procura de trabalho
% de desempregados com

Duragido média (em

Regides Metropolitanas Anos mais de 1 ano de procura
meses)
96 7 12,0
Belo Horizonte 98 9 15,2
99 11 21,0
92 8 14,2
Distrito Federal 98 13 24,1
99 15 31,6
93 6 7,9
Porto Alegre 98 13 18,0
99 11 21,6
97 8 14,7
Salvador 98 10 19,5
99 12 26,5
89 4 2,9
Sao Paulo 98 8 14,1
99 10 21,8

Fonte: Convénio DIESE/SEADE, MTE/FAT e convénios regionais. PED — Pesquisa de Emprego e Desemprego
Elaboracdo: DIEESE
Obs.: Dados nao disponiveis para a Regido Metropolitana de Recife

Por outro lado, a taxa de desemprego foi maior entre os trabalhadores jovens e entre
os de menor nivel de instru¢do. Simultaneamente, aumentou a taxa de desemprego dos
trabalhadores na idade mais produtiva (25 a 39 anos), da parcela com 40 anos e mais e dos
trabalhadores com maior escolaridade (ensino médio completo ou ensino superior).?

Convém dizer que o incremento do desemprego ocorreu em seus trés componentes:
desemprego aberto, oculto pelo trabalho precario e também pelo desalento tal como mostrado no

gréfico 1 a seguir:

% Ter havido incremento do desemprego na populacio mais escolarizada minimiza o argumento segundo o qual o
aumento do nivel educacional, tanto pessoal quanto social, reduziria esse fendmeno.



Grafico 1 — Evolugdo das taxas de desemprego — Regides Metropolitanas
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Ao mesmo tempo em que cresceu o desemprego, fragilizou-se a estrutura
ocupacional, fragilizacdo essa

relacionada com a queda na capacidade de geracdo de emprego pelo setor industrial,
com o respectivo aumento da participagdo do setor de servigos e aumento das relagdes
de trabalho a margem da relacdo trabalhista, além da crescente importincia dos trabalhos
autonomos e em servicos domésticos, como alternativas ao desemprego. (DIEESE,
2001, p. 61).

Em paralelo, cresceram as formas flexiveis de contratacdo. A contratagdo do
trabalhador diretamente pela empresa como assalariado sem carteira de trabalho assinada elevou-
se significativamente nas regides metropolitanas de Sao Paulo, Porto Alegre e Distrito Federal.

Nesse periodo, aumentou também o assalariamento indireto em razdo da terceirizacao
de servicos em todas as regides metropolitanas, excetuando-se apenas a de Recife. Por outro lado,
a contratagdo do trabalhador por conta prépria ou autbnomo, além de continuar crescendo,
apresentava maior peso do que a contratagdo via terceiriza¢io de servigos na maioria das regioes
metropolitanas. Em Sao Paulo, por exemplo, essa forma de contratacio atingiu, em 1999, 9,5%
dos postos de trabalho, o que representava o dobro do percentual obtido pela terceirizacdo de
Servicos.

As contratagdes flexiveis tenderam a se dar no contexto de precdrias relagdes de
trabalho as quais, no caso do assalariamento sem carteira, colocam o trabalhador a margem das
garantias legais minimas definidas pela Consolidacao das Leis do Trabalho (CLT). A contratacdo
por conta propria situa o empregado a margem dos beneficios associados ao assalariamento e,
consequentemente, transferem para ele os custos e riscos proprios de uma empresa a qual tem
usado tais estratégias para reduzir seu contingente de assalariados diretos.

Por ndo se constituirem em situagdes novas na realidade brasileira, tais formas de
contratacdo ndo significaram um movimento de modernizacdo do mercado de trabalho, mas sua

maior precarizacao.



Nesse contexto, ocorreu uma diminuicdo do peso do trabalho assalariado,
considerando-se o conjunto dos postos de trabalho gerados, concomitantemente ao aumento das
formas alternativas a esse tipo de insercdo (trabalho autobnomo, emprego doméstico e familiar).

Dessa forma, o crescimento das oportunidades de ocupagio se deu através de relagcdes
de trabalho mais flexiveis, com vinculos mais precarios que colocaram o trabalhador em situacdo
de maior vulnerabilidade.

Nesse quadro é que surgiu o Plano Nacional de Qualificacio do Trabalhador
(PLANFOR), coordenado pelo Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) como um dos eixos
constitutivos das politicas de “mercado de trabalho” refletindo uma tendéncia de ambito
internacional de privilegiamento da educacdo profissional como estratégia de combate ao
desemprego.

Pelo montante de recursos e de trabalhadores nele envolvido, pelo volume de a¢des
implementadas, pelas inovacdes introduzidas na sua concepc¢do, pela amplitude da rede de
educagdo profissional mobilizada, dentre outros aspectos, esse Plano se destacou como um
programa prioritdrio do governo Fernando Henrique Cardoso, tendo sido implementado no Brasil
de 1995 a 2002.

Ainda que seja fundamental o estudo especifico desse Plano, a presente tese ndo se
deteve propriamente sobre ele, mas buscou fazer uma reconstituigdo do seu processo de
avaliacdo. A motivacdo para analisar os fatores determinantes, a trajetéria, bem como a
arquitetura metodoldgica da proposta avaliativa do PLANFOR decorreu de vivéncia que se
adquiriu ao longo de sete anos de participagdo no projeto da avaliacdo externa do Plano de

Qualificacdao Profissional do Maranhao (PEQ-MA).3 Os Planos Estaduais de Qualificacao

3 Essa participacdo se deu no contexto do Grupo de Avaliagio e Estudos da Pobreza e das Politicas Direcionadas a
Pobreza (GAEPP), articulado ao Programa de Pés-Graduagdo em Politicas Publicas da Universidade Federal do
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Profissional (PEQ’s) se constituiram, ao lado das Parcerias Nacionais e Regionais, numa das
estratégias de gestao do PLANFOR, fundada nas premissas da descentralizacdo, participacdo,
integracdo e parceria entre Estado e sociedade civil.

O PLANFOR objetivava, em ultima instancia, melhorar as condi¢cdes de acesso e
permanéncia do trabalhador no mercado de trabalho, em articulacdio com outras iniciativas
governamentais, desenvolvendo, para tanto, acdes de qualificacdo e requalificacdo profissional.

Nessa direc@o, ele se propunha, a ampliar, gradativamente, a oferta de Educacdo
Profissional do pais mediante a mobiliza¢do e articulacdo da rede institucional existente, de
forma a construir a capacidade e a competéncia necessdrias para atingir a meta de
qualificar/requalificar, anualmente, em torno de 20% da Populacio Economicamente Ativa
(PEA), maior de 14 anos.

No que diz respeito ao publico-alvo do PLANFOR, este se constituia de pessoas
consideradas mais vulnerdveis, tanto econdmica e socialmente quanto por sua situacdo no
mercado de trabalho, tendo, portanto, poucas oportunidades de acesso a programas de
qualificacdo profissional. Nas proprias palavras contidas nos seus documentos oficiais:
“vulnerabilidade quer dizer dificuldade de acesso ao trabalho e a outras alternativas de
qualificacdo profissional, por razdes de pobreza, baixa escolaridade e outros fatores de
discriminacao e seletividade no mercado.” (MTE, 2001, p.10).

Oficialmente, a concep¢ao de Educacdo Profissional que fundamentou o Plano era
aquela que possibilita ao trabalhador a capacidade de aprendizagem continua e que incorpora os

principios da polivaléncia e da multifuncionalidade, em conformidade com as exigéncias do

Maranh@o. Inicialmente, o engajamento se deu na coordenagdo das atividades avaliativas (1996 a 1999) e,
posteriormente, de 2000 a 2002, como membro pesquisador.



paradigma produtivo e tecnolégico em consolidacdo na atualidade’. Os conteddos das acdes de
qualificacdo incluiam, assim, conhecimentos em habilidades basicas — como saber ler,
interpretar, calcular e raciocinar — em habilidades especificas — que incorporam atitudes e
conhecimentos técnicos das diferentes ocupagdes e profissdes — e em habilidades de gestao —
relacionadas as competéncias de autogestao, de empreendimentos e de organizacdo associativa.

Além disso, o PLANFOR pretendeu incorporar outros aspectos considerados
inovadores no campo da educagdo profissional, que diziam respeito a articulagdo da qualificacdo
profissional com os demais segmentos da politica de trabalho e renda, com outros programas
afins e com as politicas de desenvolvimento, precisdao do foco das acdes de qualificacdo no
mercado de trabalho, numa visdo de médio e longo prazos, considerando o perfil das clientelas
beneficiadas, além de articulacdo, numa perspectiva de complementaridade, entre Educacdo
Basica e Educagado Profissional.

A par de pretender colocar aspectos inovadores no campo da educagdo profissional, o
PLANFOR representou ainda uma experiéncia inédita no Brasil ao incorporar, desde sua
formulacdo e com recursos garantidos, um amplo processo avaliativo constituido de quatro niveis
distintos, a saber: avaliacdo interna nacional, a cargo do préprio Ministério do Trabalho;
avaliacdo externa nacional que, a principio, ficou sob a responsabilidade da Fundacdo
Interuniversitaria de Estudos e Pesquisas sobre o Trabalho (UNITRABALHO) e, posteriormente,
do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), ficando ao final ao encargo de uma

Comissao Nacional; avaliacdes internas estaduais, realizadas pelas Secretarias de Trabalho;

* Como se verd na tltima parte desta tese, os formuladores do Plano entendiam que os principios da polivaléncia e da
multifuncionalidade estariam orientando a organizac¢do do processo produtivo e de trabalho de todos os setores da
economia, mesmo os tradicionais, o que justificaria a concepc¢ao de educag@o profissional adotada.



avaliacOes externas estaduais, executadas, de preferéncia, pelas Universidades Federais de cada
Estado’.

Avaliagdo era entendida, nesse contexto, enquanto um trabalho de andlise sistematica
da Politica capaz de fornecer subsidios para a correcdo de possiveis desvios no decorrer do
processo de implementacdo e de indicar se e em que medida as mudancas pretendidas ocorreram.
No caso, tratava-se da melhoria das condicdes de empregabilidade do trabalhador, ou seja, o
aumento das chances de ter acesso e de permanecer no mercado de trabalho.’

A estratégia definida pelo Ministério do Trabalho, quanto as avaliagdes externas,
consistiu no estabelecimento de um processo descentralizado, por meio do qual pudessem ser
desenvolvidas pesquisas de avaliacdo dos PEQ’s, contratadas pelas Secretarias Estaduais, a partir
de que fosse procedida uma avaliagio do PLANFOR enquanto Politica Publica. A perspectiva
adotada destinava-se a construir uma metodologia de avaliacdo externa nacional a partir do
debate e da articulacdo das experiéncias estaduais de avaliacdo de forma a dispor,
simultaneamente, de instrumentos para o planejamento local/regional e de ferramenta para a
tomada de decisodes estratégicas, em ambito nacional.

Embora partissem de pressupostos gerais, as avaliacoes dos PEQ’s expressaram a
grande heterogeneidade regional e setorial da realidade econdmica brasileira, o que dificultava
uma avaliacdo das acdes empreendidas, em seu conjunto, a partir de experiéncias de avaliacdao de
cunho estadual. Expressaram também as proprias diferencas entre avaliacdes, diferencas essas
referidas ndo s6 ao contetido avaliado, mas também ao actimulo tedrico e a experiéncia das

equipes envolvidas. Tais fatores deram cardter diferenciado a cada avaliacdo estadual no que diz

Além destas, uma avaliagdo pensada na Gtica dos empresarios foi realizada pelo Instituto UNIEMP, que é parte da
Confederag¢do Nacional da Industria (CNI), em 1998-1999.

® Ainda que tenha perdido forca enquanto eixo mobilizador do PLANFOR e que seu contetido tenha sofrido
deslocamentos, a empregabilidade foi mantida como conceito importante até o final do Plano.

10



respeito ao foco da avaliacdo, a sua abrangéncia e profundidade, assim como aos seus
procedimentos. Em razdo desse fato, foram empreendidos esfor¢os de unificacdo da metodologia
em ambito nacional no intuito de favorecer a apreensdo da Politica como um todo coerente e
compreensivel, o que ndo era possivel simplesmente pela “soma” das avaliacdes estaduais.

A participagdo na avaliacdo estadual durante esse periodo permitiu que se observasse
a ocorréncia de um processo paulatino de tecnificacdo da proposta avaliativa de ambito nacional.
Este se expressou na predominancia de critérios de eficiéncia econdmica e na apresentacido de
relatérios cada vez mais padronizados e burocratizados que deixavam ao largo andlises criticas
acerca das concepgdes de cunho econdmico-financeiro que tém orientado o gasto publico. Além
do mais, reflexdes sobre os principios de funcionamento da instancia estatal e até mesmo acerca
das nog¢des de eficiéncia, de eficicia e de efetividade social enquanto critérios que orientam as
Politicas Publicas na atualidade foram ficando progressivamente secundarizadas no contexto da
avaliacdo.

Entendeu-se que a explicacdo desse processo ndao deveria ser buscada simplesmente
na preocupacao excessiva dos gestores/avaliadores com os procedimentos técnicos e a definicdao
de instrumentos capazes de apreender dados de natureza essencialmente quantitativa. Isto porque,
sendo uma Politica Puiblica a expressdo de uma determinada articulagdo de interesses, sua

avaliacdo, enquanto parte de seu processo,

ndo se constitui um exercicio formal desinteressado, a semelhangca de um célculo de
custo-beneficio. Ela estd fortemente ancorada num conjunto de valores e nog¢des da
realidade social partilhados pelos membros relevantes de uma maioria de governo [...]
(MELO, 1998, p. 11).

Nesse sentido, ndo se procedeu a uma andlise que considerasse unicamente a
dimensao técnica dessa experiéncia, j4 que ndo existe processo avaliativo apenas instrumental ou

que seja neutro, que possa ser percorrido em um caminho tUnico, cujos resultados seriam
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inquestiondveis porque baseados em métodos quantificdveis e passiveis de exposicdo em
linguagem matemadtica. Por isso, ndo se partiu de um modelo ideal do qual a avaliacdo do
PLANFOR se aproximaria ou se afastaria, numa perspectiva de busca de seus erros e acertos.

Optou-se, portanto, por considerar as questdes de ordem técnica como determinadas
por fatores de natureza politica, que ndo restringiram, ou ao contrdrio, determinaram, nao s6 a
natureza e funcdo da avaliacdo, como também a prépria ldgica diretora das diferentes etapas de
construcdo e aperfeicoamento dos instrumentos metodolégicos utilizados e dos resultados
alcancados.

Em primeiro lugar, a avaliacdo de Politicas Publicas, que nunca se constituiu numa
tradicdo sistemdtica no Brasil, ainda quando ndo seja uma préatica recente, ganhou um grande
impulso a partir dos anos de 1990 no bojo das medidas de reforma do Estado, exigidas pela crise
que atingiu o pais a partir da década anterior.

A referida crise foi o resultado da conjugacdo de fatores exdgenos e enddgenos.
Quanto aos fatores exdgenos, estes decorreram das altas taxas de juros internacionais
estabelecidas em seguida aos choques do petréleo, do redirecionamento dos fluxos de
investimento e de financiamento e da forte expansao do capital financeiro, cuja circulagio escapa
ao controle das autoridades monetdrias nacionais. Tais fatores provocaram internamente
desequilibrio fiscal e desordem das contas publicas, além de baixo investimento e perda de
autonomia do Estado na conducdo das politicas social e econdmica desde que estas passaram a
ser condicionadas pelos movimentos do capital financeiro especulativo. Nesse quadro, a reforma
do Estado brasileiro se explica no contexto do movimento de ajuste global do capital para
enfrentar a crise do padrdo de desenvolvimento capitalista estabelecido no pds II Guerra,

manifesta a partir dos anos 70 do século XX.
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Aos condicionantes de ordem externa se sobrepuseram fatores relacionados ao
esgotamento do modelo de desenvolvimento até entdo vigente, calcado numa industrializacdao
substitutiva de importacdes e caracterizado por alto grau de internacionalizacdo e de dependéncia
externa quanto ao seu financiamento, além de ter como seu principal indutor o Estado. Este, por
seu lado, exerceu esse papel tendo como eixo ideoldgico a idéia de constru¢do de um projeto
nacional implementado numa dindmica de centralizacdo autoritdria, mas permedvel a influéncia
de grupos sociais organizados que disputavam espacos de poder dentro e pelo aparelho de Estado.
Nessa estrutura de dominagdo, o Estado se viu “forcado” a adotar uma estratégia cada vez mais
intervencionista, produzindo recorrentes instabilidades financeiras que alcancaram seus limites
quando ficou evidente a perda de eficdcia dessa postura.

As modificacdes ocorridas no plano internacional, ao incidirem sobre essa situacao,
promoveram a crise do modelo de desenvolvimento adotado com o concomitante desgaste da
ordem politico-institucional que o sustentava. Tal ordem foi ainda abalada pelo processo de
democratizacdo da sociedade, exigindo do Estado adequagdo frente as novas formas politicas de
representacdo de interesses.

Esse cendrio, no qual se sobredeterminaram as crises externa e interna, impOs a
reforma do Estado brasileiro, ocorrida, além disso, num contexto de “pressdes politicas dos
paises industrializados e dos organismos internacionais para crescente homogeneizacdo das
politicas econdmicas e reformas liberais em curso nos paises em desenvolvimento” (FIORI,
1997, p.9).

Em assim sendo, foram estabelecidas medidas macroeconomicas e realizadas
reformas estruturais liberalizantes tendo em vista criar os requisitos institucionais capazes de

estabilizar as expectativas dos mercados, pela reducdo das incertezas para os grandes
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investidores, garantindo, com isso, a governabilidade do pais, posta em xeque pelo cendrio antes
descrito.

Nesse contexto, a reforma do Estado representou a criacao de condi¢des econdmico-
financeiras e politicas de sustentacdo dessas medidas e reformas. Significou ainda, por
compreender uma dimensdo essencial de transformagdes no aparelho de Estado, uma estratégia
de aumento da governanca.

Oliveira (1999) diz que no Brasil a verdadeira reforma, aquela que se relaciona aos
interesses dos setores dominantes - os quais procuraram atender de forma renovada, ainda que
subordinada, aos requerimentos da nova ordem internacional - se passou “as nossas costas”,
ganhando maior visibilidade aquela mais “banal”, empreendida por Luis Carlos Bresser Pereira,
de reforma no aparelho de Estado.

A proposta de Bresser Pereira (1998a) envolve, além da definicio do grau de
regulamentacgdo estatal, a propria delimitacdo do tamanho do Estado por meio das estratégias de
privatizacdo, “publicizacdo” e terceirizacdo. Além disso, persegue a resolugdo da crise fiscal, a
redefinicdo das formas de intervencdo no plano econdmico-social e a substituicio da forma
burocritica de administrar. A adocdo de tais estratégias favoreceria o financiamento de politicas
publicas pelo Estado, a melhoria da qualidade e o aumento da eficiéncia na prestacdo de servicos
sociais, a ndo apropriacdo indevida de recursos publicos, além de evitar a interferéncia ilegitima
no mercado, entendido como a instincia mais eficiente na alocacdo de recursos, ainda que,
eventualmente, possa apresentar distorcoes.

Quanto a governabilidade, mesmo reconhecendo a persisténcia de relacdes politicas
tradicionais no pais ndo favorecedoras da preservaciao da res piiblica, Fernando Henrique teria

recuperado a legitimidade frente a sociedade e readquirido a capacidade politica de governar.
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Com isso, a reforma do Estado seria, portanto, uma questdo de governanca ja que diz respeito
muito mais a capacidade financeira e técnico-administrativa para implementar politicas.

No ambito dessa proposta, a avaliacio cumpriu um papel fundamental. Inicialmente,
sua adog¢do se relacionou diretamente a busca de solugdes para superar restri¢des financeiras aos
programas sociais, pelo aumento da rentabilidade na aplicag¢do de recursos, no bojo da crise fiscal
do Estado.

Por outro lado, seu incremento seguiu a passagem da interven¢do direta do Estado
para uma funcdo apenas provedora e reguladora. Nesse sentido, contribuiu, como forma de
controle, para restringir a atuacdo estatal as suas atividades exclusivas, buscando, na execu¢do
destas, além da reducdo de custos do setor publico, o aumento da produtividade nos servigos
prestados. Nesse campo, a avaliagdo representou a ado¢do de instrumentos de tolhimento da
possibilidade de préticas de rent-seeking por parte de grupos sociais e funciondrios capazes de
levar a um crescimento descontrolado e distorcido do aparelho estatal. A avaliacdo, entdo,
encarnava as idéias de responsabilizacdo e de prestacdo de contas do agente publico frente ao
préprio governo e a sociedade, exigindo a participacdo desta nesses processos como forma de
demonstrar a transparéncia e a permeabilidade da administracdo. Ademais, a passagem do
Estado, de produtor para regulador, colocou também a necessidade de avaliacdo dos servicos
prestados, contratados no ambito do setor publico nado-estatal, para verificagdo do alcance dos
objetivos visados.

E oportuno dizer que o desenvolvimento da avaliagdo foi igualmente estimulado

pelos 6rgdos financeiros internacionais que passaram a condicionar os financiamentos a ado¢do
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de estratégias de avaliagdo da efici€ncia com que os recursos estavam sendo utilizados e da
eficcia com que os objetivos estavam sendo alcancados.’

Vale enfim ressaltar que a avaliagdo de Politicas Publicas se constituiu também numa
demanda posta por grupos sociais organizados na esteira dos processos de redemocratizacdo da
sociedade brasileira, a qual colocou como exigéncia a ado¢do de praticas participativas no
processo das Politicas Publicas como forma de garantir a transparéncia das acdes estatais € o
controle democratico das decisdes governamentais.

Contudo, a exigéncia de habilidades técnicas nessa drea inseriu-se no quadro dos
processos de privatizacdo dos servigos, criando um mercado de institui¢des e de profissionais
para concorrem por parcelas do fundo publico para avaliar programas e projetos sociais. Essa
circunstancia acabou por enfraquecer o cariter potencialmente democritico da avaliagdo na
medida em que esta foi re-convertida em simples mediacdo técnica da realidade, legitimando as
Politicas Puablicas via despolitizacdo das préticas sociais.

Além desses fatores de ordem mais geral, que delimitaram um campo contraditério de
movimentacdo da avaliacdo, considerou-se, nessa pesquisa, que o empreendimento avaliativo,
sendo parte integrante da politica, refletiu a dindmica desta, estando sua proposta e seu percurso
condicionados pela mesma constelacdo de determinantes e de interesses que afetaram a Politica.
O sucesso ou insucesso desta e, consequentemente, o formato e o caminho percorrido pela
avaliacdo ndo refletiram desenhos e préticas técnica e universalmente certos ou errados. Nessa

perspectiva, o PLANFOR e sua avaliagdo resultaram

da interag¢@o de vdrios fatores (acdo de atores, conjunturas politicas, constrangimentos
econdmicos, elementos culturais) de natureza dindmica, que produzem uma
configuracao final do processo de policy making. (GIOVANNI, SOUZA, 1999, p. 71).

" No item 7.2. desta tese serd feita uma discussdo especifica sobre a influéncia dos organismos financeiros
internacionais no campo educacional e, especificamente, no que se refere a qualificacdo profissional.
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Entender esse processo significou situd-lo no campo de andlise da relacdo entre
Estado e interesses sociais organizados, na dinamica de formacdo das Politicas Publicas. Nesse
campo, que trata dos processos por meio dos quais Politicas Publicas sdo geradas, ou seja, que
busca apreender as relacdes entre as diferentes categorias de “policy makers”, identificam-se
modelos monocéntricos e modelos policéntricos. Os primeiros acreditam na capacidade de um s6
tipo de sujeito social ou de poucos detentores de poder de condicionar a Politica Pablica. Estes
modelos defendem a existéncia de certa e estdvel hierarquia de policy makers e de centros de
decisdo, acentuando os aspectos estratégicos implicitos nas escolhas relativas as Politicas
Pdblicas.

H4 modelos que procuram mostrar o cardter “pluralista”, aberto e escassamente
estruturado do policy making, a partir de um grande ndmero de issues gerados por uma
multiplicidade de sujeitos sociais, frequentemente ligados por frigeis e instaveis relacoes.

No contexto desse debate, Heclo (apud FREY, 2000) elaborou o conceito de issue
network para se referir a uma rede que conjuga um grande niimero de sujeitos, dotados, a varios
titulos, de certa capacidade de influenciar as escolhas num determinado campo. Assim, uma
“policy network™ comporta “interagdes de diferentes instituicdes e grupos, tanto do executivo e
do legislativo como da sociedade, na génese e implementacdo de uma determinada ‘policy’”.
(FREY, 2000, p. 221).

Alguns tracos peculiarizam uma rede dessa natureza: em primeiro lugar, seu elemento
articulador € uma politica ou uma questao mais delimitada, objeto de intervencdo estatal, ou seja,
0 que une seus membros € a intervencao publica em um determinado setor; por outro lado, ainda
que seus componentes possam rivalizar, a rede tende a estabelecer processos de negociacdo que
levam a um certo consenso em torno da escolha adotada. Especialmente na luta por recursos

escassos, formam-se relacdes de cumplicidade setorial na busca de obten¢do do maior volume de
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recursos possivel para sua respectiva area (FREY, 2000, p. 221); ademais, as redes comportam
um espaco decisorio relativamente fechado e descentralizado em relacdo a instancia formalmente
responsavel por uma decisdo (governo, parlamento, etc.).

Ainda que contenha muitos elementos pertencentes a tradicdo pluralista, esta
formulacdo é excéntrica no que diz respeito ao “ndcleo” daquela teoria. Isto porque as relagdes
ndo sdo vistas como estando estabelecidas com base na representacdo de interesses. Da mesma
forma, ndo sdo compreendidas como estando fundadas no conflito entre uma pluralidade de
grupos com capacidade de influenciar o processo decisério, o qual, de acordo com o pluralismo, é
permedvel as demandas dos miltiplos interesses que influenciam a formacdo de politicas, de
acordo com sua forca no mercado. (CASTRO, 1989, p. 5).

J4 as estratégias entre os membros de uma rede onde predomina “o jogo cooperativo”
sao compreendidas como definidas a partir da amplitude de vantagens que, com a escolha
adotada, os membros pensam obter. (REGONINI, 1985). Nesse sentido, os espacos de relagdes
sdo muito diversificados e fundados em um conjunto de conhecimento e informagdes sobre a
policy em questdo. Na verdade, a direcdo do nexo de causalidade aqui se inverte — ndo é o
interesse que define a posi¢cdo dos membros da rede em relagdo ao issue, mas é a mudanga do
sentido do issue que € vista como seu interesse. Em dltima instancia, o que estes membros
buscam € assegurar a importincia de sua drea na agenda, visando manter ou redefinir uma
politica que contemple seus interesses.

No caso da Politica de Qualificacdo, objeto de estudo desta tese, as relacdes
estabelecidas entre os diferentes sujeitos sociais ao longo do processo da politica permitiram
caracterizd-la dentro de um estilo de producdo de politicas que se aproxima da idéia de “policy
network”. Ainda que se situasse num espago de expressdo de conflitos polarizados entre capital e

trabalho, sua construcdo permitiu a adesdo dos sujeitos sociais em disputa a Politica e
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acomodacao dos interesses envolvidos ao corresponder, ainda que de perspectivas diferentes, a
mesma demanda por elevagdo do nivel educacional e de capacitacdo da for¢ca-de-trabalho.

A formulagdao do PLANFOR foi precedida de uma série de encontros e de debates
entre empresarios, sindicalistas, especialistas do mundo académico e das instituicdes de educacao
profissional no intuito de pensar principios e conteddos componentes de uma nova proposta de
educagdo profissional para o pais. Ao levantar tais subsidios, o Ministério do Trabalho, que
coordenou esse processo, buscava ‘‘conquistar” a sociedade civil, legitimando,
consequentemente, a Politica a ser formulada.

Do 4ngulo do empresariado,® uma nova Politica de Educagdo Profissional
correspondeu ao atendimento das exigéncias de aumento dos requisitos de qualificacdo,
exigéncias essas postas pela adogcdo de inovagdes tecnoldgicas e por alteracdes no processo de
trabalho. Estas, por sua vez, visam o aumento da produtividade que se constitui na principal
estratégia de elevacdo da competitividade empresarial no atual contexto da globalizacdo
econdmico-financeira, de abertura comercial e de acirramento da concorréncia intercapitalista.
No Brasil, uma demanda por modifica¢des na drea de formagao para o trabalho concentrou-se nos
setores mais modernos e mais dinamicos da economia a partir do desafio de se manter no
mercado internacional, e mesmo no interno, frente aos novos padrdes de competitividade,

fundados na capacidade de adaptacdo e inovacdo de produtos e processos.’

8 Tratava-se, sobretudo, de empresarios reunidos em torno da CNI.

° Em funcdo da estratégia de gestdo adotada, baseada no principio da descentraliza¢io, o PLANFOR acabou por
incorporar setores tradicionais como resultado da diversidade regional e setorial existente no pais. Contudo, como ja
se disse, essa incorporagdo se referenciava no pressuposto de que formas de organizagdo do trabalho e da producio
assemelhadas aquelas adotadas nos setores modernos da economia estariam se difundindo aos mais tradicionais,
demandando consequentemente perfil semelhante de qualificagdo da forga-de-trabalho.
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Do ponto de vista dos trabalhadores,'® as condicdes adversas do mercado de trabalho
e do emprego colocaram a educacdo profissional como uma contramedida as ameacgas de
desemprego e como estratégia para tornar menos precdria a inser¢ao no mercado.

E importante mostrar que, na realidade brasileira, o debate sobre a questdo da
qualificacdo foi condicionado pelo importante fato de que o nosso processo de modernizacdo
tecnoldgica, além de apresentar um cardter exdgeno e seletivo, apoiou-se em métodos arcaicos do
ponto de vista do controle da forca-de-trabalho. Por isso, priorizou a reducdo de custos de
producdo e a flexibilizacdo das relagdes de trabalho, ndo generalizando a necessidade de
reorganizacdo da atividade produtiva, da polivaléncia e do aumento da qualificacdo.
(CARVALHO, 2003). Quando a ampliacdo dos niveis educacionais e da qualificacdo da forca-
de-trabalho passou a ser exigida, correspondeu a um mecanismo de triagem e de selecdo utilizado
pelas empresas, cuja ado¢do acompanhou o proprio aumento do desemprego e o acirramento da
competi¢do no mercado de trabalho (BALTAR, 1999, p. 22). Nesses casos, produziu-se um efeito
substituicdo, podendo-se afirmar que o sucesso dos mais escolarizados vem se dando a custa
daqueles com menos anos de estudo.

Ja no que tange ao Estado, verificou-se que os problemas de natureza fiscal e
financeira do setor publico determinaram, sob a hegemonia do neoliberalismo, uma postura
restritiva dos governos, implicando na reducdo de despesas, especialmente na drea social, € o
equilibrio das contas publicas. Desse angulo, e em meio as resisténcias as tentativas de desmonte
dos sistemas de protecdo social existentes, a eficiéncia do gasto e sua focalizagdo nos grupos
mais pobres e vulnerdveis (com o abandono do cardter universal que os programas sociais

assumiam até entdo) passaram a se constituir nos tragcos principais das chamadas politicas sociais

1% Aqui se tratou dos setores mais organizados dos trabalhadores, especialmente as Centrais Sindicais.
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de nova geracdo. Nesse contexto, e em razdo das dificuldades e limitacdes dos mecanismos
tradicionais de assisténcia ao trabalhador desempregado, como conseqiiéncia de fendmenos
novos no mundo do trabalho (desemprego de longa duragdo, desempregados situados no mercado
informal, jovens sem conseguir o primeiro emprego), colocou-se, por um lado, a necessidade de
reestruturacao e ampliacdo das chamadas politicas passivas, (AZEREDO, 1998, p. 16). Por outro
lado, impds-se a exigéncia de uma estratégia mais ampla que englobasse o desenvolvimento de
politicas ativas voltadas para o mercado de trabalho''. Foi nesse quadro, ao lado dos servicos de
intermediacdo de mao-de-obra, dos subsidios a contratacdo, das politicas voltadas para os jovens,
etc., que a questdo da formacdo profissional passou a ocupar lugar estratégico e, no discurso
oficial, apareceu como condicdo necessdria a elevacdo da probabilidade de o empregado
encontrar uma vaga a curto prazo e de manter sua “empregabilidade” enquanto permanecer
desempregado.

A acomodacdo inicial de interesses, possibilitada pelo processo desencadeado pelo
MTE visando formulagdo e implementacdo de uma Politica Publica de Trabalho e Renda,
encontrou condicdes favordveis de consolidacdo no Conselho Deliberativo de Fundo de Amparo

ao Trabalhador (CODEFAT). Este passou a se constituir, na década de 1990, no principal

definidor dos mecanismos de financiamento das acdes nessa drea, como gestor do Fundo de

' Na literatura, encontram-se varias definicdes de politicas ativas e passivas. De acordo com Azeredo (1998, p.15-
16), por exemplo, as politicas passivas ndo pretendem interferir no nivel de emprego, mas assistir financeiramente o
trabalhador desempregado (via indenizag¢des ou seguro-desemprego) ou mesmo reduzir “excesso” de oferta de
trabalho (incentivo a aposentadoria). J4 as politicas ativas pretendem interferir na oferta e na demanda de trabalho.
Do lado da oferta, as a¢des empreendidas procuram viabilizar a mobilidade geogrifica da forca-de-trabalho ou
melhorar as suas condi¢des de empregabilidade (via servicos de formagao profissional, por exemplo). Subsidios a
contratagdo e oferta de crédito, dentre outras, sdo medidas que tém buscado causar algum impacto sobre a demanda
de trabalho. Ja para Pochman (1998b, p.113) politicas ativas sdo “aquelas voltadas para a ampliacdo do nivel
ocupacional e para melhorar a condi¢do de empregabilidade do desempregado ou em risco de demissdo (recursos
para promoc¢do e manutencdo do emprego, estimulo as atividades e formagdo profissional); as politicas
compensatérias atuam sobre a oferta da mio-de-obra (estimulo a aposentadoria, indenizagdo ao desempregado,
agéncia publica de emprego, elevacdo da idade de ingresso do jovem no mercado de trabalho, promogdo de
mobilidade geografica nacional e internacional), sem objetivarem, necessariamente, a elevacdo do nivel de
emprego”.
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Amparo ao Trabalhador (FAT). Por isso, esse Conselho representa, além de um espaco de
participacdo social na gestdo das Politicas Publicas, uma instancia de decisdo fundamental em
torno das iniciativas publicas ligadas a questdo do trabalho. Assim, esse espaco permitiu que se
“destilassem” interesses de trabalhadores, empregadores e governo, o que favoreceu o
estabelecimento de “consenso” a partir de posi¢des diversas.

Entender o papel das Politicas de Trabalho e, especificamente do PLANFOR nesse
contexto, implica caracterizar a natureza das acdes publicas na drea social a partir do processo de
redemocratizacdo brasileiro, a partir do final dos anos 70 do século XX. Este processo provocou
mudancas importantes no tipo de ordenagdo prevalecente nas relacdes entre Estado e Sociedade,
com a emergeéncia e pressao de novos sujeitos sociais por formas renovadas de participacdo na
implementagdo de Politicas Sociais. Contudo, a progressiva fragilizacdo financeira do Estado no
bojo da crise econdmico-social dos anos de 1980, inviabilizou uma “pactuagdo social”,
caracterizando um processo conhecido como “crise de governabilidade”. Por outro lado, as
medidas de cunho macroecondmico e as reformas estruturais liberalizantes dos anos 1990, por
seu cardter recessivo, produziam resultados sociais altamente desfavordveis. Nesse quadro, a
sustentacdo democrdtica e o resgate da divida social acabaram por se constituir em condi¢des

operacionais de eficicia do ajuste estrutural. Por isso,

[...] a énfase nas politicas compensatdrias, comeg¢am a ganhar relevancia, principalmente
nas orientacdes das instituicdes financeiras internacionais em que o estilo tecnocratico
do FMI dos anos 80 cede espago ao estilo social e negociador do Banco Mundial da
década de 90. (PINHEIRO, 1995, p. 81)

No caso especifico do PLANFOR, embora este contivesse certo componente
antecipatorio, referido a preparacdo de trabalhadores para as novas exigéncias de acumulagdo do
capital numa Otica de efici€éncia econOmica, o seu verdadeiro cariz estava em sua face

compensatdria, ou melhor dizendo, assistencial. Esta se revelava pela perspectiva de saldar o
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déficit educacional herdado de um modelo de desenvolvimento excludente gestado no passado e
de contrabalancar os efeitos perversos tanto do Plano Real quanto da dindmica interna de
reestruturacdo produtiva e de reforma do Estado sobre o perfil e a dinamica do mercado de
trabalho brasileiro. O que é mais importante: esta politica focalizava suas acdes em grupos
considerados em “desvantagem social” (os mais carentes, com menor potencial de
competitividade no mercado) para os quais, em geral, ndo hd possibilidade concreta de insercao
no mercado de trabalho.

Importa destacar que politicas compensatérias s@o importantes e necessarias.
Contudo, elas se transformam em simples assistencialismo se ndo forem articuladas a politicas
macroecondmicas direcionadas ao incremento do nivel geral de atividade econdmica, tendo por
objetivos o pleno emprego e a incorporagdo social (POCHMAN, 1998b, p.111).

Na realidade brasileira, especificamente no que tange a qualificagdo profissional, o
esforco de desenvolver agdes educativas visando a empregabilidade dos treinandos encontrou
limites e até mesmo se contrapunha as demais politicas vigentes, notadamente na drea econdmica,
as quais vinham restringindo os investimentos produtivos. “Desse modo, o esfor¢co de
qualificacdo tende a ser indcuo face ao referido contexto de retracio do nivel da atividade
econdmica e, consequentemente, do nivel de emprego” (GUILHON, 2001, p.169)

Por isso, Dedecca (1998, p. 288) afirma que, da 6tica do Estado, o debate sobre a
qualificacdo “surge principalmente como elemento do discurso dos gestores da nova politica
econdmica e como sua justificativa”.

Em assim sendo, compreender o PLANFOR enquanto estratégia de preparacdo de
trabalhadores para enfrentar a excludéncia provocada pela configuracio atual do
desenvolvimento capitalista significa dizer que o jogo que ali se estabeleceu ndo se referiu

unicamente a qualificacdo. Ele englobou ou para ele convergiram também problemas vinculados
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a outras arenas politicas, de forma que a Politica de Qualificagdo sintetizava ou passou a se
constituir no nicleo duro das acdes estatais voltadas ao mercado de trabalho'?. Igualmente,
representava uma das condi¢des de manutencdo da governabilidade, ou seja, a0 amortecimento
dos impactos negativos da implementagdo das politicas de ajuste e da reforma do Estado.

Em outras palavras, a qualificacdo ndo era a Unica questdo em jogo, 0 que permite

situar o PLANFOR no campo da metapolicy, vale dizer,

um ambito no qual se definem e redefinem as chaves de leitura de uma politica ptiblica,
sua localiza¢do numa arena politica possivel, a manuten¢@o de vinculos com as bases, e
a capacidade de apresentar preferéncias. (REGONINI apud GIOVANNI & SOUZA,
1999, p. 100).

Nesse sentido, esse Plano, que representou uma escolha dentre os varios caminhos do
agir estatal, constituiu-se num instrumento de fazer politica que, a0 mesmo tempo, englobava e
ultrapassava a qualificagdo profissional. Contudo, esse proprio modo de fazer politica se
manifestou através de sua despolitizacdo e na tecnificagdo da sua avaliacdo na medida em que os
direitos sociais que supostamente ela incorporava retrocederam ao campo das caréncias (ou dos
carentes), fazendo com que os problemas de natureza social fossem transformados em questoes
de administragdo ou de implementacdo de ferramentas técnico-gerenciais.

Considerou-se, portanto, que a avaliacdo do PLANFOR desempenhou importante
papel no sentido de transformar a problemadtica da qualificacdo em matéria de natureza técnica.
Sua arquitetura metodoldgica, de certa forma, acabou por “isentd-la” da sua marca de politica
assistencial, focada unicamente no mercado de trabalho, desligado dos seus determinantes de

natureza macroecondmica.

2 Mesmo que o volume de recursos destinado as politicas passivas (principalmente o seguro-desemprego) ainda seja
consideravel, sendo até mesmo, em muitos paises, maior do que o vinculado as medidas consideradas ativas como
conseqiiéncia do aumento do desemprego, um dos fatos novos no campo das Politicas de Trabalho refere-se a
elevacdo no investimento estatal com qualifica¢@o profissional. Além disso, a estruturacio dessa atividade passou a
se colocar atualmente como condi¢do para o bom funcionamento do préprio sistema de emprego. (ALVES et al,
1997, p.57), tendo maior visualizacdo em fun¢do do processo de descentralizagdo e envolvimento de variadas
institui¢des executoras das acdes, sem falar no nimero de trabalhadores envolvidos por estas.
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Conforme dito antes, qualquer proposta de avaliagdo guarda relacdo direta com os
fatores determinantes e as demandas postas a uma determinada Politica. Nesse caso especifico,
ocorreu uma situacdo em que, pelo processo de ajuste paulatino de interesses em torno de um
determinado conteddo e formato de intervencdo estatal, se arrefeceu a preocupac¢do com a sua
critica e, consequentemente, com uma avaliacdo que pudesse “pOr em risco” a sua manutengao.

Constatou-se que a busca do consenso (ou a acomodacgdo de interesses), reforcado
pelo fato de que muitas entidades participantes do Conselho passaram a ter acesso a recursos do
FAT para desenvolver programas de formacdo profissional, foi paulatinamente arrefecendo a
decisdo de avaliar técnica e politicamente a Politica de Trabalho e, especificamente, o
PLANFOR. Com isso, essa atividade foi adquirindo, ao longo do tempo, um carater
marcadamente burocritico-administrativo.

Nesse contexto, as acdes do PLANFOR pareciam apenas distribuir vantagens aos
sujeitos sociais congregados no CODEFAT, sem acarretar custos a outros grupos, condicionando
um jogo politico pouco conflituoso, quer dizer, baseado na “cooperacdo” entre 0s principais
sujeitos sociais articulados em torno da Politica.

Mas, para Theodoro (2002), ainda que o processo de formacdo das politicas de
emprego venha se dando numa légica fundada numa “rede de interacdo setorial”, caracterizada
por um jogo cooperativo entre os diferentes sujeitos participantes do processo decisorio, isso tem
sido feito com tracos tendencialmente particularistas e clientelistas. Isso em razdo da
possibilidade de formacgdo e prevaléncia de interesses corporativos sobrepostos aos objetivos
mais gerais de acdo e das politicas associadas ao Conselho.

Para Offe (1989), tal situacdo se explicaria pelas condi¢des atuais do capitalismo em

funcdo de que o sistema de representacdo de interesses € afetado mais pelo status atribuido pelas
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politicas governamentais aos grupos de interesses do que por fatores relacionados as mudancas de

ideologia ou das estruturas de oportunidades s6cio-econdmicas.

Segundo Offe, a situagdo atual é marcada pela tendéncia ao declinio dos partidos
politicos como agregadores e canalizadores de demandas (a la democracia liberal
pluralista) e dificuldades dos decisores (plolicy makers) em acomodar interesses, devido
a falta de recursos fiscais. Nessas circunstancias, a varidvel ‘manipulada € o sistema de
representacdo de interesses’: menos do que ‘satisfazer demandas’, as politicas
governamentais do welfare visam moldar e canalizar demandas, através da
institucionalizacdo de novas formas de organizacdo de interesses, de modo a reduzir os
problemas a dimensdes controldveis e administraveis. (CASTRO, 1989, p. 8).

Ainda na perspectiva desse autor, além de fragmentar a sociedade civil, a atribui¢ao
de status aos grupos de interesse serve para despolitizar os problemas de classe, tal como ocorre
no contexto dos conselhos de gestdo de Politicas Publicas.

Isso rebateu diretamente na implementac¢io da Politica de Qualificacdo, fazendo com
que a avaliacdo sofresse um processo de tecnificagdo, sustentado na idéia de unificacdo das
metodologias utilizadas pela equipes avaliativas de cada estado da federacdo. Tal circunstancia
restringiu progressivamente o espaco de questionamento acerca da Politica que extrapolasse as
féormulas de maximizacdo de eficiéncia ou até mesmo da eficidcia. Com isso, suas varidveis e
indicadores nao incorporaram uma andlise dos constrangimentos postos a possibilidade de
utilizacdo de multiplos instrumentos, sobrepostos e interdependentes de politicas publicas, em
prol da plena utiliza¢do da forca-de-trabalho.

Convém dizer que a longa experiéncia pessoal que se teve na avaliacio do PEQ-MA
implicou, além do trabalho de equipe em ambito estadual, a participagdo em féruns regionais e
nacionais. Esta experi€ncia, se de um lado, permitiu um significativo conhecimento da proposta
avaliativa e grande familiaridade com os dados necessarios ao trabalho investigativo, por outro,
continha o perigo da falsa sensacdo de ja se saber, de antemao, as respostas que ainda estavam
sendo procuradas. Assim, foi necessério todo um esforco de vigilancia metodolédgica a fim de nao

se distanciar ou distorcer a realidade encontrada. De toda forma, os resultados aqui apresentados
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refletem uma visdo particular do processo da avaliagdo, mesmo que referenciada na anélise de
dados concretos.

Ainda que se facam apreciacdes sobre uma avaliagdo especifica, ndo se procedeu
propriamente a uma meta avaliacdo, pois ndo se deteve na andlise acerca da validade, da
credibilidade ou da relevancia dos procedimentos adotados. Desejou-se, essencialmente, situar a
avaliacdo no conjunto de determinantes de natureza politica que a conformaram numa
determinada direcdo. Esta tese se situa, portanto, no campo da andlise de Politicas.

Os procedimentos utilizados na investigacdo foram, além de pesquisa bibliografica,
andlises de documentos relacionados a Politica e a avaliacdo. Contudo, conforme dito antes, ndo
ha como ndo levar em conta toda a experiéncia que se vivenciou como sujeito participante da
avaliacdo, o que implicou em participacdo, como ja se disse, em eventos regionais e nacionais,
em contatos com outros avaliadores estaduais e também nacionais, assim como na elaboracao,
leitura e andlise de relatérios avaliativos. Dessa forma, muitas das apreciacdes feitas nesta tese
expressam reflexdes amadurecidas ao longo de todo esse processo.

A revisdo bibliografica serviu para aprofundar as categorias tedricas iluminadoras do
esfor¢o de reconstrucdo do objeto, bem como para dar conta de resgatar os determinantes mais
gerais da avaliacdo e o processo de constituicdo e aglutinagcao de interesses estruturados em torno
da Politica de Qualificacao Profissional e da propria avaliagdo.

Ja a analise documental se deteve sobre os documentos relacionados ao PLANFOR e,
principalmente, a sua avaliacdo, na tentativa de captar os principios orientadores da avaliagdo,
sua légica de construg@o assim como sua arquitetura avaliativa.

Os resultados a que se chegou estdo expostos como se segue: além desta introducao, a
tese foi estruturada em trés partes, que pretenderam enfocar dimensoes diferenciadas das questdes

relacionadas a avaliacdo. Na primeira parte, cujo tema € Reforma de Estado e Avaliagdo de

27



Politicas Publicas, discorre-se sobre a reforma do Estado a qual requisitou o desenvolvimento da
avaliacdo como contribuicdo necessdria a busca de solugdes que permitissem aumentar a
rentabilidade na aplicagdo dos recursos e, a0 mesmo tempo, possibilitar maior democratizacio e
transparéncia das Politicas Publicas.

Esta primeira parte se dividiu em dois capitulos: no primeiro, apresentou-se a reforma
do Estado brasileiro no contexto do processo de reestruturacao capitalista, detendo-se nos fatores
de ordem interna e externa que, ao determinarem a crise econdmica brasileira dos anos 1980,
trouxeram como conseqiiéncia mudangas na instancia estatal. No segundo capitulo, descreveu-se
a logica da reforma de Estado brasileira, calcada num modelo pdés-burocritico de administracdo
publica, légica essa que destinou papel fundamental a avaliagdo de Politicas Publicas, o que
conformou um quadro contraditério de atuacdo aos “agentes avaliadores”.

A segunda parte da tese foi dedicada a andlise do processo que foi permitindo a
constru¢do e articulacdo de interesses em torno de uma Politica Publica de Qualificacdo
Profissional, abordando-se essa dindmica na 6tica dos empresarios, sobretudo os industriais, dos
trabalhadores e do Estado. Por isso, compde-se de trés capitulos cada um dos quais aborda a
questdo do ponto de vista de cada um dos sujeitos sociais envolvidos.

A terceira e tultima parte deste documento deteve-se sobre a avaliagdo propriamente
dita, sendo organizada em dois capitulos: no primeiro, buscou-se desvelar o processo de
constru¢cdo da metodologia de avaliagdo do PLANFOR, definida entre interesses e sujeitos
sociais; no segundo, procurou-se apreender a logica avaliativa, estruturada sobre o eixo da
empregabilidade, bem como analisar a prépria arquitetura avaliativa, tal como foi definida ao
final do processo, em suas dimensdes, critérios (ou varidveis) e indicadores, buscando captar o

significado de cada uma delas em sua dimensao técnica e politica.
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Nas reflexdes conclusivas, procurou-se retomar a idéia central que deu origem a esta
tese, qual seja, de que essa avaliagdo, por ndo ser expressdo unicamente de fatores de natureza
técnica e cientifica, foi condicionada e expressou acdo politica de sujeitos sociais relevantes

interessados na manutengao da Politica.
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PARTE I - REFORMA DO ESTADO E AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS

Capitulo 1 — Reforma do Estado na dindmica de reestruturacio capitalista — governanca e

governabilidade como requisitos

1.1 Crise do capital e mutacio do Estado — dois fendmenos inter-relacionados

O tema “reforma do Estado” passou a dominar a agenda politica internacional a partir
dos anos de 1980, em razdo da centralidade que adquiriu no debate sobre as condi¢des de
enfrentamento da crise capitalista evidenciada em ambito mundial, desde a década anterior.

Tendo contribuido para alicercar o modelo de desenvolvimento capitalista do pos 11
Guerra por meio de uma intervengdo ativa, respaldada por um amplo consenso social, o Estado
era visto como vivenciando uma crise em trés dimensoes: uma, de natureza econdOmica, era
relativa a estratégia keynesiana de criacdo de mecanismos macroecondmicos de regulacdo e
inducdo do investimento privado, de atuag@o direta em setores considerados estratégicos para o
desenvolvimento nacional e de adocdo de medidas visando o pleno emprego; a crise do Welfare
State atingiu as politicas publicas da drea social as quais desempenhavam, até entdo, um papel
redistributivo e compensatorio; a terceira dimensdo dizia respeito ao funcionamento interno do
Estado, baseado nos principios da neutralidade e da racionalidade do aparato governamental,
caracteristico do modelo burocritico weberiano.

Em termos esquemadticos, pode-se dizer que a redefinicio do papel do Estado na
economia e a tentativa de reducdo dos gastos publicos na drea social foram as principais
estratégias encontradas para o enfrentamento da crise do Estado em suas dimensdes econdmica e

social, respectivamente. Ja a introdu¢do de padrdes gerenciais tipicos de mercado na
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administracdo publica foi a saida pensada para o enfrentamento da crise do modelo weberiano.
(ABRUCIO, 1997 € 1999).
Isto posto, ndo se pode restringir a discussio da “reforma do Estado” a sua dimensao

administrativa, pois esta, longe de corresponder apenas a necessidades técnicas, expressa

reordenamento das relacdes de poder, indicando a existéncia de uma nova correlagdo de
forcas, decorrente de alteracdes provocadas por mudangas nos contextos internacional e
nacional. Trata-se de um processo de alteracdo profunda do pacto de dominacao, capaz
de reconstruir as relacdes de poder baseadas em uma nova hegemonia. (FLEURY,
1997a, p.300).

Assim, € no contexto de crise econdmica e de legitimacdo politica do sistema
capitalista que se deve buscar a base real para a crise do aparato estatal. E igualmente no conjunto
das estratégias de superagdo da crise e de (re)constru¢do do projeto de hegemonia do capital que
se deve situar as novas configuragdes assumidas pelo Estado. De fato, as tentativas de resolucao
da crise global do padrdo de acumula¢do vigente a partir de 1945 tém produzido transformacoes
estruturais que apontam para um novo padrao, cuja expressao institucional € um Estado de “novo
tipo”.

A partir da década de 70 do século XX, muitas das condi¢des que sustentaram a
expansdo e a prosperidade do sistema capitalista desde o final da II Guerra deixaram de existir,
produzindo uma inflexdo na economia mundial, com o declinio da lucratividade das empresas em
funcdo do acirramento da concorréncia intercapitalista € com a diminui¢do do crescimento da
produtividade da industria.

A intensificagdo da concorréncia intercapitalista pode ser atribuida ao relativo
esgotamento das oportunidades de investimento que tinham sido abertas pela reconstru¢do
européia e pela expansdo das multinacionais americanas em direcdo a Europa e ao Japdo, na

busca de economias de escala e da difusdo dos principios produtivos tayloristas-fordistas. Ao
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completar-se o “catching up”, acirrou-se a concorréncia entre paises e entre empresas como
resultado da equiparacdo da competitividade daqueles paises em relacio aos Estados Unidos'’.

Do lado da demanda, a saturacdo do padrdo de consumo de bens durdveis nos paises
industrializados'*, ao tornar a procura por esses bens mais restrita e mais diferenciada, contribuiu
para acentuar ainda mais a concorréncia, gerando maiores oscilacdes no ritmo de crescimento e
instabilidade dos mercados".

A desaceleracdo no ritmo de crescimento da produtividade industrial foi o resultado
dos limites técnicos, organizacionais e sociais encontrados pelos principios tayloristas-fordistas
de organizagdo do trabalho e da producgio, caracteristicos do paradigma produtivo e tecnolégico
que sustentou o dinamismo industrial dos “Trinta Anos Gloriosos”. Com isso, ocorreram
contracdo da taxa de investimento e o aumento nao-planejado da capacidade ociosa da industria.

O capitalismo, assim, vivenciava uma situacdo de queda de produtividade em meio a
acirrada concorréncia intercapitalista e instabilidade econdOmica, aliada a dificuldade de
desarticulacdo dos mecanismos de garantia de elevacdo dos saldrios'®. Nessa situacdo, o fato de
ter havido uma explos@o nos precos do petrdleo e de outras matérias-primas, cujos baixos valores
de troca haviam contribuido para a estabilidade do pés Guerra, se constituiram em fatores extras

de elevacgdo dos custos e, portanto, de queda da taxa de lucros.

3 Embora o periodo de prosperidade do sistema capitalista do pés IT Guerra tenha se sustentado no desenvolvimento
das economias nacionais, tendo como eixo central do crescimento da industria, foi esse proprio crescimento vigoroso
que levou a um processo de internacionaliza¢do da producdo, com a expansdo do comércio exterior de produtos
manufaturados e com o investimento produtivo (ou produg¢do direta) em outros paises.

4 De acordo com Montafio (1999, p.108), o complemento necessrio da producdo em massa, caracteristica do
modelo taylorista-fordista, ¢ um mercado de massa: “homogéneo, extenso e de larga escala (grande demanda de
pequena variedade de produtos), porém lento e de reduzida mobilidade”. Hoje, ao contrario, o mercado se tornou
mais seleto e mais altamente concorrido, além de globalizado, heterogéneo, pluriconsumidor e, portanto, mais agil.

15 . . - - .
Um outro fator que contribuiu para a saturacdo do padrio de consumo de massa foi o esgotamento das

possibilidades de endividamento das familias, as quais, através de financiamentos, tinham podido adquirir

mercadorias cujos precos superavam o poder aquisitivo de seus saldrios correntes: casa, carro e eletrodomésticos.

' Nesse contexto, os saldrios passaram a ser vistos, pelas empresas, apenas como custo e ndo mais como fonte de
demanda global, como anteriormente.
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A estratégia mais imediata adotada pelas empresas face a deterioracao das condigdes
de acumulacdo consistiu na fuga de parcela substancial de fundos monetérios da producgdo e do
comércio para os mercados financeiros nacionais e internacionais, na perspectiva de valorizacao
do capital.

Alids, o desenvolvimento dos mercados financeiros foi decorrente da propria
estratégia de hegemonia dos Estados Unidos, assegurada pela internacionaliza¢do das grandes
empresas americanas e pela politica de ampliacdo do poder de compra mundial. Esta dltima foi
possibilitada pelo papel de emissor da moeda-crédito internacional, desempenhado por aquele
pais, cujos déficits anuais de balanco de pagamentos constituiam fonte de injecdo de liquidez
internacional.

Tal estratégia possibilitou a forma¢do de um mercado de divisas aplicadas fora do seu
pais de origem (mercado de euroddlares). Tal fato fez com que os ddlares disponiveis no mundo
financeiro da Europa se transformassem em ativos cuja circulagdo passou a ndo mais a se
submeter aos bancos centrais, os quais, na vivéncia do sistema monetdrio internacional articulado
em Bretton Woods, eram os responsaveis pelos controles que regulavam a oferta mundial de
dinheiro.

Com efeito, a busca de novos campos de valorizac¢io do capital

levou as grandes empresas multinacionais a paulatinamente se converterem em
transnacionais, ou seja, passaram a pairar sobre distintos espacos nacionais,sem
identificar seus interesses imediatos com os de nenhum deles. (PRONI, 1997, p.25).

A dindmica de transnacionalizagdo do capital, portanto, encontra-se na raiz do
. ~ A . . ~ . . .17
processo de “globalizacdo econdmica”, em sua dupla dimensdo: produtiva e financeira '.

A globalizagdo produtiva refere-se ao fato de componentes de um bem industrial serem
produzidos em distintos paises, enquanto a globalizagdo financeira refere-se a

7 Um elemento essencial desse processo é o comércio mundial, cujas atuais tendéncias sdo analisadas por FIORI
(1997, p. 10-12).
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possibilidade de movimentar livremente excedentes de capital entre as principais pragas
financeiras do planeta. (PRONI, 1997, p.25).

A exigéncia de livre movimentagdo e a volatilidade do capital financeiro tiveram
como contrapartida o enfraquecimento da autonomia dos Estados Nacionais, especialmente no
que se refere ao estabelecimento de politicas monetérias e de gestdo da forgca-de-trabalho.

Ademais, o Estado debilitou-se na sua capacidade de arrecadacdo tributdria, o que
dificultou a realizacdo de politicas anticiclicas, as quais, no pds Guerra, em conjunto com o
sistema de crédito, representavam, no ambito monetdrio-financeiro, importantes fatores de
expansdo e estabilidade do sistema. Mais do que isso: as decisdes de politica econdmica, e até
mesmo social, acabaram condicionadas pelos movimentos de capital financeiro especulativo. As
autoridades nacionais tornaram-se prisioneiras da necessidade de mostrar “credibilidade” aos
mercados financeiros, em face do temor de serem punidas com a fuga de capitais. (MATTOS,
1998, p. 21-22)

O capital que permaneceu na esfera da producao, por sua vez, comegou, sobretudo a
partir dos anos de 1980, a desenvolver estratégias de reestruturacao produtiva em direcao a uma
maior flexibilidade do capital e do trabalho, de forma a contrarrestar a tendéncia a queda da taxa
de lucro.

Os obstaculos ao incremento da produtividade, representados pelos métodos
tayloristas-fordistas, foram enfrentados por meio de inovagdes produtivas, especialmente no
campo eletronico-informacional. Além destas, foram introduzidas inovacdes organizacionais,
sobretudo através da reducdo das escalas hierdrquicas na estrutura organizacional e da ampliacao
das possibilidades de uso mais flexivel da forca-de-trabalho, atingindo-se, essencialmente, a sua

alocacdo nas plantas, a duragcdo da jornada, a remuneracio e os requisitos de qualificagdo.
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A esse conjunto de inovagdes se somaram estratégias empresariais direcionadas a
modificac@o das relagdes de trabalho e do préprio mercado de trabalho, configurando a chamada

flexibilidade externa. Esta se expressou basicamente

[...] na ado¢@o de formas atipicas de contratacio da forga-de-trabalho, tais como trabalho
tempordrio, trabalho em tempo parcial, subcontratagdo de trabalho a domicilio; na
realocacdo de plantas para regides de fraco poder de organizagdo sindical; [...] e na
descentraliza¢do da producdo, ou seja, focalizagdo e especializacdo em atividades que
constituem a vantagem competitiva da empresa e a transferéncia das demais para
terceiros (terceirizacdo). (LIMA, 2001, p. 15).

Para tanto, as empresas procuraram quebrar o padrdo de estabelecimento das normas
salariais e contratuais vigentes desde o pos Guerra, padrido esse expresso nas Negociagdes
Coletivas, e cuja principal caracteristica se expressava em uma trajetoria paralela dos ganhos de
produtividade e de salérios reais.

Por outro lado, a regulacdo estatal, que havia favorecido a transferéncia da
determinac¢do das relacdes capital-trabalho para a esfera publica, foi sendo desmontada no sentido
de propiciar a autonomia do espago privado, fundada na relagdo direta e individualizada entre
patrdes e empregados.

Para alcancar esse objetivo, eliminaram-se ou foram fortemente reduzidas normas
publicas (legislacdo social e trabalhista) de controle social sobre a alocagdo e o uso da forca-de-
trabalho pelas empresas. Isso significou a eliminacao de um conjunto de restri¢cdes que impediam
a flexibilizacido do trabalho — do regime de trabalho, da estrutura ocupacional, da jornada e dos
salarios — e o estabelecimento de mecanismos de regulagao especificos, ou seja, descentralizados,
pautados ou aproximados da légica privada. Além disso, as chamadas politicas de integracao do
Welfare State, pautadas em principios e compromissos universalistas e distributivos, foram
substituidas por politicas de cardter residual e focalizadas nos grupos mais pobres e vulneraveis

para atender aos imperativos da reducao de gastos.
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Em termos de regulacio econdOmica, por seu turno, passaram a predominar
orientacdes de cunho neoliberal de combate a inflagdo, através da adocao de politicas monetérias
restritivas e politicas orcamentdrias contencionistas, com o Estado privilegiando uma atuacdo
voltada para elevacdo da competitividade de economias abertas, submetidas aos imperativos da
flexibilidade do capital e do trabalho (GUILHON e PEREIRA, 2002).

Face ao exposto, a atual crise do Estado, nas dimensdes econOmica, social e
administrativa apontadas anteriormente, manifesta a desmontagem de uma relac@o virtuosa entre
politica macroecondmica e politicas de bem-estar, estabelecida na perspectiva do pleno emprego
e da incorporagdo/homogeneizacao social. O que estd em causa é exatamente esse tipo de Estado
cuja articulagdo era intima e simbidtica com a economia, 0 que torna esta uma crise singular
(OLIVEIRA, 1989, p.03).

Contudo, antes de aceitar o diagndstico do declinio do Estado, que teria se
enfraquecido frente a hegemonia do capital financeiro globalizado e ao poder do mercado, deve-
se tentar perceber as imbricacdes organicas entre a nova dindmica econdmica e os Estados
Nacionais.

Primeiramente, embora o processo de globalizacdo venha se dando “as costas dos
produtores e dos governos”, resultou da interacdo dindmica entre decisdes econdmicas e politicas,
tomadas exatamente no ambito de empresas e de Estados (FIORI, 1995, p.163).

De acordo com Mattos (2001, p.44-60), o atual contexto de globalizacdo financeira
foi ocasionado pela opcao do Estado americano de privilegiar os interesses do grande capital

financeiro, dentro de um leque de alternativas de politica macroecondmica e de atuacdo
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diplomdtica'®. As medidas tomadas no sentido de retomar o crescimento econdmico e recuperar a
credibilidade do dodlar para enfrentar a crise de hegemonia industrial dos Estados Unidos (em
funcdo da qual eram gerados déficits cada vez mais elevados com o Japao e a Europa) resultou na
manutencdo do doélar como moeda central do sistema financeiro internacional. Mas, em
contrapartida, significou também a desestruturacdo do sistema concebido em Bretton Woods. Tal
fato configurou uma mudanca na natureza da hegemonia exercida pelos Estados Unidos — calcada
cada vez mais na forca do délar e na auséncia de consenso e compartilhamento de interesses com
seus aliados.

Em sintese, a hegemonia do capital financeiro, cuja lideranca tem sido exercida de
maneira predatdria e coercitiva, tornou-se possivel pela acio do Estado Nacional americano'.
Verifica-se, portanto, que no atual processo de mundializacdo, o Estado teve um papel de peso na
acumulacdo rentista do capital, ainda que tenha sofrido consideraveis mudangas, conforme visto.

Para Oliveira (1988, 1996), o que estd em jogo ndo € propriamente a intervengao
estatal, mas o fundo publico, que se transformou no pressuposto do financiamento da acumulagdo
do capital e da reproducdo da for¢a-de-trabalho nos “Anos Dourados”. Para este autor, o fundo
publico se constituia num componente estrutural insubstituivel da equagdo keynesiana, mas sua
virtuosidade foi rompida pela internacionalizacdo produtiva e financeira da economia
capitalista®®. Nesse contexto, a crise fiscal, que é o aspecto mais imediatamente visivel da crise

do Estado, expressou, na verdade, uma disputa por “fundos publicos destinados a reproducdo do

¥ De acordo com Mattos (2001, p.52-54), as alternativas avaliadas pelas autoridades financeiras americanas foram:
desvalorizacdo do délar, restricdo do crescimento da economia, diminui¢do dos gastos militares, controle sobre os
investimentos de capitais e suspensdo da conversibilidade do délar. Esta dltima foi exatamente a medida adotada.

1 . ~ . . . . . . ~
? Para Mattos (2001, p.58), a globalizacdo financeira serviu especialmente aos interesses americanos, mas nio
unicamente. Serviu também aos de outros paises, notadamente os da Europa.

%% Para Oliveira (1996), a circularidade perfeita do Estado-Providéncia pressupunha ganhos fiscais correspondentes
ao investimento e a renda nacionais que o fundo publico articulava para o financiamento da reproducdo do capital e
da forca-de-trabalho. Com a desterritorializacio da atividade produtiva, restou ao Estado continuar articulando tal
financiamento sem os ganhos fiscais correspondentes.
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capital e fundos que financiam a produgdo de bens e servigos sociais publicos” (OLIVEIRA,
1988, p.10), disputa na qual “o que um perde é o que o outro ganha” *'.

Afirmando primeiramente que a presenca do financiamento publico na reproducao da
forgca-de-trabalho ainda é ponderdvel nos paises desenvolvidos, o autor citado questiona, em
seguida, a idéia de que o atual processo de valorizagdo pode se suportar apenas no capital como
seu pressuposto fundamental, vale dizer, de que os lucros privados sdo suficientes para
promoverem a reproducao do capital.

O mesmo autor contrapde-se a crenca na abundancia de capital privado na dindmica
de globaliza¢do em razao, ndo s6 do seu cardter fictfcion, do tamanho crescente das empresas
resultantes de megafusdes, como também da persistente queda no crescimento das principais
economias capitalistas. Por isso, afirma: “o esforco que o sistema capitalista tem que fazer para
continuar crescendo € cada vez mais custoso”. (OLIVEIRA, 1996, p. 82)

Nesse sentido, o fundo publico continua sendo um requerimento da reproducdo do
sistema capitalista, uma forma de completar a incompletude do capital privado. Por um lado, as
condi¢des em que se ddo as privatizacdes (venda de empresas publicas abaixo dos valores de
mercado) tém significado a incorporacdo de fundos ptblicos na rentabilidade do capital, o qual,
por meio destes, continua a garantir sua reproducao.

Por outro lado, a formacdo de blocos econdmicos respondeu pelas crescentes
dificuldades postas pela concentracdo e centralizacdo do capital. Da mesma forma, serviu para

enfrentar o descompasso entre obtenc¢do de lucros fora das territorialidades nacionais originais

*! Behring (1998, p. 171) afirma que, face a contradi¢do fundante do capitalismo, quando a regulagdo estatal cede aos
interesses do trabalho em detrimento do capital multiplicam-se as reclamac¢des do empresariado. E “com a crise
fiscal, decorrente da ampliacdo das demandas sobre o orcamento publico (O°'CONNOR, 1997) e da diminuic¢do dos
recursos — expressdao das antinomias mais profundas do capitalismo deste final de século — a ‘guerra’ em torno da
destinacao dos recursos publicos é mais acirrada”.

2 Por ndo se tratar de capital produtivo, o capital financeiro ndo se insere no circuito da produgio do valor e, no
limite, ndo pode ser transformado em dinheiro real.

39



das empresas e a necessidade de formagdo de um fundo publico para articular e financiar a
reproducdo do capital e da for¢a-de-trabalho nos limites da nacdo. A formacdo desses blocos

representou a constituicdo de

[...] processos supranacionais de regulacido que colocaram a disposicdo do capital formas
de riqueza publica e social para assegurarem a propria reprodugdo do valor [...] Todo um
patrimdnio puiblico passa a estar a disposi¢do de capitais que ndo investiram nada para
obterem esse resultado. Esta € uma das mais surpreendentes formas de fundo ptiblico
geradas pelos blocos. (OLIVEIRA, 1996, p. 84).

Dessa forma, ao esvaziamento da capacidade de regulacdo do Estado Nacional vem
corresponder um aumento do seu papel de mediacdo entre condi¢des transnacionais e condi¢des
nacionais de acumulacao de capital.

Carvalho (1999), apoiada em Boaventura de Sousa Santos, destaca que, no dominio
exercido pela ordem internacional ‘“financeirizada”, dois fatores sd@o os responsaveis pelo
enfraquecimento da capacidade de regulacdo do Estado Nacional: a sua desnacionaliza¢do e a
sua desestatizacdo. O primeiro movimento (o da desnacionalizagcdo) pode ser “para cima’,
apontando para a existéncia de blocos econdmicos, anteriormente referidos, nos quais seriam
decididas, transnacionalmente, as politicas de regulacdo, tendo os Estados Nacionais nesse
contexto, o papel fundamental de executor dessas politicas. A “desnacionalizacdo para baixo”
refere-se a crescente importancia atribuida as economias subnacionais, locais e regionais no
sentido de garantir a competitividade de suas estruturas econdmicas, por cima da economia
nacional.

Ja a “desestatizagdo do Estado” implicou na desmontagem da regulacdo social
naquilo que ela beneficiava os interesses do trabalho. Dai poder ser caracterizada como uma
“erosdo seletiva”, ja que, em relacdo a acumulacdo capitalista, suas fun¢des foram, na esséncia,

preservadas.

40



Carvalho (1999, p. 96-97), argumenta, contudo, que esses processos sinalizam, nao
para “o ocaso do Estado”, mas para um deslocamento do poder atribuido a instituicdo estatal,
redefinindo formas de atuagdo, numa nova articulacdo entre regulacdo estatal e nao-estatal, entre
o publico e o privado.

Nesse sentido, os governos buscam criar um ambiente econdmico interno favordvel e
atrativo ao capital financeiro, adotando uma politica monetdria ativa, por meio da manutengdo de
altas taxas reais de juros e uma inflacdo baixa e controlada.

Esses objetivos passaram a balizar as demais politicas macroecondmicas cujo perfil
se apoiou nos seguintes pilares, de acordo com Mattos (2001, p. 83): auséncia de déficits
orcamentarios, remo¢do de legislacdes e de intervencdo direta nos mercados de produtos,
financeiro e de trabalho e abstencdo dos governos no que diz respeito aos movimentos de
produtos e finangas. Ao mesmo tempo, foram tomadas medidas de modernizacdo produtiva e de
desregulamentacdo do mercado de trabalho no sentido de favorecer a integracdo competitiva das
empresas no mundo globalizado.

Como partes desse processo, foram desenvolvidas novas formas de gestdo publica,
com a dindmica administrativa cada vez mais orientada por resultados e realizada de forma
flexivel e descentralizada na perspectiva da eficiéncia do gasto e do envolvimento da sociedade
na operacionaliza¢io dos servicos.

A adogdo de tais medidas representou a concretizacdo das teses liberais de
predominancia do mercado. Ainda que tenham resultado de uma virada na hegemonia capitalista,
tais teses, elas proprias, favoreceram a adocdo de medidas desregulacionistas, dando-lhes
sustentacdo ideoldgica. Embora tenha favorecido as reformas, a predominancia do idedario
neoliberal, porém, ndo implicou num Estado ausente da esfera econdmica e social. Representou,

isso sim, a emergéncia de um novo modelo no qual a estrutura governamental deve ter a
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capacidade de atuar politicamente na indugdo e regulacdo econdmico-social — trata-se de um
Estado fortalecido na sua capacidade de orientacdo e coordenacdo dos agentes econdmicos, agora
transnacionalizados.

Dessa forma, a constitui¢do de mercados auto-regulados na dindmica de globalizac¢do
exigiu uma acdo efetiva do Estado. As proprias mudancas ou ajustes estruturais, que se
constituiram nas respostas dadas pelos paises a globalizacdo na direcdo do chamado “livre
mercado”, requisitaram a “intervencdo ativa” do Estado para efetivé-las. Trata-se da reforma do
mercado e do Estado feita pelo préprio Estado, que € o paradoxo por exceléncia do idedrio
ideoldgico liberal, segundo Fiori (1992, p. 189)

E preciso destacar que a hegemonia do capital financeiro tem provocado impactos
diferenciados sobre as economias e os Estados Nacionais, ampliando as assimetrias do sistema,
ndo s6 no interior dos paises desenvolvidos, mas, sobretudo, entre estes e as nagdes da periferia
do mundo capitalista. A diferenca de posicionamento dos paises diante da mundializacdo do
capital determinou diferengas significativas no que diz respeito ao peso atribuido ao Estado
Nacional.

A globaliza¢do implicou, na verdade, numa re-hierarquizacdo dos centros decisorios

do sistema capitalista.

Re-hierarquizacdo que, segundo Samuel Huntington, deu lugar a dois Diretdrios
mundiais: o primeiro constituido pelos Estados Unidos, Alemanha e Japao, responsavel
pela gestdo da nova ordem econdmica mundial; e o segundo, composto pelos Estados
Unidos, Franca e Inglaterra, responsdvel pelas grandes decisdes geopoliticas e militares,
depois do desaparecimento da Unido Soviética. (FIORI, 1995, p. 162).

Essa hierarquizagdo também se concretizou entre espacos nacionais e regionais, cujas
relagdes econOmicas passaram a ser determinadas pela realocagdo global dos capitais produtivos
em funcdo de beneficios auferidos pela desregulamentacdo financeira e bancdria e pela abertura

concorrencial dos mercados locais.
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Para Fiori (1995, p.165-166), dois fatores determinaram o aprofundamento da
assimetria entre o nucleo e a periferia do capitalismo mundial. O primeiro fator diz respeito as
dificuldades dos paises periféricos de internalizarem o atual progresso tecnoldgico, restando-lhes
o papel de consumi-lo de forma parcial. Isto em funcdo de as inovagdes e seus eventuais efeitos
benéficos terem ficado concentrados nos paises lideres do capitalismo. Estes beneficios s6
chegam a periferia por iniciativa do “oligopdlio mundial” e a partir do reconhecimento da
importancia de determinado espago politico ou de algumas de suas sub-regides para governos ou
firmas participantes do nucleo decisério.

O segundo fator, que tem contribuido para ampliar as assimetrias citadas adveio, na
caso da América Latina, da nova forma de inser¢do econdmica, social e politica dos seus paises
no processo de globalizacdio. Em razdo da acirrada competicio entre paises e governos
subnacionais pelos escassos investimentos existentes, a apresentacdo de “vantagens de infra-
estrutura e de tipo fiscal, acompanhadas de mercados desregulados e politicas macroecondmicas
sadias, pressupondo-se a auséncia de incertezas no horizonte politico” (FIORI, 1995, p.166),
passaram a se constituir num critério fundamental de alocacdo de recursos pelo capital
transnacional. Nessa situacdo, os governos locais, dependentes de tais recursos, ficaram
“impedidos” ou “dispensados” de governar suas proprias economias.

Desse modo, Carvalho (1999, p. 92) depreende que “o declinio do Estado Nacional é
um fendmeno tipico do ajuste subordinado e passivo dos paises periféricos a nova ordem do
capital, expressando, antes de tudo, a nova versao de dominio no capitalismo globalizado”.

No entendimento de Gorender (apud CARVALHO, 1999, p.92), esse fendmeno nos
paises periféricos configuraria uma “globalizacdo irrestrita”, em contraposicdo a “globalizacdo

seletiva” adotada pelos paises centrais, caracterizada pela conjugagao entre abertura econdmica e

politicas protecionistas.
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E nesse contexto de perda da autonomia do Estado, ou seja, do seu poder decisdrio,
comprometendo sua soberania, que, nos paises periféricos ganhou destaque o debate sobre a

questdo da governabilidade e da governancga. Esses temas serdo trabalhados no item a seguir.

1.2 A capacidade governativa: a governabilidade e a governanca em questao

Fiori (1995, p.158) afirma que € com o deslocamento da idéia de desenvolvimento
politico para a de preservagao da ordem, quer dizer, da nocao de “constru¢do democrética” para a
de “estabilidade politica” que o tema da governabilidade passou a assumir importancia como
conceito-chave na virada ideolégica conservadora do capitalismo mundial pés anos 1960. A
época, esse conceito visava abarcar uma diagnosticada “crise democratica” nos paises centrais,
expressa numa suposta “sobrecarga de demandas”. Ao mesmo tempo, oferecia suporte tedrico-
conceitual para uma acdo desmobilizadora, nos planos legal e organizacional, das consideradas
demandas “excessivas”, de forma a constranger os fatores “desestabilizadores” do sistema.”

Assim, o conceito de governabilidade serviu para demonstrar

que o funcionamento das ‘democracias de massa” do pds II Guerra tinha sido o grande
responsdavel pelo [...] processo irracional, circular e expansivo que conduziu ao
crescimento e crise fiscal dos Estados, assim como a instabilidade e crise das economias
centrais nos anos 70. (FIORI, 1995, p. 159).

Com o aprofundamento da crise capitalista, € no seu bojo a do proprio Estado,
conjugado com a proeminéncia do idedrio neoliberal, o tema da governabilidade assumiu um

escopo mais limitado, passando a significar “governo pequeno, bom e, sobretudo, confidvel, do

* Samuel Huntington teve papel de destaque nesse processo ao comecar a refletir, a partir de 1965, sobre aquilo que
chamou de “crise democratica” nos paises industrializados e sobre a ‘“natureza instidvel e reversivel” dos
desenvolvimentos democraticos na periferia do capitalismo. Sua preocupag¢do com uma possivel “ingovernabilidade”
atribuida a sobrecarga de demandas, nos paises centrais, e com a “debilidade institucional” nos paises periféricos,
contribuiu, num caso, para a desmobiliza¢do politica; noutro caso, favoreceu a instalagdo de regimes autoritrios
como forma de preservacdo da ordem. (FIORI, 1998, p. 36).
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ponto de vista da comunidade internacional” (FIORI, 1995, p. 161). Esta concep¢do instrumental,
adotada nos anos 90 do século XX pelo Banco Mundial e outras institui¢gdes multilaterais, fez a
governabilidade depender da articulacdo simultinea e eficiente entre reformas na direcdo do
mercado e criacdo de condi¢des institucionais capazes de estabilizar as expectativas dos decisores
econdmicos.

Isto significou, para os paises periféricos, a ado¢do de politicas fiscal e monetéria
austeras, associadas a desregulacdo dos mercados e a liberalizacdo financeira, além de abertura
comercial, privatizacdo e eliminacdo de barreiras ao capital externo. Implicou também na busca
por estabilidade politica pela auséncia de alternancias bruscas no poder.

Com isso, o indice de governabilidade foi vinculado a economia, ou melhor dizendo,
a capacidade dos governos de implementar as “reformas estruturais necessdrias”, a partir daquilo
que € percebido e definido pelos mercados e pelos grandes investidores.

Entretanto, a estabilizacdo das regras e institui¢cdes econdmicas tendo em vista reduzir
as incertezas para o capital, implicando, no limite, na auséncia de iniciativa econOmica e
impossibilidade de mudanca de orientacdo politica dos governos, ndo tem representado, para os
paises periféricos, garantia da governabilidade da qual tal estabilizacio pretende ser o
pressuposto necessdrio.

Isto porque, em primeiro lugar, o sistema capitalista vive uma situacdo de
instabilidade sistémica cronica em fun¢do do baixo crescimento médio da economia mundial e da

descoordenacdo econdmica das grandes poténcias, situacdo que acaba por perenizar as politicas
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de ajuste “independentemente da credibilidade de que possam gozar as autoridades nacionais™**

(FIORI, 1995, p. 71).

De outra parte, ficando prisioneiros dos “equilibrios macroecondmicos”, os Estados
periféricos debilitaram-se na sua capacidade de financiamento das demais politicas setoriais,
notadamente as de corte social, o que, face ao agravamento da pobreza e ao aumento do
desemprego, rebateu, no plano politico, numa crise de legitimidade dos governos frente as suas
populacoes.

Contudo, como o problema da governabilidade tal como exigida pelos investidores e
mercados mostrou-se mais relevante do que a legitimidade interna dos governos, passou a haver,
concomitantemente, uma maior preocupacdo com o detalhamento institucional do que seria um
bom governo (good governance), do ponto de vista da comunidade internacional. Assim, o tema
da governanca aparece associado aos aspectos mais instrumentais do exercicio do poder, os quais
residem “na competéncia dos administradores e servidores publicos no cumprimento das metas
governamentais definidas politicamente” (BENTO, 2003, p. 86). Em outras palavras, governanga
diz respeito ao conjunto de instrumentos técnicos de gestdo que possa assegurar a eficiéncia na
implementacdo das reformas em direcdo ao mercado e na criacdo daquelas condigcdes
institucionais capazes de estabilizar as expectativas dos decisores econdmicos.

Embora apresentem intersecdes profundas, os temas da governabilidade e da
governanga remetem, respectivamente, a reforma do Estado e a reforma do aparelho de Estado. A
reforma do Estado pretende garantir a governabilidade enquanto a reforma do aparelho de Estado
visa transformar os procedimentos da administragdo publica assegurando a governanca.

Dito por Bento (2003, p. 85):

** Para Melo (1995, p. 26) o capitalismo é hoje, na verdade, ingoverndvel, em razio da instabilidade gerada pela
volatilidade do ambiente financeiro e da impossibilidade de estabelecimento de pactos nacionais tripartites, face a
obsolescéncia dos instrumentos keynesianos de gestdo macroecondmica em ambito doméstico.
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[...] reforma do Estado refere-se a redefinicdo das fung¢des do Estado, seu padrdo de
intervencdo econdmica e social, nas relacdes com o mercado e com a sociedade civil e
mesmo entre seus proprios poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio. Por sua vez,
reforma do aparelho de Estado diz respeito a reformulacdo da forma burocrética de
administracdo e de prestagdo de servicos publicos, mediante a elaboracdo de novas
ferramentas gerenciais, juridicas, financeiras e técnicas, cujo objetivo consiste em
aprimorar a capacidade de implementacdo de politicas publicas que produzam
resultados, noutros termos, a eficiéncia do agir estatal.

No Brasil, a discussao sobre a questao da governabilidade surgiu nos anos 1980, no
bojo da crise da economia sob o impacto da globaliza¢do, configurando um quadro de
desequilibrios representado pela deterioracdo do modelo desenvolvimentista, ao lado do
agravamento da divida externa e do processo inflaciondrio.

No que tange a crise dos paises latino-americanos, € importante levar em
consideracdo que esta envolve aspectos econdmicos, mas também politicos, e se insere num
campo complexo de relacdes processadas tanto no ambito nacional quanto no internacional.

Mudangas em andamento no ambito da economia mundial forcaram a derrubada das
barreiras institucionais que dificultavam a integracao dos mercados e o livre fluxo de capitais. Em
razdo da globalizacdo produtiva e financeira dai decorrentes, ampliaram-se as pressoes
competitivas sobre as empresas e debilitaram-se os Estados Nacionais os quais, em meio a taxas
de juros crescentes € a uma recessdo econdOmica severa, viram-se obrigados a se submeter a
l6gica da economia global.

Apenas o fator econdmico, porém, ndo permite apreender o processo: por um lado,

precisa-se considerar a

mobilizagdo estratégica de recursos econdmicos e politicos de poder por institui¢des
internacionais e pelos Estados capitalistas centrais com o fim de impor aos paises em
desenvolvimento uma agenda definida de acordo com suas prioridades. (CRUZ, 1998, p.
11).

Aliado a isto, deve-se incorporar a reflexdo, especificamente em relacdo a realidade
brasileira, a crise interna do modelo prévio de organizacdo s6cio-econdmica, bem como a adog¢ao,

pelas autoridades nacionais, de uma estratégia de ‘“ajustamento passivo” ao processo de
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globalizagdo, acelerada a partir da metade dos anos 80 do século XX, sob a hegemonia liberal-
conservadora.

No Brasil, a década de 80 do século passado se caracterizou por mudangas profundas
na trajetéria até entdo percorrida pela economia, ao se reverterem as tendéncias de crescimento
delineadas desde os anos de 1950, expressando o esgotamento da industrializacdo por
substituicdo de importacdes, a ruptura dos padrdes de financiamento e a desmontagem do
chamado Estado desenvolvimentista. (TEIXEIRA, 1994)

A perda de dinamismo da economia brasileira se deu simultaneamente e, em parte,
como decorréncia do processo de desestruturacdo da ordem econdmica mundial. Mas deve-se
explicitar que os tragos estruturais da economia (e da sociedade) brasileira — expressos no padrdao
de producdo e organizacao industrial, no padrdo de financiamento e no padrdo de articulacdo e
insercdo internacional do pais — produziram limites que se encontram na raiz da nossa crise, ja
manifesta a partir de 1974, com a queda do produto industrial.

Dentre os fatores fundamentais da crise brasileira, Teixeira (1994, p. 141-168)
destaca como mais importantes o padrdao de industrializagdo adotado, caracterizado por elevado
grau de internacionaliza¢do, e o seu padrdo de financiamento. Este possuia uma estrutura
financeira e crediticia que sempre se mostrou inadequada as necessidades de expansdo dos
setores industriais e ao enfrentamento do problema do financiamento publico, tendo, ademais,
paulatinamente, se colado as vicissitudes do sistema financeiro internacional.

No que se refere ao padrao de industrializacdo, a arrancada para a constitui¢do de um
processo de acumulagdo especificamente capitalista no Brasil ocorreu simultaneamente ao
movimento expansivo da economia mundial do pés II Guerra, com a saida para fora do grande

capital americano. Por meio desta ocorreu um transbordamento do processo de
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transnacionalizacdo para paises periféricos, os quais acabaram sendo incorporados a esse
movimento geral.

O processo de industrializacao brasileiro desdobrou-se em ondas sucessivas, a partir
da metade dos anos 1950, estendendo-se a quase todos os ramos produtivos. Este processo, ao

mesmo tempo em que engendrou um mecanismo endégeno de acumulacgdo, propiciou a

internacionalizacdo sucessiva de vdrias etapas produtivas no interior de cada industria,
com uma expansdo concomitante do capital nacional preexistente e uma articulagdo,
voluntdria ou forcada, promovida pelo Estado, das vdérias fragdes do capital.
(TEIXEIRA, 1994, p. 145).

Nesse quadro, a montagem e expansdo das novas estruturas e indudstrias de bens de
consumo durdvel, de insumos e de bens de capital se processaram sob a lideranga das empresas
internacionais, “mas sempre com o apoio direto do Estado e a tolerancia, quando nio a
associacao, de interesses privados nacionais”. (TEIXEIRA, 1994, p. 146)

Esse formato especifico assumido pelo processo de industrializagdo brasileiro desde
os anos 50 do século XX dotou a economia do pais de um parque industrial amplo e complexo,
com capacidade de intervir no mercado externo via crescentes exportacoes de manufaturados.
Concomitantemente, caracterizou-se por um padrdo de financiamento que se colou ao sistema
financeiro internacional e por uma extrema internacionalizacdo. Esta se expressou na elevada
participacdo estrangeira na producdo, no investimento € na exportacio e, principalmente, numa
l6gica e numa dindmica de crescimento comandadas pelas grandes empresas internacionais,
localizadas nos setores dindmicos da industria de bens de consumo duravel, sobretudo a
automobilistica e a de eletro-eletronicos.

A partir de 1970, esse padrdo de desenvolvimento mostrava sinais de que suas
potencialidades, em termos de expansdo, estavam esgotadas, revelando seus limites,

especialmente pela restricdo da capacidade de realizar o componente autonomo do investimento,
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seja pelo lado do setor publico, seja pelo lado das empresas transnacionais. E exatamente sobre
esse quadro que as modificacdes ocorridas no plano internacional, consubstanciadas no processo
de desestruturacdo da ordem econdmica mundial, produziram efeitos que abalaram os
fundamentos da governabilidade, produzindo sucessivas crises de governo.

Para Teixeira (1994, p. 150),

a verdadeira natureza da crise brasileira — e suas exatas dimensdes — sé pode ser
apreendida quando se examina como a crise de uma economia industrializada e
altamente internacionalizada se vé&, subitamente, excluida da rota dos movimentos
internacionais de capital, tanto financeiros como produtivos. Vitimada por esse processo
de desestruturacdo da ordem econdmica mundial, assiste ao desmantelamento dos seus
mecanismos de crescimento e a ruptura do padrdo de financiamento.

A exclusdo do Brasil, a exemplo de outros paises periféricos, da rota dos movimentos

internacionais de capital foi o resultado da contribui¢do de varios fatores:

a virtual paralisagdo do mercado internacional de crédito voluntério, o redirecionamento
dos fluxos de investimentos diretos para os Estados Unidos e seu afastamento das rotas
que levam a periferia, a transferéncia macica de recursos a partir da periferia para os
centros, a mudanca do paradigma tecnoldgico e a globalizagdo financeira modificando a
l6gica das decisdes globais de investimento das grandes corporagdes transnacionais.
(TEIXEIRA, 1994, p. 150).

Esses fatores, ao incidirem sobre a economia brasileira em um momento de
esgotamento de um ciclo largo de expansdo iniciado nos anos 1950, desfizeram,
concomitantemente, os mecanismos de crescimento e as estruturas de financiamento.

Além desses aspectos destacados por Teixeira (1994), é importante introduzir na
andlise um indicador significativo da crise brasileira — aquele que diz respeito ao Estado,
especificamente ao Estado desenvolvimentista.

Para Carvalho (1999, p. 286), seguindo opinido de Fiori, “a crise do Estado
Brasileiro, na década de 80 € a crise do seu padrdo, gestado no pds-30”.

Em razdo das particularidades da “revolu¢@o burguesa” no Brasil — falta de um setor

econdmica e socialmente capaz de conduzir a transi¢do de uma economia agrario-exportadora
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para um modelo urbano-industrial®

— o Estado passou a ocupar lugar central no processo de
industrializa¢cdo, como produtor direto, como regulador da atividade econdmica e como mediador
das disputas trabalhistas.

Assim, cumpriu, de forma particular, as funcdes de “fiador” das relagdes capitalistas
ao se transformar num componente essencial e indispensdvel do processo de valorizacdo do
capital. Dependentes do arbitrio monetario e fiscal do Estado (tendencialmente agravante da
heterogeneidade estrutural de estratos e segmentos econdmicos e sociais e de espagos regionais),
fragdes do capital passaram a empreender uma constante luta pelo controle desse poder de
arbitrio. Com isso, politizou-se a competicdo econOmica, transformando a concorréncia de
mercado em luta pela esfera estatal. Tal dinamica gerou uma espécie de “atrofia da burguesia
nacional, dividida e esfalfada na luta pelo controle de alguma fatia do poder estatal”
(CARVALHO, 1999, p.290)

Por outro lado, embora o Estado desenvolvimentista brasileiro tenha se caracterizado
pelo autoritarismo, este ndo garantiu, ao longo do tempo, a capacidade da institui¢do estatal de
arbitrar interesses e de agir autonomamente ou mesmo ‘“de reorganizar, periodicamente, a
estrutura de dominacao, acabando prisioneiro dos interesses incorporados ao pacto sdcio-politico
que sustentou em décadas”. (CARVALHO, 1999, p. 290)

Esse fendmeno de reciproca dependéncia entre Estado e capital que caracterizou o
intervencionismo do Estado brasileiro propiciou, por um lado, a fragmentacao do aparelho estatal
e a balcanizacdo do poder de Estado e, por outro, a ado¢do de um comportamento defensivo-

especulativo, por parte dos agentes econdmicos, enquanto tragos estruturais da nossa realidade.

% 0 setor urbano-industrial, ao ndo dispor de fonte autdnoma de acumulag¢@o, mantinha-se, nessa circunstancia,
dependente do capital agrario-exportador o que, politicamente, se refletiu num processo de hegemonia critica.
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Assim sendo, tivemos um processo de “acumulacdo politizada” (FIORI, 1995)* o
qual gerou uma permanente instabilidade financeira e juridico-econdmica em funcdo da
intermindvel disputa dentro e pelo aparelho de Estado. Tal fato condicionou uma postura cada
vez mais intervencionista por parte da instituicdo estatal, em circunstincias e conjunturas as mais
diferenciadas. Em outras palavras: apresentou-se ao Estado, como unica saida, o avancar,
configurando a chamada estratégia de “fuga para frente”.

Para Carvalho (1999, p.290), a crise dos anos 1980 foi estrutural, deixando explicita
exatamente a impossibilidade de manuten¢do do compromisso desenvolvimentista, pelo alcance
dos limites e pela perda de eficicia da costumeira estratégia de “fuga para frente”.

Por outro lado, no que diz respeito aos setores dominados, ainda que a fragilidade do
equilibrio de forcas no interior do bloco de poder instaurado em 1930 tenha colocado os
trabalhadores urbanos como figuras chaves do pacto politico estabelecido, sua incorporagdo se
deu por meio de um mecanismo de engenharia institucional, expresso no conceito de cidadania
regulada. Por meio deste, o direito do cidadado se relacionava ao seu lugar no processo produtivo,
sendo que as raizes desse conceito “encontram-se, ndo em um cdodigo de valores politicos, mas
em um sistema de estratificacdo ocupacional e que, ademais, tal sistema de estratificacdo é
definido por norma legal” (SANTQOS, 1979, p. 76)

Nesse contexto, o recurso politico utilizado foi sempre a concessao discriminada de

beneficios sociais, através da troca clientelista e da cooptacdo, que, ndo sé privilegiava certos

%6 A intervengdo estatal produziu uma acumulagio politizada “por responder em sua trajetéria e em suas impoténcias,
mais do que as regras do mercado, as determinacdes de um Estado cuja agdo, entretanto, esteve sempre submetida a
limites impostos por uma luta politica extremamente limitada mas intensa, entre interesses de capitais e blocos de
poder regional, incapazes de impor, através de uma clara supremacia, a hierarquizagdo politica da heterogeneidade
econdmica” (FIORI, 1995, p. 44).

52



interesses que passaram a ter acesso preferencial as instituicdes estatais, como se constituia, nesse
mesmo processo, instrumento de controle e repressao desses mesmos interesses.

Esse padriio expressa o patrimonialismo caracteristico das relacdes politicas no pais®’.
Este ndao foi superado nem quando, sob a égide da segunda politica de substituicio de
importacdes, o Brasil inaugurou, a partir de 1950, uma nova fase do seu processo de
industrializacdo™ na perspectiva de dotar o pafs de uma estrutura produtiva mais diversificada,
capaz de desenvolver uma dindmica autdonoma de acumulacdo. Mesmo no Periodo Militar,
quando se tentou implantar o consumo de massa, este ficou restrito a uma pequena parcela da
sociedade, a qual era representada pelas camadas médias e superiores de renda. Isso foi
propiciado pela exclusdo dos setores populares da alianca que daria suporte a nova estrutura de
dominagdo, expressa no controle e repressao dos sindicatos, na auséncia de Contrato Coletivo de
trabalho e na fragilidade do Sistema de Protecdo Social implantado, além de uma politica
perversa de arrocho salarial.

Com isso, consolidou-se um padrao de industrializacdao nos moldes fordistas do ponto
de vista do processo de trabalho, sem a criagdo concomitante, tal como ocorreu no centro do
capitalismo, de mecanismos politico-institucionais que promovessem a instauragao de uma norma
de consumo de massa. A auséncia desses mecanismos, como era de se esperar, levou esse padrdao

de acumulagido, sustentado numa base social de consumo tdo exigua, a defrontar-se com limites

*7 Patrimonialismo é uma categoria elaborada por Max Weber para se referir a uma das formas de dominagdo
tradicional que se caracteriza pela auséncia de relacdes contratuais de direitos e deveres entre governantes e
governados. Em fungfo disso, o “principe” organiza seu poder politico como uma extensdo do seu poder pessoal.
(COHN, 1989).

# O primeiro perfodo de industrializacdo, que vai de 1930 a 1950, considerado de industrializacdo restringida, foi
aquele em que se montou, diversificou e integrou um aparelho produtivo voltado fundamentalmente para o mercado
interno em formacgdo. O segundo, de industrializagdo pesada, foi aquele que consolidou um mercado nacional de
bens, servicos e trabalho com uma dindmica cada vez mais determinada pela industria da transformacio e por uma
crescente concentracio das atividades no meio urbano. (BALTAR & DEDECCA, 1992.)
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impostos pela insuficiéncia de demanda de bens de consumo durdveis, revertendo, nos anos 1970,
o dinamismo econdmico até entdo verificado.

Nesse mesmo periodo, porém, colocaram-se no cendrio politico novas expressoes
organizativas, consubstanciadas, sobretudo, no “novo sindicalismo”, as quais forjaram um
processo de progressiva democratizacdo da sociedade na perspectiva de mudanca das relacdes
conservadoras no Brasil. Com uma pauta de luta e de reivindicagdes que sintetizava as aspiracoes
de poder dos “de baixo”, segmentos até entdo marginalizados do processo politico, de forma
inédita no Brasil, invadiram as arenas de disputa por espagos nas Politicas Publicas, vistas como
direito de cidadania plena.

Contudo, esse movimento coincidiu com aquele da fragilizacdo das financas publicas
do Estado desenvolvimentista, as quais sucumbiram junto com o modelo substitutivo, mostrando-
se a institui¢do estatal incapaz de atender as demandas formuladas.

As dificuldades de arrecadacgdo, face ao fraco crescimento econdmico e a volatilidade
do capital financeiro, conjugadas a elevacdo da participacdo do pagamento de juros nos
or¢camentos publicos, restringiram a capacidade de os paises aumentarem seus investimentos € os
gastos correntes, especialmente no campo social, exatamente no momento em que, em funcdo da
propria crise, se ampliaram demandas por despesas dessa natureza.

Esses fatores, ao coincidirem no Brasil, com a rearticulacdo da sociedade civil em
termos de luta politica por direitos sociais como questdo de cidadania, tal como mostrado ha
pouco, possibilitaram a emergéncia da conhecida tese Huntingtoniana do overload. Segundo esta,
a transicdo democrdtica teria estimulado uma explosao de demandas, e provocado saturacdao da
agenda publica, particularmente devido aos excessos de direitos sociais contidos na Constituicao
de 1988. O excesso de pressdes e outras restricdes decorrentes do alargamento da participacdo

politica teriam inviabilizado o governo o qual, frente a esse excesso de demandas, ver-se-ia
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impedido de agir com a rapidez e a seguranca necessdrias, considerando-se o cardter emergencial
da crise.

Nesse sentido, a crise de governabilidade que marcou a primeira década que se seguiu
a democratizacdo do pais teria produzido, em razdo dos motivos apontados, uma paralisia
decisdria, recomendando uma urgente e profunda reforma do Estado.

Contudo, a tese do overload esconde, mas, a0 mesmo tempo, revela aquilo que
Oliveira (1999) aponta como sendo o outro angulo da crise do Estado — aquele que € posto pelos
setores populares, ou melhor, por amplos setores dominados da sociedade.

De acordo com este autor, a crise do Estado brasileiro pode ser vista do angulo da
sociedade civil*’, quando esta tenta redefinir as relacdes de poder existentes, pelo questionamento
do Estado como guia e motor unicamente da expansao capitalista. Pode também ser encarada do
angulo do bloco dominante para o qual a crise se expressou no fato de que o Estado ndo mais
representava, em relac@o a seus interesses, o papel de condottiere. De uma parte, porque “outras
classes haviam conquistado na luta um espago maior e forcavam uma redefini¢do das relagdes do
Estado com a sociedade”. (OLIVEIRA, 1999, p. 71). De outra parte, porque o Estado ndo se
constituia mais no condutor do desenvolvimento, exatamente por ter-se gasto na sustentacdo da
rentabilidade das empresas.

Para o autor citado, “no terreno movedico da globalizacdo”, o Estado se liquidou
financeiramente sob a forma da divida interna, publica, cujo servico, na verdade, sustentava a

lucratividade das empresas.

Durante toda a década de 80, foram basicamente os lucros ndo operacionais que
sustentaram a lucratividade das grandes empresas no Brasil, todas sem excecao,

2 Para esse autor, Gramsci exclui desse conceito as institui¢des de mercado. Ele se refere, portanto, a estudantes,
professores, operarios, etc. os quais se colocam na perspectiva dos setores dominados. (OLIVEIRA, 1999, p. 69).
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incluindo as multinacionais; esses lucros ndo-operacionais, financeiros, decorriam das
aplicacdes nos titulos da divida piblica.”® (OLIVEIRA, 1999, p. 71).

A liquidagdo financeira do Estado também ocorreu em funcdo da divida externa, cujo
tamanho e servigos, segundo o mesmo autor, foi o preco que nossa economia pagou pela sua
internacionalizacio ou globalizacdo.

Assim, esses dois movimentos — esgotamento do modelo de substituicdo de
importacdes € a progressiva abertura politica — caracterizaram aquilo que passou a se denominar
crise de governabilidade. De acordo com Fiori (apud PINHEIRO, 1995, p.79-80), “o0 esgotamento
da coalizdo autoritdria [...] ndo logrou produzir nem uma pactuagdo social, nem um comando
nitido que conseguisse deter o avanco da ingovernabilidade [...]”. Por sua vez, a distensdo do
regime autoritirio, ao ocorrer paralelamente a fragilizacdo das financas do Estado, rebateu
diretamente na capacidade administrativo-financeira para governar, ou seja, na governanca. Num
mesmo movimento, portanto, abalaram-se as condi¢des sist€micas de governabilidade e de
governanga.

E com esse quadro que entramos nos anos 90 do século passado, no qual, retomando
Oliveira (1998, p. 72), a reforma do Estado se tornou tema crucial, tanto para os setores
dominados da sociedade como para o bloco dominante. Para este, esse periodo representou uma
oportunidade de empreender uma nova ofensiva burguesa, por meio de uma adaptacdo renovada
as requisicoes do capitalismo mundial. Configurou-se, assim, um novo ciclo de modernizacao

conservadora®, que foi precedido, segundo Behring (2002, p. 128), por outros dois — o de Vargas

O Para Oliveira (1999, p. 72), “esta ¢ a leitura real embora na aparéncia seja o Estado quem deve. O movimento real
€ o oposto: na verdade, o Estado toma dinheiro emprestado para, pagando juros, sustentar o montante de riqueza ja
acumulado; é uma forma nova de crise no capitalismo. Sem isso, a vaca ia pro brejo, direto, tal como na crise dos
anos 30”.

' Ao caracterizar o desenvolvimento brasileiro como “moderniza¢ido conservadora” BEHRING (2002, p.116) estd
entendendo-o como um processo de matura¢do do capitalismo no pais, tendo o Estado como dinamo e suporte e
mantendo uma cultura politica antidemocratica.
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e o da Ditadura Militar p6s-64, tendo este tltimo especial importancia, por ter completado nossa
transicdo para a modernidade por meio de um crescimento acelerado, sobretudo do &ngulo
econdmico.

Nos anos 1990, a dominacdo burguesa, ainda que tenha sido arranhada pela
redemocratizacdo do pais, alimentada pelos processos de organizacdo dos trabalhadores e das
camadas médias, conseguiu impor um novo processo de modernizacdo, mas com caracteristicas
diferentes daquelas evidenciadas nos ciclos anteriores.

Embora o desenvolvimento capitalista no Brasil tenha se feito numa dinamica de
acomodacao de interesses arcaicos e cujo ritmo de moderniza¢do assumiu um cardter autocratico
de dominacdo, conseguiu modelar um pais novo. Através de uma singular articulacdo entre
Estado, capital estrangeiro e capital nacional, este dltimo num papel subordinado, mas cémodo
(OLIVEIRA, 1998), houve uma profunda transformac¢do do parque industrial do pais, uma
expansdo, ainda que limitada, do mercado interno de consumo de massa € uma progressiva
ampliacdo do sistema de protecdo social, mesmo que de forma seletiva e, portanto, restrita. Esse
processo assumiu um sentido de progresso calcado na idéia, ainda que iluséria, como afirma
Fernandes (apud BEHRING, 2002, p. 125), de um projeto nacional.

Na atualidade, assiste-se, segundo Behring (2002, p. 126), a uma verdadeira
desconstru¢do da industria, do emprego e do mercado interno € uma obstrucdo no plano da
seguridade, configurando-se uma situa¢do de verdadeiro retrocesso econdmico-social, na qual,

além da recessdo e do desemprego,

os direitos sociais perdem identidade e a concepg¢do de cidadania se restringe; aprofunda-
se a separacdo publico-privado e a reproducdo € internamente devolvida para este tltimo
ambito; a legislacdo trabalhista evolui para uma maior mercantilizagdo (e, portanto,
desprotecdo) da forga-de-trabalho; a legitimacdo (do Estado) se reduz & ampliacdo do
assistencialismo. (SOARES, 2002, p. 13).
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Ha que se reconhecer que esse novo quadro se estabeleceu, fundamentalmente, como
resultado da reacdo das empresas brasileiras a retracdo do mercado interno e ao enfrentamento de
novos padrdes de competicao vigentes no mercado mundial. Isso, em parte, em conseqiiéncia da
ado¢do de um plano de estabilizagdo baseado em politicas monetdrias restritivas e politicas
or¢camentdrias contencionistas. Por outra parte, isso se deu em razao da brusca e indiscriminada
liberalizagdao do comércio exterior que expds a indudstria nacional a uma crescente concorréncia
internacional, sem uma politica concomitante de moderniza¢do industrial.

Contudo, ainda que tenham tido um cardter defensivo, os ajustes promovidos na
estrutura produtiva revelaram a decisdo das industrias brasileiras de promoverem uma
“modernizacdo destrutiva”, “uma modernizacdo pela ponta, de natureza tecnoldgica, e, por outro
lado, reiteradora da subordina¢do”. (BEHRING, 2002, p. 126). Assim posto, predominaram, no
processo de reestruturacdo produtiva, estratégias de reducdo de custo, sobretudo os salariais, as
quais resultaram numa maior flexibilizacdo das regras de contratacdo, sobrepondo-se a um
mercado de trabalho ja altamente flexivel, heterogéneo e fragmentado, além de fragilizado frente
ao poder do capital.

A ndo incorporagdo de forma generalizada dos novos padrdes produtivos,
tecnoldgicos e competitivos emergentes nos paises do capitalismo central que caracterizou o
processo de reestruturacdo industrial brasileiro, significou uma insercao subordinada do pais a
nova divisdo internacional do trabalho. Isso trouxe, no plano interno, destrui¢io de parte da
capacidade produtiva nacional e a revitalizacdo de formas predatdrias de concorréncia, assim
como maior precarizacdo das relagdes de trabalho, aumento do desemprego e da informalizacdo
do mercado de trabalho.

Tal padrdo capitalista exigiu uma pesada intervencdo estatal corporificada num

conjunto de reformas destinadas a dar sustentagdo politico-institucional ao novo projeto
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hegemonico de liberagao do mercado, o que, para Oliveira (1998, p.17), significou fazer “regredir
as relagdes sociais a condi¢c@o de pura mercadoria”.

E mister destacar que, embora presente desde os anos 80 do século XX, o tema da
reforma do Estado sé adquiriu maior centralidade e visibilidade na década seguinte. E foi no
governo Fernando Henrique Cardoso que se iniciou uma ofensiva institucional, com a cria¢do do
Ministério da Administracdo e Reforma do Estado e a elaboracdo do Plano Diretor da Reforma
do Aparelho de Estado, sob a lideranca de Luis Carlos Bresser Pereira.

De acordo com Oliveira (1999, p.75), porém, as modificacbes no campo
administrativo, das quais Bresser Pereira se ocupava, constituem, na verdade, o aspecto mais
banal da reforma. A real reforma do Estado, aquela do ponto de vista dos setores dominantes, é
outra. O autor em referéncia apresenta quatro dimensdes como sendo o nucleo duro dessa
reforma: abdicagdo da moeda nacional, as privatizagdes, os acordos da divida externa e os
permanentes cortes orcamentarios.

A abdicacdo da moeda nacional resultou da politica “de fazer délar a qualquer custo”
como condic¢do para inserc@o nos circuitos da globalizacgao.

Quanto as privatizagdes, conforme ja apontado antes,

elas significam um patrimoénio publico, entregue a iniciativa privada com um diferencial
entre o valor do patrimdnio publico e o pre¢o pago, na maior parte dos casos em moedas
podres que ndo representam o custo do que seria necessdrio para pdr de pé outras
unidades produtivas. (OLIVEIRA, 1999, p.75)

Em relacdo aos acordos da divida externa, estes passaram a impor que a maior rubrica
de gastos do orcamento nacional fosse destinada ao servico das dividas externa e interna, o que
representa, para Oliveira (1999, p. 76), quase “um confisco de recursos’.

Ademais, os governos se véem obrigados a empreender um esforco continuo para

cumprir metas de reducdo de déficits do orcamento em relacdo ao produto bruto, fazendo
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permanentes cortes orcamentarios. Nesse quadro, ndo hé espaco para a politica social. Esta, que,
no pds-Guerra, havia se tornado uma politica estruturante, no mesmo patamar que as politicas
monetdria, fiscal e industrial, reassumiu o status de assisténcia e voltou ao espaco do privado.

Portanto, € esta, e ndo a de Bresser Pereira, a verdadeira reforma do Estado no Brasil,
a qual se passa “as nossas costas” como elaboracdo dos grupos dominantes, que a fizeram um
pouco como “autdmatos”, um pouco como escolha.

Relativamente as escolhas, aquelas que foram caracterizadas como um ‘“‘ajustamento
passivo” do pais ao processo de mundializagdo, foram o resultado conjugado das pressodes
crescentes de governos e de organismos multilaterais sobre a conducio das economias periféricas
e das decisdes locais de grupos econdmicos e de governos, no contexto da redefini¢cdo das

coalizdes interna e externa de poder.

No nosso caso, o velho ‘tripé’ econdmico e sua alianca com as elites politicas regionais
entrou em crise e precisava ser refeito. Dos antigos aliados, a velha elite politica (estava)
esfacelada regionalmente; o sécio internacional ‘financeirizou-se’, o empresariado local,
que j4 se ‘ajustou’ em nivel microecondmico, (manteve) sua velha op¢do ainda quando
ndo tenha encontrado seu exato lugar enquanto sécio menor ‘associado’ e, por isso, ja
alinhou plenamente com o livre-cambismo anti-estatista do Washington Consensus; e,
por fim, o Estado, falido financeiramente, ji foi, além disto, destruido de forma
absolutamente irracional e ideoldgica pelo governo Collor. (FIORI, 1998, p. 16).

Assim, diante das alternativas de mudar ou recompor essa articulacdo econdmica e
essa alianga politica, Fernando Henrique Cardoso optou, no plano econémico, por acompanhar a
decisao do empresariado nacional de manter sua costumeira posi¢do de ‘“sécio-menor do

capitalismo ocidental™

, tomando como inexoraveis as atuais relacdes de poder e a dependéncia
internacionais. No plano politico, ao decidir-se por uma alianca de centro-direita, remontou a

coalizao que historicamente deu suporte ao poder conservador no Brasil.

32 De acordo com Fiori (1998, p. 15), FHC concluiu, em estudo pioneiro realizado em 1963, que, desde muito cedo, a
burguesia industrial brasileira abrira mao de exercer uma hegemonia plena na sociedade, por motivos estruturais (ver
nota 25). Assim, acabara por contentar-se com a posi¢do de “sécio-menor do capitalismo ocidental”.
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Dessa forma, embora Collor tenha iniciado o processo de reforma na ética dos setores
dominantes, foi FHC quem demonstrou “a capacidade politica de elaborar e estar a frente de um
projeto que incorpora o tom do tempo e o adapta as necessidades [...]” dos setores conservadores
que lhe ofereceram o apoio politico necessario. (OLIVEIRA, 1998, p. 73).

Isso posto, esse novo processo de modernizagdo pode ser caracterizado como
duplamente conservador — em primeiro lugar, porque integra “expressivos elementos do
passado”; em segundo lugar, porque a idéia de estabiliza¢do que significa, na prética, reducdo das
incertezas e atendimento das expectativas, tanto econdmicas quanto politicas, dos agentes
econdmicos, problematiza os processos de consolidagdo democraticos. Isto porque tal
estabilizacdo s6 serd possivel “caso eliminemos completamente a iniciativa politico-econdmica
dos governos e/ou a possibilidade de mudanca da prépria autoridade politica.” (FIORI, 1995, p.
169).

E mister destacar que esse foi um contexto em que 2 desconstrucdo ideoldgica do
projeto socialista, a fragilizacdo do movimento sindical e a crise do Estado de Bem-estar se
somaram os constrangimentos macroecondomicos decorrentes das politicas de estabilizacdo e das
novas regras de competicdo mundial. Esses fatores conjugados acabaram por consolidar a idéia
de que s6 hd uma via de crescimento possivel — aquela sustentada por forcas conservadoras,
como a Unica capaz de oferecer a segurancga requerida pelos investidores. Dessa forma, o “indice
de governabilidade” da economia estaria assegurado unicamente pela hipdtese de continuidade,
no poder, da maioria obtida em apoio as politicas e reformas liberais.

Nessa circunstancia,

fica mais explicita a esséncia autoritdria dessa nova situaciio, onde a governabilidade
econOmica e liberal apresenta um inequivoco trade-off com a possibilidade de uma
alternincia real de poder, condi¢do minima de qualquer democracia politica. (FIORI,
1995, p. 169).

61



Para Oliveira (1998, p. 16-18), no governo FHC, qualquer reforma real passou a ser
entendida como ameaca a estabilidade, cuja defesa implicou na adocao de estratégias autoritdrias,
caracterizadas por uma ‘“‘tolerancia repressiva”’. A desmoralizacdo sistemadtica dos adversarios,
reduzidos a “neobobos e jurdssicos,” e a convocacdo do ressentimento popular devastado por
décadas de “uma impiedosa e implacédvel inflacdo™ se constituiram no terreno sobre o qual se
construiu um senso comum favoravel as reformas.

Ademais, nao s6 houve no governo FHC uma supremacia “politica anti-politica”,
exemplarmente manifesta no império do Executivo sobre o Legislativo e até sobre o Judiciério,
como foram deslegitimadas e, portanto, destruidas as mediag¢des sociais construidas em processos
democraticos, retrocedendo-se a uma dominagdo burguesa pura e simples.

Finalmente, produziu-se no governo FHC uma espécie de “fetiche da estabilidade

monetaria”.

Essa transformacdo de direitos em ameaca a estabilidade monetdria € uma forma de
culpabilizacio das vitimas, [...] Assim, os direitos sociais que aumentam o ‘custo Brasil’
devem-se ao ‘corporativismo’ dos trabalhadores; as reivindica¢des do funcionalismo em
geral, sua estabilidade, que uma vez foi condi¢do para a constru¢do de um estado
moderno, infenso ao fisiologismo das oligarquias, sdo também transformadas em
‘privilégios’. A aposentadoria para a qual os trabalhadores pagaram a vida inteira, sem
que tivessem responsabilidade pela ma administracdo da Previdéncia, pois desde a
Ditadura de 64 a unificagdo dos varios institutos do INSS significou retirar a Previdéncia
do alcance politico dos trabalhadores, é transformada em privilégio e causa do déficit
fiscal. O fato de que boa parte dos trabalhadores esteja em niveis inferiores de educacio
formal é transformado em explicacdo para a baixa competitividade da inddstria nacional
na competicdo internacional. [...] Tal é o sentido das reformas: qualquer aproximacio
com o totalitarismo ndo é, [...] mera coincidéncia. (OLIVEIRA, 1998, p. 18).

Apesar de seus efeitos desastrosos, entretanto, as reformas passaram a ser divulgadas
como transitérias e necessarias para a retomada do crescimento, que se constituiria na dltima das
trés fases que comporiam o programa de estabilizacdo e reforma econdmica do chamado

. 3 . . N . . oy ~
Consenso de Washington®. Na primeira dessas trés fases deveria ser promovida a estabilizagdo

3 A expressdo Consenso de Washington foi usada pela primeira vez por John Williamson, pesquisador do Institute
for International Economics, exatamente para se referir “a um conjunto abrangente de regras de condicionalidades
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macroecondmica, girando, essencialmente, em torno da producao de um superavit fiscal primério,
do controle da inflacdo e do estabelecimento de nova taxa cambial; j4 na segunda, deveriam ser
implementadas as ‘“reformas estruturais”, compreendendo: liberacdo financeira e comercial,
desregulacdo dos mercados e privatizagdes.

Portanto, o principal argumento utilizado para justificar a ado¢ao desse programa de
ajuste que inclui, conforme visto, uma fase de “estabilizacdo” e outra de “mudancga estrutural”, é
o de que tais medidas garantiriam um crescimento econdmico sustentado o qual, quando
alcancado, mais que compensaria o seu impacto social negativo.

O pré-requisito basico para promover esse novo padrdao de acumulacdo passou a estar
atrelado a capacidade de atracdo dos investimentos privados, nacionais ou internacionais,
enquanto condicao necessdria a governabilidade da economia. Assim, o pais s6 seria “governavel
caso [lograsse] atrair os investimentos privados indispensaveis para alavancar um novo ciclo de
crescimento” (FIORI, 1995, p. 166), ja que o Estado, que liderou o tripé desenvolvimentista, ndo
se mostrava mais capaz de abrir perspectivas de expansdo para o capital privado, em razdo do
déficit puiblico acumulado para sustentar esse padrao.

Nessa perspectiva, a desregulacdo, a abertura, a privatizacdo e a descentralizacao,
dentre outras medidas reformadoras, conforme ja afirmado, ndo seriam mais do que estratégias de
reducdo das incertezas para o capital, ao possibilitar a estabilizacdo das expectativas dos agentes
econdmicos.

Laurell (1988, p. 189) afirma que, como resultado dos programas de ajuste estrutural,
0 mais que se produziu, contudo, foi um padrao stop-and-go, ou seja, ciclos de crescimento lento

seguidos de recessdo, pois o investimento produtivo, nessa situacdo, € preterido em favor da

aplicadas de forma cada vez mais padronizada aos diversos paises e regides do mundo, para obter o apoio politico e
econdmico dos governos centrais e dos organismos internacionais. Trata-se de politicas macroecondmicas de
estabilizagdo e de reformas estruturais liberalizantes” (TAVARES & FIORI, 1993, p.18)
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especulacdo, impedindo a acumulacdo e provocando processos recessivos, com impacto negativo
na distribuicdo de renda e riqueza; no emprego e nos saldrios; e na provisdo de beneficios e
servicos publicos.

Convém lembrar o elevado grau de dependéncia gerado pela divida externa dos
Estados periféricos em relac@o ao capital financeiro internacional, cuja atracdo € obtida ndo pela
solugdo de seus problemas sociais e pelo crescimento econdmico, mas por meio de alta e atrativa
taxa de juros. Nessa circunstancia, os programas de ajuste estrutural, na verdade, foram
orientados, sobretudo, para solucdo da crise da divida externa que afetava os interesses dos paises
credores, cujos bancos corriam o risco de uma moratéria generalizada, de atraso no pagamento do

servico da divida e de uma conseqiiente falta de liquidez no mercado internacional.

Nesse sentido, esses paises foram pressionados a adotar, primeiro, medidas amargas para
reduzir desequilibrios externos e melhorar sua capacidade de pagamento — nessa fase, a
maior preocupacdo dos paises credores era a de afastar o fantasma da crise financeira,
empurrando todo o dnus do ajuste para os devedores. (BENTO, 2003, p.75).

Dessa forma, verifica-se que a necessidade de economizar a fim de aliviar a crise
fiscal e as contas publicas € o que conectou as politicas de reestruturacio macroecondmica € a
problematica politico-administrativa, quer dizer, a reforma do Estado e a reforma do aparelho de
Estado, governabilidade e governanca.

Convém colocar que, ao ndo produzirem o crescimento esperado, as politicas de
ajuste sofreram inflexdes importantes, acompanhando ex-post e “corretivamente” os problemas
evidenciados. Dessa forma, o Plano Baker (1985) propunha compatibilizar estabilizacdo com
crescimento, através do apoio de agéncias financeiras internacionais e de bancos comerciais aos
“esforcos” de ajuste e as reformas estruturais. J4 o Plano Brady (1990), prop0s a renegociagao da

divida externa, de forma a tornar os valores de pagamento mais compativeis com a capacidade
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financeira dos Estados, mas com o compromisso destes implementarem as medidas de
estabilizacdo e procederem ao controle das contas publicas.

Esses dois movimentos corresponderam a dois momentos do processo de “reforma do
Estado” na América Latina: no primeiro, de ofensiva mais radical do neoliberalismo, colocava-se
como exigéncia a dréstica redu¢do das dimensdes do aparelho estatal, visando ampliacdo do
espaco do mercado; ja no segundo, houve um deslocamento da preocupacgdo, da problematica do
tamanho do Estado para a das suas fun¢des ou do deu poder.

E nesse tltimo contexto que se colocou a proposta de “reforma do Estado” articulada
por Luis Carlos Bresser Pereira o qual, segundo Oliveira (2001, p.140), se constituiu no maior
idedlogo do periodo FHC. De acordo com a perspectiva adotada, as proprias reformas neoliberais
teriam colocado a necessidade de reconstru¢do do Estado no sentido de ampliar o seu escopo, de
simples fiador da propriedade e dos contratos, para o de garantidor dos direitos sociais e de
promotor da competitividade do pafs.

Sem descartar a importancia do Estado, porém, essa proposta coloca o mercado como
sendo a instancia que melhor promove a coordenacgao social. Nesse caso, a instituicdo estatal teria
a funcdo de complementar e corrigir as falhas do mercado, mas mantendo um perfil de
intervencdo mais modesto do que aquele prevalecente até entdo. Nesse quadro, deveriam ser
criados diversificados mecanismos de controle correspondendo a passagem da intervencao direta
as politicas de regulacdo. Tais mecanismos incluiriam desde aquele “mais difuso e mais
automdtico” do mercado até o controle exercido pela sociedade, dentro do qual se situam
variados processos de avaliacdo. A discussio sobre os fundamentos e instrumentos integrantes da
proposta de reforma do Estado, bem como sobre o papel desempenhado pela avaliacdo das

politicas publicas nesse contexto serd objeto do préoximo capitulo.
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Capitulo 2 — Avaliacao de Politicas Piiblicas no contexto da nova governanca

2.1 Um modelo pés-burocratico da administra¢ao publica: condi¢ao de nova governanca

Conforme dito no capitulo anterior, a reforma do Estado engloba necessariamente
transformacgdes no aparelho de Estado com vista a superar diagnosticados obsticulos a atuacdo
efetiva dessa institui¢do na dire¢do apontada pelo projeto hegemonico em vigor.

No caso brasileiro, a reorganizacdo administrativa do Estado, na dtica dos
reformadores, viria possibilitar uma nova relacdo entre Estado e sociedade, no momento em que
se estaria redefinindo a inser¢do nacional no sistema econdmico internacional.

Entendendo-se o Estado na dupla acep¢do defendida por Poulantzas (1980), como
pacto politico e como materialidade institucional, ndo se pode desconhecer a dindmica inerente as
estruturas burocratico-administrativas, ou seja, a autonomia do aparelho burocrético e do préprio
Estado. Por isso, ainda que tenha origem e encontre seus limites em relagdes de poder que se
institucionalizaram, a dindmica institucional do aparelho de Estado ndo se reduz a elas.

E claro, porém, que as relacdes de poder sdo prioritdrias relativamente 2 dimensdo
burocratica, visto que esta se redimensiona em consonancia com a correlagdo de forcas e o
projeto hegemonico vigente. Assim sendo, as mudancgas administrativas, ainda que sejam vistas
por Oliveira (1999, p.75) como o aspecto mais banal da reforma, devem ser situadas como parte
do processo mais geral de transformacao nas relacdes Estado-sociedade, em funcdo da qual se
redefiniram as relagdes de poder e se redesenharam as estruturas institucionais para viabilizar
essa nova articulagcdo hegemonica.

Em relacdo ao diagndstico que informou as propostas de reforma, este se

fundamentou na idéia de que a globalizacdo e, sobretudo, o crescimento distorcido do préprio
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Estado se constituiram nos principais condicionantes da crise atual. A globalizagdo, por ter
reduzido a autonomia dos Estados de formular e implementar politicas no sentido de proteger as
respectivas economias da competi¢ao internacional.

O crescimento distorcido do Estado, por sua vez, teria decorrido da tendéncia deste de
substituir, € ndo apenas de complementar, o mercado que se constitui, para os reformadores, no
mecanismo por exceléncia de coordenacdo econdmica e social do sistema, por alocar de forma
mais eficiente os recursos existentes. Acrescente-se que a existéncia de distor¢des € vista como
inevitdvel em qualquer sistema de administracao estatal, pois, com o decorrer do tempo, passaria
a haver uma indistin¢c@o entre Estado e sociedade e o préprio Estado comecaria a ser capturado
por grupos de empresdrios e pela classe média. Ademais, os proprios funciondrios publicos
passariam a agir apenas na busca de seus interesses pessoais de ampliar seus espagos de poder
(rent-seeking).

A partir da identificagdo da dificuldade do Estado de continuar assumindo as tarefas
de incentivo a atividade produtiva e ao emprego, visto que estas foram pensadas para economias
relativamente fechadas, os reformadores propdem, no contexto da globalizacdo, a incorporagdo
de uma outra fun¢do, que € a de favorecer a integracdo competitiva do pais na economia mundial.
A regulacdo e a intervengdo estatais ndo deixaram de ser entendidas por eles como necessarias
para compensar desequilibrios distributivos provocados pelo mercado globalizado, mas o encargo
principal do Estado seria o de capacitar os agentes econdmicos para competir em ambito mundial.

Quanto as distor¢cdes do aparelho estatal, anteriormente destacadas, estas teriam
resultado na crise fiscal do Estado por ter afetado negativamente sua capacidade de
financiamento de Politicas Publicas; do seu modo de intervencdo, por ter favorecido o seu

gigantismo e a sua captura por interesses privados; e do seu modo de administracdo,
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caracterizado pela baixa qualidade e ineficiéncia dos servicos sociais prestados, através do
emprego direto de burocratas estatais.

Nesse sentido, enquanto a crise dos anos 1930 teria sido devida ao mau
funcionamento do mercado, a crise atual deveria ser debitada ao Estado — ao “Estado
intervencionista, que, de fator de desenvolvimento, se transforma em obstidculo” (BRESSER
PEREIRA, 1998, p.54), seja ele socialista, keynesiano ou desenvolvimentista. Mas longe de
perseguir o Estado minimo, a reforma assume, no discurso dos seus defensores, a natureza de
condi¢do necessdria a reconstrucdo do aparato estatal para desempenhar, ndo s6 suas tarefas
classicas de fiador da propriedade e dos contratos, mas também de garantidor dos direitos sociais
e de promotor da competitividade do seu respectivo pais.

Convém mostrar que, para Bresser Pereira (1998, p. 48), a crise do Estado relaciona-
se ao carater ciclico da intervengdo estatal. Assim, ainda que a causa da crise do comeco do
século XX possa ser relacionada a insufici€ncia cronica de demanda agregada em fung¢do do mau
funcionamento do mercado, teria expressado também uma crise do Estado Liberal. As estratégias
estabelecidas no sentido de superacdo da crise do Estado Liberal, por sua vez, teriam levado a
constituicdo do Estado Social, o qual teria permitido melhoria considerdvel das economias
nacionais. Contudo, o préprio €xito dessas estratégias teria favorecido o crescimento explosivo
do Estado, “ndo apenas na drea da regulacdo, mas também no plano social e no plano
empresarial” (BRESSER PEREIRA, 1998, p. 54).

Com isso, o Estado Interventor, que promovera o desenvolvimento econdmico e
social, teria passado a produzir desequilibrios inflaciondrios, déficit publico, reducdo da
capacidade de poupanca e investimento privados em razdo da elevacdo das cargas tributdrias,
desestimulo ao aumento da produtividade e sobrecarga do capital com direitos trabalhistas e

encargos sociais. Todos esses fatores combinados teriam gerado a crise fiscal do Estado e a
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conseqiiente falta de confianca do mercado. As medidas de reforma, que visam eliminar as
distorcdes do Estado Interventor, por seu turno, estariam contribuindo para a implantagdo, ndao de
um Estado Minimo, como apregoa o receitudrio neoliberal, mas de um Estado Social-Liberal.

Coerente com a perspectiva adotada para analisar a reforma do Estado em geral,
Bresser Pereira (1998) vé a crise do Estado brasileiro como sinal do esgotamento do modelo
estatizante de intervencao na economia consubstanciado no Estado desenvolvimentista. Este teria
se transformado na principal causa de redugdo das taxas de crescimento econdmico, de elevacao
das taxas de desemprego e de aumento da inflacdo.

Convém dizer que, para este autor, as raizes de qualquer crise no sistema capitalista
devem ser buscadas ou no mercado ou no Estado, os quais sdo, cada um a seu modo,
responsaveis pela coordenagdo desse mesmo sistema. “O primeiro, coordena a economia através
da trocas, o segundo, através das transferéncias para os setores que o mercado ndo logra
remunerar adequadamente, segundo o critério politico da sociedade” (BRESSER PEREIRA,
1998, p.51).

Assim, distor¢des do desenvolvimentismo com substituicdo de importagdes na
periferia e, especificamente no Brasil, teriam sido os fatores essenciais da crise da atualidade. Em
outras palavras, a atual crise brasileira teria como causa fundamental a crise do Estado. Esta se
expressa na sua crise fiscal, na crise do seu modo de interven¢do econdmica e social e na sua
forma burocrética de administrar.

Por centrar a explicagdo da crise no déficit fiscal e na forma burocritica de
administracdo publica, a reforma assume, para seus idealizadores, a condi¢cdo de elemento
necessdrio para a consolida¢do do ajuste fiscal do Estado e para a constituicdo de um servigco
publico moderno, profissional e eficiente, que possa promover o atendimento das necessidades

dos cidadaos.
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Na realidade brasileira, o problema politico da governabilidade teria sido
equacionado, pelo menos em parte, pelo retorno da democracia e pela formacdo do ‘“pacto
democratico-reformista de 1994, possibilitado pelo “€xito” do Plano Real e pela eleicdo de
Fernando Henrique Cardoso para a presidéncia da Republica. Assim, a reforma do Estado
brasileiro seria uma questdo de governanga, ja que se situaria no campo da capacidade financeira
e técnico-administrativa para implementar politicas.

Contudo, embora Fernando Henrique Cardoso tenha recobrado a capacidade politica
de governar e recuperado a legitimidade do governo frente a sociedade,**os problemas brasileiros
de governabilidade poderiam ser vistos como crénicos, o que se comprovaria pela persisténcia de
relacdes fisiolégicas e clientelisticas, as quais se constituiriam em versdes mais modernas do
patrimonialismo que sempre caracterizou as relagdes politicas no pais.

A proépria transicdo democratica teria representado um retrocesso porque significou a
tentativa de retorno, no campo burocrético, dos ideais dos anos 1930 e, no plano politico, do
populismo dos anos 1950. Tais fatos teriam repercutido na Constituicao de 1988, acabando por
sacramentar principios de uma ‘“administracdo publica arcaica e burocritica ao extremo”, sem
eliminar o viés clientelista e fisiolégico, e permitindo a criacio de uma série de privilégios™.

Privilégios que foram ao mesmo tempo, um tributo pago ao patrimonialismo ainda
presente na sociedade brasileira e uma conseqiiéncia do corporativismo que recrudesceu
com a abertura democratica, levando todos os atores sociais a defender seus interesses
particulares como se fossem interesses gerais. (BRESSER PEREIRA, 1997, p.39).

Além de ter contemplado um modelo burocratico tradicional, formalista e rigido, a

Constituicao de 1988 teria adotado uma concep¢do de descentralizacdo que, embora dé maior

* Para Oliveira (1998, p.13), tal como enfatizado no capitulo anterior, o presidente Fernando Henrique nio foi
propriamente popular, mas sua credibilidade era alta e estava fortemente ancorada na divulgagdo da
imprescindibilidade da estabilizagdo monetaria.

¥ Esses privilégios estariam expressos nas seguintes medidas: extensdo das regras burocriticas para as empresas
estatais e a administra¢@o indireta; instituicdo do regime juridico Unico estatutdrio; estabilidade para os servidores
civis e aposentadoria integral no servigo publico.
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estatuto aos estados e municipios, ancorar-se-ia na crenga de que € a Unido a instancia por
exceléncia de promoc¢ao do bem-estar social.

O mais grave dos privilégios, porém, teria sido a criacdo de uma legislacdo
protecionista e inibidora do “espirito empreendedor” no campo das relagcdes de trabalho no setor
publico.

Todos esses fatores teriam, ndo sé desprestigiado a administracdo publica, como
elevado o custo da maquina estatal, especialmente com pessoal e com destaque para os inativos,
representando pesado 6nus fiscal para a sociedade. Ademais, o modelo burocratico adotado, ao
contrério do objetivado, teria aumentado a rigidez e a ineficiéncia do servico publico.

Nesse raciocinio, portanto, a crise do Estado brasileiro se localizaria na insolvéncia
fiscal do Estado, no excesso de regulacdo e na rigidez e ineficiéncia do servigo publico em razao
da permanéncia de relacdes politicas tradicionais e um processo clientelista de intermediacdo de
interesses. Assim, a imprescindibilidade da reforma adviria, ndo apenas da necessidade de
aumentar a capacidade de governanca pela ado¢do de meios técnicos e financeiros adequados,
mas também da exigéncia de melhorar a governabilidade.

Contudo, a crise do Estado teria se expressado primeiramente como crise fiscal, o que
justificou, para aqueles que a defenderam, a ado¢do, nos anos 1980, de politicas de ajuste.
Somente na década seguinte teria se apresentado a necessidade de inseri-las em uma visao mais
ampla, incorporando o problema da reforma gerencial ou administrativa.

Bresser Pereira (1992) argumenta que sua proposta difere tanto daquela defendida
pelos tedricos que t€m origens intelectuais na filosofia liberal-conservadora quanto daquela
elaborada pela esquerda. Ele teria divergéncias em relacdo aos primeiros porque o seu

pessimismo quanto a natureza humana e a economia politica e o seu individualismo
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metodoldgico™ tém o propésito ideoldgico claro de defesa do Estado minimo e do pleno controle
da economia pelo mercado. Tal defesa, por seu turno, se apdia na idéia de que o Estado é
necessariamente ineficiente e contraproducente. Por um lado, os politicos, por serem
“maximizadores de votos”, fariam com que os governos, adotando uma postura populista,
tendessem a gastar mais do que os recursos disponiveis. Por outro lado, os eleitores, por serem
“cacadores de renda”, tenderiam a formar coalizdes no sentido de proteger interesses setoriais
através do orcamento publico.

Assim, a andlise racional ou da escolha publica® que, segundo Bresser Pereira (1992,
p-238), busca ressuscitar o liberalismo classico, considera o Estado como um mal em si mesmo e
que deve ser mantido sob controle, pela sua tendéncia de produzir constantes déficits
or¢camentdrios, os quais penalizam o conjunto da sociedade. A visdo desse autor é a de que o
quadro atual de desaceleracdo da economia e de perda de funcionalidade do Estado em razao do
seu tamanho excessivo acabou por se constituir em terreno favordvel a aceitacdo das criticas
liberal-conservadoras quanto as ineficiéncias e aos desequilibrios distributivos do Estado de
Bem-Estar.

Declarando-se contrério a essa perspectiva, Bresser Pereira (1992) afirma que ndo se

trata de escolher entre imperfeicio do mercado e politicas estatais inadequadas, pois, no

3 Individualismo metodolégico diz respeito a uma perspectiva teérica que considerara as relagdes entre o individuo e
a sociedade tomando como unidade de andlise os individuos como agentes que escolhem, atuam e se comportam e
nao unidades organicas, tais como partidos e classes sociais, por exemplo. Adota como principio a precedéncia do
individuo sobre a sociedade e seu valor supremo e intrinseco, bem como seu ideal de autodeterminagdo. (TUCKER,
1983; BUCHANANN, McCORMICK, TOLISSON, 1980).

37 A andlise da escolha piiblica, que tem em James Buchanann um de seus expoentes, pretende oferecer uma “teoria
das falhas do setor piblico”, entendendo-a como comparavel a “teoria das falhas de mercado” existente no ambito da
economia. Situada a meio caminho entre a economia e a politica, incorpora ceticismo quanto aos governos,
considerando que a excessiva politizagdo das decisdes publicas tem prejudicado a racionalidade econdmica (alocagio
6tima de recursos escassos) e, consequentemente, o atendimento a critérios de eficiéncia e equidade. Por isso, propde
limites a interferéncia dos politicos nas decisdes, sobretudo econdmicas. Semelhantemente a teoria econdmica, a
andlise da escolha publica busca relacionar o comportamento do atores individuais no setor governamental. Ainda
que ndo se confunda com ela, tem semelhanga com a teoria da escolha racional (BUCHANANN, McCORMICK,
TOLISSON, 1980, p.107-135). Ver nota 39.
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capitalismo contemporaneo, mercado e Estado sdo duas forcas centrais cuja convivéncia
harmoniosa deve ser perseguida.

Ademais, quando os representantes da direita estdo no poder,

[...] raramente promovem a redugdo da intervengdo estatal. Procuram apenas reorientar a
intervencdo a favor da acumulacido em detrimento do consumo, a favor dos lucros em
detrimento dos salarios indiretos, € a favor do consumo dos ricos em detrimento do
consumo dos pobres. (BRESSER PEREIRA, 1992, p. 241-242).

Ja a esquerda tradicional, de acordo com Bresser Pereira (1992), tem longa tradi¢ao
de critica ao Estado. Apesar disso, defendeu a estatizacdo “quase que por definicdo”, advogando
uma intervencao estatal moderada, porém efetiva. Mas, se a direita, quando no poder, ndo logrou
reduzir a intervengdo estatal, a esquerda, na mesma situag@o, nao foi bem sucedida em melhorar
as condicdes de trabalho e nem em diminuir a desigualdade. Suas reformas nio levaram ao
socialismo e nem promoveram a estatizacdo da economia nos paises ocidentais, comprovando,
segundo o mesmo autor, que os Estados criados sob sua inspiragdo apresentaram sérias limitagoes
quanto a sua capacidade de reformar a sociedade.

Por isso, ainda de acordo com Bresser Pereira (1992, 1998), a crise atual ndo € apenas
do Estado, mas da propria esquerda. Esta teria erroneamente diagnosticado a crise com
decorrente unicamente da globalizac@o produtiva e financeira. Por isso, Bresser Pereira (1998, p.
57) qualifica-a de “arcaica e populista” por apegar-se ao Estado de Bem-Estar nos paises
desenvolvidos e ao nacional-desenvolvimentismo, nos periféricos.

Posicionando-se igualmente contra a esquerda tradicional e a nova direita, Bresser
Pereira (1998) se considera como pertencendo a linha centro esquerda pragmatica (social-
democratica ou social-liberal). Esta teria adotado os pressupostos da direita pragmadtica em
relagdo a obediéncia aos fundamentos macroeconOmicos, os quais incluem: “ajuste fiscal,

politicas monetdrias apertadas, precos de mercado, taxas de juros positivas, mas moderadas e
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taxas de cambio realistas” (BRESSER PEREIRA, 1998, p. 58). Além disso, teria concordado
com a realizacdo das “reformas orientadas para o mercado”, as quais, inclusive, seriam
necessdrias para evitar um crescimento excessivo do Estado e uma interferéncia indevida deste na
vida econdmica. Porém, mesmo sendo o mercado o mecanismo mais eficiente de alocacdo de
recursos, entende que este ndo promove sozinho o equilibrio e a paz social — necessita do Estado
para complementéd-lo e corrigir suas eventuais falhas, o que requer a prépria reconstru¢do do

Estado.

Reconstrug¢do do Estado que significa: recuperagdo da poupanga ptiblica e superagdo da
crise fiscal; redefinicdo das formas de intervenc¢do no econdmico e no social através da
contratag@o de organizacdes publicas ndo-estatais para executar os servigos de educag@o,
saide e cultura; e reforma da administracdo publica com a implantacio de uma
administracdo publica gerencial. Reforma que significa transitar de um Estado que
promove diretamente o desenvolvimento econdmico e social para um Estado que atue
como regulador e facilitador ou financiador a fundo perdido desse desenvolvimento.
(BRESSER PEREIRA, 1998, p. 59).

Com o objetivo de promover tal reforma do Estado para tornd-lo menor e mais
centrado nas suas atividades especificas, mais capaz de promover e financiar atividades sociais,
cientificas e tecnoldgicas e ainda de estimular a capacidade competitiva das economias nacionais,
teria sido empreendida uma coalizdo de centro-esquerda e de centro-direita. O resultado dessa

coalizdo seria a constru¢ao de um Estado Social-Liberal.

[...] social porque continuard a proteger os direitos sociais € a promover o
desenvolvimento econdmico; liberal porque o fard usando mais os controles de mercado
e menos os controles administrativos, porque realizard seus servicos sociais e cientificos
principalmente através de organizacdes publicas ndo-estatais competitivas, porque
tornard os mercados de trabalhos mais flexiveis, porque promoverd a capacitacdo dos
seus recursos humanos e de suas empresas para a inovacdo e a competi¢c@o internacional.
(BRESSER PEREIRA, 1998, p. 61).

Isto posto, a reforma do Estado defendida por Bresser Pereira (1998, p. 49-50)
compreende:
1) um problema econdmico-politico que diz respeito a delimitagdo do tamanho do Estado,

envolvendo idéias como privatizacao, “publicizacdo” e terceirizacao;
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2) outro problema, igualmente de natureza econdmica-politica, referente a redefinicio do
papel regulador do Estado, ou seja, a0 maior ou menor grau de intervencdo estatal no
mercado;

3) um aspecto econOmico-administrativo, atinente a recuperacdo da governanca incluindo:
uma dimensao financeira, por meio da superagdo da crise fiscal; uma dimensao estratégica
que implica na redefinicdo das formas de intervencdo no plano econdmico-social; e,
finalmente, uma dimensdo administrativa que requer a superacao da forma burocratica de
administrar;

4) um aspecto politico, diretamente relacionado ao aumento da governabilidade, quer dizer:
a legitimidade do governo perante a sociedade e a sua capacidade ou a adequacao das suas
institui¢des politicas para intermediacdo dos interesses postos na sociedade.

No que tange ao estabelecimento do tamanho do Estado, que implicaria em redefinir
seu papel e delimitar sua drea de abrangéncia institucional, permitindo ao mercado realizar
atividades que nao sdo especificas da instituicdo estatal, trés estratégias de reforma foram
pensadas por Bresser Pereira (1995): privatizacao, publicizacdo e terceirizagao.

Definida como um processo de transformacdo de uma empresa estatal em privada, a
privatizacdo teria por objetivo, em primeiro lugar, permitir que o Estado desenvolva, e com
eficiéncia, apenas aquelas atividades que lhe sdo exclusivas ou monopdlicas, quer dizer, ndo
sujeitas a concorréncia: definicdo das leis do pafs, imposi¢cdo da justica, manuten¢do da ordem,
defesa do pais e sua representacao no exterior, policia, arrecadacdo de impostos, regulamentacdo
das atividades econdmicas, fiscalizacdo do cumprimento das leis.

Além destas, Bresser Pereira (1998) admite que as atividades de cunho social, embora
nido sejam todas intrinsecamente monopolistas, tornam-se, de fato, exclusivas, em razdo do

volume de recursos nelas aplicados. Estes sdo justificados, de um lado, pelo fato de envolverem
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externalidades positivas importantes e, de outro, por se referirem aos direitos humanos que
devem ser garantidos pela sociedade. Pelo seu caréter estratégico, algumas atividades econdmicas
também sao reconhecidas como estando no campo das ac¢des exclusivas do Estado — aquelas que
garantem a estabilidade da moeda e do sistema financeiro por meio do Banco Central.

De um outro angulo, a privatizacdo seria uma maneira de garantir que, ndo sendo

propria do Estado, a produgdo de bens e servigos para o mercado seja efetivamente realizada pelo

setor privado, que se apresenta como o mais eficiente no campo empresarial. Além de ndo ser
eficiente nesse campo, quando comparado ao mercado, o Estado submeteria a operacdo
empresarial a inaceitdveis critérios politicos, além de “confundir a fun¢cdo da empresa, que é de
ser competitiva e ter lucros, com a do Estado que, na drea econdmica, pode ser a de distribuir
renda” (BRESSER PEREIRA, 1998, p.65-66).

Para o autor citado, a intervencdo estatal na drea de infra-estrutura e de servigos
publicos, objetos de concessdo, e a atuagdo direta em determinados setores industriais e de
mineragdo teriam sido motivadas pela falta de recursos do setor privado vitimado pela crise do
comeco do século XX. A crise fiscal do Estado teria invertido essa dinamica na atualidade — € a
sua falta de condi¢Ges de investir e a sua necessidade de recursos para reduzir o déficit fiscal que
teriam exigido a privatizagao.

No intuito de diferencid-la da privatizacdo, a publicizacdo foi definida pelos
reformadores como o processo de transformar uma organizacdo estatal em uma organizacdo de
direito privado, mas publica ndo-estatal.

Esse processo viria possibilitar a realiza¢do, por meio de transferéncia para um setor

publico ndo-estatal, de uma série de atividades na drea social e cientifica cuja execug@o nio seria

exclusiva do Estado, embora seu financiamento o seja. Ainda que, para estes mesmos

reformadores, seja funcdo do Estado garantir a abrangéncia e a regularidade dessas acdes, sua
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prestacdo deveria ser feita de forma competitiva e seu controle deveria se dar nao somente pela
administracao publica gerencial, mas, essencialmente, por meio de mecanismos de controle social
e os de quase-mercados.

Mesmo reconhecendo que tais atividades ndo devam ser deixadas ao encargo do setor
privado lucrativo, Bresser Pereira (1998) ndo admite que devam, em contrapartida, se constituir
em monopodlio estatal. Dessa forma, deveriam ser realizadas por institui¢des que, ndo sendo do
Estado, desempenhariam, ainda assim, func¢des de cardter publico, posto que voltadas para o
interesse geral: fundagdes e associacdes sem fins lucrativos, devotadas a resolucdo de questdes de
natureza publica. Tal proposta visaria fornecer uma alternativa a propriedade estatal que nao seja
a privada, a qual s6 deve ser adotada “quando a institui¢do pode gerar todas as suas receitas da
venda dos seus produtos e servigos, e o mercado tem condicdes de assumir a coordenacdo de suas
atividades” (BRESSER PEREIRA, 1998, p.68).

Nesse raciocinio, o crescimento do setor puiblico ndo-estatal responde por duas ordens
de fatores: do lado da sociedade, ao crescimento do seu processo de organizagdo; do lado do
Estado, a dindmica da reforma, que exige o reexame das relacdes Estado sociedade que possa

resultar em maior democratizagdo e publicizacdo dos servigos sociais e cientificos. Por isso,

No Brasil, o programa de publicizacdo em curso prevé a transformagao desses servigos
em ‘organizacdes sociais’ — uma entidade publica de direito privado que celebra um
contrato de gestdo com o Estado e assim € financiada parcial ou mesmo totalmente pelo
orcamento publico. (BRESSER PEREIRA, 1998, p.70).

Ja a ultima estratégia — a ferceirizacdo — visaria possibilitar a realizacao, pelo Estado,
somente daquelas acdes que compdem o seu nucleo estratégico: legislar, regular, julgar, policiar,
fiscalizar, definir politicas, fomentar. Para tanto, seria necessdria a contratacdo de servigos de
terceiros em concorréncia no mercado e por meio de licitagdo publica, para a execucdo de

atividades de apoio ou auxiliares. Dessa forma, a limpeza, vigilancia, transporte, cooperagem,
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servicos técnicos de informdtica e processamento de dados, além de outras tarefas, poderiam ser
realizados competitivamente (quer dizer, mais eficientemente) e com economia para os cofres
publicos.

Em resumo, as trés estratégias formuladas objetivariam reduzir o tamanho do Estado,
especialmente do seu pessoal. O pressuposto que informa tais estratégias € o de que o Estado ndo
deve mais executar uma série de tarefas que foram sendo erroneamente incorporadas as suas
funcgdes ao longo do século XX. A redefinicdo desses encargos permitiria ao setor privado e ao
publico nao-estatal a realizacdo daquelas atividades que ndo s@o proprias ao Estado. Isso sem que
este abandone seu papel de “promotor ou subsidiador das atividades sociais e cientificas, com a
diferenca que sua execucdo no Estado que estd surgindo caberd principalmente a entidades
publicas ndo-estatais” (BRESSER PEREIRA, 1998, p.72).

O quadro a seguir mostra a nova configuracao do Estado que surgiria como resultado
dos concomitantes processos de privatizagdo, publicizacdo e terceirizacdo. Conforme destacado
pelo préprio Bresser Pereira, os funciondrios ficam restritos a um unico quadrante, o que ndo
significa, para ele, a defesa de um Estado puramente liberal, pois o Estado Social-Liberal é muito
mais que pessoal.

Quadro 1 — Institui¢cdes Resultantes da Reforma do Estado

Atividades Servicos sociais e | Produ¢do de bens e
Exclusivas cientificos servicos p/ mercado
Principais ESTADO enquanto | Entidades  publicas | Empresas privatizadas
atividades (core) pessoal nao-estatais
Atividades Empresas Empresas Empresas terceirizadas
auxiliares terceirizadas terceirizadas

Fonte: BRESSER PEREIRA (1998)
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Relativamente a desregulamentagdo, esta deveria, de acordo com os argumentos
adotados, ser acompanhada por um processo concomitante de regulamentacdo. A
desregulamentacdo visaria reduzir a interven¢do do Estado; ja a regulamentacdo seria necessdria
para viabilizar a privatizacao.

Em ambos os casos, o que se trata € de definir os limites da intervencdo do Estado no
mercado. Nessa légica, o préprio crescimento do Estado decorrente da ampliacdo das suas
fungdes teria levado a uma regulamentacdo excessiva, além de distorcida e permedvel a
“interesses especiais de todos os tipos”. Isso teria representado um elevado custo para a
economia, constituindo-se numa espécie de imposto injustamente incidente sobre o setor privado.

Contudo, a defesa do oposto, ou seja, a auséncia total da intervencdo estatal, ndo
aparece no discurso da reforma. Além de a intervencao ser vista como necessdria para garantir a
prépria privatizacio, conforme dito antes, ela se mostraria relevante em dreas como comércio
exterior e meio ambiente. Dessa forma, a regulamentacdo deveria diminuir a fim de que as forgas
do mercado engendrassem processos que aumentariam a competitividade econdmica, garantindo
o principio da eficiéncia. Mas, em troca, somente a regulamentacdo relativa a acdes que
possibilitem melhor distribui¢do de renda, além de maior controle da sociedade sobre as politicas
estatais, atenderia aos critérios da equidade e da transparéncia enquanto principios norteadores da
acdo publica.

Esse raciocinio serve para os reformadores mostrarem que é falso o dilema Estado-
mercado, regulamentar ou ndo regulamentar. As questdes bdsicas seriam, entdo, onde, como e
quando regulamentar/desregulamentar, garantindo, concomitantemente, eficiéncia e equidade.

Quanto ao aumento da governanga, este seria obtido pela superacdo da crise fiscal
que tornaria o Estado mais forte financeiramente, mas, principalmente pela reforma

administrativa, que garantiria uma maior capacidade gerencial da institui¢do estatal.
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A administrac@o publica gerencial no Brasil, como em outros paises, viria substituir a
administracdo burocritica. Esta, apesar de representar um avanco relativamente aquela de
natureza patrimonialista, apresentaria a contradicdo de, a0 mesmo tempo, incorporar uma
racionalidade instrumental (adequagdo entre meios e fins) e uma légica legal, ou seja, uma rigida
definicdo de objetivos e instrumentos unicamente de acordo com a lei. O contexto atual teria
inviabilizado esse tipo de administracio ao exigir a adocdo de formas mais &geis e
descentralizadas e mais compativeis com os atuais avangos tecnoldgicos, além de mais voltadas
para o controle dos resultados do que dos procedimentos. Ademais, essas novas formas
requereriam uma participa¢ao mais direta da sociedade na gestdo publica.

Assim sendo, a administracdo publica gerencial teria as seguintes caracteristicas:
orientacdo da administracdo mais por resultados do que por procedimentos € normas auto-
referidas; prestacdo de servicos publicos tendo como referéncia o cidaddo-consumidor,
ampliando a participacdo da sociedade na avaliacdo das Politicas Pdblicas enquanto pressuposto
do aumento do accountability e da transparéncia governamental; fortalecimento e aumento da
autonomia da burocracia estatal organizada em carreiras; flexibilizacdo do funcionamento interno
do setor publico, em termos de contratacdo de pessoal; ampliacao do conceito de publico, com o
estabelecimento de parcerias com o setor privado ou com a comunidade e a criacdo de
organizacdes publicas ndo estatais; descentralizacdo dos servigos publicos para a administracdao
local ou governos subnacionais; contratacdo no mercado de atividades auxiliares e de apoio.

Além disso, a reforma advoga a separacdo entre secretarias de formulagcdo de
politicas, que teriam um cardter centralizado, e unidades executivas, organizadas de maneira
descentralizada. Destas, umas realizariam atividades exclusivas e outras, as organizac¢des sociais,
realizariam os servigos sociais e cientificos de cardter competitivo. O controle das unidades

descentralizadas se faria por meio de: controle social direto; contrato de gestdo em que os
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indicadores de desempenho sejam claramente definidos e facilmente medidos; formacdo de
quase-mercados, por meio do qual se teria uma competi¢do administrada.

Convém recolocar que a execugdo direta pelo Estado estd restrita, nessa proposta, as
suas atividades exclusivas. Para isso, além das citadas secretarias formuladoras de politicas, que
compdem o nucleo estratégico de tomada de decisdes, e das secretarias executivas, encarregadas
da implementacdo das politicas formuladas no nudcleo estratégico, existem as agéncias
reguladoras. Estas teriam autonomia para “definir os precos que seriam de mercado em situacoes
de monopdlio natural ou quase natural” (BRESSER PEREIRA, 1998, p.82), em substitui¢do aos
mercados competitivos.

Ja o aumento da governabilidade seria alcangado através de uma reforma politica que
garantisse: adequagdo das institui¢des encarregadas de intermediar interesses dentro do Estado e
na sociedade civil; existéncia de mecanismos capazes de garantir a responsabilizacdo
(accountability) dos politicos e burocratas perante a sociedade; limitacdo das demandas
socialmente articuladas, para torna-las exeqiiiveis; existéncia de um ‘“contrato social bdsico” que
garanta a sustentacdo politica e a legitimidade necessdria ao governo de forma que este possa
realizar as reformas preconizadas.

Resta agora analisar de forma critica, embora sucinta, os fundamentos que informam
a proposta de reforma aqui sintetizada.

Para Fleury (1997a, p.302-308), trés s@o os pressupostos que fundamentam a proposta
de reforma: o primeiro — o de que a gestdo mais moderna (a administracdo gerencial) viria
substituir tanto a administragdo patrimonialista e clientelista quanto a burocrdtica — transporta
para a politica e a administracdo a velha tese econdmica de que uma moeda nova elimina uma

moeda podre que a precedeu. Para a autora citada, esse pressuposto “esquece” que nesses dois
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campos formas antigas convivem com formas mais modernas, cumprindo diferentes fun¢des no

processo de circulacdao de poder. Assim, no Brasil

enquanto setores de ponta para a dindmica da economia industrial requeriam uma gestio
publica 4gil, ainda que enfeudada por interesses particulares, os setores sociais, que
atendem a cidadania, foram sempre reservados para o atendimento das clientelas
politicas, enquanto outras parcelas da administracio assumiam um perfil mais
burocratico,atendendo a demandas oriundas das camadas médias (FLEURY, 1997a,
p.302-303).

Para Oliveira (2001, p.145-146), o determinismo tecnoldgico subjacente a proposta
de Bresser Pereira ndo permite a apreensdo das complexas passagens entre formas
patrimonialistas, burocriticas e as propostas “gerenciais’. Isto porque tudo ja estad
“funcionalisticamente determinado” — as caracteristicas do taylorismo-fordismo teriam implicado
na adocao da administragdo impessoal no lugar da patrimonialista, enquanto no contexto atual a
geréncia flexivel mostrar-se-ia uma exigéncia da globalizacao.

Porém, “a apropriagdo privada dos bens publicos pelas elites politicas e econdmicas,
a corrupcao como forma regular de relagdo entre elites e burocracia, a exclusdo da maioria da
populacdo da condigdo de cidadania...” (FLEURY, 1997a, p.303) permaneceram,
independentemente da forma adotada, como tracos recorrentes da administragdo publica
brasileira.

Isso mostra que, longe de estar restrita a dindmica administrativa, essa € uma questao
que diz respeito a cultura politica e as relacdes de poder prevalecentes na sociedade e que tomam
corpo no aparelho burocrético.

O segundo pressuposto da reforma gerencial apontado por Fleury (1997a) é o do
cardter antidemocrético da burocracia, em oposicao a administracdo gerencial, que seria baseada
numa concepg¢ao de Estado democratico e de sociedade como espago aberto ao embate de forgas

cujas posicdes acabam por se exprimir na administracao publica.
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Com base em Oliveira (2001) pode-se afirmar que Bresser Pereira revela
incompreensdo quanto ao conceito de burocracia desenvolvido por Weber, o qual “tem a
capacidade heuristica para entender o que é o capitalismo, e ndo apenas a administracdo do
Estado” (OLIVEIRA, 2001, p 142.). Ademais, no pensamento weberiano, a burocracia se
constitui num dos pilares da cidadania e do Estado democratico, pois representa a possibilidade
de garantia de igualdade perante a lei e de idéntico acesso de todos aos bens e servicos publicos.”®

A identificacdo, por Weber, de contradicdes entre burocracia e democracia, expressas
na possibilidade dos funciondrios buscarem outros interesses que ndo os publicos, ndo implica
eliminacdo da forma burocratica. Aquele autor cldssico a via como a mais avangada das formas
de administracdo da coisa publica, posto que racional e democratica, caracteristicas que seriam
garantidas pelo aumento da responsabilidade e do controle social.

J4 a administracdo gerencial, ao contrdrio do divulgado, por se orientar somente por
resultados, o minimo que faz € ndo garantir a universalizacdo. Ao retirar o cardter de regra dos
procedimentos, abre espaco novamente para a discriminacdo e, portanto, para a virtualizacao de
clientelas especificas.

Fleury (1997a, p.104) também aponta que a proposta de Bresser Pereira de uma
administracdo gerencial restringe a solucdo da questdo democrética no Brasil, que envolveria
mudancas em diferentes relagdes que se estabelecem entre Estado e sociedade, a modificacdes

internas ao aparelho burocratico.

3 Bresser Pereira parece, inclusive, ndo perceber duas caracteristicas fundantes do Estado: a inexorabilidade e a
fatalidade. A existéncia de uma esfera de poder implica institucionalizacdo de relagdes politicas “cujo exercicio é
ativar e gerar nos sujeitos, seja ativa seja passivamente, expectativas amplamente divididas e particularmente
inadidveis, estdveis e eficazes — pode-se caracterizar, em segundo lugar, como um particular complexo de praticas
operativas, de recursos materiais, de faculdade, de grupos pessoais, relativo a formacdo e gestdo do poder politico
institucionalizado” (POGGI, 1989)
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Para essa estudiosa, o raciocinio adotado supde ser o aparelho administrativo uma
espécie de caixa preta em direcdo a qual os interesses sociais organizados em demandas se
dirigem como inputs e da qual fluem outputs na forma de politicas publicas, como resultado
dessas demandas. Dois equivocos sdo aqui cometidos: o primeiro, é supor a neutralidade da
burocracia em relagdo aos interesses sociais os quais, em acréscimo, sdo colocados fora da arena
politica; o segundo, é ver a politica como um mercado no qual concorrem interesses em
igualdade de condi¢des, o que mascara exatamente a desigualdade das diferentes forcas em
disputa e minimiza (ou até elimina) o papel de redutor dessas desigualdades que deve ser
desempenhado pelo Estado.

O terceiro pressuposto orientador da proposta de reforma administrativa, ainda
segundo Fleury (1997b), diz respeito a defini¢do dos papéis do Estado e do mercado na producao
e alocacao de bens e servicos publicos. Nesse aspecto, a idéia predominante € a de que o mercado
se constitui no mecanismo mais eficiente nessa produgdo e alocagdo; por outro lado, o critério de
afericdo da acdo estatal € a eficiéncia, pensada em termos alocativos. Nesse contexto, se o critério
fundamental € o do livre intercambio na alocacgdo eficiente de bens e servicos publicos, o Estado
deve entdo se ater a regular e garantir a livre movimentagao dos agentes no mercado. Por isso, a
reforma procura claramente substituir 6rgaos e agéncias governamentais por institui¢des privadas
(lucrativas ou nao) naquelas atividades que ndo forem consideradas exclusivas. Isso em razao do
fato de o Estado ser sempre visto como menos eficiente, vale dizer, menos adequado do que as
institui¢des privadas no tocante a alocagdo e produgdo de bens publicos.

A conseqiiéncia direta e imediata para o funcionalismo, além das privatizacdes e da
transferéncia do patrimonio publico para um gestor privado, € a quase inexisténcia de programas

de valorizacdo, capacitacio e recuperagao da capacidade do corpo burocratico.
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Face ao colocado, pode-se afirmar com Andrews e Kouzmin (1998) que, embora
Bresser Pereira faca a critica do liberal-conservadorismo e da teoria da Escolha Publica, isso tem
o intuito claro de passar a impressdo de que a administracdo gerencial € uma proposta
progressista, produzindo no leitor o efeito de aceitagdo dos argumentos favordveis a ela. Contudo,
para esses autores, ao tentar se diferenciar da teoria da escolha publica na elaboracdo de sua
concepg¢do de “Estado Social-Liberal”, Bresser Pereira acaba por rejeitar ndo a teoria, mas sim, 0s
seus tedricos.

Em primeiro lugar, na interpretacdo da crise da atualidade escapa a compreensao que
se trata de uma crise do capitalismo cujas dimensdes rebatem e incluem a instituicao estatal. Na
realidade, os argumentos utilizados pelos reformistas acabam invertendo o vetor da explicagdo.
Assim, a causa da crise economica € atribuida ao Estado. Nesse raciocinio, conforme dito antes, o
Estado intervencionista se transformou, de fator de desenvolvimento, em obstaculo.

O Estado se transformou em obstaculo, por sua vez, por causa do seu crescimento,

implicando este em distor¢des, conforme se pode ver:

Ora, como sempre acontece, com o crescimento, com o aumento da sua capacidade de
arrecadacdio de impostos e de suas transferéncias, aos poucos as distor¢des comegam a
aparecer. As transferéncias do Estado foram sendo capturadas pelos interesses especiais
de empresdrios, da classe média, e de burocratas piblicos. (BRESSER PEREIRA, 1998,
p- 55).

Tal raciocinio, tdo ao gosto da escola da escolha publica, pressupde um
comportamento de rent-seeking, tanto por parte da sociedade, que se apodera indevidamente de
parcelas dos recursos publicos, quanto dos burocratas, que buscam ampliar seus espacos de
poder. Mas tal pressuposto, segundo Andrews e Kouzmin (1998, p.106) representa uma inversao
da propria teoria adotada: o crescimento do Estado ndo resulta do comportamento de rent-
seeking, mas € este que aparece em fun¢do do crescimento do Estado, refor¢cando as distor¢oes

existentes.
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Além disso, a defesa do mercado em detrimento do Estado ndo se ampara somente
nos inconvenientes da crise fiscal. Ampara-se também na ‘“constatacdo irrefutdvel” de que “a
atividade empresarial ndo € prépria do Estado, ja que pode ser muito melhor e eficientemente
controlada pelo mercado que pela administragdo” (BRESSER PEREIRA, 1998, p. 65), afirmativa
que, para Andrews e Kouzmin (1998), causaria surpresa até mesmo aos conservadores.

Mas a reforma de Bresser Pereira ndo somente prioriza o mercado: traz para o proprio
Estado os critérios daquela instancia, pois as caracteristicas da administracdo gerencial, “sdo a
correspondéncia, no ambito da administracdo publica, das novas modalidades dos processos de
trabalho, de gestdo da forca-de-trabalho e das novas relagdes de trabalho do setor privado”.
(OLIVEIRA, 2001, p.143), além dos mesmos critérios de competicao.

De acordo com Fiori (1995, p.158-159), a escola da escolha racional,39

ao aprofundar e sistematizar a metdfora de Schumpeter sobre a politica enquanto
mercado e o ‘cdlculo do interesse individual’ como fundamento ultimo do
comportamento dos eleitores, das burocracias e da ‘classe politica’, acaba por reduzir o
Estado, o governo e os sistemas politicos a uma soma de individuos que, basicamente, se
orientam pela busca de vantagens através do acesso seletivo e do manejo arbitrario dos
recursos e da politicas publicas.

Mas no caso do mercado politico, ainda de acordo com essa escola, hd o agravante de
que, inversamente ao que ocorre no mercado econdmico, a “mao invisivel” atuaria de forma
perversa, posto que seus produtos (decisOes e politicas publicas) seriam invariavelmente

irracionais do ponto de vista econdmico.

% Tendo surgido na drea econdmica, a teoria da escolha racional se estendeu ao estudo dos fendmenos politicos.
Como o préprio nome diz, essa teoria advoga que os homens agem racionalmente e que, nas suas escolhas, procuram
maximizar seus ganhos e minimizar seus custos. Tem como pressupostos: que o homem adota praticas com base em
finalidades e objetivos (a¢@o intencional), ainda que possam haver conseqiiéncias ndo intencionais; que as pessoas
conseguem ordenar suas preferéncias e alternativas, com base em convic¢des subjetivas, mas baseadas em
informagdes suficientes; ainda que a informagdo perfeita possa ndo existir, o ser humano € capaz de calcular a
utilidade ou o valor esperados de cada acdo, ao atribuir probabilidade aos varios resultados, o que implica risco, mas

nao incerteza. (BAERT, 1997).
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Desse argumento deriva a constatagdo de que a democracia € a responsavel pela crise
do Estado e pela ingovernabilidade do pais, o que pode ter conseqiiéncias graves do ponto de
vista do processo democratico.

A democracia e a cidadania estdo presentes nas argumentacdes empreendidas, mas
sua retdrica serve apenas para subverter o sentido dos direitos, transformando-os em privilégios.
Por outro lado, o tema da reforma é apresentado numa perspectiva de despolitizacdo do tema,

como se ela nao afetasse a vida dos cidadaos ou até mesmo como se eles nao existissem.

Na verdade, essa ostensiva auséncia estd dizendo que os trabalhadores sdo os inimigos
da reforma gerencial do Estado, porque s@o corporativos, porque quando funciondrios
publicos sdo burocratas, e todos emperram a miquina que deve ser azeitada — azeite de
direitos humanos — para a nova competicao global. (OLIVEIRA, 2001, p. 143).

Além da retirada dos direitos ser repassada como “o preco a pagar’ para tornar
competitiva a industria nacional (uma espécie de culto a implacabilidade da globalizacao) isso é
feito em nome da prépria democracia, ja que seus idealizadores nao t€m duvida de que a reforma
do Estado ndo contém nenhuma ameaca a esta. Ao contrario, a crise do Estado é que decorreu da
propria democratizacdo — da falta de espirito publico dos grupos de interesse e da extrema
permeabilidade do Estado as demandas sociais. Por isso, deve-se construir um Estado na sua
“justa” dimensao.

Fiori (1995, p.172) afirma que as novas condi¢des politico-econdmicas representadas
pela globalizacdo combinada ao ajustamento liberal t€ém se constituido em fatores de
instabilidade e ingovernabilidade, posto que as decisdes de investimentos € 0os movimentos do
capital especulativo estdo fora do controle das autoridades nacionais.

Entretanto, a discuss@o da proposta de reforma brasileira passa ao largo da questdao da
viabilidade democritica no quadro desta “nova dependéncia”, o que seria extremamente

relevante, no caso do nosso pais, em que a antiga dependéncia sempre esteve associada ao
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autoritarismo. Porém os defensores da administra¢ido gerencial propdem mais do que a separacao
entre formulacdo e implementacdo de politicas publicas: sugerem a adocdo de um processo de
decisdo com total liberdade, sem consulta ou transparéncia, por um circulo restrito de burocratas
localizados no nucleo estratégico. Mecanismos de controle sdo pensados apenas no ambito das
instancias executoras, na perspectiva de aumento da eficiéncia, ou seja, de obten¢do do menor
custo no menor tempo possivel, tendo em vista os fins definidos pelo nicleo estratégico.

Por fim, a reforma revela, para Oliveira (2001, p. 145), uma “brutal incompreensio”
das contradicdoes do capitalismo contemporaneo. Neste as possibilidades da produgcdo foram
levadas aos seus limites, mas seu ultrapassamento se v€ obstaculizado pela lei do valor. O Estado
de Bem-Estar representou uma tentativa de enfrentar essa contradi¢do por meio da utilizacdo do
fundo publico, que, para esse autor, ndo € valor. Nessa situacdo o dilema do capitalismo atual é
ou destruir a democracia e, com ela os direitos inerentes ao Estado de Bem-Estar, ou transpor a
lei do valor.

Contudo, para Bresser Pereira (1995), a reforma do Estado € inadidvel para resgatar a
autonomia financeira do Estado e a sua capacidade de implementar Politicas Publicas. Esta

reforma inclui, em sintese:

ajustamento fiscal duradouro, reformas econdmicas orientadas para o mercado que,
acompanhadas de uma politica industrial e tecnolégica garantam a concorréncia interna e
criem condi¢des para o enfrentamento da competi¢do internacional; a reforma da
previdéncia social; a inovacdo dos instrumentos da politica social, proporcionando maior
abrangéncia e promovendo melhor qualidade para os servigos sociais e reforma do
aparelho de Estado, com vistas a aumentar sua ‘governanga’, ou seja, sua capacidade de
implementar de forma eficiente Politicas Publicas. (BRESSER PEREIRA, 1995, p.5).

Dessa forma, a reforma gerencial € parte integrante de um esforco maior de
reconstru¢do do Estado, incidindo sobre as condi¢des governamentais relacionadas ao aumento
da governanca. Como, para os idealizadores da reforma, o governo brasileiro ap6s Fernando

Henrique Cardoso nao carece de governabilidade, desde que tem legitimidade democrética dada
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pelas urnas e apoio da sociedade civil, o problema se concentra na falta de instrumentaliza¢do do
aparelho burocritico para ter uma acdo concomitantemente eficiente e mais voltada para a
cidadania.

Assim, os eixos fundamentais da reforma sdo: a ma geréncia do Estado que, com
isso, rouba riqueza da sociedade; a invasdo indevida da institui¢do estatal em 4reas em que o
mercado € mais eficiente; a acdo corporativa da burocracia que ndo deseja perder nichos de poder
e, finalmente, a captura do Estado pelos interesses privados.

E esse contexto que dd sentido e justifica os mecanismos de controle previstos no
sentido de delimitar as dreas de atuacdo estatal e o grau necessario de regulacio do mercado,
distinguindo espaco publico de espago privado, além de publico estatal do publico ndo-estatal. O

proximo item serd dedicado exatamente a andlise desses mecanismos de controle e a

compreensdo da avaliagdo como parte desse processo.

2.2 Controle Social e accountability: avaliacdo como instrumento necessario

Conforme foi destacado no item anterior, sdo pilares fundamentais da proposta de
reforma a delimitacdo da 4rea de atuacdo do Estado e a defini¢io do grau de regulacdo do
mercado, por parte da instituicdo estatal. Nesta proposta, tais tarefas devem se apoiar em
mecanismos cuja légica garanta a distincao entre espacgo privado e espago publico e, dentro deste,
entre organizacdes publicas estatais e publicas ndo-estatais. Tais mecanismos dizem respeito aos
diferentes sistemas de controles que, institucionalmente, podem se dar por via do mercado, do
Estado e da sociedade civil.

No primeiro mecanismo, o controle se faz através da competicdo; o segundo, se

concretiza no sistema legal, o qual estabelece os principios basicos do funcionamento dos
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demais; ja o controle praticado pela sociedade visa defender interesses particulares, corporativos
ou publicos e se estrutura em funcao do peso relativo dos grupos em disputa na arena politica.

Um critério funcional de diferenciacdo desses mecanismos coloca também trés
formas de controle: o hierdrquico ou administrativo, o democratico ou social e o de mercado.

Segundo esse critério, o mercado se constituiria no mecanismo de controle mais
difuso, mais automdtico e mais geral. Por se basear apenas na concorréncia a qual, em principio,
propiciaria a obten¢do dos melhores resultados com os menores custos, o mercado, segundo o
idealizador da reforma, nao faz uso de estratégias de poder. “Por isso, a regra geral é a de que,
sempre que for possivel, o mercado deverd ser escolhido como mecanismo de controle”
(BRESSER PEREIRA, 1998, p.76). Este s6 ndo deve ser utilizado em situacdes bem delimitadas:
em primeiro lugar, quando estiverem em causa outros valores que ndo os econdmicos; em
segundo lugar, quando se fizerem presentes determinadas imperfeicdes do proprio mercado;
finalmente, quando existirem externalidades positivas, ndo remuneradas adequadamente pelo
mercado, ou negativas, ndo punidas apropriadamente por ele. Nesses casos, € necessario recorrer
a outras formas de controle.

A democracia direta engendra um controle democratico da sociedade que incide nao
apenas sobre os individuos, mas, principalmente, sobre as organizacdes publicas. A participacdo
direta pode ocorrer por meio de um processo formal ou informal de organizacdo social e, no
plano politico, através de plebiscitos e referendos. Embora seja a forma ideal de controle, a
democracia direta se mostra invidvel no plano nacional, a ndo ser quando envolve sistemas de
consulta sobre temas bem definidos.

Ja a democracia representativa, por envolver exatamente a representacao através de
politicos eleitos dotados de mandato, mostra-se adequada, para Bresser Pereira (1998), apenas no

tocante a definicdo de leis gerais, cuja execu¢do é acompanhada melhor por meio do controle
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hierarquico. Este, por sua vez, pode ser tradicional, correspondendo ao patrimonialismo na
administracao do Estado; pode assumir a forma de controle burocrético através do qual objetivos
e meios sdo definidos rigidamente de acordo com a lei; e, finalmente, pode ser gerencial.

Na dtica de Bresser Pereira (1998, p.77-78), tais mecanismos de controle coexistem
em formacgdes sociais concretas, fazendo uma combinagdo especifica. Assim, tanto as
“sociedades primitivas” quanto as ‘“‘pré-capitalistas complexas” teriam adotado o controle
hierdrquico tradicional; mas, na primeira, ele teria se mesclado ao controle social, enquanto na
segunda, esse controle teria se restringido ao patrimonialismo, por meio do que o espago publico
confundir-se-ia com o espaco privado.

Ja no “capitalismo liberal do século XIX”, ao controle burocrético teriam se
sobreposto os controles da democracia representativa e do mercado. Nesse contexto, o espaco
publico teria se separado do privado, o qual cresceria e ganharia autonomia, segundo o autor em
apreco.

A diferenca do capitalismo liberal para o do século XX, em termos de mecanismos de
controle, residiria no fato de que, neste dltimo, o mercado teria se tornado regulado, fazendo
crescer o espago publico, mas apenas na sua forma estatal.

Mas foi com a introducdo da reforma do Estado nos anos de 1990 que, para Bresser
Pereira (1998), teria se tornado possivel abrir o leque desses mecanismos, incorporando a
democracia representativa e a direta, além do mercado e, principalmente, um controle hierarquico
que ndo é nem patrimonialista nem burocrético, mas gerencial. Permitir-se-ia, com isso, ampliar o
verdadeiro espaco publico, quer dizer, o ndo-estatal. Este ultimo cresceria na razdo direta da
reducdo do papel de executor dos servicos publicos, especialmente os sociais, pelo Estado.

Contudo, este manteria sua funcdo de regular e, sobretudo, de garantir a prestacdo desses
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servicos, através de estimulos adequados e subsidios ao setor privado (lucrativo e ndo-lucrativo) e
a grupos comunitérios organizados.

A diminuicdo do papel do Estado como produtor de bens puiblicos e como prestador
direto de servigcos, com o conseqiiente incremento de sua fun¢do reguladora e apenas provedora,
teria como contrapartida a crescente valorizacdo de processos avaliativos do “comportamento”
estatal. Estes, por sua vez, surgiriam no bojo da idéia de ampliacdo do controle social direto e da
participacao da sociedade nas Politicas Publicas.

Na perspectiva de controle, as avaliacdes teriam, na proposta de reforma, o intuito
declarado de criar mecanismos que pudessem defender a coisa publica contra praticas
patrimonialistas e de rent-seeking. Bresser Pereira (1995) considera que, mesmo tendo surgido
exatamente com o fim de proteger o patrimdnio publico da corrupcdo e do nepotismo
patrimonialista, os custos da defesa realizada pela administragdo burocrética, a medida que esta
“assumia a responsabilidade pela esfera dos direitos sociais e crescia em sua dimensiao”,
(BRESSER PEREIRA, 1995) acabariam se tornando maiores que os beneficios do controle. Isso
em razdo da forma burocritica de administracdo, voltada apenas para si mesma, e caracterizada
pela ineficiéncia e ineficicia em suas acdes, pela prética auto-referente, presa aos procedimentos,
e pela incapacidade de “se por a servigo dos cidadaos e de vé-los como clientes”.

Nesse quadro, a avaliacdo constituir-se-ia numa estratégia que visa contribuir para o
aprimoramento dos instrumentos administrativos, que correspondam a passagem do Estado, de
produtor para regulador. A perspectiva adotada prioriza a redu¢do de custos do setor publico e o
aumento de sua produtividade segundo nog¢des de eficiéncia importadas do setor privado, tomado
como modelo. Sendo assim, a avaliacdo inserir-se-ia num esforco mais amplo, ndo sé de

minimizacdo da ineficiéncia naquelas atividades consideradas préprias da instituicdo estatal,
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como, principalmente, de reducdo da sua esfera em dreas ndo exclusivas, em favor do setor
privado — lucrativo e ndo-lucrativo.

Nesse contexto, a administracdo gerencial preve a definicdo precisa dos objetivos que
devem ser atingidos através do servico prestado e um controle ou cobranca apenas a posteriori, o
que significa um deslocamento da &nfase avaliativa dos procedimentos (meios), os quais sao
flexibilizados, para os resultados, diretamente relacionados aos fins visados.

Tecendo criticas sobre as avaliacdes do sistema de ensino superior, as quais podem
ser estendidas a esta andlise, Dias Sobrinho (2003a) diz que o neoliberalismo flexibiliza os meios
de produgdo de um servigo para obter ganhos de eficiéncia. Faz isso a0 mesmo tempo em que
respeita o principio da liberdade de escolha, que é essencial na democracia liberal, favorecendo a
ampliacdo do espaco privado. Mas, na medida em que utiliza instrumentos “ditos de avaliacao”
como controle dos resultados e regulacdo, contrapde-se a autonomia que pretende favorecer.

“Essa conjuntura pode bem ser definida pela expressdao ‘Estado Avaliador’ que
caracteriza o Estado forte, no controle social, e liberal relativamente a economia” (DIAS
SOBRINHO, 2003a, p.38). Dessa forma, a maior liberdade na gestdo dos meios e processos, vista
como estimulo ao aumento da eficidcia e produtividade do setor estatal, serve como motivo
tecnicamente justificado para diminuir o financiamento publico no campo social e para,
concomitantemente, criar facilidades para a expansao do setor privado e para a predominancia de
critérios empresariais (ou seja, baseados no lucro) nessa drea. “Por outro lado, exerce um rigido
controle sobre fins e produtos, através de mecanismos que chama de avalia¢do, para consolidar
modelos e orientar o mercado”. (DIAS SOBRINHO, 2003a, p.38).

Nao se deve esquecer que os constrangimentos em matéria orcamentaria passaram a
exigir a adoc¢do de mecanismos de mensuragdo da eficicia e de prestacio de contas.

Contrariamente a 16gica burocrética, cujo principio organizacional era o de precaver-se contra o
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administrado, a 16gica gerencial recomenda prevencao quanto ao comportamento rent-seeking de
grupos sociais e de funciondrios, conforme destacado anteriormente. Caso contrario, o Estado
pode descambar facilmente para um crescimento descontrolado e distorcido que leva,
exatamente, a problemas or¢camentérios, cujo déficit a reforma pretende eliminar.

Tal entendimento d4 sentido a idéia de responsabilizacdo (accountability), que se
refere a “obrigacdo de provar que os resultados obtidos e mensurdveis correspondem a certos
padrdes externamente convencionados” (DIAS SOBRINHO, 2003b, p.39). Como o mercado
apresenta-se, nessa mesma proposta de reforma, como balizador dos critérios de eficiéncia e de
eficdcia das Politicas Publicas, as avaliacdes processadas passam, entdo, a depender de padrdes
mercadoldgicos, 0s quais se constituem no verdadeiro mecanismo de controle, ao invés do
hierdrquico.

Conforme foi também apresentado no item anterior, a teoria que dd apoio as
propostas de mudangas de cunho administrativo € a da escolha racional. A partir desta, é utilizada
a abordagem do agente/principal com a intenc¢do de equacionar questdes do desenho institucional
que possa dar conta do volume 6timo desejdvel de intervencao estatal.

A utilizacdo desta abordagem traz para a avaliacdo a exigéncia de andlise da
concep¢do e da implementacao de Politicas Pablicas a partir de um desenho institucional que seja
capaz de oferecer incentivos e oportunidades aos individuos para preferir, no seu calculo racional,
agir de acordo com o interesse social. Estabelecer regras para fazer coincidir interesse individual
e coletivo e posteriormente analisd-las para verificar seu grau de acerto aparece como um desafio
institucional e da avaliacdo no contexto da reforma do Estado e da governancga. Este se expressa
no dilema de, ao mesmo tempo, estabelecer estimulos corretos e adequados para propiciar a
realizacdo da atividade desejdvel e que, além do mais, correspondam ao préprio interesse do

agente executor, e fiscalizar (controlar) a atividade deste dltimo.
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Nesse contexto, sdo pensados mecanismos horizontais de accountability que
“consistem de instancias institucionais capazes de efetivar supervisdo e avaliacdo reciproca entre
os vérios niveis de governo” (BENTO, 2003, p.103), criando uma estrutura de controles mutuos
que objetivam simultaneamente proteger os direitos dos cidaddos e preservar a res piiblica. Da
mesma forma, sdo pensados mecanismos verticais de prestacdo de contas dos politicos e
burocratas frente a populagdo, dando origem a numerosas avaliagdes que pretendem contribuir
para garantir a permeabilidade da administracdo e a participac¢do da sociedade.

Alids, a participacdo social veio a se constituir numa finalidade perseguida pela
administracdo gerencial a partir da chamada segunda geracdo de propostas de reforma, por meio
da qual o beneficidrio dos servigos publicos deixou de ser visto apenas como consumidor,

passando a ser encarado como cidadao.

Com efeito, a cidadania é um conceito mais amplo, que envolve nfo apenas uma atitude
passiva, de escolha entre produtos de acordo com sua qualidade, ou de controle dos
mesmos, mas também compreende uma dimensdo ativa de participacdo e de
responsabilizacdo (accountability). (BENTO, 2003, p.92).

Desse angulo, a avaliacdo representa uma manifestacdo do direito do cidaddao de
participar diretamente no processo de formula¢do, implementacdo e gestdo dos servigos publicos,
na esteira dos processos de descentralizacdo das Politicas Publicas, cujos objetivos transitaram,
acompanhando as mudancgas do modelo gerencial, da perseguicdo de maior efici€éncia em termos
de atuacgdo estatal para a ampliacao dos horizontes da democracia.

E importante frisar, contudo, que foi a transi¢do para um novo padrio de acumulagio
que exigiu que as politicas visando estabilidade econOmica e as reformas estruturais fossem
viabilizadas sob o véu da democracia na perspectiva de garantia da governabilidade. Mas a

democracia, nesse contexto, se restringe a um sistema politico representativo que apenas realiza
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elei¢des para escolha de seus governantes, posto que, lembrando reflexdes do capitulo anterior, a
verdadeira alternancia de poder estd vetada na atual conjuntura.

Para Fiori (1995, p.172), nos paises periféricos, ha um trade-off entre globalizacdo e
governabilidade democratica pelo fato de que os fatores ameacadores da governabilidade desses
paises tém origem fora das fronteiras e do poder de influéncia dos seus governos nacionais. Tais
fatores se concretizam nas decisdes dos agentes econdmicos quanto a investimento € aos
movimentos especulativos internacionais, articulados as politicas econdmicas das grandes
poténcias as quais determinam as flutuacdes cambiais e monetdrias que incidem “sobre as
cabecas” dos governantes da América Latina. Nesse quadro, até mesmo os governos ‘“bem
comportados... ndo dispdem de nenhum controle sobre as raizes tltimas e verdadeiramente novas
da sua governabilidade” (FIORI, 1995, p.72)

Entretanto, acompanhando as mudangas nas orientacdes das instituicdes financeiras
internacionais que, nos anos 1990, passaram a adotar um estilo “social e negociador”, o Brasil
busca a legitimagcdo pela via democrdtica, a qual, ainda que apenas formal, é vista como
possibilitando maior sustentacdo politica as reformas orientadas para o mercado. Tal sustentacdo
baseou-se na credibilidade do Presidente FHC, ancorada, por sua vez, na estabilidade monetéria e
numa estratégia politica autoritdria, mas eficaz no sentido de obtenc@o do apoio das “massas
ressentidas” em razdo de décadas de inflacdo, além da despolitizacdo ou tecnificacdo dos
problemas de cunho social.

Aqui as politicas sociais compensatérias® ganham relevincia, as quais, segundo as

agéncias internacionais, devem ser direcionadas para a minimizacdo dos efeitos perversos

% Nessa conjuntura, a prépria nogio de politica compensatdria se altera. No pés II Guerra significava um conjunto de
acdes complementares ou acessérias a uma politica de expansdo econdmica. Atualmente, aparece no discurso
governamental para se referir a intervengdes que procuram tdo somente minimizar os efeitos produzidos por uma
politica que inibe o crescimento e destréi postos de trabalho.
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provocados pelas politicas econdmicas, procurando concentrar-se nos mais carentes através de
mecanismos de focalizacdao das acdes. A manutencdo da governabilidade estaria garantida, nesse
raciocinio, pela eliminacdo dos focos de pobreza e pela prevencdo de uma possivel
desestruturacao do sistema.

Os organismos internacionais, se de um lado, reconheceram a importancia de
estabelecer acdes compensatdrias para setores fragilizados da populacdo no contexto das politicas
de ajuste recomendadas, por outro, passaram a exigir o aumento da racionalidade do gasto
publico de modo a aumentar o rendimento dos recursos disponiveis. Para isso, propuseram a
utilizacdo de instrumentos capazes de medir a eficiéncia na utilizacdo desses recursos e de
comprovar a eficdcia com que os objetivos estavam sendo alcancados. Assim, a avaliacdo se
expande nesse periodo, respondendo as necessidades do governo brasileiro de atender as
exigéncias de financiamento provenientes desses organismos internacionais.

Nessa circunstancia, as avaliacdes de Politicas Publicas deixaram de se dedicar a
andlise, refletida no indicador Gasto Publico, dos meios utilizados na ampliacdo da oferta de
servicos pelo Estado. Tais avaliacdes passaram a prender-se a verificacdo do alcance das metas,
por parte das organizagdes ndo-governamentais, acompanhando o processo de “publicizacao”, tal
como descrito no item anterior. Assim, na transi¢cao do Estado, de executor para regulador, e em
decorréncia da ampliagdo do espago publico ndo-estatal, o conteiido da avaliacdo também se
alterou: passou a incorporar a andlise dos impactos produzidos pelas acdes, coordenadas e
reguladas pelo Estado, na vida dos beneficidrios das Politicas, privilegiando o indicador custo-
impacto para atender também as necessidades de reduc@o dos custos colocadas pela exigéncia de

equilibrio or¢camentério.
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Face ao que ja foi exposto, € interessante dizer que a avaliacdo de Politicas Publicas
inseriu-se numa proposta de reforma que procurava conciliacdo entre dois objetivos: o da
eficiéncia e o da participacdo democratica.

O discurso oficial da reforma se estruturou em torno da necessidade de tornar as
administracdes publicas mais eficientes, sendo eficiéncia definida como menor custo e maior
qualidade do servigo prestado. Porém, a reconstrucio do Estado implicaria, nesse mesmo
discurso, fortalecimento da sociedade civil e de sua capacidade de auto-gestdo, além de superacdo
do insulamento burocritico e do combate a falta de responsabilidade politica e administrativa
pela ma implementagdo de politicas. Em sintese, implicaria democratizacio do Estado e da
sociedade. “Eficiéncia e democracia seriam, portanto, no¢des que se reforcam mutuamente no
sentido de que um Estado torna-se tdo mais eficiente quanto mais democrético for o seu governo
ou sua administracao” (BENTO, 2003, p.153).

Com isso, ainda que no Brasil ndo se vivenciasse, na opinido dos reformadores, uma
crise de governabilidade e sim, de governanga, a legitimidade das politicas estatais e,
consequentemente, a governabilidade, se constituia questdo relevante, com potencial, inclusive,
para aumentar a propria governanca — a capacidade do Estado de financiar e implementar as
acoes publicas necessdrias.

-

E preciso lembrar, porém, que o neoliberalismo opde-se, do ponto de vista
econdmico, a intervencdo estatal e as politicas distributivas. Ao mesmo tempo, privilegia os
mecanismos reguladores do mercado por entendé-los mais espontaneos, neutros e nao distorsivos
da informacdo e da racionalidade econdmica, entendida como previsibilidade.

J4 no campo politico, o neoliberalismo “teme” o processo democrético por considerar

que ele facilmente acarreta explosdao de demandas e a apropriacao indevida dos recursos publicos

por grupos de interesses articulados a burocracia estatal. Dessa forma, entende que hd um volume
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“6timo”, quer dizer, quantitativa e qualitativamente adequado, de reivindicagdes que podem ser
processadas pelas instituicdes encarregadas de oferecer respostas na forma de Politicas
Publicas*'. Caso ocorra o contrario, toda a liberdade serd retirada dos governos, especialmente na
conjuntura atual em que o baixo crescimento econdmico e a crise fiscal podem acarretar, em
razdo dos déficits e omissdes constitucionais, a insustentabilidade politica e o préprio colapso dos
programas governamentais.

Com isso, estabeleceu-se, dentro da proposta de reforma, uma tensdo entre os
objetivos da eficiéncia e os da democratizacdo. Esta tensdo se expressou, sobretudo, pelo temor
de que o incentivo a processos politicos pudesse levar a crise de legitima¢do do governo e,
portanto, de governabilidade, na hipétese do Estado ndo conseguir “absorver” as demandas a ele
formuladas. Em face dessa tensdo, as reformas buscaram atender as necessidades do capitalismo
em detrimento do processo democratico. Tais foram as justificativas apresentadas para isso: do
lado dos imperativos politicos, estes corresponderiam ao objetivo de evitar a tentativa de grupos
de pressdo de incluir seus interesses particulares na agenda governamental; do angulo do
desempenho técnico, este seria tolhido e se amesquinharia ao cair na esfera de influéncia da
dinamica politica. Verifica-se, entdo, o tecnicismo e 0 economicismo inerentes a essa proposta.

Na opinido de Bento (2003), nesse conservadorismo existem duas fal4cias: a primeira
€ o discurso da autonomia do econdmico diante do politico. Ja a segunda se refere a um suposto
fortalecimento da sociedade civil e, por conseqiiéncia, da esfera piblica como decorréncia da
diminuicdo do espacgo estatal. Entretanto, a transferéncia da responsabilidade na prestacdo de
servicos publicos para o setor publico ndo estatal representou, na verdade, uma privatizacao

disfarcada; essa transferéncia ndo expressou um fortalecimento da capacidade de auto-gestdao

! Para Diniz (2001, p.15), a visdo economicista que informa as reflexdes sobre o processo de globalizagio leva a
uma visdo minimalista da agenda publica, restrita aos assuntos econdmicos, com a eliminacdo de qualquer meta
concorrente, vista como fator supérfluo ou causador de distirbios ou distor¢des.

100



social e menos ainda uma democratizacdo da sociedade civil, até porque esta foi valorizada por
“defeito” do Estado e apareceu mais, ndo porque fosse politizada, mas pela retirada da
responsabilidade da instituicdo estatal.

Assim sendo, a idéia de avaliacdo como parte do processo de participacdo popular na
formulacdo, implementagdo e controle das politicas publicas foi funcionalizada em relagdo aos
interesses da administracdo. Esta determinou as opg¢des, os critérios e as proprias oportunidades
de participacdo, o que transformou os cidaddos em agentes administrativos aos quais se

atribuiram fungdes técnicas e até mesmo econdmicas no lugar de politicas.

[...] a participacdo cidadd nas decisdes [...] costuma ser muito bem vinda quando é
meramente reativa, ou seja, quando leva informacdo, proporcionando um feedback que
permita aos agentes estatais readequarem a oferta do servico as modificagdes da
demanda. (BENTO, 2003, p.225).

Em sintese, no que respeita a avaliacdo, a participagdo social, ou melhor, as
exigéncias de publicizar a administragdo, “sdo satisfeitas com a mera oitiva do cidadao”
(BENTO, 2003, p.225).

A descentralizacdo € exemplar em relacdo a esse duplo objetivo apregoado pela
reforma: se, de um lado, foi vista como um mecanismo de democracia horizontal, ela se
apresentou, por outro, como uma estratégia adequada de aumento da eficiéncia. Os reformadores
acreditavam que instituicdes descentralizadas sdo mais flexiveis e, por isso, respondem de forma
mais 4agil e com maior rapidez aos problemas dos cidaddos. Por estarem mais proximas do
publico, foram encaradas como podendo responder de maneira mais efetiva, criativa e inovadora,
além de melhores adaptadas a cada situacdo, o que garantiria maior comprometimento com as
necessidades da populag@o-alvo e maior produtividade das acoes.

Ainda que ja tenha sido afirmado, ndo € demais repetir que “nesse contexto, a

questdo dos controles ganha uma nova énfase: em vez de incidir previamente sobre
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procedimentos, passa a avaliar os resultados da administracdo, segundo critérios de eficiéncia”
(BENTO, 2003, p.118).

Convém mostrar que a descentralizacdo econdmica, que consiste na introducdo de
mecanismos de mercado no setor publico, se constituiu numa expressao concreta da crenca dos
reformadores de que o acesso aos servigcos publicos € uma questdo distinta da maneira como este
deve ser prestado. Assim, caberia ao Estado assegurar a prestagdo do servi¢o, mas nao executd-lo
diretamente.

Por isso, os mecanismos tradicionais de alocacdo de recursos, baseados no
planejamento centralizado e em regras pré-definidas, foram substituidos pela competicdo do setor
publico com o setor privado e, até mesmo dentro do préprio setor publico, por esses recursos.

Os adeptos da reforma argumentavam que isso ndo configuraria um processo de
privatizacdo porque os mecanismos de mercado foram pensados apenas do lado da oferta do
servico, sujeitando os fornecedores a competicdo. Enquanto isso, a demanda continuava a ser
estabelecida politicamente, pelo comprador, ou seja, pelo Estado. Além do mais, o cidaddao ndo
pagava pelo servigo.

Em suma, sem descurar dos direitos de cidadania, a regulamentagdo estatal, cujo
incremento acompanhou a diminuicdo da atuacdo direta do Estado, visaria garantir a qualidade e
a eficiéncia dos servigos prestados.

A regulamentacdo deveria assegurar uma real competicdo a fim de evitar o

monopolio privado ao invés do publico. De outra parte,

esse paramercado deve ser estruturado de modo a satisfazer o interesse publico, garantir
a possibilidade de controle e participacdo dos usudrios, e desenvolver mecanismos de
avaliacdo de politicas e de responsabilizacio pela sua ma concepcao ou implementagao.
(BENTO, 2003, p.129).
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As vantagens apontadas pela ado¢do desses processos diziam respeito a diminui¢ao
dos custos para o Estado, garantida pela competicao; a existéncia de uma administracdo voltada
para os interesses dos usudrios e ao aparecimento de iniciativas inovadoras que representassem
maiores opc¢des para o usudrio e melhor qualidade dos servigos prestados a um menor custo.

A concretizacdo desse processo se dava por meio de contratos ou acordos que
disciplinavam a prestacdo dos servigos. Estes contratos e acordos configuravam parcerias entre o
setor publico (estatal) e o setor privado nao-lucrativo (ou publico ndo-estatal), assim como entre
orgdos da propria administracao publica.

Convém dizer que tais procedimentos institucionalizavam uma relacdo tipo agente-
principal, na qual o governo se constituia no principal e o setor privado e a burocracia se
apresentavam na qualidade de agente, como responsdveis diretos pela implementa¢do de uma
Politica Publica ou pela execucdo de um servigo.

Baseados no universo da teoria da escolha publica, os acordos ou contratos definiam
os objetivos desejados pelo contratante e, em seguida, especificavam as obrigacdes das partes
envolvidas, assim como os procedimentos e acdes necessarios ao alcance das metas objetivadas.

A avaliagdo, realizada com base em indicadores de desempenho, constituia parte
integrante e fundamental nesse contexto. Havendo uma “rentncia” ou “dispensa” no que diz
respeito aos controles sobre os procedimentos, tornava-se, em troca, relevante analisar a
eficiéncia dos arranjos encontrados e os resultados das inovagdes introduzidas, configurando um
controle a posteriori € ndo a priori, como na administracdo burocriatica. O que se definia
antecipadamente, nessa dinamica, era o quadro de indicadores do desempenho esperado, o qual
incluia: eficiéncia de gestdo; resultado econdomico-financeiro; abrangéncia de atuagdo; qualidade

e satisfacdo do usudrio.
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Os indicadores de eficiéncia incidiam sobre a relagdo entre recursos utilizados e
resultados obtidos, estando relacionados com a economia de recursos. Envolviam a relacao custo-
beneficio, expressa monetariamente. A melhoria na gestdo era investigada por meio da
comparacdo da instituicdo avaliada com outras congéneres ou através do cotejamento do seu
desempenho atual com o verificado em momentos anteriores. O indicador econdmico-financeiro
pretendia captar o grau de independéncia da instituicdo executora do servico em relacdo aos
recursos estatais e, por conseguinte, sua capacidade de autofinanciamento dos programas que
operacionaliza. A abrangéncia da atuagdo era um indicador voltado a verificacdo das perspectivas
de ampliacdo da oferta do servigo. J4 os indicadores relativos a qualidade, cuja afericao toma por
base critérios técnicos ou manifestacdes do grau de satisfacdo dos usudrios, se voltavam para a
constatacdo do percentual de atendimento das metas, ou seja, dos resultados efetivamente
alcangados, independentemente dos custos.

Os reformadores reconheciam obstdculos na utilizacdo desses indicadores,
decorrentes, sobretudo, da dimensdo qualitativa dos resultados envolvidos, da complexidade e
incerteza que permeavam a propria coleta de dados, além da dificuldade de estabelecer uma
relacdo de causalidade entre o servigo prestado e as modificagdes observadas.

Mas a necessidade de aprimorar a capacidade de decisdo, seja do setor estatal, seja do
orgdo executor ou dos fiscalizadores ou financiadores das Politicas Publicas, era um fator que

colocava a exigéncia da avaliacdo interna, no primeiro caso, ou externa, nos demais.
Com efeito, conceitua-se o ato de gerenciar ao modo sist€émico, como um ciclo de
planejamento, tomada de decis@o, dotacdo orcamentdria, implementacdo, avaliacdo,
novo planejamento, e assim por diante. Nesse sentido, a avaliacdo constitui o elo da

cadeia de gerenciamento, que fecha o ciclo, retroalimentando o circuito, isto &, o
mecanismo de feedback. (BENTO, 2003, p.138).

Na proposta de reforma, portanto, a avaliagdo era vista como tendo a potencialidade

de melhorar o planejamento estratégico e a tomada de decisdo, especialmente no que tange a
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alocacdo de recursos com mais eficiéncia, contribuindo ainda para aumentar a responsabilizacao
dos agentes publicos.

Em sintese, a avaliagcdo se constituia recurso essencial no quadro da “Nova
Administragao Publica”, a qual pretende dotar os Estados nacionais de uma nova governanca
com o intuito de enfrentar a sua crise fiscal através de formas de intervencdo adaptadas ao novo

padrdo de acumulagio.
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PARTE II - INTERESSES EM ARTICULACAO E SUJEITOS SOCIAIS EM
MOVIMENTO - A FORMACAO DE UMA REDE NO CAMPO DA

QUALIFICACAO PROFISSIONAL

Capitulo 3 - O “moderno principe industrial**’; a educacio como panacéia®’

3.1 A educaciio profissional na “aventura industrialista”**

O ingresso do empresariado industrial brasileiro no debate educacional ndo € recente.
Ao contrario, desde 1938, quando se fizeram representar na Confederacao Nacional da Industria
(CND)*, os industriais sempre estiveram no campo da luta hegemonica pedagégica’®. A CNI,
atuando especialmente através de sua triade pedagégica (SENAI, SESI, IEL)", se constituiu
historicamente num complexo organismo de busca de hegemonia da visdo de mundo da

burguesia industrial na perspectiva de preservar e dinamizar a acumulacao de capital.

2 A utilizagdo do termo “moderno principe industrial” se inspira no livro de Rodrigues (1998), com o mesmo titulo.
Refere-se a Confederagdo Nacional da Inddstria a qual, segundo o autor, vem se constituindo no mais importante
orgdo colegiado de representacdo da burguesia industrial brasileira, com interlocu¢do com os Poderes Legislativo e
Executivo. Embora nio substitua os partidos politicos legalmente instituidos, constitui-se, para esse autor, num
Estado Maior intelectual da burguesia, ou seja, num partido organico com capacidade para aglutinar a vontade
coletiva dos industriais no intuito de torna-la universal. O recurso do autor a elaboragdo gramsciana fica claramente
evidenciado.

# Nio se desconhece a importincia e nem o papel de outras fracdes de classe da burguesia. Entretanto, como a
economia nacional se consolidou tendo como eixo dindmico a inddstria manufatureira, centra-se a discussdo desse
capitulo no protagonismo da burguesia industrial e de sua principal entidade de representag@o na area da qualificagdo
profissional.

“ Essa expressdo também é tomada de Rodrigues (1998), anteriormente citado.

4 Buscando construir uma entidade representativa, os industriais brasileiros instituiram em meados de 1820 a
Sociedade Auxiliadora da Inddstria Nacional (SAIN) a qual se seguiu o Centro Industrial do Brasil (CIB) em 1904,
transformado por sua vez, em Confederagdo Industrial do Brasil (também CIB) em 1933. Esta encerra suas
atividades em 1938, cedendo lugar para a Confederagcdo Nacional da Industria (CNI) cujo nascimento foi marcado
pela Era Vargas no bojo de um processo de moderniza¢do conservadora.

46 A . , . . . . N . N ~

Luta hegemonica estd sendo entendida aqui no sentido gramsciano para se referir as disputas e a correlagdo de
forcas entre os industriais e a classe trabalhadora e entre segmentos da propria burguesia no sentido dos primeiros (os
industriais) imporem como universal seus interesses particulares.

4T SENAI (Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial), SESI (Servico Social da Industria), IEL (Instituto Euvaldo
Lodi).
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Ainda que se reconhecga certa debilidade estrutural e histérica do setor industrial
frente ao Estado e a outras fracdes da burguesia e sua associagdo subordinada ao capital
transnacional, ndo se pode atribuir a esse segmento “um excessivo grau de passividade nas suas
formas de atuagdo politica” (Rodrigues, 1998, p. 40). Isto porque tal segmento conseguiu
construir e disseminar ao longo do tempo discursos cientificos, politicos e filoséficos capazes de
“convencer” as classes sociais a se tornarem participes da constru¢do de cada novo momento do
capitalismo brasileiro. A preocupacdo histérica da burguesia industrial com a educacdo da classe
trabalhadora figura como um dos eixos estruturantes dessa luta hegemonica.

De 1938 a 1980, o pensamento pedagdgico da CNI foi marcado pelo moével da
industrializagc@o. Inicialmente, constituia-se numa contraposi¢do ao passado agrario-exportador
baseado no trabalho escravo, concretizando-se numa proposta educacional que visava claramente
a socializacdo do trabalhador a civilizacdo urbano-industrial.

Portanto, a CNI atribuia ao pais agrario, atrasado, com suas “classes parasitdrias” a
causa dos problemas do Brasil. Assim sendo, a imagem de “nacdo industrializada”, representando
o futuro promissor, foi construida pelos industriais como aquela que deveria congregar os
esforcos de superacdo dos problemas brasileiros. Nesse quadro, a educagdo era vista como tendo
papel fundamental, quer dizer, como representando uma das alavancas da industrializagdo.
Propugnando a educagdo como indutora do desenvolvimento econdmico, 0 pensamento
pedagdgico da CNI se sustentava em duas balizas fundamentais: luta contra a mentalidade pré-
industrial e pela superacdo da “improvisacdo” da qualificacio profissional. (RODRIGUES, 1998,

p.75)
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Convém mencionar que foi nesse contexto que se deu a criacdo do SENALI, através do
Decreto-lei n°. 4048 de janeiro de 1942*°. E certo que a criacdo dessa entidade ocorreu em meio a
um processo de centralizacdo autoritdria do Estado, o qual visava o atendimento da demanda de
trabalhadores qualificados cujo aumento decorreu da ado¢do de um projeto industrialista de
desenvolvimento. Mas o assumir do SENAI pelos industriais se deu com a passagem destes, de
uma atitude de ‘“resisténcia passiva’, para um posicionamento de “coopera¢do pronta” com a
instancia estatal®.

Dessa forma, mesmo que o SENALI tenha sido imposto pelo Estado, ao invés de ter
sido “cria” dos proprios industriais (CUNHA, 2000, p.46), estes assumiram o controle
(montagem e gerenciamento) da entidade que representaria a instauracdo no Brasil do ensino
industrial em larga escala e que se constituiria na mais importante e massiva acao educativa no
campo profissional assumida pelo empresariado industrial. Essa circunstdncia imprimiu a essa
entidade uma natureza ambigua, a meio caminho entre setor publico e privado. De fato, o SENAI
tem um estatuto sui generis, desde que, embora tenha sido criado pelo Presidente da Republica,
através de decreto-lei, sua direcdo foi entregue a2 CNI, entidade representativa dos industriais.”

E importante destacar que o decreto-lei de criacio do SENAI é contemporineo da

chamada Reforma Capanema que instituiu as leis organicas do ensino industrial, agricola e

* Logo em 1943 foi criada entidade semelhante — o Servi¢o Nacional de Aprendizagem Comercial (SENAC) — como
a correspondente do SENAI para o setor comercial, sob a direcdo da Confederagdo Nacional do Comércio (CNC). O
conjunto SENAI/SENAC foi imediatamente denominado sistema “S”, sendo composto hoje, além das instituicdes
pioneiras, pelo Servico Nacional de Aprendizagem Rural (SENAR), pelo Servico Nacional de Aprendizagem do
Transporte (SENAT), além do Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE).

* Para Cunha (2000, p. 47), mesmo tendo agido coercitivamente na criagio do SENAI, o Estado, permeado pelo
corporativismo patrimonialista, “favoreceu” a negociacdo com os contendores, “tanto assim que os industriais
paulistas conseguiram com o formato original do SENAI reforgar sua exigéncia de manter intacta e efetivamente
poderosa a FIESP, ao contrario do que pretendia a primeira versdo do Enquadramento Sindical Brasileiro”.

% A preocupagio da burguesia com a (con)formagdo da forga-de-trabalho demandada pelo incipiente parque
industrial brasileiro ndo se restringiu a formagado técnico-profissional, mas abrangeu aspectos ético-morais, de satde
e de lazer. Para tanto, além do SENALI, foi instituido o Servico Social da Industria — SESI em 1946.
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comercial, as quais consolidaram o ensino técnico-profissional nas trés dreas da economia. Com
essa reforma, deslocou-se todo o ensino profissionalizante para o grau médio, ficando a escola
priméria com conteddo exclusivamente geral.”’ O ensino médio compreendia cinco ramos: o
primeiro, o secundério, dedicava-se ao ensino puramente académico; os demais, tinham como
objetivo preparar forca-de-trabalho especifica para os setores da producdo e da burocracia
(CUNHA, 2000, p. 41).*

O sistema “S” se estruturou como uma rede paralela a esse sistema oficial, para o
atendimento de necessidades imediatas da industria e do comércio em expansdo. Com isso,

consolidou-se uma dupla dicotomia:

De um lado, a capacita¢do de trabalhadores restrita a uma tarefa ou a uma ocupagao,
dispensando a educacdo geral. De outro, a reorganizagcdo do ensino médio dicotomizado:
uma perspectiva enfatiza a educagdo geral e a outra trata da qualificacdo especificamente
atrelada ao mercado de trabalho. (CARVALHO, 2003, p.81).53

Para Jamamoto e Carvalho (1988, p.261), foram problemas de ordem orgamentéria
que levaram o Estado a atuar como agéncia de pressao, procurando “interessar” o empresariado
industrial na qualificacdo da for¢a-de-trabalho em atividades ndo exclusivamente relacionadas as

unidades de produgﬁo.54 Assim, ter-se-ia estabelecido uma divisio de tarefas em que o Estado se

St , Esse deslocamento foi uma forma de selecionar os alunos “mais escolarizaveis”. Antes dessa lei, o ensino
profissional, realizado pelas escolas de aprendizes artifices, era quase que exclusivamente destinado “as classes
menos favorecidas”. Assim, provavelmente incorporava alunos que, em virtude de sua origem social/cultural, se
situavam entre os menos “educdveis”. Depois dessa lei, mesmo que o ensino industrial recrutasse os piores dentre 0s
concluintes do ensino primdrio, era de se esperar que seu rendimento fosse superior ao dos ‘desvalidos’ da situagdo
anterior. Nesse sentido, embora permanecesse como critério necessario, a pobreza ndo mais se apresentava como
requisito suficiente para o aprendizado de um oficio, como ocorria até entao.

5 s . . ~ o, . . . ~
? Excetuando-se o secunddrio, os demais ramos ndo permitiam acesso ao ensino superior, salvo em situacdes
especificas, detalhadas nas normas das leis organicas de cada um dos ramos de ensino.

>3 Para Kuenzer (2001, p.27), a categoria que permite compreender a construgdo histérica do processo de formagio
profissional no Brasil é a da dualidade estrutural. Esta permite apreender a separacdo imprimida no interior do
sistema educacional entre os que iriam desempenhar fungdes intelectuais e os destinados as fung¢des instrumentais,
como fruto da divisdo social e técnica do trabalho. Esta dualidade na trajetdria educacional brasileira data do periodo
colonial, cuja heranca escravocrata reforcou, pelo preconceito a partir dai disseminado, a dicotomia entre trabalho
manual e intelectual.

> Ainda que Vargas buscasse ampliar suas bases de apoio politico pela incorporagdo das classes trabalhadoras
urbanas, sua atuac¢do na area social obedeceu a uma orientacdo filoséfica e administrativa clara e intencionalmente
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encarregava da educacdo primdria e do ensino superior, ficando o setor industrial com a maior
parte do ensino profissionalizante. Ainda para esses autores, a instituicio do sistema SENAI
beneficiou especialmente a fracdo dominante da burguesia, pois permitiu a socializacao dos
custos, decorrentes da contribuicdo compulséria imposta pelo Estado para o financiamento da
formacdo de operdrios para a inddstria, com as empresas de menor porte. O mesmo que se aplica
ao setor comercial.

O aprofundamento do processo econdmico a partir de meados da década de 1950
acabou por conceder ao Brasil o status de nagdo industrializada. A CNI reconhece, contudo, o
fato inconteste de que a industrializacdo ndo fez o pais superar seus grandes problemas sociais,
tal como previsto.

Por isso, a entidade tenta recompor sua hegemonia (e, consequentemente, da
burguesia industrial) pela perseguicdo de um novo objetivo: a transformacgao do Brasil, de pais
subdesenvolvido, em desenvolvido, por meio da modernizacdo econdmica. Esta, por sua vez,
requereria o aprimoramento do parque industrial através do aumento da producio e, sobretudo, da
produtividade. O aumento da produtividade, por seu turno, seria o resultado de um vetor
tecnoldgico, representado pelo reequipamento industrial obtido pela importacdo de maquinaria, e
de um vetor humano. Em relacdo a este, a CNI considera que, se a educacdo nacional foi de
alguma maneira adequada a transi¢do do pais ao capitalismo industrial, naquela nova conjuntura
precisava sofrer rapidas transformacdes sob pena de entravar irremediavelmente o crescimento
econdmico-industrial do pafs.

Partindo disso, o discurso industrial passou a enfatizar a “necessdria” universaliza¢ao

do ensino basico (entendido como primério) de forma a que os trabalhadores tivessem acesso aos

contencionista, tendo em vista reduzir despesas ou mesmo aumentar reservas para realizar investimentos em areas
“nao sociais”. (GUILHON, 1996)
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“conhecimentos gerais imprescindiveis a compreensdo dos processos técnicos”. Porém, a
entidade considerava, a0 mesmo tempo, que, face aos investimentos requeridos, seria uma
“utopia nefasta” supor que todos poderiam ter acesso a educagdo bdsica necessdria.
(RODRIGUES, 1998, p.40). Com relacdo a formacdo profissional, a CNI propunha ndo sé
superar a deficiéncia quantitativa dos quadros formados, como imprimir ao processo educativo
um cardter eminentemente utilitario ou pratico.

E conveniente mostrar que nos 19 anos que se seguiram a promulgacdo das leis
organicas de 1942, travou-se uma disputa hegemonica entre os cursos bdsicos industriais e o
ensino praticado pelo SENAI, com claro predominio deste dltimo. Ainda que os primeiros
tenham se expandido nesse periodo, tal expansdo se fez por meio de unidades escolares de
pequeno porte, resultando em elevado custo médio por aluno, e através do oferecimento de cursos
restritos, em decorréncia da impossibilidade de ampliagcdo das oficinas. Porém, o mais importante
a destacar é o papel pouco significativo que tais escolas tiveram, ao contrdrio do SENAI, na
formacdo da forca-de-trabalho necessdaria a expansdo do processo de industrializacdo. Em
primeiro lugar, porque

as novas ocupagdes surgidas com as transformagdes da economia dificilmente seriam
desempenhdveis pelos operdrios formados segundo curriculos desenhados no inicio da
década anterior, quando a politica governamental de industrializacdo estava nos seus
primérdios. (CUNHA, 2000, p. 153).

Em segundo lugar, porque as exigéncias burocriticas impediam, ou pelo menos
dificultavam tomadas de decisdo com a rapidez e a flexibilidade necessdrias para dar mais
agilidade a dindmica educativa.

E, finalmente, em razdo tanto das elevadas taxas de evasdo ocasionadas por fatores de

ordem econdmica e por deficiéncias do corpo docente e dos equipamentos, como também pela
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adoc¢do de metodologias inapropriadas ao publico, constituido, em grande parte, dos “desvalidos”
0s quais, muitas vezes, ndo demonstravam nenhuma vocacao profissional.

Ainda que o SENALI tivesse também dificuldades em atender suas proprias demandas
por causa da ampliacdo e diversificacdo destas no bojo da intensificacio da dindmica
industrializante, gozava de maior autonomia que as escolas industriais da rede oficial. Ademais,
reunia melhores condicdes de organizar cursos conforme as exigéncias postas pelas realidades
locais e de manter um entrosamento mais sistemdtico com os empresdrios. Tais fatores

constituiram, para o SENALI, circunstancias mais favordveis

para uma pronta resposta as demandas de formacdo profissional das mais diferentes
formas, regides e volumes, impossiveis de serem dadas por um sistema rigido, uniforme
e centralizado como o das antigas escolas de aprendizes artifices e o das escolas
industriais, que o sucedeu. (CUNHA, 2000, p. 49).

Nesse contexto, ndo € de admirar a posi¢cdo hegemodnica ocupada pelo SENAI no
campo da educacdo profissional. Como conseqiiéncia, e através de um longo processo
consubstanciado em leis e decretos, especialmente as chamadas “leis das equivaléncias™, o curso
basico industrial foi perdendo seu carater profissionalizante, assumindo conteudos cada vez mais
gerais, culminando com sua extin¢ao no final da década de 1950.

Esse fato significou o reconhecimento definitivo do SENAI como agéncia de
preparacdo de operdrios qualificados, o que foi favorecido pelo préoprio descrédito das escolas
industriais. Contudo, ndo se deve esquecer a influéncia dos educadores liberais para os quais as
“leis das equivaléncias” significavam a eliminagdo de “restricdes incompativeis com a sociedade
democratica que se pensava construir’ (Cunha, 2000, p.156) apds a vivéncia do longo periodo
ditatorial de Vargas.

A Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional promulgada em fins de 1961

culminou esse processo, fazendo, de certa forma, uma conciliagdo entre esses dois grupos de
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interesses: do SENAI e dos educadores liberais. De um lado, reforcou as “leis das equivaléncias”
e unificou o primeiro ciclo da escola média num tronco comum, criando o gindsio, cuja finalidade

principal seria oferecer educacdo geral, ou seja, sem especializacao.

As razdes apontadas para a desejabilidade da fusdo dos ramos eram trés. Primeiro, seria
um imperativo de justica social em uma sociedade democritica pois haveria uma
formacao basica comum a todos. Segundo, seria retardada a especializa¢do, deixada para
0 2° ciclo, conforme os ditames da psicopedagogia. Terceiro, haveria uma desejavel
adequacdo as necessidades industriais, demandando trabalhadores altamente qualificados
(de nivel correspondente ao 2° ciclo) e outros sem qualifica¢do especial (correspondendo
ao nivel primadrio e 1° ciclo). (SUCUPIRA apud CUNHA, 2000, p. 167).

Por outro lado, a LDB de 1961 consolidou toda a legislagdo existente sobre a
aprendizagem profissional em geral e a industrial em particular, mantendo as entidades do
SENALI e até expandindo-as a partir de 1964, quando da ascensao dos militares ao poder.

Com isso, apesar dos avancos dessa LDB, de cunho humanista e pautada nos
principios da Escola Nova, ndo foi rompida a légica dualista fundada na diferenciacao de classes
sociais. Isso ocorreu apesar da existéncia de tendéncias favordveis a constitui¢do de uma escola
secunddria unificada, que nao institucionalizasse a separacdo entre o trabalho manual e o
intelectual.

Nessa conjuntura, os ramos profissionais do 2° ciclo assumiram uma fungao cada vez
mais claramente propedé€utica. Paralelamente, as universidades viviam situacdes de dificuldades
em termos de absor¢do dos egressos do nivel médio. Por outro lado, a partir de 1964, na esteira
do processo de modernizacdo do pais o qual colocou a exigéncia de inser¢do na economia
internacional, aumentou a demanda de preparacdo de recursos humanos para o mercado de
trabalho em expansdo. Nesse quadro, foi adotada, segundo Cunha (2000, p. 181), a mais
ambiciosa medida de politica educacional do pais, concretizada na lei n°. 5692 de 11 de agosto de

1971, determinando a profissionalizacdo universal e compulséria no ensino de 2° grau e a
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iniciacdo profissional para os cursos em nivel de 1° grau.”” Com isso, desaparecem 0s cursos
exclusivamente propedéuticos os quais foram substituidos por cursos profissionalizantes. Isto
significa, segundo Manfredi (2002, p. 105) a transformacdo do modelo humanistico/cientifico em
outro, de cunho cientifico/tecnolégico.

A concepcdo de viés economicista e tecnicista que fundamentava essa lei, na prética,
ndo rompeu com a histdrica dualidade do ensino profissional brasileiro. Ao contrdrio, permitiu a
existéncia de uma rede de escolas publicas mantidas pela Unido (constituindo a rede federal) e
pelos estados e municipios (formando as redes respectivas), ao lado de outra rede mantida por
entidades privadas, incluindo-se ai aquelas do sistema “S”.

A dualidade do sistema de ensino, porém, ndo se mostrou incompativel com o modelo
fordista de producdo capitalista. Por outro lado, em que pese €nfase do discurso empresarial em
torno da escolarizacio da forca-de-trabalho, este deixou a possibilidade, como se viu
anteriormente, de formacdo de uma classe trabalhadora, a despeito da sua baixa escolaridade.

De fato, o processo de constituicdo do mercado de trabalho brasileiro permitiu que a
estrutura industrial se assentasse no trabalho desqualificado, pelo fato de ndo serem as
caracteristicas educacionais da for¢a-de-trabalho um fator impeditivo do avanco industrial.

E certo que a trajetéria de industrializacdo acelerada do pafs permitiu (depois de 1930
e, mais particularmente, a partir da segunda politica de substituicdo de importacdes do Plano de
Metas de J. K.) a constru¢do e a consolidagcdo, até os anos 1970, de um parque produtivo
moderno, complexo e diversificado, com elevada capacidade de geracdo de empregos, entre os

quais ganharam destaque os vinculados a industria de transformacao.

% Para Cunha (2000, p.185-189), fatores alheios ao campo educativo acabaram por determinar a reforma de 1971: a
preparacdo compulséria ao trabalho diminuiria a solicitagdo de ampliacdo de vagas nos cursos superiores,
arrefecendo, por um lado, a luta politica em torno do aumento de verbas para o ensino universitdrio e, por outro,
diminuindo a frustracdo dos profissionais de nivel superior em razdo das dificuldades de obtencdo de empregos
compativeis com seu grau de ensino.
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Contudo, essa dindmica ndo foi acompanhada por um processo de reforma agréria
(que provocasse transformacdes na producdo agricola e na estrutura agrdria, com maior
democratizacdo da propriedade rural), o que provocou o deslocamento, para os centros urbanos,
de vastos contingentes populacionais caracterizados por baixos niveis de escolaridade e de
qualificacao profissional.

Esse fato, aliado & ndo universalizacdo dos direitos sociais basicos™®, garantiu uma
extensa oferta de mao-de-obra a baixo custo para o processo de industrializacdo, além de explicar
a recorréncia a informalidade na trajetéria do desenvolvimento nacional. De fato, o setor formal
ndo conseguiu absorver os contingentes populacionais que se acumulavam nas cidades, apesar do
seu dinamismo em termos de geracdo de empregos.

Ademais, esses fatores (vasto exército industrial de reserva, caracteristicas
desfavordveis da for¢a-de-trabalho e auséncia de um sistema publico de protecao ao trabalhador),
reforcados pela repressdo que vérios governos, a partir de 1930, exerceram contra os
trabalhadores, fragilizaram a sua agdo politica e seu poder de organizacdo. Por isso, ainda que
baseada em padrdes fordistas no que se refere a base técnica e produtiva, a consolidacdo da
estrutura industrial brasileira ndo foi seguida por um movimento concomitante de
homogeneizacdo social: ndo foi possivel aos trabalhadores, através de Negociacdes Coletivas,
construirem uma estrutura de ocupagdes, tal como montada pelos paises centrais, € nem
estabelecerem uma regulacdo publica sobre as condicdes de contratagdo, remuneracdo e uso da

mao-de-obra, sendo a regra dominante o poder empresarial de alocacdo do trabalho.

%% Realmente, as acdes do Estado brasileiro na drea social sempre tiveram papel subordinado & economia, além de
estarem desvinculadas dos projetos de desenvolvimento, atribuindo-lhes a funcdo clara de atenuacdo de conflitos.
Pode-se ainda apontar o cariter regressivo e limitado das Politicas Sociais, tornando as iniciativas governamentais
nessa drea, muitas vezes, indcuas face a instabilidade dos recursos para elas canalizados, os quais foram
preferencialmente encaminhados para estimular o crescimento econdomico.
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Portanto, a fragilidade das relagdes de trabalho no Brasil dificultou a construciao de
um sistema social de controle do uso da for¢a-de-trabalho pelas empresas no contexto do qual a
questdo da qualificacdo profissional pudesse ser debatida e definida.

Assim sendo, o fato de a qualificacdo ter escapado a qualquer processo de negociagcao
no ambito das relacdes de trabalho limitou as possibilidades de montagem de um sistema
educacional que promovesse um ensino basico de qualidade e uma qualificagdo profissional
adequada, apesar do discurso empresarial. Nesse contexto, a educagdo profissional no pais
sempre se constituiu numa alternativa para os “menos favorecidos” no ambito de um sistema de
ensino dual, seletivo e excludente, o qual reservava a elite e a classe dirigente o ensino
secundério de cunho propedéutico numa sociedade em que o principal critério de ascensdo social
se relaciona ao ingresso num curso universitario.

E importante dizer que a educacio profissional ndo pode ser vista unicamente como
decorréncia direta e imediata das necessidades de mao-de-obra qualificada ja que sua construgdo
se deu como parte de um conjunto de acdes voltadas predominantemente para os ‘“problemas
sociais”, desenvolvidas no ambito das entidades empresariais. Deve-se lembrar que o SESI, ao
lado do SENAI, tal como SENAC e SESC desempenhava papel fundamental na conformacao
“moral e civica” da forca-de-trabalho. Para tanto, atuava nas dreas da educacdo, saude, lazer e
servico social. Se, nos paises desenvolvidos, esse tipo de atuacdo era parte integrante do Estado
de Bem-estar, no Brasil ela apresentou uma peculiaridade. “Ao invés de politicas sociais publicas
coordenadas pelo Estado e destinadas ao conjunto da sociedade, o governo brasileiro cria o SESI
e entrega-o a CNI com o fito de atingir (pequenas) parcelas da classe operaria” (RODRIGUES,
1998, p.24)

De toda forma, a qualificacdo sempre serviu de instrumento indispensdvel ao

processo de industrializacdo do pais, seja como parte do chamamento ideolégico em torno de um
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projeto de desenvolvimento, seja como exigéncia posta por setores de ponta com maior poder de
barganha. Estes, em funcdo de um padrao de relacdes corporativas entre Estado e sociedade,
conseguiram instrumentalizar seus interesses, condicionando o oferecimento de um ensino e uma
qualificacdo profissional de acordo com as exigéncias do processo produtivo, o que era negado
aos trabalhadores.

Com isso, o sistema nacional de qualificagcdo profissional ndo se estruturou com base
no conhecimento das demandas globais do mercado de trabalho, construidas socialmente, mas em
requisicoes pontuais de empresas, especialmente dos segmentos mais modernos, a partir de
pontos de estrangulamentos apresentados por setores e estratos especificos (técnicos e operarios
mais qualificados). Foi exatamente para a capacitacdo destes que foram organizadas as escolas
técnicas pelos governos estaduais e federais e as escolas de aprendizagem, pelo sistema “S”.

Paralelamente a esses sistemas, foram se desenvolvendo experiéncias isoladas, de
cunho assistencial, configurando uma multiplicidade de atores e iniciativas as quais ofereciam
cursos rapidos aos setores mais desfavorecidos, sem que tivessem necessariamente relacio com
as necessidades do mercado de trabalho.

Além disso, a educacdo profissional se estruturou de forma autdnoma e paralela ao
sistema educacional, tendo este se caracterizado, por conta das poucas exigéncias de escolaridade
do mercado de trabalho, pela seletividade, pouca cobertura, escassez de recursos e baixa
qualidade das acdes pedagdgicas. Com isso, apresenta ainda hoje resultados nos quais se
sobressaem indices desalentadores sobre a escolaridade da for¢a-de-trabalho, apesar dos esfor¢os

empreendidos nos tltimos anos para minorar essa situagao.
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3.2 A educacio profissional para uma economia competitiva

Conforme visto no item anterior, nao € novo o interesse da burguesia industrial pela
educacdo da classe trabalhadora. O que mudou hoje foi o contetido do discurso pedagdgico para
conformar um modelo de formacdo profissional mais moderno, quer dizer, mais adequado ao
contexto de globalizacdo econdmica.

Portanto, ndo é mais a constru¢do de uma nacdo industrializada que o pensamento
pedagdgico da CNI pretende mobilizar. Nao se trata mais de renegar o passado agrario-
exportador, este ja tendo sido superado pela escalada industrial. Agora, trata-se de combater o
modelo de desenvolvimento inculcado ao pais, caracterizado pela “introversdao econdmica”,
considerada fator impeditivo de processos de reestruturacdo industrial, vistos como condi¢des
necessdrias para que o pais alcance o status de economia internacionalmente competitiva.

Assim, de nagdo industrializada e, posteriormente, de pais desenvolvido, o
pensamento pedagégico da CNI se voltou para o objetivo de tornar o pais uma economia
competitiva.

As transformacdes capitalistas ocorridas em ambito mundial no plano produtivo,
financeiro e politico, conjugadas a crise do modelo de desenvolvimento adotado no Brasil
forjaram o reconhecimento, por parte do setor industrial, da existéncia de uma nova etapa para a
economia do pais, pela verificacdo do esgotamento dos esfor¢os substitutivos de importagcdes. A
CNI (1998) orientou-se, assim, pela busca de mercados externos como nova meta estratégica
industrial. A articulacdo ao mercado externo requereria, nessa orientacdo, o aumento da
competitividade da industria brasileira para o que se tornaria imprescindivel rdpida incorporagdo
do progresso técnico, exigindo medidas de reforma do Estado, da educacdo e da formacdo

profissional. A crise fiscal e a desarticulacdo administrativa, frutos de um Estado anacronico,

119



moldado as exigéncias da etapa econdmica anterior, teriam tornado necessaria reforma do Estado
na direc@o do favorecimento da integracdo do pais na economia internacional competitiva.

Nesse sentido, os industriais propuseram, por um lado, uma forte acdo estatal no
campo do desenvolvimento tecnoldgico, ampliando e mantendo estiveis os investimentos
publicos em ciéncia e tecnologia e oferecendo tratamento fiscal especial (isencdo) para os
investimentos privados em P & D. Além disso, a politica tecnolégica deveria, na proposta
empresarial, reduzir as barreiras & importacdo de tecnologia jd que a imposi¢do de barreiras
tarifarias e nao tarifarias que caracterizou o modelo substitutivo de importagdo teria provocado a
obsolescéncia tecnoldgica de parte significativa do parque industrial.

Para os empresarios industriais, o papel do Estado, nesse contexto, deveria ser o de
coordenacgdo dos agentes produtivos, garantindo a regéncia das leis de mercado ou, simplesmente,
o de criar um ambiente econdmico favordvel a esse aumento de produtividade e efici€ncia
econdmica. Para assumir o perfil necessdrio, o Estado deveria reduzir os impostos ao capital,
realizar as privatizagdes exigidas, deslocando-se da posicdo de produtor de bens e servi¢os para o

de agente de “investimentos sociais e de infra-estrutura”, além de eliminar regulamentacdes

indevidas na economia.

Enfim, o Estado deve cobrar menos impostos ao capital, aumentar seus investimentos no
setor produtivo, desregulamentar a economia, além de transformar o Ministério do
Interior, através de suas embaixadas, num agente fomentador da integracdo da economia
brasileira aos mercados externos (RODRIGUES, 1998, p.103).

Nessa andlise, além da obsolescéncia das maquinas e equipamentos, a disponibilidade
e a qualidade dos recursos humanos apareceram como pontos de estrangulamento interno na

busca da competitividade.

Para os empresarios industriais, a permanéncia do analfabetismo, a baixa cobertura da
populagdo escolarizavel (tanto a nivel secunddrio quanto superior), e a reduzida
integracdo universidade-empresa sdo problemas que persistem. (RODRIGUES, 1998, p.
103).
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Esses mesmos empresdrios localizaram no distanciamento entre exigéncias do setor
produtivo e a estrutura e o funcionamento do sistema educacional — até do proprio SENAI — uma
das principais falhas da educacgdo brasileira. Nesse caso, propuseram uma mudanga qualitativa do
sistema educacional e na sua relagdo com a formagao profissional. A proposta de universaliza¢ao
da educagdo bdésica apareceu como a grande novidade do discurso industrial nessa conjuntura.
Para Rodrigues (1998, p. 138), a modificacdo mais profunda na proposta pedagdgica da CNI se
circunscreveu a educacio bdsica. Em primeiro lugar, o préprio conceito de educagdo bdsica se
ampliou, na medida em que passou a englobar o ensino fundamental e o médio, somando cerca
de 11 anos de escolaridade. Em segundo lugar, enquanto anteriormente a proposta de
universalizacdo do ensino, restrita ao ensino primdrio, era vista concomitantemente como
aspiracdo ‘“nefasta” agora ndo levantou nenhum argumento contraposto a proposicdo de
universalizacdo da educagdo bésica.

Por outro lado, a "tdbua de valores” da educacdo bdésica foi ampliada para incorporar
diretrizes relacionadas ao “aprender a aprender” e ao “aprender a pensar” posto que as novas
formas de producdo e de organizacdo industrial estariam demandando um novo perfil de
trabalhador, com maior capacidade de abstracdo. Se tais qualidades deveriam ser “aprendidas” e
“desenvolvidas” ja desde a educag@o bdsica, ndo deveriam sé-lo menos no ambito da formacao
profissional.

Dessa forma, se o pensamento industrial até entdo deixava margem para a
constituicdo de uma forca-de-trabalho sem escolarizacdo prévia, “pode-se levantar a hipdtese de
que a constituicdo de um exército de reserva industrial de novo tipo demanda necessariamente

uma base escolar mais larga e sélida” (RODRIGUES, 1998, p. 140).
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As rapidas e profundas transformacdes ocorridas no processo capitalista de trabalho,
ao demandarem um trabalhador com um novo perfil, teriam tornado anacronico todo o sistema
educativo orientado pelos principios do paradigma fordista de produ¢do em massa.

Agora, o conceito de formagdo humana desenvolvido pela CNI incluiu
necessariamente a idéia de uma educacdo de cariter geral e abrangente, fornecida pelo ensino
basico e uma qualificacdo polivalente que garanta a “empregabilidade” ja que a nova dinamica do
mercado de trabalho implicaria em modificacdes constantes ou até mesmo destruicdo de
atividades profissionais.

O discurso da CNI passou a enfatizar que € o avanco tecnolégico, baseado na
microeletronica e na informética, o fator determinante da necessidade de ampliagdo e maior
complexificacdo dos conhecimentos necessarios ao trabalhador. Nesse contexto, um bom sistema
educacional tornou-se condi¢do de reducdo das desigualdades sociais. Tal sistema, ao permitir a
inclusdo de todos, possibilitaria o desenvolvimento das potencialidades, inclusive dos
desfavorecidos, impedindo a formacdo de uma categoria de perdedores na concorréncia do
mercado de trabalho.

Convém dizer que a busca de maior eficiéncia da industria brasileira visando o
alcance de patamares mais elevados de competitividade, inclusive nas inddstrias de ramos
tradicionais, foi entendida como soluc@o para os problemas econdmico-sociais brasileiros. Isto
porque o aumento da producdo por esse meio obtido propiciaria crescimento do saldrio real o
que, na nossa economia, caracterizada por baixa renda per capita, resultaria em expansdo da
demanda o que, por sua vez, redundaria em um desenvolvimento auto-sustentado, com melhor
distribuicao de renda.

Como, para os industriais, o crescimento econdmico, por si s6, ndo modificaria

radicalmente o quadro de pobreza existente, far-se-ia necessaria uma ampla reforma social que
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privilegiasse o investimento na formacdo de capital humano, j4 que o conhecimento se
constituiria na principal matéria-prima para a competitividade econdmica.

Nesse quadro, a educacdo bdsica, articulada a educagdo profissional, passou a se
constituir simultaneamente elemento de competitividade e instrumento de acesso ao emprego,
pelos trabalhadores e, inclusive, de criagdo de novas possibilidades de ocupagdo fora do mercado
de trabalho formal.

Para alcancar esses objetivos, a educagdo bdsica necessitava ser reformulada
radicalmente, mas ndo necessitava de menor transformacdo a qualificacdo profissional, na
opinido da CNI. Tal 6rgdo defendeu, em primeiro lugar, a educacio bdsica como requisito da
educagdo profissional — esta j4 ndo poderia substituir aquela e ndo poderia ser ignorada no
contexto da preparacdo profissional da for¢a-de-trabalho, como no paradigma taylorista-fordista.
Portanto, a educagdo profissional deveria se alicercar numa educacdo bdsica ampla e sélida,
superando a histérica dualidade do sistema educativo brasileiro.

No que tange a qualificacdo profissional, as referéncias qualificacionais que passaram
a balizar o pensamento da CNI se ancoraram no conceito de polivaléncia como aquele que da
conta de capacitar o trabalhador para atuar em diferentes postos de trabalho dentro de uma
mesma ‘“familia ocupacional”, constituindo, nesse caso, um verdadeiro “seguro contra o
desemprego”. Assim, além da educacao bdsica, deveria haver uma qualifica¢do polivalente.

Opondo-se as teses da desqualificacdo e da polarizagdo das qualificagdes, a CNI
passou a acreditar que as exigéncias do emprego industrial hoje supdem a elevacdo da
qualificacdo média dos trabalhadores, ou seja, sua requalificac@o. Esta tese encontra-se na raiz do
modelo de competéncia que agora baliza a l6gica de utilizacdo da forga-de-trabalho e de

definicao do seu proprio perfil.
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Em sintese, a proposta adotada pela CNI supde a tese da requalificagdo da forca-de-
trabalho como conseqiiéncia dos novos requisitos qualificacionais demandados pela atual
organizacdo do trabalho e da producao.

E bem verdade que, embora haja divergéncias, em dmbito mundial, sobre os efeitos
liquidos da modernizag¢do produtiva sobre o emprego, parece haver consenso de que a oferta de
emprego mudou de qualidade, a0 menos nos setores mais modernos e dindmicos da economia.

Contudo, conforme mostrado no capitulo 1 desta tese, a reestruturacdo produtiva no
Brasil teve um cardter reativo as politicas macroecondmicas do governo. Estas, por um lado,
submeteram repentinamente as empresas do pais a novos padrdes de concorréncia internacional
em razdo da brusca e indiscriminada liberaliza¢do do comércio exterior. Por outro, favoreceram a
retracdo do mercado interno face a ado¢do de um plano de estabilizacdo consubstanciado em
politicas monetdrias restritivas e politicas orcamentérias contencionistas, o que estimulou formas
predatérias de competicdo intercapitalista. Isso resultou num quadro dramético de retracao do
emprego e de precarizagdo das situagdes de ocupacdo da forgca-de-trabalho.

Isto porque, no bojo dessa dinamica, as empresas ofereceram uma resposta

marcada por decisdes de externalizagcdo (terceiriza¢do) de producdo e servigos, de
focaliza¢do da atividade econdmica com reducdo da capacidade produtiva final e de
modernizagdo tecnoldgica e organizacional pontual. (DEDECCA, 1998, p.282).

O padrao de reestruturagdo, assim, ndo se pautou na incorporagdo generalizada de um
“novo” paradigma produtivo e tecnoldgico: privilegiou, sobretudo, a flexibilizacdo das relagdes
de trabalho e a reducdo de custos, especialmente os salariais, produzindo, em conseqii€ncia,
precarizacdo e maior heterogeneidade nas formas de insercdo e remuneracdo da mao-de-obra,
além de elevagdo do desemprego.

De acordo com Carvalho (2003), o processo de modernizagdo nos paises da América
Latina correspondeu a uma exigéncia externa.
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Tais processos que tiveram origem das empresas multinacionais pela sua necessidade de
reinsercio na nova divisdo internacional do trabalho, s6 mais tarde foi acompanhado por
empresas nacionais, com vistas a conquista de mercados externos. (CARVALHO, 2003,
p-44)

Portanto, esse processo teve um carater exégeno, posto que baseado na necessidade
de atender aos requisitos de qualidade impostos pela demanda externa, e seletivo, ja4 que se
verificou apenas em alguns setores ou atividades ligadas ao mercado mundial.

E importante destacar que, diferentemente do centro capitalista, os processos de
modernizacdo tecnoldgica nesses paises vém se apoiando em métodos arcaicos de controle da
forca-de-trabalho, expressos em baixos saldrios, facilidade de admissdo/demissdo, elevadas
cargas hordrias, restricdes a atuacdo sindical, etc. Como conseqiiéncia, a flexibilidade de cunho
qualitativo que poderia significar reorganizacdo do trabalho e polivaléncia e, portanto, aumento
da qualificagdo, ndo se constituiu em eixo fundamental desses processos.

Portanto, pelo fato de as mudangas no processo produtivo terem sido pouco
freqiientes (em razdo do padrdo de reorganiza¢ao econdmica), ndo ocorreram mudangas de monta
nas exigéncias de qualificacdo profissional. Mais do que isso: para o empresariado como um
todo, essa necessidade assumiu posi¢ao secunddria comparativamente as estratégias de controle
da forca-de-trabalho que visam evitar “as pressdes que, a seu juizo, aumentam a rigidez no uso da
mao-de-obra”. (PREALC apud CARVALHO, 2003, p. 45).

Apesar disso, como resultado do rdpido processo de reorganizacdo econdmica na
década 1990 e de seus efeitos sobre a performance das empresas, produziu-se tal necessidade
para determinados setores do empresariado: aqueles que vém priorizando as inovacoes

tecnoldgicas e/ou organizacionais para atender aos requisitos de qualidade impostos pela

demanda externa ou mesmo para se manter competitivamente no mercado.
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Na otica destes, a CNI propds um novo perfil para as relagdes trabalhistas que possa

contribuir para a competitividade das empresas e do sistema econdmico.

Para isso, os encargos e direitos sociais devem ser reduzidos e flexibilizados, o sistema
social precisa ser reformulado, o poder normativo da Justica do Trabalho deve ser
eliminado, a Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT) deve ser extinta ou reduzida a
um minimo de regras muito gerais. (RODRIGUES, 1998, p.122).

A questdo educacional se constituiu parte integrante dessa agenda de “modernizacido”
das relagcdes trabalhistas, ao favorecer maior flexibilidade no mercado de trabalho, ji que o
aumento do nivel de qualidade da forca-de-trabalho pode facilitar, na visdo dos empresarios, a
transferéncia de trabalhadores entre ocupagdes e, com isso, reduzir o componente estrutural do
desemprego. (CNI,1995)

E claro que convém dar destaque aos esforcos empresariais no sentido de introduzir
técnicas e métodos da chamada nova organizacido produtiva, tais como o just-in-time, kanbam,
kaizen, organizacdo celular, controle estatistico do processo, C.C.Q (Circulos de Controle de
Qualidade), etc.”’ Porém, “o carater conflitivo das relacdes de trabalho e a resisténcia das
empresas em ampliar a participacdo dos trabalhadores nas decisdes relativas ao processo
produtivo” (LEITE, 1994, p. 41-42) vém modificando as caracteristicas dessas técnicas e até
dificultando sua disseminag¢do no pais. Com isso, tem-se uma organiza¢do do trabalho que tendeu
a manter tragos importantes da organizagado taylorista-fordista, conservando formas de gestdo da

mao-de-obra autoritdrias e pouco compativeis com o comprometimento € o envolvimento dos

trabalhadores, o que revela o cariz conservador da nossa modernizacdo. Por isso, Salerno (apud

37 Para Leite (2003), o processo de reestruturagio produtiva no Brasil se iniciou no final dos anos 1970, no bojo da
crise do “Milagre Econdmico”. Esta crise ensejou o aumento das exportagdes (para producdo de superavit e
pagamento da divida externa), o que colocou as empresas brasileiras frente a novos padrdes de qualidade, forcando a
modificacdo nas suas estratégias de competitividade. De 1984-1985, com a retomada do crescimento econdmico e
até o final da década teria acontecido a segunda “onda” de inovagdes nas empresas. Mas foi, de fato, na década de
1990 que se disseminaram estratégias organizacionais e formas de gestdo do trabalho mais compativeis com as
necessidades de flexibilizagdo da produgdo, quando a abertura comercial obrigou as empresas a melhorarem suas
estratégias de produtividade para fazer frente a concorréncia internacional.
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LEITE, 1994, p. 44) afirma que a “maior qualificagdo desses trabalhadores seria, na verdade, a
disciplina fabril, ao invés do conhecimento técnico”, revelando que a modernizacdo tecnoldgica
se imbrica com as relacdes de trabalho.

De fato, a propria CNI reconheceu a necessidade de uma “mudanca cultural” em
direcdo a ‘“novas atitudes empresariais” que possam, pela valorizacdo do capital humano,
redundar em maior eficiéncia e competitividade industrial.

Contudo, conforme visto antes, apenas as empresas mais competitivas dos setores de
ponta adotaram estratégias de reestruturacdo produtiva consubstanciadas em mudancas internas
de cardter mais sistémico, envolvendo inovacgdes técnico-organizacionais que atingem
exclusivamente o ndcleo mais qualificado da for¢a-de-trabalho. Para estes trabalhadores, haveria
necessidade de uma formacdo mais geral que lhes possibilitasse uma capacidade de
aprendizagem mais continua e a incorporagdo dos principios da polivaléncia e da
multifuncionalidade, de forma a adequar o trabalhador as novas demandas de setor produtivo.
Para os demais trabalhadores — os periféricos - o trabalho tende a ser destituido de conteido mais
complexo, experimentando-se ai a existéncia de um trabalho mais precdrio, mais instavel e mal
remunerado, além de menos qualificado.

Com isso, potencializa-se no pais o principal traco do mercado de trabalho
contemporaneo no que diz respeito a qualificacdo — “minimo de educacdo para a maioria € o
maximo para minoria” (SALM, 1979, p. 35). Assim, se é verdade que se verificam exigéncias de
elevacdo da qualificacdo do trabalhador, estas se dirigem a um nudcleo muito reduzido da forca-
de-trabalho: aquele encarregado de vigiar e alimentar as mdquinas, além de intervir quando
necessario. Amplos contingentes de trabalhadores estdo confinados a trabalhos pouco exigentes
em termos de qualificacdo, mesmo que se observe a tendéncia a utilizacdo de mao-de-obra com

niveis mais elevados de escolaridade.
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Sdo esses elementos que hoje condicionam o debate sobre qualificacdo e competéncia
frente a reestruturacdo da base produtiva com acirramento da concorréncia externa,
explicada pela abrupta abertura comercial da economia brasileira nos anos 90.
(DEDECCA, 1998, p. 280).

Em que pese esses condicionantes, os empresarios, especialmente os seus segmentos
congregados na CNI, entraram de maneira resoluta nesse debate assumindo uma postura
propositiva, expressa por: apoio a todo esforco de universalizacdo da educacdo bdsica, inclusive
por meio de financiamento direto a criacdo de escolas; luta pela participagdo efetiva na gestdo das
institui¢cdes educacionais, seja no campo administrativo-financeiro seja na defini¢cao de conteidos
e curriculos e, principalmente, no estabelecimento de critérios de avaliagdo das agéncias
formadoras; defesa intransigente do modelo privatista de gestdo das instituicdes de formacdo
profissional do empresariado.

Tais propostas foram construidas em meio a “ameacas” formuladas ao SENAI, num
novo contexto de disputa hegemonica no campo da formacdo profissional. Em primeiro lugar,
mudancas no sistema produtivo, como decorréncia da adocio de estratégias de reestruturacdo
industrial, sobretudo a automacdo e a polivaléncia, reduziram o numero de trabalhadores
empregados na industria e, consequentemente, a receita do SENAI, vinculada a folha de saldrios;
paralelamente, processos conjugados de terceirizacdo, de terciarizagdo e de informalizagﬁo58
implicaram na transferéncia de atividades e de recursos para campos subordinados ao raio de
atuacao de outras entidades do sistema “S”.

Além disso, as transformacOes nas organizacOes produtivas puseram em Xxeque 0S
métodos educativos adotados pelo SENAI, baseados nos principios tayloristas-fordistas de

organizacdo do trabalho e da producio, e centralizados nos cursos de aprendizagem.

%% Terceirizagdo consiste na transferéncia de parte da producio ou de certos servicos a fornecedores ou empresas.
Terciarizagdo significa reducdo absoluta ou relativa da producdo industrial concomitantemente ao crescimento do
setor de servicos. A informalizagdo, de acordo com Cunha (2000, p. 220), na medida em que implica em ndo
“registro” dos empregados, afetou a contribui¢do compulséria devida ao SENAI visto que € a folha de pagamentos
que serve de base para seu célculo.
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Acrescente-se a isso a reivindicacdo dos empresarios de reducdo dos fatores de custo
da forca-de-trabalho, dentre os quais das contribuicdes para o sistema “S”, apds a abertura da
economia a concorréncia internacional.

Ja criticas a gestdo das entidades que compdem o sistema “S” vieram tanto do Estado
— gerando propostas de maior controle por parte do Ministério do Trabalho, mas, principalmente,
do Tribunal de Contas da Unido — como da sociedade. Esta passou a defender a gestdo tripartite
do SENAI e de suas congéneres como parte da defesa de criacdo de amplo espagco para a
participacdo, especialmente dos trabalhadores, na definicdo/implementacdo de politicas de
formagdo profissional.

Mas as mais inesperadas ameagas ao SENAI, segundo Cunha (2000, p. 224-233),
vieram de dentro da prépria instituicdo, fundamentadas em duas ordens de argumentos.
Argumentos de cunho ético-politico significaram o direcionamento das lealdades ideoldgicas do
segmento burocratico para a valoriza¢io do ensino publico, visto como destinatdrio exclusivo das
verbas publicas. Em funcdo disso, a geréncia da contribuicdo compulséria ao SENAI pelos
industriais passou a ser vista como apropriagdo indevida de recursos publicos. Como
conseqiiéncia, grupos de técnicos passaram a defender a passagem dessa instituicdo para o setor
publico, para por fim a ambigiiidade presente desde a sua criacdo quanto a natureza publica ou
privada da entidade. Outros grupos, ainda que continuassem defendendo a sua permanéncia no
campo privado, ou melhor dizendo, no da sociedade civil, propugnou uma gestao partilhada dos
industriais com governo e trabalhadores ou exclusivamente com estes dltimos.

Argumentos de cunho técnico-administrativo foram formulados a partir da adocao,
pelo SENAI, do método de Gestao pela Qualidade Total, o qual induziu os técnicos “a pensar os
servicos que presta — o negécio — em fungdo de seus clientes, que deveriam estar envolvidos com

a gestdo da propria instituicao” (CUNHA, 2000, p. 225).
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Nesse novo contexto, a dire¢do nacional do SENAI passou a desenvolver estratégias
de enfrentamento as ameacgas que sofria. Tais estratégias se consubstanciaram em processos de
reestruturacdo do modelo de formacgdo profissional até entdo adotado. Ainda que em meio a

resisténcias internas, a direcdo do SENAI propds “repensar 19427

. Mesmo afirmando que o pais
alcancou “razodvel competitividade internacional”, apesar de uma formacao profissional pautada
na “parcelizacdo do saber” propria da organizacgdo taylorista-fordista do trabalho, reconheceu que
as novas necessidades do processo produtivo implicariam numa formacao profissional de novo
tipo significando repensar as diretrizes educativas fundamentais até entdo seguidas pelo SENAI.

Para a entidade, portanto, o SENAI teria um “modelo de comprovado sucesso”,
precisando apenas ser adequado as novas exigéncias de aumento da competitividade internacional
assim como da melhoria da qualidade do setor produtivo.

Objetivando especificamente quebrar as resisténcias dos empresarios em relacdo a
contribuicdo compulséria ao SENAI, este alertou para o fato de que os processos de
modernizacdo produtiva exigiriam servicos de formacdo profissional em massa, capazes de
abastecer o mercado de mao-de-obra qualificada nas novas préaticas produtivas. Tais exigéncias
ndo poderiam ser atendidas a ndo ser por uma entidade capaz de “atuar na modernizacdo do pais e
de liderar os empresdrios como agentes de transformacdo”. (CNI, 1994), o que significa dizer a
propria CNI, através do SENAI. Por isso, paralelamente a proposta de universalizacdo da
educacdo bdsica e de maior “publicizacdo” das institui¢cdes estatais, a CNI fez uma defesa
intransigente do modelo privatista de gestdo das instituicdes de formacdo profissional sob a
direcdo do empresariado, ja4 que sua triade pedagdgica (SENAI — SESI — IEL) representaria,

conforme dito antes, um modelo de comprovado sucesso. (RODRIGUES, 1998, p. 117).

391942 foi o ano de criagio do SENAI. Essa expressio significa repensar as diretrizes fundamentais estabelecidas
pela entidade desde aquela época.
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Na verdade, a CNI precisou lutar para permanecer com o Unico 6rgao dirigente do
sistema de formacdo profissional voltado ao setor industrial. Na perspectiva de dar maior
organicidade 2 sua atuagdo, criou o Sistema CNI*® como um organismo complexo, mas articulado
e indissocidvel, “capaz” de responder aos desafios postos por essa conjuntura.

Com isso, além de ter conseguido manter o pleno dominio sobre o SENAI/SESI, ou
seja, de ter impedido uma maior democratizacdo e controle social sobre o sistema, os industriais
preservaram a tributacdo compulsdria para a sua sustentacao.

Mas além da manutencao da contribuicdo compulséria, o SENAI adotou ainda como
estratégia a busca de novas fontes de receita, inclusive cobranca de cursos e outros servigos, tanto

das empresas quanto dos alunos, num processo direcionado a sua auto-sustentacio ou

autoprivatizagcdo, como quer Cunha (2000, p. 261).

Com essa orientagcdo estratégica, o SENAI parece estar fechando o flanco aberto a
ameaca das centrais sindicais (inclusive dos sindicatos a que estao filiados seus préprios
funciondrios) de virem a participar da gestdo da instituicdo, trazendo consigo maior
participacdo do Estado nos conselhos. Se a contribui¢do compulséria deixar de ser
cobrada, nd3o haveria mais fundamento para que os trabalhadores, nem o Estado,
participarem dos conselhos do SENAI, em igualdade de condi¢des com os empresdarios.

Nesse contexto, os vultosos recursos do FAT, que ddo sustentacdo financeira as
acoes do PLANFOR, passaram a ser vistos pelo SENAI como uma das vias viabilizadoras da sua
propria autoprivatizacdo num quadro de aberta competicdo com outras instituicdes de formagdo
profissional, tendo as escolas técnicas federais como seus principais competidores. Estas, a partir
da reforma de ensino médio e profissional dos anos 1990, se aproximaram do espaco
tradicionalmente ocupado pelos centros de formagao profissional dessa entidade empresarial.

Dessa forma, de uma posicao inicial de franco afastamento do publico e dos objetivos

do PLANFOR e de defesa de reformulacdo de seu modelo de atuagdo comandada internamente, o

% A criagdo desse sistema se deu na gestio de Albano Franco por meio da incorporagio do sistema de formagio
profissional composto pelo SENAI, SESI, IEL a estrutura da CNI, 6rgdo maximo dos industriais, com sua
conseqiiente reformulac¢@o organizacional.
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Sistema “S” foi paulatinamente se incorporando as ag¢des dos PEQ’s, ampliando
significativamente, ao longo do tempo, a sua participagdo no PLANFOR em termos de recursos
obtidos, publico atingido e acdes realizadas.

Finalmente, deve-se retomar dizendo que o interesse empresarial pela formulacio e
implementagdo de uma nova Politica de Qualificacdo Profissional adveio, por um lado, de
exigéncias de aumento dos requisitos de qualificacdo da forca-de-trabalho postas por setores
modernos da economia. Estes, visando elevar sua competitividade no atual contexto de
globalizacdo econdmico-financeira, abertura da economia e acirrada concorréncia, passaram a
adotar inovacdes tecnoldgicas e a proceder a alteracdes nos processos de trabalho que ensejaram
a formulacdo de demandas por modificacdes no modelo de formagao até entdo adotado.

Mas a adesdo dos empresdrios a Politica formulada pelo MTE, que passou a se
constituir no principal protagonista no campo da educagdo profissional a partir de 1996, nao se
deu sem resisténcias, ocorrendo muito mais como estratégia estabelecida contra as ameacas a sua

mais importante iniciativa no campo da educac¢do profissional, representada pelo SENAL

132



Capitulo 4 - O_Estado frente ao desemprego: a _educacio profissional como estratégia

privilegiada

4.1 O novo protagonismo do Ministério do Trabalho na educacio profissional: entre a

promocio da competitividade e o combate a exclusio social

A crescente participacdo dos Ministérios do Trabalho na defini¢do e implementacio
de sistemas de formacdo profissional se constituiu num fendmeno novo na América Latina. De
fato, na atualidade, os sistemas nacionais de formacgdo profissional foram impulsionados por tais
Ministérios através da mobilizacdo e articulagdo de experiéncias, entidades e recursos fisicos e
humanos jé existentes no mercado e na sociedade.

No Brasil, até a década de 1990, o Ministério do Trabalho vinha tendo papel
secunddrio relativamente aos empreendimentos privados e ao Ministério da Educacao. O SENAI,
entre os primeiros, era o detentor de clara hegemonia no campo do ensino profissional, enquanto
o segundo empreendia refor¢o do ensino propriamente escolar no mesmo campo.

O pouco envolvimento do Ministério do Trabalho com a questio da formacgdo
profissional relaciona-se com o fato, mostrado no capitulo 3 desta tese, de que nao se constituiu
no Brasil um sistema de relagdes de trabalho no interior do qual a qualificagdo profissional
pudesse ser debatida e definida. Por outro lado, o forte dinamismo e a capacidade de absor¢do de
parcelas significativas da populacdo economicamente ativa ao mercado de trabalho formal
apresentados pela industrializacdo brasileira contribuiram para que o desemprego involuntério
ndo figurasse como questdo relevante. Isto porque havia a perspectiva de expansdo continua do

mercado de trabalho, mesmo se evidenciando nele problemas estruturais, manifestos pelo grande
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peso das relagdes informais, pela precariedade dos postos de trabalho gerados e pelos baixos
niveis de escolaridade e de qualificacdo da mao-de-obra.

Ja o atual protagonismo do Ministério do Trabalho decorreu, de um lado, das
mudancas ocorridas na industria. Estas implicaram na utilizacdo de novos padrdes de organizacdo
do trabalho e da produgdo, os quais alteraram ndo apenas o conteido do trabalho e as
qualificacdes requeridas, mas igualmente, a forma de utilizacdo da forca-de-trabalho. Esses
fatores conjugados se traduziram num crescente questionamento do modelo de educacdo
profissional em vigor e, consequentemente, da hegemonia até entio inabaldvel do SENAI. Nesse
contexto, a formacdo profissional passou a se apresentar, ndo somente como requisito necessario
para alcar as empresas e o proprio pais ao patamar da competitividade, mas também como
estratégia capaz de minimizar os efeitos daquelas mudancas sobre o trabalho e a estrutura do
emprego. Esse fato colocou para os Ministérios do Trabalho uma pressdo para o atendimento de
demandas que decorreram das alteragdes evidenciadas no perfil das qualificacdes valorizadas
pelo mercado de trabalho.

Por outro lado, o novo significado atribuido as politicas de emprego elevou ao
primeiro plano as iniciativas publicas no campo da educacio profissional. Esta passou a ser vista
pelos governos como pré-requisito necessario ao aumento das chances do trabalhador obter
trabalho em curto prazo e como condi¢do exigida para a manuten¢do da sua “empregabilidade”,
no periodo em que continuar desempregado.

O novo significado atribuido as politicas de emprego decorreu de transformacgdes
verificadas no capitalismo mundial. Estas se consubstanciaram na predomindncia do capital
financeiro, na mudanga do paradigma tecnolégico da industria e em processos de reestruturacao

produtiva os quais provocaram aumento da exclusdo social e do desemprego, observando-se, ndo
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s6 mudanga no perfil deste Ultimo, mas ainda, uma crescente heterogeneidade das formas de
contratacdo e das condi¢des de trabalho.

Nesse contexto, a questdo do emprego e do desemprego passou a ocupar o centro das
preocupacdes dos governos. Contudo, obstdculos crescentes foram vivenciados pelos Estados no
enfrentamento dessa problemadtica. Do lado dos recursos, tais obstadculos advieram tanto em razao
da ampliacdo dos gastos — devido ao proprio aumento desemprego — quanto da reducdo das
receitas — face a diminuicao do ritmo de crescimento econdmico e da dificuldade de tributar o
capital especulativo.

Assim, a crise do trabalho, advinda dessas transformagdes do capitalismo, ocorreu
concomitantemente as dificuldades de fazer face as despesas que seriam necessdrias para oferecer
a protecdo social requerida e cujas restricdes sdo decorrentes ainda da adocdo, pelo Estado, de
politicas fiscais e monetdrias rigidas e contencionistas. A partir disso, houve uma reorganizacdo
dos sistemas de protecao social, observando-se mudangas na composicao dos recursos, bem como
um redirecionamento das acdes no sentido de uma maior focalizacdo para atingir os segmentos
mais frageis do mercado de trabalho. Nesse quadro, ganharam relevo acdes que até entdo tinham
um cardter secunddrio frente as politicas mais amplas de desenvolvimento econdmico e social — a
intermediacdo de mao-de-obra, a qualificacdo profissional, o incentivo a contratacdo pelas
empresas, etc.

E bom destacar que o trinsito no padrio de competitividade industrial, daquele
caracteristico do paradigma taylorista-fordista, para outro, fundado na capacidade de adaptacao e
inovacgdo de produtos e processos visando economias de escopo, forjou uma mudanga no préprio
sentido da atuacdo estatal. Esta passou a visar, através de mecanismos de interven¢do econdmica
que reforcam o lado da oferta, a promogio e a elevacdo da competitividade de economias abertas

por meio da inovacdo e da flexibilidade na organizagcdo da produgdo e do trabalho e do préprio
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mercado. Nesse contexto, a competitividade estrutural e a busca da flexibilidade passaram a se
constituir em eixos definidores do contetddo e da prépria orientacdo das Politicas Sociais.

Por isso, houve uma mudancga significativa no padriao de intervencdo econdmica e de
gestdo da forca-de-trabalho relativamente as chamadas politicas de pleno emprego estabelecidas
ap6s 1945. Estas, através de taxas elevadas de crescimento do produto, objetivavam garantir
trabalho e renda ao conjunto dos trabalhadores. Desse modo, a politica econdmica estava
comprometida com o crescimento da produgdo e do consumo, vistos como eixos centrais para a
obtencdo do pleno emprego. Os Sistemas Publicos de Emprego dos paises desenvolvidos
inseriram-se nesse quadro mais geral como elementos fundamentais de prote¢do do trabalhador e
como garantias de maior eficiéncia do mercado de trabalho. Contudo, assumiram um carater
complementar em face daquelas politicas que buscavam garantir postos de trabalho suficientes

para absorver a mao-de-obra disponivel.

O SPE tornou-se uma pega complementar no esquema de protecdo social e afirmacio
dos direitos sociais. Seus trés programas centrais (o seguro-desemprego, a intermediacio
da mao-de-obra e a formagdo profissional) exerciam uma fungdo ‘auxiliar
compensatéria’ a politica de pleno emprego, isto €, procuravam atuar sobre problemas
localizados, momentaneos ou residuais do mercado de trabalho. (PRONI, GIMENEZ,
MORETTO, 2003, p. 236-237).

Em sintese, problemas de ordem financeira conjugados a redefini¢do das prioridades
da atuacgdo estatal num quadro de profundas transformag¢des no mundo do trabalho favoreceram
uma nova abordagem em relagcdo as questdes do mercado de trabalho que se concretizaram nas
chamadas “politicas de nova geracdo” (AZEREDO, 1998).

Com isso, as politicas de crescimento bem como as de controle social sobre o uso do
trabalho pelas empresas, que sustentaram os elevados niveis de emprego e renda no pds II
Guerra, perderam ““seu conteiido sistémico de plena incorporagdo social” (POCHMANN, 1998a,

p. 111), ou seja, de inser¢do num projeto mais amplo de desenvolvimento econdmico e social.
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Assim, as politicas de emprego transformaram-se em politicas de mercado de trabalho, com
alteragcdes importantes nos seus objetivos e conteidos, comparativamente ao periodo anterior.

Em primeiro lugar, houve mudancgas significativas na composicao do gasto com
politicas publicas de mercado de trabalho, refletindo a maior preocupacdo com as chamadas
politicas ativas de emprego, em detrimento das chamadas politicas passivas (ou
compensatorias),’’ observando-se aumento na participacio do setor privado. Além de serem
acompanhadas por medidas destinadas a flexibilizar as relagOes trabalhistas, as intervengdes
sobre o mercado de trabalho passaram a se caracterizar ainda por agdes provisorias e focalizadas
e com gestdo descentralizada, com ampla participacao de atores sociais diversificados.

Porém, a alteracdo mais significativa promovida por essas politicas residiu na sua
circunscricdo as questdes que interferem no funcionamento do mercado de trabalho, ou seja, aos
multiplos desequilibrios que afetam unicamente os mecanismos de mercado. Isso explica o fato
de que aquelas acdes que eram consideradas acessodrias a politica de pleno emprego (qualificacdao
profissional e intermediacdo de mao-de-obra, entre outras) tenham assumido a condi¢do de
nucleo central das politicas de mercado de trabalho.

Na medida em que, sob a hegemonia neoliberal, foram redefinidos os objetivos da
politica econdmica no sentido da contenc¢ao inflaciondria e do equilibrio das contas publicas em
detrimento da promocgdo do crescimento econdmico, da ampliacdo do emprego e da expansao das

estruturas de bem-estar restaram a essas politicas duas prioridades:

1. reduzir a pressdo sobre o mercado de trabalho — por meio da expansdo da cobertura e
dos prazos do seguro-desemprego, da antecipacdo da aposentadoria e do aumento da
permanéncia dos jovens no sistema educacional, e 2. facilitar a insercio ou reinser¢do
ocupacional dos grupos mais vulnerdveis — com programas de primeiro emprego,
reciclagem ou requalificagdo profissional e incentivo a abertura de pequenos negécios.
(PRONI, GIMENEZ, MORETTO, 2003, p. 239).

o Apesar disso, as politicas passivas ainda correspondem 2 maior parte dos gastos em razio do aumento das despesas
com o seguro-desemprego e o peso das aposentadorias.
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Nesse sentido, ndo se trata de uma mudanga de termos, mas da ado¢ao de um modelo
de desenvolvimento baseado na liberdade e na competitividade dos agentes econdmicos, sendo
consideradas prioritdrias apenas aquelas acdes sobre a oferta de mao-de-obra de forma focalizada
naqueles grupos de trabalhadores que, por sua fragilidade, ndo conseguem emprego ou renda
estritamente pelos mecanismos de mercado.

Tendo deixado de desempenhar uma funcdo complementar a politica de pleno
emprego, restou a essas politicas, agora autdbnomas, além de buscar minimizar os efeitos adversos
da politica econdmica sobre a mao-de-obra e o mercado de trabalho, corrigir imperfeicdes que
impedem a competitividade dos trabalhadores para tornd-los aptos a brigar por um posto de
trabalho.

Essa perspectiva delimitou os objetivos da atuacdo estatal a eliminacdo das
deficiéncias de informac¢do do trabalhador ou de sua baixa educagao/qualificacdo e a criacao de
instrumentos de acesso aos meios necessarios a competicio do mercado. Outras situacdes que
ndo estejam ai circunscritas transformaram-se em causas de desemprego voluntdrio e, portanto,
fora do raio de atuacdo dessas politicas.

Enquanto nos paises desenvolvidos mudou o significado das politicas de emprego, no
Brasil, até a década de 1990, este sistema ainda ndo tinha nem mesmo se estruturado. E bem
verdade que o mercado de trabalho brasileiro se desenvolveu de forma dinamica, acompanhando
o crescimento acelerado da economia entre 1950 e 1980. Este desenvolvimento se deu por meio
do aumento progressivo da relacdo de assalariamento e do grau de formalizacdo dos vinculos
empregaticios, com uma tendéncia a diminuicdo da informalizacdo nas relagdes de trabalho,
ainda que tenham se ampliado o emprego doméstico, os trabalhos por conta prépria e os

pequenos negocios.
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Mas mesmo que a expansao da industria tenha revelado um desempenho favoravel ao
mercado de trabalho, possibilitando uma significativa criacdo de novos postos, ndo houve um

compromisso deliberado com o pleno emprego.

De fato, ndo houve uma preocupacdo em regular o funcionamento do mercado de
trabalho, impedindo uma pressao excessiva sobre os saldrios, nem se procurou fortalecer
o processo de negociacdo democrdtica das relacdes de trabalho, nem se constituiu uma
rede de protecdo social baseada no gasto publico que auxiliasse a construir uma
sociedade mais homogénea e socialmente justa. (PRONI, GIMENEZ, MORETTO,
2003, p. 244).

Como resultado dessa situagdo, o mercado de trabalho se caracterizou,
historicamente, por baixos salarios, pela informalidade e pela marginalidade. Na falta de uma
politica deliberada de pleno emprego, as leis trabalhistas e o sistema de protecdo social, tal como
instituidos, ndo lograram superar os tracos historicos da heterogeneidade e desigualdade do
mercado de trabalho brasileiro. Ao contririo, estando desconectado de uma politica de
distribuicao dos frutos do progresso material, a interven¢do no campo social apenas reproduziu as
desigualdades existentes, ndo diminuindo a assimetria entre o capital e o trabalho. Como
conseqiiéncia, ndo se construiu uma estrutura mais homogénea de ocupagdo e um sistema de
relagdes de trabalho tal como montado nos paises centrais, j4 que ndo se dispunha de
regulamentagdes que impusessem padroes minimos de condi¢des de trabalho e de remuneragdo,
explicando-se, assim, a elevada propor¢cdo de subempregos no pais.

Portanto, o ndo comprometimento com o pleno emprego aliado aos limites de
absor¢do da forga-de-trabalho pela dindmica capitalista impediu a defini¢do de um padrao digno
de inserc¢do no contexto do mercado de trabalho.

Ainda que tenham sido estabelecidas anteriormente medidas voltadas ao mercado de
trabalho e a protecdo do trabalhador, tomando-se como marco histérico a promulgacido da
Consolidacdo das Leis Trabalhistas (CLT), na década de 1940; mesmo que tenha sido criado o

chamado “Sistema S o qual, a partir da mesma década de 1940, passou a se constituir num dos
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principais instrumentos de qualifica¢do profissional da for¢a-de-trabalho; apesar da assisténcia ao
desempregado ja aparecer como questdo desde a mesma data; em que pese ter sido criado, em
1966, o Fundo de Garantia por Tempo de Servigco (FGTS) visando a protecdo do trabalhador
demitido sem justa causa; a despeito de ter se instituido o Servi¢o Nacional de Emprego (SINE),
na década de 1970, todas essas acdes se apresentaram como iniciativas isoladas e ndo um sistema
articulado de protecdo ao trabalhador.

Pode-se até reconhecer que esta dltima iniciativa (criagdo do SINE) marcou uma
mudanca na abordagem governamental frente a questdo do emprego e do mercado de trabalho.
Até entdo, o nivel de emprego era encarado como subproduto direto do crescimento e o
subemprego, como decorrente da inadequacdo do perfil da forca de trabalho aos requisitos
exigidos pelas empresas. Nesse caso, o campo preferencial de atuacdo do Estado era o de
recursos humanos.

Assim, a criacio do SINE em 1975% revelou uma outra forma de gestio
governamental na drea do trabalho sob a influéncia da Organizacdo Internacional do Trabalho
(OIT) e do entdo recém-criado Programa Regional de Emprego para a América Latina e Caribe
(PREALC). Na perspectiva de articular acdes estaduais e federais sob a coordenacdo do
Ministério do Trabalho, o SINE foi organizado em trés linhas bésicas de atuacdo: criacdo de uma
rede nacional de intermediacdo de mao-de-obra; montagem de um sistema de informagdes sobre
o mercado de trabalho; criacdo de programas de geracdo de emprego.

Contudo, o SINE nao chegou a apresentar resultados satisfatérios, desde que se viu
limitado tanto por insufici€éncia como por instabilidade do fluxo de recursos, além de nio ter tido

0 apoio necessdrio por parte dos governos estaduais. Para Azeredo (1998, p.61), o fraco

62 O Sistema Nacional de Emprego (SINE) foi criado pelo decreto n° 76.409 de 8 de outubro de 1975.
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desempenho do SINE pode também ser atribuido a inexisténcia de um programa de seguro-
desemprego no pais. Este, que se constitui no mais cldssico dos programas e das Politicas
Pdblicas de Emprego dos paises desenvolvidos, somente foi criado em 1986, em meio ao Plano
Cruzado e aos trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte.

A institucionalizacdo desse programa no Brasil coincidiu e refletiu a perda da
capacidade de geracdo de novos postos de trabalho, o aumento das ocupagdes vinculadas ao setor
informal e a elevacdo das taxas de desemprego, evidenciadas nessa década. Além disso, seu
estabelecimento traduziu uma tendéncia de regulacio do mercado de trabalho, na esteira dos
processos de mobilizacdo democratica e organizacdo da sociedade civil visando avancos no
campo da protecao social e sua institucionalizacao através da Constitui¢do de 1988.

Contudo, foi somente na década de 1990 que se constituiu um Sistema Publico de
Emprego, o qual foi possibilitado pela criacdo do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT)
considerado uma importante inova¢do no campo do financiamento das politicas de prote¢ao ao
trabalhador (AZEREDO, 1998). A criacdo desse fundo ndo s6 possibilitou a consolidacdo do
Seguro-desemprego como permitiu a ampliacdo e o custeio de outros programas, dentre os quais
se destaca o PLANFOR.

Ainda que o Sistema Publico de Emprego tenha tido um caréter tardio em relagdo nao
sO a experiéncia internacional como também ao préprio sistema de protecdo social brasileiro, teve
no FAT um instrumento tinico no terreno das politicas sociais tanto no pais como no mundo. Este
passou a se constituir no eixo ordenador da organizacdo de uma nova geracao de politicas na drea
do trabalho.

A implementacdo dessa nova geracdo de politicas, as quais se expressam num

conjunto significativo de programas, cuja sustentacdo financeira foi possibilitada por uma fonte
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propria de recursos, oriunda da arrecadagao do PIS/PASEP, ampliou o alcance institucional de

protecdo ao trabalhador.

Contudo, [...] tais esforcos ndo foram capazes de oferecer protecdo efetiva ao conjunto
dos trabalhadores brasileiros. O crescimento do volume de recursos disponiveis para os
programas publicos de emprego (com a instituicdo do FAT) ocorreu num momento em
que os problemas do mercado de trabalho brasileiro se aprofundavam. Em conseqiiéncia,
as demandas pelos programas se multiplicaram numa propor¢do maior do que a
capacidade de atendimento do sistema. Assim, ndo diminuiu, mas aumentou a
vulnerabilidade dos trabalhadores diante da inseguranga crescente da economia
brasileira. (PRONI, GIMENEZ, MORETTO, 2003, p. 252).

Isto porque, na verdade, a criacdo desse sistema nos anos 1990 correspondeu a
necessidade de enfrentar os efeitos das politicas econdmicas sobre o mercado de trabalho (tais
como descritos na Introdugdo desta tese), o qual aprofundou sua crise com uma forte ampliacao
do desemprego e piora nas condicdes de inser¢ao, protecdo e remuneracao da forca de trabalho.

Nao se pode esquecer que a criagdo desse Sistema fez parte de uma proposta mais
ampla de modificacdo das relacdes de trabalho no Brasil, articulada a idéia de reducdo dos
encargos patronais, de flexibilizacdo nas formas de contratagdo, com o estimulo a livre
negociacdo e a conseqiiente retirada do Estado, colocando novas fun¢des ao Ministério do
Trabalho.

Nesse quadro, a proliferacdo de iniciativas nessa darea refletiu esse novo papel
assumido pelo Ministério do Trabalho como articulador e gerenciador das a¢des que compdem
esse Sistema e como proponente de uma Politica Pablica de Trabalho e Renda (PPTR).

Principalmente no que diz respeito a qualificagdo profissional, esse Ministério, que,
desde a criacdo do SENAI em 1942, vinha tendo um papel secundario em termos de formulagao e
implementagdo da politica de educagdo profissional, assumiu posicao de destaque, apds a criacdo
da Secretaria Nacional de Formagao e Desenvolvimento Profissional (SEFOR). Esta, inclusive,
passou, a partir de 1995, a ser dirigida por profissionais com experiéncias de trabalho anteriores

no SENAI, bem como no espaco académico. “Com os antecedentes de seus dirigentes, a SEFOR
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chamou a si a coordenagdo de toda a oferta de educagdo profissional do pais” (CUNHA, 2000, p.
233).

Se nas décadas de 1940 e 1950, o SENAI detinha clara hegemonia no campo da
educagdo profissional, comprovada pela quase extingdo do 1° ciclo do ensino industrial em
proveito das suas escolas de aprendizagem, agora houve um protagonismo hegemonico do
Ministério do Trabalho. Este, inclusive, desafiou explicitamente ndo s6 as agéncias do sistema

“S” como também as escolas técnicas federais que

teriam uma distor¢do em seu modo de atuar baseado em um paradigma de trabalho e
qualificag@o em crise e estruturado pela oferta de cursos, com crescente dificuldade de
resposta a demandas do setor produtivo e da sociedade. (CUNHA, 2000, p. 239).

Convém destacar uma experiéncia desenvolvida em 1994 pelo Ministério do
Trabalho no campo da educacdo profissional, representada pelo Programa de Reciclagem
Profissional que se desenvolveu de forma integrada as ag¢des do SINE, antecipando muitos
aspectos definidos posteriormente pelo PLANFOR. Este Programa se realizou na gestdo de
Edgard Luiz Gutierrez Alves, quando este assumiu a Secretaria de Formacao e Desenvolvimento
Profissional na gestdao do Ministro Walter Barelli. Este Programa foi antecedido de discussdes da
Secretaria com outros sujeitos sociais (sindicalistas, empresdrios, académicos, técnicos do
governo e de institui¢des de qualificacdo) as quais tinham por objetivo construir um arcabouco de
idéias que permitisse formular uma proposta organizada de principios, diretrizes e conteidos para
acoes de formacdo profissional. Como resultado desse processo, foi formulado esse Programa
que se propunha a oferecer cursos de qualificacdo de forma sistemdtica e consistente, ampliando
o atendimento ao trabalhador desempregado. Esse Programa, financiado com recursos do FAT,
recomendava a utilizacdo de metodologias de ensino inovadoras, com conteudos contemplando
habilidades basicas e especificas e cujas modalidades deveriam ser flexiveis para incorporar a
diversidade da clientela e das realidades locais. Com cursos com uma carga hordria variando de
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60 a 240 horas, esse Programa previa a criagao/engajamento de Comissdes Estaduais de Emprego
como responsaveis pela sua gestio.”

Verifica-se, entdao, que no ambito do Sistema Publico de Emprego a qualificacao
profissional foi pouco a pouco ganhando destaque como importante estratégia de enfrentamento
do desemprego, culminando com o PLANFOR.

A entdo Secretaria, ja tendo essa experiéncia e contando com certo conhecimento
acumulado, por parte de grupos sociais interessados na questdo, impulsionou mudancas no
sistema de formacdo profissional em vigor até essa data e para isso articulou novas discussoes e
debates visando construir uma Politica Nacional de Educacdo Profissional (PNEP) a qual foi
operacionalizada pelo PLANFOR. Este foi visto como a concretizacdo dos principios de um novo
modelo de formacao, implicando formas renovadas de organizacdo e de seus arranjos politico-
institucionais.

Convém dizer que esse processo expressou e foi parte de um movimento maior de
constituicdo de um novo paradigma na América Latina por meio do qual a formagado profissional
adquiriu um novo papel nas politicas de emprego e de educacdo, como atividade permanente ao
longo de toda a vida. Nao por acaso, o PLANFOR elaborou um conceito de educacio profissional
que, dentre outros aspectos, demanda bases metodoldgicas em bases continuas e permanentes.

O PLANFOR também refletiu uma mudanca significativa na atuacdo do Estado que
agora delega certas funcdes a institui¢cdes e sujeitos sociais partilhando da mesma visdo de
Ministérios de Trabalho de outros paises de que no mercado e na sociedade existem recursos

fisicos e humanos, bem como experiéncias que podem ser articulados em rede.

Destaca-se a participagdo de empresdrios, trabalhadores e atores de niveis locais que
antes nao desempenhavam papéis expressivos, mas, sobretudo, verifica-se o surgimento

83 A primeira experiéncia concreta dessa proposta foi desenvolvida, a pedido do Ministério, pelo SINDUSCON-RJ,
recebendo o titulo Projeto Trabalhar Mais e Melhor.
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de atores até entdo ausentes, como ONG’s, associagdes religiosas, centros comunitérios,
universidades, movimentos sociais que se articulam para exercer influéncias nesse
campo. (ALMEIDA, 2003, p. 66).

No que diz respeito aos recursos, o Estado manteve-se como financiador das acdes de
qualificacdo, através do FAT, mas ndo mais de forma exclusiva. Ademais, assumiu a funcio de
regulador de fundos, além de captador de recursos por meio de parcerias.

Através dessas mudancas, o PLANFOR entendia estar construindo uma nova
institucionalidade. Esta deveria dar respostas as novas demandas em termos de qualificacdo
profissional, surgidas com o declinio da capacidade do setor industrial de gerar empregos e com
ampliacdo concomitante do setor de servigos, além do crescimento de pequenas e microempresas,
acompanhando o processo de terceirizacdo e terciariza¢do da economia.

O PLANFOR procurava focalizar suas a¢des nos segmentos de populacdes excluidos
do mercado de trabalho (tanto os que foram expulsos quanto os que nele ndo conseguem entrar)
ou nele inseridos informalmente, em condi¢des precérias. Por isso, priorizava desempregados
beneficidrios do seguro-desemprego, trabalhadores sob risco de desocupagdo e outras populacdes
em desvantagem social.

A preocupacdao com o desemprego se refletiu também na estratégia de planejamento
da oferta de cursos a partir da demanda do mercado. Por outro lado, a organizacdo modular das
acOes revelou a preocupacdo em oferecer uma educacdo que acompanhasse as constantes
mudancas de itinerarios profissionais.

Quanto a forma de implementacdo, esta foi pensada no contexto da estratégia de
articulacdo de uma politica nacional integrada ao Sistema Publico de Trabalho e Renda. Operou
basicamente por meio de duas modalidades. A primeira, dizia respeito aos Planos Estaduais de
Qualificagcdo, coordenados pelas Secretarias de Trabalho ou congéneres de cada unidade da
federacdo e homologados pelas respectivas Comissdes de Trabalho. Os projetos constantes desses
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Planos foram implementados mediante a contratacao de entidades de qualificacdo profissional via
licitagdo (ou sem essa exigéncia, em casos previstos em lei). A segunda modalidade de execucdo
referia-se as Parcerias Nacionais/Regionais com a rede de educagdo profissional do pais,
englobando seis grandes conjuntos de agéncias formadoras: os sistemas de ensino técnico federal,
estadual e municipal; as universidades publicas e privadas; o chamado Sistema S (SENAI/SESI,
SENAC/SESC, SENAR, SENAT/SEST, SEBRAE); os sindicatos de trabalhadores; as escolas e
fundacdes de empresas; as organizacdes nao-governamentais e a rede de ensino profissional livre.

Convém dizer que a politica de qualificacdo profissional concretizada no PLANFOR,
e orientada pelo conceito de empregabilidade, se constituia num dos componentes bdsicos da
estratégia de combate ao desemprego do governo FHC que incluia ainda a redugdo dos encargos
patronais e a flexibilizacdo das relacdes de trabalho, tal como anteriormente colocado.

Dessa forma, a qualificagdo era vista como elemento indispensédvel (ao oferecer ao
trabalhador saber sobre o processo de trabalho e uma visao global da empresa) do novo padrao de
relacdo capital-trabalho, fundado na negociacdo direta, visando contratacdo das condicdes e
relacdes de trabalho.

O PLANFOR, em ultima instancia, visava dar respostas a determinados segmentos da
sociedade (especialmente empresarios e trabalhadores) que reivindicavam mudancgas no campo
educacional e, particularmente no da qualificacdo profissional, na perspectiva de elevar o patamar
de competitividade do pais e de favorecer o ajustamento da forca de trabalho as demandas do
mercado, no perfil e quantidade requeridos. Essa acdo se voltava particularmente aos segmentos
mais afetados pelos processos de reestruturacdo produtiva e pelas politicas macroecondmicas
implementadas. Esse Plano refletiu ainda mudancgas institucionais que alteraram o arcabouc¢o do

Estado e do sistema de relagdes de trabalho direcionado para o estabelecimento de formas de
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gestdao, remuneracdo e de uso do tempo de trabalho baseados na flexibilidade e cuja definicao

seria feita no interior das firmas, através de negociacao direta entre empresdrios e trabalhadores.

42 O MEC e a reforma do ensino médio e profissional dos anos 1990: entre a

universalizacao do ensino e a reducio de custos

Conforme dito no item anterior, as atuais politicas de qualificacdo profissional
resultaram, em grande medida, das modifica¢cdes introduzidas pelo Estado no contetido e direcao
das politicas de emprego no sentido de amenizar os efeitos perversos dos processos de
estabilizacdo e de ajuste econdmico sobre o mundo do trabalho. Como se viu, este fato
transformou o papel dos Ministérios do Trabalho que passaram a ter um protagonismo até entdao
inédito no campo da educagdo profissional.

Contudo, o destaque atribuido a educag@o como elemento estratégico que condiciona
o alcance de maior competitividade pelo setor produtivo também permitiu a formulacdo de
propostas que concretizaram as politicas de ajuste na esfera educacional, nos marcos do
Consenso de Washington. Assim, o Ministério da Educacao (MEC) promoveu uma reforma no
ensino médio e na educagdo profissional justificada a partir da necessidade de formar
trabalhadores para atender as exigéncias do setor produtivo, tendo como principais instrumentos
legais a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional e o Decreto 2.208/97.

Tendo como referéncia mudangas no mundo do trabalho, a reforma do ensino
profissional assumiu como objetivos a melhoria da oferta e a sua expansdo, propiciada pelo
aumento do nimero de vagas pelo setor publico e pela criacio do segmento comunitdrio que

reuniria outros sujeitos sociais no oferecimento da educacio profissional.
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A educacdo profissional assumiu, entdo, o cardter de terminalidade (ndo garantindo
acesso ao ensino superior) e de educacao continuada, podendo ser realizada a qualquer tempo por
jovens e adultos, de forma modular e independente do grau de escolaridade anterior.

A proposta de realizacdo de cursos em bases modulares pretendia atender a
perspectiva de conferir maior flexibilidade ao curriculo em fun¢ao da redu¢do do emprego formal
e estavel, do fim das trajetdrias profissionais e das continuas mudangas de dreas de atuagdo ao
longo da vida profissional.

A atual LDB representou um avango por incluir pela primeira vez um capitulo, ainda
que curto, inteiramente dedicado ao ensino profissional. Contudo, procedeu a uma separacdo
clara entre a educacdo profissional de nivel técnico e o ensino médio. Assim, estabeleceu-se uma
organizacdo independente para a educacgdo profissional que pode ser integrada ou articulada ao
ensino médio, contando com uma oferta concomitante ou seqiiencial a este. Esse fato recompds a
“dualidade de sistemas” propria da reforma Capanema da década de 1940.

A existéncia de sistemas e redes distintos contradiz uma concep¢do de educagdo
profissional (defendida, a nivel do discurso até mesmo pelos gestores das Politicas Publicas),
segundo a qual a preparacdo para o trabalho figuraria como momento posterior a escola basica
unitdria que ofereceria os conhecimentos bdsicos necessarios ao desempenho critico e criativo na
atividade produtiva. Com essa separacdo, preservou-se um sistema regular de cunho generalista e
um sistema profissional atrelado a 16gica do mercado, ele mesmo dividido em consonancia com a
heterogeneidade do mercado de trabalho brasileiro, conforme se vera nos niveis que compdem
este ultimo sistema.

Este se estruturou em niveis diferenciados. O nivel tecnoldgico, destinado aos
egressos do nivel médio e/ou técnico, contempla cursos superiores na drea tecnoldgica. O nivel

técnico corresponde a cursos voltados aos matriculados ou egressos do ensino médio, sendo sua
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oferta, conforme ja dito, concomitante ou seqiiencial ao ensino regular. Mesmo admitindo a
oferta concomitante entre o ensino médio e o ensino técnico, “a separagdo dos tipos de ensino
evidencia que eles ndo integram o mesmo processo formativo, mantendo assim, a dualidade até
entdo existente” (CARVALHO, 2003, p.85).

J& o nivel basico, que se constitui numa modalidade de educagdo nao-formal,
compde-se de cursos ndo sujeitos a regulamentacdo curricular destinados a qualificacdo e
requalificacdo para o exercicio de ocupacdes requeridas pelo mercado. Este dltimo nivel, no qual
se situa o PLANFOR, ¢é destinado exatamente “aqueles nao [considerados] competentes para

estudar” para os quais €

[...] mais racional oferecer educag¢@o fundamental, padrdo minimo exigido para participar
da vida social e produtiva nos atuais niveis de desenvolvimento cientifico e tecnoldgico,
complementando-a por qualificacdo de curta duracdo e baixo custo. (KUENZER, apud
MANFREDI, 2002, p. 137).

A separacdo entre ensino médio e formacdo profissional foi justificada, por um lado,
pelos custos elevados das escolas técnicas, especialmente as da rede federal; por outro, pelo seu
“desvio de funcdo” ja que seus egressos dirigir-se-iam preferencialmente aos cursos de nivel
superior, em fun¢do do que acabariam, em um segundo momento, monopolizando os postos de
trabalho de nivel intermedidrio.

Tal justificativa omite o fato de que a ocupagdo de postos de trabalho por
profissionais de nivel superior se dd em razdo do aumento da concorréncia no mercado de
trabalho em funcdo da qual sdo privilegiados trabalhadores com maior escolaridade, mesmo em
ocupacgdes cujo contetido ndo exige niveis mais elevados de qualificagdo.

Por outro lado, ainda que seja feita em nome de uma focalizacdo positiva da oferta
sobre a populacdo adulta e ocupada, o que significa atender segmentos que encontram poucas

alternativas de acesso ao conhecimento, a separa¢do entre os Sistemas Nacionais de Educacdo e
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de Educagdo Profissional, além de empurrar para a educagdo profissional os segmentos que
necessitam ingressar mais rapidamente no mercado de trabalho®, faz isso desestruturando as
escola técnicas de nivel médio as quais atendiam a populagcdo jovem em idade escolar, cujo grupo
deve ser objeto da mesma preocupacgao por parte das autoridades educacionais.

Isto posto, pode-se afirmar que, guiada pela perspectiva de redugdo de custos que
conduz a propria reforma do Estado brasileiro, a nova estruturacdo dos ensinos médio e
profissional teve como eixo unicamente a universalizacio do ensino fundamental por este
apresentar maior retorno econdmico. A partir dai, considerando, por um lado, a crescente
extin¢do de postos de trabalho e a mudanca do paradigma produtivo e por outro, a adocdo de
estratégias de racionalizacdo financeira tendo em vista o ajuste fiscal, é considerado irracional o
investimento em formacao profissional cara e prolongada para a maioria, ou seja: os que “... ndo
nascem competentes para o exercicio de atividades intelectuais: os pobres, os negros, as maiorias
étnicas e as mulheres.” (KUENZER apud MANFREDI, 2002, p. 137).

Sendo dessa maneira, a separacdo dos sistemas serviu tanto para democratizar o
acesso ao ensino médio regular generalista, mas ndo oneroso, como para ensejar a possibilidade
de constru¢cdo de parcerias com a iniciativa privada para manter/ampliar a rede de educacdo
profissionalizante.

Aceitando e reforcando a idéia de que o novo perfil de qualificacdo exigido do
trabalhador € para poucos, o projeto educacional brasileiro adotou uma l6gica altamente seletiva

e excludente, afinada com as recomendacdes do Banco Mundial. Por isso, ndo prevé investir

% Essa medida, cujo principio orientador é o de compensar desvantagens de segmentos historicamente excluidos
tanto do mercado de trabalho quanto das oportunidades de qualificagdo, acabou por ndo atingir sua finalidade.
Embora o ensino médio possa ser feito concomitante ou sequencialmente ao ensino profissional, o mais provavel é
que uma parcela muito pequena da populagdo vulnerdvel consiga fazé-lo. “Em decorréncia disso, aqueles que ndo
conseguirem realizar os estudos do ensino médio, mesmo completando todos os mddulos relativos a educagio
profissional, ndo obterdo habilitacdo de técnico e terdo um curriculo muito mais técnico-operacional do que técnico

cientifico”. (ALMEIDA, 2003, p. 133-134)
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[...] em formacdo especializada, custosa e prolongada, para uma populagdo que vivera
com poucos direitos, na informalidade, e que, ironicamente, ‘gozard de autonomia para
fazer suas escolhas, ter seu proprio negécio, definir seu ritmo e hordrio de trabalho e seu
tempo livre’. Contraditoriamente, os que ocupam os cargos que restam tém seu trabalho
cada vez mais intensificado. (KUENZER apud MANFREDI, 2002, p. 137).

A maior inovacao dessa reforma, representada pela introdu¢do do nivel bdsico como
parte de um sistema de educacdo profissional oferecido independentemente da escolarizagcdo
prévia através de cursos ndo sujeitos a regulamentacdo curricular, aproximou essa politica
daquela tradicionalmente implementada pelo SENAI que se dava em paralelo ao sistema oficial
de ensino. Isso levou Cunha (2000, p. 255) a utilizar a expressdo senaizacdo das escolas federais
J4 que estas passaram “a ocupar o espago tradicionalmente reservado ao centro de formacdo
profissional do SENAT”.

Quanto ao papel desempenhado pelos organismos internacionais no processo de
reforma da educagdo profissional empreendido pelo MEC, ndo se considera neste trabalho que
houve uma imposi¢do unilateral externa sobre os principios que regem a mesma. Concordando
com Almeida (2003), entende-se que, na verdade, as concepgdes, diagndsticos e proposi¢des das
autoridades educacionais brasileiras sobre a questdo, ao serem convergentes com as diretrizes
desses organismos, tornaram o pais candidato privilegiado no processo de busca de recursos
financeiros.

Essa convergéncia pode ser evidenciada principalmente em trés aspectos. Em relacao
aos objetivos atribuidos a educagdo profissional pela reforma brasileira, estes sdo compativeis
com os do Banco Mundial, o qual recomenda a focalizacio do treinamento no emprego
produtivo, o que subordina a educacgdo as finalidades empresariais.

Além disso, a clara divisdo entre o sistema de ensino médio e o profissional coaduna-
se com proposicdes do BIRD que considera mais custo-efetiva a separagcdo entre “treinamento e

educagdo”, para isso propondo a prépria retirada dos Ministérios de Educacao do primeiro. Isso
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tendo em vista aumentar a flexibilidade dos curriculos, os requisitos de acesso e a dura¢do dos
cursos.

A retirada da educagdo profissional dos Ministérios da Educacdo ndo ocorreu tal
como pensado, mas deu-se a inclusdo, sob sua alcada, de cursos de nivel bdsico que até entdao
estavam sob a responsabilidade de entidades da sociedade civil, especialmente o sistema “S”, no
caso brasileiro.

Nesse aspecto, € importante marcar que a reforma estimulou o surgimento de escolas
do segmento comunitdrio para o oferecimento de cursos de nivel basico, o que figura como um
outro traco comum entre a proposta brasileira e a dos organismos internacionais.

O incentivo a criacdo de instituicdes de personalidade juridica de direito privado
(organizag¢des ndo-governamentais, empresas, etc.) visando a co-responsabilizacdo pela educacao
profissional apareceu, inclusive, como um dos trés subprogramas do Programa de Expansdo da
Educacdo Profissional (PROEP), criado com o intuito de operacionalizar a reforma. Para tanto,
além da criacdo desse segmento comunitdrio, o PROEP esta estruturado com base em mais dois
subprogramas: o primeiro, voltado a transformacdo das Escolas Técnicas Federais (ETF’s), os
Centros Federais de Educagao Tecnolégica (CFET’s) e as Escolas Agrotécnicas Federais (EAF’s)
em centros de referéncia para o desenvolvimento da educagdo profissional no pais; o outro
subprograma, objetivando reordenar os Sistemas Estaduais de Educacio Profissional de forma a
aproximar o ensino das escolas existentes das reais demandas do mercado de trabalho. Nessa
direcdo, foram estimuladas a ampliar a oferta e a diversificar as op¢des de qualificacdo, devendo
obrigatoriamente oferecer cursos de nivel bésico.

Vale colocar que os cursos bdsicos carecem de diretrizes que norteiem sua
estruturacdo e seus objetivos, resultando em indefinicdo do publico-alvo (ainda que

aparentemente se dirija para uma clientela mais vulnerdvel jid que ndo ha exigéncia de
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escolaridade) da duracdo, das metas quantitativas ou qualquer outro tipo de orientacdo. “Esses
cursos, propostos como um dos pilares da reforma, ndo possuem regulamentagdo curricular e, na
pratica, assim como o nivel tecnolégico, sdo relegados a um segundo plano”. (ALMEIDA, 2003,
p. 1395).

Em razdo desse fato, as caracteristicas desses cursos sdao definidas livremente pelas
institui¢cdes executoras das acdes educativas. “Esse é o espaco em que o chamado segmento
comunitdrio tem atuado e que tem funcionado quase como um balcdo para obtencdo de verbas
para custear as mais diversas iniciativas”. (ALMEIDA, 2003, p. 135). Na rede publica, a oferta
desses cursos restringe-se ao atendimento de exigéncias legais, o que, muitas vezes, € feito por
meio da participacdo das Escolas Técnicas no PLANFOR.

No tocante a esse aspecto, vale ressaltar que a oferta de cursos de nivel bdsico tanto
pelo MEC quanto pelo MTE ndo resulta da adog¢do de uma estratégia conjunta dos dois
ministérios no sentido de multiplicar as op¢des nesse nivel de educacdo profissional. Ela tem
representado, outrossim, uma duplicacio ndo benéfica de acdes, considerando-se as sérias
restricoes orcamentdrias enfrentadas pelo Brasil, assim como a escassez de recursos
internacionais e os altos juros cobrados pelos poucos recursos disponiveis. (ALMEIDA, 2003, p.
168-169).

Para Almeida (2003, p. 169) essa sobreposicdo de politicas revela uma disputa velada
entre os dois ministérios pelo exercicio do papel de articulador no campo da Educacdo
Profissional. Ainda que as duas politicas expressem o mesmo padrdo de intervencdo estatal de
cunho liberal o qual estabelece diretrizes gerais que balizam as diferentes politicas publicas, elas

se organizam em torno de modelos diferenciados.

O MEC trabalha dentro de um modelo cldssico de politica. As principais caracteristicas
sdo a gestdo centralizada, sendo que tanto a elaboragdo da politica quanto a sua
implementa¢do sdo definidas no dmbito central, financiamento e execucdo direta da
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maior parte das acdes formativas, pouca capacidade de mobilizagdo da sociedade em
torno da proposta e utilizacdo combinada de recursos legais (leis e decretos e hierarquia
institucional) e de recursos financeiros (via PROEP) para colocar em funcionamento a
reforma.

O PLANFOR opera a partir de um modelo que se definiu mais recentemente na América
Latina, no qual os Ministérios do Trabalho desempenham um papel de destaque. As
principais caracteristicas desse novo tipo de arranjo sdo: a descentralizagdo, a pouca
estruturagcdo da politica em ambito central, o repasse das atividades de execugdo para a
sociedade e o mercado, a ampla mobilizacdo de atores sociais diversificados e, como
principais estratégias para obtencdo de adesdes, um sélido trabalho de convencimento
aliado a utilizagdo de recursos financeiros. (ALMEIDA, 2003, p. 172-173).

154



Capitulo 5 - Os sindicatos como protagonistas: a educacao profissional no_enfrentamento

ao desemprego

5.1 O diagnéstico sobre o desemprego e a necessidade de qualificacao

O envolvimento dos setores organizados dos trabalhadores com a educagdo
profissional ndo € nem recente nem restrito a agdes/estratégias de natureza unicamente escolar:
desde a década de 20 do século XX, suas entidades programavam acdes educativas tanto de
cardter profissionalizante quanto sindical (MANFREDI, 2002). Contudo, até os anos 1970 as
experiéncias desenvolvidas eram isoladas e pontuais, apresentando suas a¢des pouca abrangéncia
e baixos indices quantitativos de atendimento.

As transformacdes ocorridas nos cendrios brasileiro e mundial a partir de 1980 e,
principalmente, da década seguinte, provocaram mudancas de estratégias do movimento sindical
o qual passa a ter um papel mais ativo, seja como agente de formacgao, seja como proponente de
politicas publicas.

O diagnéstico que tem informado as estratégias sindicais, de modo geral, parte da
andlise das transformacgdes pelas quais passa o mundo do trabalho e das conseqiientes mudancgas
que elas ensejam para o sistema educativo®.

Inicialmente, hd o entendimento de que essas transformagdes, consubstanciadas em
inovagdes tecnoldgicas, organizacionais e gerencias que tém alterado a base técnica da inddstria,
téem gerado mudancas no perfil e na composicdo do mercado de trabalho. Este apresenta maior

diferenciacdo social, representada pela existéncia de um pequeno nuicleo mais estivel de

% Nesta tese, analisam-se as posi¢des da Central Unica dos Trabalhadores (CUT), da Confedera¢io Geral dos
Trabalhadores (CGT) e Forga Sindical (FS) sobre a tematica em pauta por serem as de maior representatividade com
assento no CODEFAT.
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trabalhadores multiqualificados e outro segmento que abriga um contingente expressivo de
trabalhadores desqualificados. Nesse contexto, cresce o desemprego, especialmente o de longa
duracgdo, como faceta estrutural e cronica desses processos de reestruturacao.

Para todas as Centrais Sindicais estruturadas, as transformacdes no mundo do
trabalho, advindas da ado¢do de novas tecnologias, baseadas na informdtica e na automacao, de
novas formas de organizagcdo do trabalho e da prépria produgdo, geraram mudancas no mercado
de trabalho. Além disso, produziram fortes impactos sobre o papel dos trabalhadores no ambito
interno das empresas, com exigéncias de niveis mais elevados de ensino e de maior qualificacdao
profissional.

Ainda de acordo com as organizacdes dos trabalhadores, todos esses fatores
conjugados estariam se constituindo em instrumentos de pressio em direcio a maior
informalizag@o das relagdes de trabalho, a reducdo dos direitos e garantias sociais € econdmicas
dos trabalhadores e ao isolamento dos sindicatos das negociag¢des entre patrdes e empregados.

Ademais, o fendmeno do desemprego contribuiria para corroer a propria
representatividade sindical na medida em que se cria, nessa conjuntura, uma massa de
trabalhadores que, com precdria ou sem insercdo no mercado formal, ndo apresenta nenhum
vinculo sindical.

Esse fato, inclusive, € considerado pela CGT como um dos maiores problemas da
atualidade, pois paralelamente a piora das condi¢des de vida e de trabalho para a maioria da
populacdo, arrefece-se o poder organizativo e de luta das organizagdes representativas dos
trabalhadores.

Nesse sentido, a CUT (1995, b) considera que, nos paises desenvolvidos, os ajustes
estruturais realizados t€ém um carater conservador, desde que ndo procuram conciliar melhoria da

produtividade com aumento do bem-estar social. Sobre esse aspecto, a CGT aponta o incremento
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do desemprego, a concentracdo de renda e o aumento da violéncia como o preco pago pela classe
trabalhadora ao processo de reestruturacao do capital.

Quanto ao Brasil, a década de 1990 representou, para a CUT, uma inflexdo no que diz
respeito a condugdo das politicas de desenvolvimento (CUT, 1996, b) as quais passaram a adotar
como eixos diretores a liberalizacdo comercial, a atracdo do capital estrangeiro, a privatizacdao de
estatais, a reduc@o dos custos de exportacdo e a reestruturacdo do modelo empresarial brasileiro.

Nesse quadro, a modernizacdo no pais significou uma “corrida” empresarial em
direcio de melhorias de desempenho traduzidas por resultados positivos em termos de

produtividade e qualidade de produtos e processos.

Seu conteudo representaria cinco elementos basicos: informdtica e automacdo, mudanca
na relag@o entre empresas (com destaque para a ferceiriza¢do de servigos) mudanga na
organizacdo de processos de producdo/servicos (forte influéncia da idéia da producdo
enxuta, com introdugdo da légica just in time/kanban), transformagdes na organizagao
dos processos de trabalho (implementacdo de esquemas de trabalho polivalente e
difusdo do trabalho em grupo) e mudancas na gestdo do trabalho e na gestdo
empresarial. (SOUZA, SANTANA , DELUIZ, 1999, p. 93).

Para Souza, Santana e Deluiz (1999, p. 93) esse processo conviveu com

a auséncia de politica para os setores de ponta e para a capacitagdo tecnoldgica, a
auséncia de prioridades setoriais, a reducdo das estruturas de pesquisa e
desenvolvimento, a diminui¢cdo da linha de produtos fabricados por empresa, o pouco
estimulo a novos investimentos, a concentracdo dos mesmos na moderniza¢do do parque
existente e a criagdo de ilhas de exceléncia com manutencdo do atraso tecnoldgico em
diversos setores industriais.

Nesse quadro, para a CUT, ainda que se registre a permanéncia de padrdes
tradicionais de organizacdo produtiva e de perfil profissional, j4 se observa a exigéncia de novos
requisitos profissionais, especialmente para os trabalhadores inseridos nos nucleos principais das
empresas reestruturadas. Esses novos requisitos estariam referidos as exigéncias feitas ao
trabalhador de produzir qualidade ao invés de quantidade; de agir em grupos e numa perspectiva
de multifuncionalidade; de apresentar solucdo aos problemas fazendo uso da criatividade e da

iniciativa, qualidades que requisitam niveis mais elevados de escolaridade. Além disso, as
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empresas passam a reduzir o leque salarial fazendo uma classificagdo de cargos mais abrangente
e a avaliar o desempenho do trabalhador em funcdo tanto de metas alcancadas por este quanto de
seu envolvimento com a politica empresarial.

A CUT situa a reforma do Estado implementada no pais como parte desse processo
de reestruturacdo. Tal reforma teria impacto direto e negativo sobre a vida da classe trabalhadora
decorrente da reducdo e precarizacdo dos servigos publicos e minimizagdo ou desmontagem da
legislacdo social e trabalhista que exercia certo controle social sobre as condi¢des de contratacdao
e de uso da forca-de-trabalho pelas empresas.

Esta Central reconhece que, historicamente, temdticas associadas a organizacdo dos
processos de trabalho e a questdo tecnoldgica nao tiveram o destaque merecido no conjunto das
suas estratégias de atuacdo. Na verdade, essa organizacdo teria sempre se posicionado contra as
inovagdes, impedindo uma andlise critica mais aprofundada das formas de producdao
taylorista/fordista e das transformagdes nelas introduzidas. Nesse contexto, a CUT teria tido
sempre uma posicdo mais defensiva do que propositiva no ambito interno da empresa, o que
reduziu sua influéncia no processo de reestruturacdo empresarial, com as inovagdes sendo
implantadas sem discussd@o com os sindicatos.

De toda forma, na década de 1990, sobressairam, no meio sindical, temas como
Formacao Profissional e, especialmente, terceirizacdo, pelo seu impacto desagregador e
degradante sobre as condi¢des de trabalho, bem como sobre a estrutura e organizacdo dos
trabalhadores.

As atuais propostas de participacao sindical da CUT, sobretudo em féruns
institucionais, se fundamentam, por um lado, na visdo de que as inovacdes contém potencial de
valorizacdo do trabalho e redugdo das desigualdades sociais, de renda, regionais e culturais. Por

outro lado, t€ém se alicercado na conviccdo de que o acanhado processo de modernizacdo e
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reestruturacdo empresarial brasileiro vem dificultando a incorporacdo de parcelas mais
significativas de trabalhadores e a geracao de mais empregos.

A opg¢do por assumir uma postura simplesmente defensiva teria, de acordo com essa
Central, favorecido a adocdo de estratégias empresariais de negociacdes individuais ou até
mesmo coletivas com a exclusdo dos sindicatos nos processos de contratagao.

Nesse sentido, a acdo da CUT deveria priorizar

fortalecer os lacos de solidariedade entre os trabalhadores(dentro das empresas, no ramo,
categorias, nacional e internacionalmente); buscar uma politica de empregos que
contemple o pleno emprego; implantar a organizacdo do sindicato no interior das
empresas (local privilegiado da reestruturacio); capacitar a militncia sindical sobre os
‘novos temas’; impulsionar a mobiliza¢do dos trabalhadores em defesa do emprego; e,
ainda, utilizar os meios legal, institucional e de negociag¢do direta como pdlos de agdo.
(SOUZA, SANTANA, DELUIZ, 1999, p. 99).

A andlise da CGT [19977] associa problemas de ordem interna, expressos na crise do
modelo econdmico adotado a partir de 1950, as mudancas internacionais em curso na explicacao
da crise que abala o pais a partir dos anos 1980. Esta teria redundado em aumento do
desemprego, desestabilizacdo de categorias de trabalhadores dos setores mais afetados pelas
mudancas econdmicas, em ampliacdo da informaliza¢do das relagdes de trabalho e em queda do
rendimento médio dos trabalhadores.

Tais caracteristicas do mercado de trabalho foram reforcadas, na andlise dessa
Central, pelo tipo de entrada do pais (subordinada e mal dirigida) no processo de
internacionalizacdo e pela auséncia de politicas de apoio a empresas e trabalhadores que
propiciassem um enfrentamento mais favordvel aos novos padrdes competitivos vigentes no

mercado internacional.

[

Os fendmenos mais visiveis como conseqiiéncia da priorizagdo concedida
estabilizacdo — abertura — privatizacdo sdo, do lado das empresas, a devastagdo e a

desestruturacdo de determinados ramos e setores e do lado dos trabalhadores, a
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diminui¢cao/eliminacdo de postos de trabalho; aumento da precarizacdo das condi¢des e dos
vinculos de trabalho assim como da informaliza¢do; manuten¢do de trabalhadores semi ou nao-
qualificados, perdas salariais, aumento da rotatividade e maior desgaste mental da forca-de-
trabalho.

Além das mudancas ocorridas no mercado de trabalho, o medo dos trabalhadores
quanto ao desemprego advém, na 6tica da CGT [19977], de transformagdes no préprio posto de
trabalho. Estas implicariam em execucdo de novas tarefas dos que permaneceram empregados,
colocando a necessidade de novas qualificagcdes e do estabelecimento de novos processos
educativos (educacdo bdsica e profissional) que desenvolvam capacidade de aprender
continuamente novas tarefas e contetidos de trabalho.

Ainda para essa Central, nesse cendrio, os sindicatos, além de elaborar diagndsticos,
se constituiriam em atores privilegiados para fazer proposi¢des visando enfrentar o desemprego e
aumentar a empregabilidade da forgca-de-trabalho, através de politicas amplas, dentre as quais as
de formagdo profissional. No campo da educacgdo, os sindicatos deveriam ainda exercer pressao
tanto sobre os empresdrios no sentido de assumir parte da qualificacdo dos trabalhadores como
sobre o Estado visando a reforma do sistema educacional e a gestdo compartilhada do sistema de
formagdo profissional.

O conjunto de iniciativas no campo educativo deveria, para a CGT [1997b], vincular-
se também a luta pelo estabelecimento de uma politica econdmica voltada a geracdo de emprego
e melhoria das condi¢des de vida e de trabalho da populagdo, em detrimento do puro incentivo a
estabilizacdo. Nesse caso, a reforma necessdria do Estado para propiciar uma combinagdo
positiva entre reestruturacdo competitiva com equidade social ndo significaria destrui¢ao, mas
reconstru¢do do Estado o qual deveria se tornar mais permedvel a influéncia da sociedade nos

processos de decisdo das politicas e na gestdao das finangas publicas.
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Ainda que parta das mesmas constatacdes relacionadas as mudangas no mundo do
trabalho, a Forca Sindical (1998) acredita que as transformagdes em curso, se bem aproveitadas,
produzirdo uma perspectiva favoravel pelo seu potencial de abertura de probabilidades para o
crescimento da produtividade e o desenvolvimento de novos produtos e mercados.

Assim, a Forca Sindical (1998) atribuiu ao fraco dinamismo tecnoldgico devido ao
protecionismo estatal, a exploracdo predatéria da forca-de-trabalho e de recursos naturais
considerados abundantes os problemas do modelo de desenvolvimento brasileiro anteriormente
adotado. Tais problemas, se sanados, possibilitariam a “entrada do pais no novo tempo”.

Dessa forma, o Brasil deveria investir em tecnologia, abandonando o protecionismo,
e em capacitacdo da forca-de-trabalho através de uma sélida educacdo geral e profissional.
Investimento em educacdo representaria, para essa Central, uma verdadeira revolug¢do ja que
“cerca de 70% da forca-de-trabalho empregada no pais nao possui o nivel fundamental de ensino
completo”. (SOUZA, SANTANA, DELUIZ, 1999, p. 109).

No que diz respeito ao movimento sindical, a Forca Sindical [19967] afirma que este
deveria aceitar a autocritica como condi¢do para romper com o passado de um sindicalismo
eivado pelo corporativismo e atrelado ao Estado e seu arcabouco de leis e preparar-se para
enfrentar os desafios desse novo contexto. Para tanto, propde: reforma nas relacdes
capital/trabalho, livre negociacdo, participacdo nos lucros das empresas e o fim do desconto em
folha da contribuicdo para os sindicatos. O coroamento desse processo sé viria com o esfor¢co de
adaptacdo, por parte dos trabalhadores e de suas organizagdes representativas, a nova realidade
emergente.

Tal esforgo, para ser bem sucedido, deveria amparar-se na reforma do Estado através
da qual este passaria de produtor para promotor, mas numa perspectiva alternativa ao

neoliberalismo que consiste em combinar liberdade de mercado com intervengdo estatal
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estratégica. Isso implicaria, ndo numa configuracdo minima da instincia estatal, mas numa
reestruturacio  de  suas  funcdes, a  partir dos processos de  privatizacdo,
liberalizagdao/desregulamentacdo da economia e assimilagdo de novos procedimentos na gestdao
estatal na prestacdo de bens e servicos.

Face ao colocado, ainda que todas as entidades estruturadas mostrem que o
desemprego se apresenta como a faceta mais perversa das mudancas atuais do mundo do trabalho
e que a educagdo figura hoje como aspecto essencial no enfrentamento dessa questdo, elas

diferem em um ponto fundamental

... para algumas, a énfase recai na adequagdo da educagdo ao mundo produtivo e,
portanto, o aspecto fundamental é educar para o mercado de trabalho, para a
empregabilidade. Para outras, a educacdo deve possibilitar uma melhor inser¢do do
trabalhador no mercado de trabalho, mas enfatiza, sobretudo, a dimensao da cidadania,
como elemento essencial para transformar a realidade existente. (CARVALHO, 2003, p.
106).

Isso explica o fato de que ha poucas referéncias ou elas sdo criticas a nocdo de
empregabilidade nos documentos da CUT, enquanto nas duas outras centrais (CGT e FS) a

preocupacao com o tema € mais acentuada.

Aqui valeria uma outra distin¢do ja que a proposta da CGT, ainda que incorporando a
perspectiva da Empregabilidade, assim como o faz a FS, assume uma dimensdo mais
critica, a medida que busca debater os fundamentos da idéia e, dentro do possivel,
incorporar a ela outros sentidos. (SOUZA, SANTANA, DELUIZ, 1999, p. 158).

5.2 A qualificacio do trabalhador: uma alternativa de escape da exclusiao do trabalho

Para a CUT (1996b), as transformacdes em ambito mundial e as repercussdes destas
na realidade brasileira t€m agravado as histdricas situagdes de desigualdade e de exclusao social
do pais, trazendo desafios que se sobrepdem as também histéricas lutas dos trabalhadores em

favor da conquista e manutencao dos direitos de cidadania.
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Na andlise dessa Central, as respostas estruturadas pelo capital no sentido de enfrentar
a crise evidenciada a partir dos anos 1970 tém se balizado na ideologia neoliberal a qual tem se
concretizado na reforma do Estado, com a redefinicdo de suas funcdes, inclusive no que diz
respeito ao financiamento dos servicos publicos.

Nesse contexto, a CUT (1996b) afirma empenhar-se em denunciar os mecanismos de
desqualificacdo da esfera puiblica a qual se minimiza em favor do espago privado.

Ainda para essa entidade, esse contexto de transformacdo tem levado os empresarios
a colaboracdo com o setor publico na drea da Educagdo Bésica como forma de resolu¢do da
questdo do desemprego. Mas iniciativas empreendidas no sentido da implantacdo de critérios de
eficiéncia e de competitividade préprios do mundo mercantil no campo educacional revelam a
tentativa empresarial de ajustar a educac@o aos seus proprios interesses. Na verdade, inovacdes
tecnoldgicas combinadas a novas técnicas de organizacio e gestdo do processo produtivo tém
gerado o “desemprego estrutural”, além de ampliar o emprego precdrio e de enfraquecer o poder
sindical. Assim sendo, a CUT considera apenas ideoldgicas propostas do governo e de
empresdrios de resoluciao do problema do desemprego, por meio da educagao.

A Central Unica dos Trabalhadores procura desvelar o carter ideolégico dessas
propostas por meio da critica ao conceito de Empregabilidade que vem se constituindo no
principio orientador das politicas de Formacdo Profissional. Estas, assim orientadas, condicionam
“a possibilidade de emprego aqueles que melhor se encontrem adequados as necessidades das
empresas €, a um sé tempo, que financiem individualmente sua prépria formacdo.” (CUT,
1996a).

Descartando a possibilidade de combater o desemprego por meio da educacdo, essa
Central enfatiza a necessidade de enfrentamento dos fatores estruturais que determinam essa

problemética.
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Apesar disso, reconhece a necessidade de minimizar situacdes mais imediatas pelo
estabelecimento de medidas que, tendo como pano de fundo politicas macroecondmicas, ampliem
o atendimento dos desempregados ou permitam geracdo de emprego e renda.

Em termos de atuacao sindical, a entidade

advoga a necessidade de se constituir mecanismos democraticos de controle social dos
fundos publicos, em especial com a participacdo efetiva dos trabalhadores, seja no
fortalecimento da escola publica e gratuita de qualidade para a populagdo, seja
reivindicando que todos os recursos compulsérios ou na forma de incentivos fiscais
destinados a Formacd@o e/ou Requalificacdo Profissional venham a ser considerados e
administrados enquanto fundos publicos. (SOUZA, SANTANA, DELUIZ, 1999, p.
119).

Nessa direcdo se propde a participar de espacos institucionais destinados a
deliberacdo sobre o financiamento de politicas de emprego tais como o CODEFAT, os SINES, e
o BNDES (CUT, 1996 a).

Especificamente no que toca a Formacdo Profissional, a entidade condena certas
visdes comumente veiculadas nessa drea. Em primeiro lugar, como atividade destinada aos
fracassados da escola regular; em segundo, como ensino demasiadamente generalista, sem
nenhuma relacdo com o mundo do trabalho e em terceiro, como adestramento do trabalhador as
necessidades empresariais.

A concepgao defendida, entdo, € aquela que busca articular conhecimentos cientificos
e tecnoldgicos aos conhecimentos gerais sobre a sociedade, a cultura e o trabalho, constituindo-se
numa atividade integrada ao sistema regular publico e gratuito de ensino. Dizendo-se defender
uma perspectiva na Otica da classe trabalhadora, a CUT (1995a) afirma que a educagdo
profissional deve ser tecnicamente competente e politicamente comprometida com a
transformacgao da sociedade ja que ela é, ao mesmo tempo, educagdo profissional e educacdao

politica.
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Tal proposta educativa, que busca garantir o cardter unitirio, de base cientifica,
tecnoldgica e politécnica, assume o trabalho como principio educativo e este como organizador
do Sistema Nacional de Ensino, da estrutura escolar, assim como de seus curriculos e métodos.

Uma qualificag@o profissional com tal perfil se constitui numa condicdo fundamental
para a interven¢do dos trabalhadores nas relagdes de trabalho e no controle do préprio mercado

de trabalho.

A CUT reivindica, ainda, a universalizacdo do ensino médio, sobretudo, por intermédio
de politicas governamentais de crescimento da vagas na rede publica e, especialmente,
pela democratizagdo e revitalizacdo das Escolas Técnicas de nivel médio. (SOUZA,
SANTANA, DELUIZ, 1999, p. 122).

As iniciativas concretas da CUT no campo da Educacio Profissional culminaram com
a criagdo da Rede Nacional de Formacdo, enquanto elemento-chave da Politica Nacional de
Formacao da entidade. Essa Rede, cuja criagdo visa propiciar formacdo ampla e sistematica aos
seus associados, destina-se a atingir desde as organizagdes de base até as direcdes nacionais,

tendo atuag@o nos ambitos nacional, regional, estadual, micro regional e local.

O projeto Nacional de Educag@o Profissional da CUT toma a educagdo como um direito
inaliendvel, como condi¢do necessdria ndo apenas para a participagdo ativa do
trabalhador nas politicas de gera¢do de trabalho e renda, mas também para pleno
exercicio da cidadania, articulando assim um projeto de democratiza¢do do Estado e um
projeto de desenvolvimento sustentdvel. (SNF/CUT apud SOUZA, SANTANA,
DELUIZ, 1999, p. 122).

Alguns projetos realizados pela CUT decorreram de convénios com o Ministério do
Trabalho o qual propiciou, através do FAT, o aporte de recursos necessdrios ao desenvolvimento
das acoes.

Nesse particular, deve-se destacar que, mesmo tendo uma atuacdo no campo da
educacdo profissional que € anterior a das demais centrais, a CUT somente conseguiu ampliar sua
intervencdo de forma significativa a partir do gerenciamento dos recursos do FAT, possibilitado

por convénios com o0 MTE para operacionalizar o PLANFOR, a partir de 1996.
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Ainda que o processo de reestruturagio produtiva tenha levado o movimento sindical a
discutir temadticas, além das especificamente ligadas ao mundo do trabalho — emprego,
saldrio, condi¢des de trabalho —, como a Formacdo Profissional, foram as verbas
publicas que deflagraram o aprofundamento do debate. (SOUZA, SANTANA, DELUIZ,
1999, p. 133).

Dessa forma, mesmo tendo criticado o PLANFOR pela insignificancia dos recursos
nele aplicados frente as verbas disponibilizadas para o sistema “S” e pelo tipo de cursos
oferecidos os quais negam uma idéia cara a essa Central, de estruturacdo de Centros Publicos de
Formacao Profissional, a CUT ampliou sua atuacdo no campo da Educacdo Profissional a partir
desse Plano. Este ensejou o envolvimento de organizacOes da sociedade civil, sob o suposto do
aproveitamento e articulagdo da experiéncia e dos recursos fisicos € humanos ja existentes no
campo da educacdo profissional.

De fato, como se viu no capitulo anterior, concomitantemente a reducdo do seu papel
como executor direto, o Estado passou a se constituir no fomentador da participacdo de
instituicdes diversificadas, inclusive da classe trabalhadora, por meio do gerenciamento e
distribuicao dos recursos publicos.

Quanto a CGT [1997a], esta entende que a educagdo da classe trabalhadora se
constitui numa ferramenta importante no enfrentamento das transformacgdes politico-econdmicas
inerentes a globalizacdo e a nova configuragdo do mundo do trabalho. Mas ndo sé isso: a
educagdo figura como condicdo necessdria a um projeto de mudanca da realidade brasileira,
especialmente pelo seu potencial de combate a exclusdo e a mé distribui¢cdo de renda.

Nesse quadro, a educacao profissional, para além de atender exigéncias pontuais do
mercado de trabalho, aparece como chave para o desenvolvimento humano, desde que favorece o
pleno exercicio da cidadania o qual impde superar os limites postos pela atual configuracao do

capital.
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Para tanto, a CGT [1997a] considera ser necessdria ado¢do de uma nova préitica no
campo sindical que ndo seja simplesmente reativa e ndo se prenda ao estabelecimento de
negociagdes salariais, avangando no sentido de lancar proposi¢des articuladas em torno de um
projeto de mudanca através da educacao. Tal projeto tem como estratégia o compartilhamento de

iniciativas entre a CGT e os diferentes segmentos da sociedade

[...] — diretamente ou através de convénios em entidades publicas ou privadas, por
intermédio de cursos de formacdo, qualificagdo e requalificag¢@o profissional — que visem
o atendimento, entre outras esferas, de uma politica de geracdo de empregos atrelada aos
investimentos da Empregabilidade. (SOUZA, SANTANA, DELUIZ, 1999, p. 135).

Afirma ainda esta Central que a garantia da empregabilidade requer o
desenvolvimento de acdes diversas e complementares nas dreas de Educagdo Bdsica tanto de
jovens quanto de adultos, de Educacdo e Formacdo Profissional e Formacao Sindical as quais se
traduzem em programas estratégicos no seu ambito interno.

A Educacdo Basica se constitui, na visdo da CGT [1997b], além de instrumento de
cidadania, condi¢do imprescindivel para a qualificagdo profissional, considerando-se o atual
perfil do mercado de trabalho, aparecendo o Ensino Médio, nessa concepcdo, como patamar
minimo de escolaridade desejavel da classe trabalhadora. Assim, tendo a Educagdo Basica como
condi¢do necessdria, a educagdo profissional deve contemplar, de acordo com essa entidade, os
requerimentos postos pelo mundo do trabalho contemporineo e, concomitantemente, 0s
interesses individuais e coletivos dos trabalhadores. Para 1isso, admite e defende a
responsabilizacdo das empresas e dos sindicatos com a qualificacdo, além de propor mudancas na
politica de educagdo profissional estabelecida pelo Estado, inclusive com a participagcdo sindical

na gestdo do sistema.

Em seu 4° Congresso Nacional (CGT, 1996), a entidade ja apontava para a importancia
do desenvolvimento de uma nova politica de Formagdo Profissional articulada, de modo
consistente, a reforma do sistema SENAI/SENAC/SENAR e aos programas de
qualificagdo baseados em recursos do FAT, de modo que os trabalhadores pudessem,
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através de suas entidades, participar da gestdo do sistema de Formagdo Profissional.
(SOUZA, SANTANA, DELUIZ, 1999, p. 136).

Convém mostrar que, tal como ocorreu com a CUT, a liberacdo dos recursos do FAT
para execucdo do PLANFOR permitiu maior envolvimento dessa entidade com acdes de
Formacao Profissional e Educacdo Formal. Obviamente que o contexto de reestruturacdo
produtiva dos anos 1990, as demandas dos trabalhadores face ao agravamento das condi¢des de
inser¢do no mercado de trabalho e as limitacdes da politica de ensino profissionalizante até entdo
em vigor foram fatores motivadores ao maior comprometimento da CGT e de outras sindicais
com a questdo da educacdo.

Contudo, o gerenciamento dos recursos do FAT pelas Centrais Sindicais no bojo do
PLANFOR, a partir de 1996, ofereceu a sustentacdo financeira necessdria ao desenvolvimento
das acdes propostas.

A CGT, tal como a CUT, tinha criticas a eficacia do PLANFOR, tendo em vista
condicionantes relacionados a sua formatacdo e implementacdo, assim como ao seu fraco
potencial para minimizar o problema do desemprego. Apesar disso, utilizou o acesso as verbas
publicas como forma de ampliar sua atuagdo no campo da Educacdo Profissional e de
conscientizar a sociedade acerca dos baixos patamares de escolaridade e de formacao profissional
da forca-de-trabalho.

Ja a FS (1993) considera que as repercussdes da globalizagdo no mundo do trabalho
tém significado, de ponto de vista da classe trabalhadora, elevagdo das exigéncias de qualificacdo
e do nivel de escolaridade, o que tem aumentado a importancia da formagdo profissional e do

ensino basico como pré-requisitos de Empregabilidade.
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Para essa entidade, esse contexto, por outro lado, vem tornando o trabalho inacessivel
para aqueles que ndo se preparam para as novas exigéncias, o que tem contribuido para o
aumento do trabalho precdrio e da atividade informal.

Empregabilidade, assim, resulta do preparo do trabalhador aos requisitos da atividade
produtiva. Destaca essa Central que a qualificacdo da forca-de-trabalho € fator determinante da
maior qualidade do produto e do aumento da produtividade, permitindo o rebaixamento dos
precos e a competicao no mercado internacional globalizado.

Nesse contexto, a FS (1993) considera imprescindivel o seu envolvimento na
Educacdo Profissional (resultado da integracdo entre Formacdo Profissional e escolaridade
bdsica) ja que se torna necessdria, nessa conjuntura, a criacdo de condi¢cdes de empregabilidade
do trabalhador. A educacao deste, com isso, € elevada a condicdo de mecanismo de barganha e
instrumento de competi¢cdo ja que oferece os elementos que favorecem o alcance da qualidade e
da produtividade buscados pelo setor produtivo.

Ademais, devem ser criadas politicas publicas de emprego, de educagcdo e de
desenvolvimento regional, jd que tais politicas se constituem em requisitos necessdrios ao
ingresso, permanéncia e reingresso dos trabalhadores no mercado.

Especificamente no campo das politicas de emprego, a FS [19967] considera
imprescindivel a estruturacdo de um sistema de informagao sobre o mercado de trabalho de forma
a permitir focalizagdo das agdes nos trabalhadores em situacdo de maior exclusdo social,
considerando critérios estabelecidos pelos Conselhos Estaduais e Municipais do Trabalho.

Para essa entidade, s6 muito recentemente o movimento sindical tem reconhecido a
sua importancia no campo da Formacdo Profissional, pois historicamente esta atividade foi
considerada atribuicdo exclusiva do Estado e dos empresarios. Contudo, em razdo de seu contato

com os trabalhadores, o movimento sindical, para a FS [19967?], assume na atualidade uma
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centralidade inédita como instancia capaz de formular propostas na drea e de arregimentar os
trabalhadores que devem ser engajados nos programas educacionais, assim como de definir os
setores que podem absorvé-los.

Essa Central defende a integracdo entre os sistemas produtivo e educacional ja que
esta permite a formulacdo de propostas adequadas aos problemas de competitividade das
empresas e garante a empregabilidade dos trabalhadores capacitados. Considerando exatamente o
novo perfil do trabalhador requisitado pelo mercado, a formagdo profissional ndo pode estar
isolada, e sim, articulada a escolaridade formal. Dai aparecer no discurso dessa Central forte
valorizacdo da escola publica, gratuita e de qualidade, possibilitando aumento do patamar de

escolaridade da for¢a-de-trabalho.

Para a representante da FS, o envolvimento com as questdes educacionais e de Formacao
Profissional remontam ao momento das préticas de negocia¢@o nas camaras setoriais, na
década de 90, em que os diferentes atores sociais tiveram que iniciar o aprendizado de se
tornarem interlocutores, com direitos legitimos. (SOUZA, SANTANA, DELUIZ, 1999,
p- 155).

Quanto ao PLANFOR, essa Central acredita que este possibilitou positivamente o
envolvimento de outros sujeitos sociais na formacdo profissional, além dos empresarios.
Contudo, atribuiu a esse Plano um cariter emergencial no campo do trabalho, executado no
ambito do Sistema de Emprego, ndo satisfazendo a necessidade de articulagdo entre educagdo
geral e formacdo profissional. A desarticulacido verificada entre essas dreas decorre, segundo a
FS, da propria incapacidade dos organismos publicos em ambito nacional — MEC e MTE -
estabelecerem uma politica integrada de formacao.

Isto posto, na realidade brasileira, o0 aumento do desemprego e a maior precarizagao
das condic¢des de inser¢do no mercado de trabalho conjugados as mudancas no perfil solicitado da
forca-de-trabalho pelas empresas ensejaram demandas dos trabalhadores visando o

desenvolvimento de acdes no campo da educagdo profissional. Estas representariam uma
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contramedida ao desemprego ja que o processo de capacitacdo, entendido como atualizacdo
permanente, favoreceria a permanéncia no posto de trabalho e a possibilidade de reinser¢cdo em
condi¢des menos desfavordveis. Tais demandas redundaram na realizacio de Programas de
Educacdo e de Qualificacao Profissional pelas Centrais Sindicais referidas neste capitulo — CUT,
CGT e FS.

Contudo, somente com a instituicdo do FAT, estabelecido como principal mecanismo
publico de financiamento de acdes de qualificacdo profissional articuladas no PLANFOR, tais
entidades puderam ampliar e sedimentar suas a¢des nesse campo, como parte de um conjunto de
iniciativas coordenadas pelo Estado, via MTE. Ainda que formulem criticas ao PLANFOR,
as Centrais referidas passaram a se constituir em sujeitos sociais importantes no contexto da
Politica na medida em que passaram a compor o CODEFAT o qual se constituiu num espago
decisdrio essencial em relacdo as politicas de emprego. Dessa forma, ainda que sua participacdo
possa ter se dado em meio a tensdes e disputas no ambito do Conselho, as Centrais Sindicais
conseguiram ajustar seus interesses em termos de atendimento as demandas dos trabalhadores ao

interesse de implementagdo da Politica, comum a todos os integrantes desse Conselho.
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PARTE III - AVALIACAO DO PLANFOR: entre interesses e sujeitos sociais

Capitulo 6 — A trajetéria da avaliacio nacional em direciio a tecnificacio

Conforme dito na Introdugdo desta tese, o Ministério do Trabalho e Emprego tomou a
decisdo de que a avaliacdo externa nacional do PLANFOR deveria resultar da compatibilizacdao
das metodologias avaliativas construidas em ambito estadual, ou seja, a proposta nacional seria
tragcada a partir, ou seria uma sintese, das experiéncias das equipes estaduais de avaliacdo.

Para realizar essa tarefa, foi chamada(’ﬁ, em 1996, a UNITRABALHO a qual
constatou a necessidade de defini¢do de parametros avaliativos compartilhados, ja que a andlise
dos relatérios das equipes estaduais, que deveria ensejar a unificacdo das metodologias, revelou
grande heterogeneidade de concepgdes e de procedimentos de avaliacdo, ndo permitindo, nem
mesmo, a comparabilidade dos resultados obtidos. Face a essa constatacdo, a SEFOR demandou
a UNITRABALHO a definicdo de parametros, o estabelecimento do que e como avaliar, bem
como dos critérios de avaliacdo, definindo, assim, diretrizes gerais e comuns para as equipes
estaduais.

Dessa forma, iniciou-se, de acordo com o préprio MTE, a primeira fase da avalia¢do
nacional, considerada de construcdo, a qual se prolongou de 1996 até 1999. Nesta fase foi
assumida a perspectiva de montagem da proposta avaliativa, sua metodologia e instrumentos,

assim como da constituicdo e “capacitacdo” das equipes, buscando, sobretudo, a constru¢do de

% Na verdade, o processo de contratagio da UNITRABALHO foi moroso em razio de problemas de ordem técnico-
burocratica, por parte do MTE, e de dificuldades de habilitacdo, do lado da UNITRABALHO. Isso levou esta
entidade a executar as agdes avaliativas antes mesmo de sua real contratagdo, que se deu aproximadamente um ano
depois.
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“atores avaliadores”, seja no ambito profissional, ou no institucional, tendo sido envolvidas nesse
processo, preponderantemente, as Universidades Publicas.

Para realizar a tarefa para a qual foi chamada, a UNITRABALHO se organizou com
um grupo de trabalho composto por Ana Maria Saul, Lucia Helena Lodi, Maria Ciavatta Franco e
Ozir Tesser e uma equipe técnica, constituida por Isaura Belloni, Zuleide Araujo Teixeira, Luzia
Costa de Sousa, José Carlos Pereira Peliano e Heitor Magalhdes. Desde o inicio, ficaram
evidentes divergéncias de ordem filoséfica e de encaminhamento entre esses dois grupos,
revelando-se certa tensdo entre eles. O primeiro, sob orientagdo tedrico-metodolégica de Ana
Maria Saul, apoiava-se no paradigma da avaliacio emancipatéria em fungdo da qual o valor
bdsico que orienta a pratica avaliativa € o relacionado ao desenvolvimento de relacdes
democraticas entre os participantes do processo. Nesse contexto, cabe ao avaliador agir
simplesmente como intermedidrio nas trocas de informacao entre os diferentes grupos sociais 0s
quais sdo os verdadeiros sujeitos da avaliagdo.

A outra equipe, liderada por Isaura Belloni, ja realizara trabalhos de avaliacdo
institucional e de politicas publicas, principalmente na drea educacional, estando, no ambito do
PLANFOR, encarregada das tarefas de cunho técnico, enquanto o grupo de Ana Maria Saul
coordenava as acdes.

Sob a coordenagdo geral desta ultima, o grupo da UNITRABALHO insistiu num

processo de construcio de diretrizes baseado na participacdo efetiva dos avaliadores estaduais.

De um lado, este entendimento se devia ao fato de que, embora com uma multiplicidade
de focos e procedimentos, estava sendo construida uma metodologia pelas equipes
estaduais e esta producao ndo poderia ser ignorada; ao contrdrio, deveria se constituir em
massa critica para a constru¢do comum. De outro lado, a equipe defendia a valiosidade
de processos coletivos, por considerd-los mais democraticos na construgdo de diretrizes
comuns de acdo. (SAUL, 1999, p.58)

Esta se constituiu na fase mais rica da avaliacio do PLANFOR. Partindo de um

referencial critico sobre o processo de reestruturacdo capitalista e de reforma do Estado, a equipe
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da UNITRABALHO, embora aceitasse incluir aprecia¢des sobre a adequagao acerca da eficicia e
da eficiéncia das acdes empreendidas, considerava que avaliar é, sobretudo, atribuir mérito por
meio do confronto entre evidéncias e critérios. Assim, avaliar € julgar o valor de uma acdo
publica.

Em sintese, para a equipe de avaliacdo nacional, avaliar significava tomar partido, o

que podia querer dizer ter em mira a propria transformacdo da Politica Publica avaliada.

Portanto, fazer avaliacdo requer andlises e posicionamentos conclusivos sobre a
relevancia dos objetos que estdo sendo avaliados e, por isso mesmo, sobre significados.
Depreende-se, pois, que descri¢des quantitativas sobre os fendmenos podem estar
incluidas nas avaliacdes desde que elas ndo se esgotem em si mesmas ou ndo parem af,
como tradicionalmente tem ocorrido (SAUL, 1999, p.60).

A UNITRABALHO reconheceu que a avaliagdo do PLANFOR rompia com uma
cultura autoritdria dominante na administracdo publica a qual, historicamente, foi insensivel a
processos favorecedores do controle publico sobre as acdes estatais e da transparéncia dos
processos decisOrios. Nesse contexto, posicionou-se como uma avaliacdo independente e
instrumento de democratizacdo das Politicas Publicas. Particularmente no que diz respeito a
elaboracdo dos parametros avaliativos, procurou realizar um processo participativo, quer dizer,
construido coletivamente pelo conjunto dos avaliadores.

Tal processo favoreceu a manifestacio tanto das divergéncias entre as equipes quanto
de questionamentos dos avaliadores estaduais em relacdo a conceitos fundantes do PLANFOR,
tais como: empregabilidade, parceria, habilidades, etc. Nesse sentido, desenhava-se, ainda que
toscamente, uma avaliacdo politica da Politica considerada, por Figueiredo (1986), etapa
preliminar necessaria da avaliaciao de Politicas. Como conseqiiéncia, suscitou reflexdes sobre a
posicdo do “agente avaliador” a ser decidida entre preservar ou inovar situacdes vigentes ou
estabelecidas. Enfim, ainda que pudessem evidenciar alguns equivocos, os debates favoreceram

andlises que questionavam a prépria Politica de Qualificacdo Profissional, bem como a avaliagao.
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Nesse contexto, estdo incluidas questdes como: “para que serve a avaliacdo? Qual é sua
finalidade na perspectiva de sua fun¢do politica e social? Qual a relacido entre o modelo técnico-
politico de avaliagdo adotado e sua fun¢do social?” (PRESTES, 1999, p.41)

Experiéncias diversificadas de avaliagdo tiveram lugar nos diferentes estados da
federacdo, cujas caracteristicas dependiam de como eram respondidas estas questdes. Tais
experiéncias formavam um leque que ia da pesquisa participante a avaliagdo puramente
quantitativista.

Considerando o fato de que as equipes estaduais ja haviam desenvolvido, mesmo que
preliminarmente, suas proprias metodologias de avaliacdo, a equipe da UNITRABALHO

realizou quatro semindrios “regionais”®’

e um nacional com a participac¢io dos coordenadores das
equipes estaduais, representantes das Secretarias de Trabalho e dirigentes da entdo SEFOR.

Desenvolvidos numa perspectiva formativa, tais semindrios reservavam espago para
discussdes conceituais da avaliagdo como condi¢do para o resgate da prética avaliativa dos
participantes e para a constru¢do da metodologia de avaliacio do PLANFOR.

O esfor¢co de constru¢do de uma metodologia de avaliagio do PLANFOR através de
uma acao participativa com base na prética anterior dos avaliadores se traduziu na producgdo de
dois documentos: quadro sintese sobre a metodologia de avaliacio do PLANFOR e

recomendacdes e propostas para o aprimoramento do PLANFOR e da prépria metodologia de

avaliacdo. Segundo a coordenadora técnica da equipe nacional de avaliagiao externa

Esse esforco ndo se fez sem dificuldade. Cabe ressaltar que as equipes que participaram
dos semindrios eram muito heterogéneas, tanto no tocante a sua formagdo, quanto a sua
prética; por isso, trouxeram para os semindrios concepgdes e praticas avaliativas muito
diversificadas, desenvolvidas em realidades diversas, em funcdo de necessidades e
condi¢des de trabalho. (SAUL, 1999, p.62).

%7 Esses semindrios nio obedeceram rigidamente ao critério geopolitico. Assim, foram reunidos em torno de sete
estados em cada evento, considerando sua proximidade, a fim de permitir um encontro de dimensdes reduzidas,
facilitando o aprofundamento das discussdes.
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Ao longo dessa fase foi se dando um maior ajuste dos interesses ja anteriormente
“alinhavados”, em torno da demanda por uma politica de formacdo profissional, através da
participacao dos sujeitos sociais respectivos no CODEFAT.

Este Conselho gerencia o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) que se constitui
num mecanismo considerado inovador de financiamento das Politicas Publicas de Emprego no
Brasil. Suas dimensdes financeiras, e as multiplas possibilidades e arranjos que suas
caracteristicas possibilitam, transformaram esse Fundo no eixo ordenador das a¢des publicas no
campo do trabalho.

Sendo gerenciador do FAT, o Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo do
Trabalhador (CODEFAT), conforme ja apontado na introdugdo desta tese, diferentemente de
outros conselhos federais de politica social, € parte essencial do aparato institucional responsavel
pelo desenho e financiamento das politicas governamentais na drea de emprego e renda. Nesse
sentido, ndo € apenas um canal de participac¢do da sociedade civil no encaminhamento da Politica
Publica: ele se constitui, além de relevante arena de discussdo acerca da agdo estatal, num espago
decisério fundamental quanto as politicas publicas direcionadas ao mercado de trabalho, ja que as
deliberacdes tomadas nessa instancia compdem o nucleo bédsico da acdo governamental nesse
ambito.

Com gestdo baseada no tripartismo e no paritarismo e cuja presidéncia obedece a um
sistema de rodizio entre os pares (representantes do governo, dos trabalhadores e dos
empresdrios), o funcionamento do CODEFAT garante, por um lado, maior presenca da sociedade
civil na conducdo da agcdo governamental e, por outro, certa independéncia do Conselho em
relacdo a burocracia governamental.

Nesse contexto, e conforme ja apontado antes, ainda que o CODEFAT possa ser

percebido como uma “arena” que permite a expressao dos interesses ali representados e o embate
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de forcas nele presentes, configurando tensdes e disputas em seu seio, constitui-se num “ator”
participante da politica de emprego. Isso € assim na medida em que é responsdvel pela definicao
dos seus rumos enquanto peca fundamental do aparato institucional responsdvel pelo desenho e
financiamento das a¢des no campo do trabalho.

Tal fato fez com que nessa “arena” fosse respeitada “uma certa unidade, um certo
espirito de equipe ou grupo, cuja inobservancia poderia colocar em xeque a propria capacidade
do Conselho em se impor e impor suas deliberagcdes no ambito das decisdes de politicas
publicas”. (THEODORO, 2002, p. 25).

Tendo-se, portanto, constituido uma “rede de politica” (policy network), esta
envolveu a interacdo de multiplos sujeitos articulados em torno de um interesse especifico — a
prépria afirmagdo da Politica. Para tanto, essa instancia travou luta, inclusive, contra o Ministério
da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS) que identifica o FAT como fundo previdencidrio e
reivindica sua administracdo pelo Instituto Nacional de Seguro Social (INSS) e também contra as
tentativas da drea econdmica do governo em reduzir ou controlar os recursos do FAT.

E mister destacar que os empresdrios ja tém uma histérica participacdo em féruns e
instancias decisorias no ambito do MTE, seja diretamente, por meio do sistema “S”, ou de outras
entidades representativas.

No que tange aos trabalhadores, a legislacdo existente desde 1930 desenhava uma
participacdo sindical tutorada pela burocracia estatal, situacdo que se modifica nos anos 1980
com o surgimento das Centrais Sindicais, as quais modelaram nova relacio com o Ministério do

Trabalho, baseada na interlocu¢do mais direta e independente.

E o MTE, ao reconhecer o novo sindicalismo como o representante efetivo dos
trabalhadores, vai sepultar, por assim dizer, a velha estrutura corporativa. Nesse sentido,
a presenca das centrais no CODEFAT representa uma mudanca qualitativa importante na
relagdo do MTE com o meio sindical [...] (THEODORO, 2002, p.16).
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Inicialmente, a participacdo no CODEFAT se caracterizou pela desconfianca entre
os seus membros e pela auséncia de espirito de colegiado (THEODORO, 2002). Esse ambiente
era reforcado pela resisténcia interna das organizagdes dos trabalhadores, especialmente da CUT,
em relacdo a participacdo nesse féorum em razio do temor de se comprometerem com o governo.

Contudo, o reconhecimento, pelas Centrais Sindicais, do FAT como principal
mecanismo publico de financiamento de a¢cdes no campo do trabalho e, concomitantemente, do
CODEFAT como espaco decisério essencial em relagdo as politicas de emprego forcou a
participacdo destas Centrais neste Conselho como forma de ampliar e sedimentar suas préoprias

acdes nessa drea. Especificamente em relagio 3 CUT®,

Em pouco tempo, a percep¢do de que o Conselho era importante férum de discussao e de
decisdo sobre a questdo do emprego — notadamente em fungdo do volume de recursos
envolvidos — e que a auséncia daquela Central poderia representar uma perda de espago
politico, sobretudo tendo em vista a presenca das outras centrais no Conselho, parece ter
pesado na decisdo da participagdo da CUT no CODEFAT (THEODORO, 2002, p.30).

E importante lembrar que a histérica relagio entre o Ministério do Trabalho e os
empresarios se deu no contexto de clara hegemonia do Sistema “S” no campo a educacgdo
profissional. Nessa nova conjuntura, a instancia estatal passou a ter um inédito protagonismo,
expresso na sua capacidade de impor uma Politica por meio do envolvimento de sujeitos sociais
com perfil considerado inovador. E bem verdade que a SEFOR visava inicialmente “obter a
adesdo preferencial do Sistema “S”, especialmente do SENAI e do SENAC, que, no entanto,
recusaram-na em razdo da defini¢do prévia de suas missdes, que nao priorizavam 0S mesmos

destinatdrios” (CUNHA, 2000, p.234).

% Convém dizer que a participagio da CUT no PLANFOR e mesmo no CODEFAT nio se fez sem criticas internas.
Alguns segmentos consideram que, com essa participacdo, a entidade atrasou-se, no lugar de avancar na defesa de
interesses histéricos dos trabalhadores. Nesse contexto, para tais segmentos, a politica de formagdo retrocedeu
juntamente com o retrocesso da politica geral da entidade, decorrente da mudanca em seus referenciais e na sua
prética politica. JIMENEZ, 2001)
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Para Cunha, (2000, p.234), esse fato determinou que o MTE buscasse nas Secretarias
de Trabalho o apoio institucional para a organizacdo dos Planos Estaduais de Qualificacdo para
os quais receberiam recursos do FAT visando contratagdo, via licitacdo, de organizacdes da
sociedade civil para executar as acdes objetivadas.

Dessa forma, o ajustamento do SENAI as finalidades do PLANFOR e a sua adesdo ao
publico-alvo por ele definido sé vieram num momento posterior, quando esta entidade, conforme
ja mostrado no capitulo 3, iniciou a formulacdo de estratégias objetivando o enfrentamento de
ameacas a sua manutencdo como instituicdo de carater privado. Tais ameagas fizeram com que o
SENAI colocasse como uma de suas metas a busca de novas fontes de recursos, dentre os quais
aqueles oriundos do FAT no bojo das mudangas do proprio modelo de educacdo profissional
adotado até antdo por essa entidade.

Em meio a essa ordem de determinantes, no decorrer do tempo, ampliou-se a
participacdo mais direta das préprias institui¢des com assento no Conselho na implementagdo das
acoes do FAT, especialmente as Centrais Sindicais cujos representantes tinham inicialmente um
“verve critica e oposicionista” a politica. Isso provocou o acimulo das func¢des de decisdo,
gestdo, fiscalizacdo e execucdo por parte dessas instituicdes, sobretudo no contexto do
PLANFOR.

A evolugdo da participagdo, no periodo de 1997 a 2000, tanto das “Centrais Sindicais,
sindicatos e outras organizacdes de trabalhadores” quanto do “Sistema “S” e outras organizagdes

dos empresarios” nos PEQ’s € mostrada na tabela 4.
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Tabela 4 — Entidades executoras do PLANFOR (PEQ’s), segundo sua participacdo no total de treinandos e
de investimentos - 1997-2000.
em %

Treinandos Investimentos
Tipos de entidades

1997 1998 1999 2000 | 1997 1998 1999 2000

Centrais, sindicatos, organizagdes
dos trabalhadores. 17 21 22 25 20 24 24 26
Sistema S e outras organizac¢des dos

empresarios 18 23 19 26 18 21 18 29

Fonte: SIGAE

Os dados permitiram visualizar uma tendéncia quase sempre continua de ampliagdo
da participacdo desses dois grupos de instituicdes nas agdes de qualificagdo no periodo. Isso a
ponto de representarem, juntos, 35% dos treinandos e 38% dos recursos em 1997 e 51% dos
treinandos e 53% dos investimentos em 2000. Ainda que as “universidades, faculdades,
fundagdes e institutos de ensino superior’ tenham representado, em 1997 e 1998, 45% dos
treinandos € 41% e 40% dos investimentos, respectivamente, a partir de 1999 diminuiram sua
participacdo, chegando a 14% dos treinandos e 13% dos investimentos em 2000. Ou seja, houve
um movimento inverso ao experimentado por aqueles dois grupos anteriormente destacados.

Além da participacio nos PEQ’s, esses dois grupos de instituicdes tiveram
participacdo significativa em Parcerias Nacionais e Regionais, cuja execucdo teve menor
visibilidade publica, em termos de avaliagdo. Sobre isso, foram obtidos dados apenas dos anos de
1997 e 2000, primeiro e ultimo ano para os quais se tem dados estatisticos dos quais pode se
destacar: em 1997 o Sistema “S” ndo tinha participacao nas Parcerias, enquanto as entidades dos
trabalhadores tiveram acesso a R$ 19.138.000,00 para treinar 37.399 trabalhadores. Ja em 2000,
o Sistema “S” ja tinha sua participagdo solidificada, tendo recebido R$ 5.988.000,00 para

capacitar 57.000 pessoas. As entidades dos trabalhadores, por outro lado, participaram do
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treinamento de 290.000 trabalhadores com um aporte de recursos da ordem de RS
38.198.000,00 (SIGAE).

Para Theodoro (2002, p. 23) nessa situacdo,

todas as partes envolvidas no desenho da politica, de certa maneira, criam uma rede de
cumplicidade de interesses, cujos acordos reciprocos permitem manter a politica dentro
daquele formato, e muitas vezes, essa politica deixa de servir ao que seria um interesse
publico mais amplo, passando a estar ajustado aos interesses que ali se consolidaram e se
associaram em torno do desenho e do encaminhamento daquela politica piblica — como
se fosse uma apropriacdo da politica publica pelos grupos envolvidos (isso, na teoria,
pode envolver executivo, legislativo).

Para esse autor, “a medida em que as entidades ali presentes passaram também a ser
clientes daquelas politicas” (THEODORO, 2002, p. 23), houve um ajuste de interesses, e,
consequentemente, a secundarizacdo da preocupacdo fiscalizadora que poderia garantir uma
“adequada” avaliacdo das politicas e, particularmente, do PLANFOR.

De acordo com depoimento de ex-integrante do CODEFAT

A CUT recebe recursos para desenvolver seus programas de formagao profissional, os
orgdos do Sistema S recebem recursos; a Forca Sindical montou um Centro de
Solidariedade ao Trabalhador de Sdo Paulo — com recursos provenientes do FAT. Todos
eles, todas as entidades ali representadas passaram a receber recursos... Eu acho que isso
prejudica o bom funcionamento de alguns aspectos do Conselho — basicamente o aspecto
fiscalizador [...] (THEODORO, 2002, p. 22).

Em 1999, um marco importante redirecionou todo o processo de constru¢do da
metodologia nacional de avaliacio do PLANFOR, demarcando uma nova fase dessa experiéncia,
a qual se prolongou até 2001. Tratou-se da iniciativa do MTE de promover uma outra avaliacdo
externa sob a responsabilidade do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) como parte
do seu esforco no sentido de adquirir maior ascendéncia sobre 0 CODEFAT (Theodoro 2002,
p.24-25). Este, pelo fato de ser gestor do FAT, principal fonte de custeio das acdes
governamentais na drea de emprego e renda, assumia posi¢ao de for¢ca a qual se contrapunham
setores governamentais, inclusive o MTE. Este Ministério j4 tinha até tomado iniciativa, nesse

mesmo ano, de aumentar de nove para doze, respeitando a paridade, o nimero de membros do
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CODEFAT. Essa medida objetivou incluir nessa instincia uma entidade sindical (a Social
Democracia Sindical) mais afinada com a linha de a¢dao governamental.

Mas a realizacdo de uma avaliacdo sob a incumbéncia do IPEA representou um fato
inédito na relacdo desse Ministério com o CODEFAT, pois significou o assumir de uma posi¢cao
arbitral e fiscalizadora e, portanto, acima das decisdes do Conselho, por parte dessa instancia
governamental. *

Contudo, a vivéncia pessoal nessa dindmica indica também como explica¢io para a
decisdo de contratar uma avaliacdo externa ao IPEA aquela referida a pressao e ao embate entre o

MTE e a drea econdmica do governo, a qual, desde o inicio dos anos 1990, envidou esfor¢os na

direcdo da reducdo ou controle dos recursos do FAT.

O enxugamento do gasto publico na drea social esteve associado, durante todo esse
periodo, a uma estratégia de utilizacdo de outras receitas, que nao as do Tesouro, como
fonte de recursos para os Ministérios. Esse parece ter sido o mote da politica restritiva
que [foi] levada a cabo pelo governo, politica essa que proporcionou o aparecimento ou
o redirecionamento de mecanismos de contribuicdo como a CPMF e a Cofins e, no
limite, a utilizagdo em alguns momentos do proprio FAT, malgrado o posicionamento
contrario do CODEFAT. (THEODORO, 2002, p.25).

No embate com a drea econdmica do governo, o Ministério do Trabalho foi premido a
mostrar a eficiéncia com que as agdes do PLANFOR estavam sendo desenvolvidas e a comprovar
a eficicia dos seus resultados. A dinamica democrdtica e participativa de construcao
metodoldgica utilizada pela UNITRABALHO nao apontava para a obtencdo das informagdes na
direcdo e no prazo requeridos, tal como interessava ao MTE.

Importa dizer que a morosidade da dinamica desencadeada pela UNITRABALHO,
decorrente da dificuldade dessa instituicio em coordenar um projeto dessa envergadura através

da metodologia escolhida, inviabilizava o levantamento e a sistematiza¢do de sugestdes sobre

% Além disso, rompeu um principio até entio adotado pelo MTE de realizar uma avaliagdo a partir do angulo da
sociedade civil, ou melhor dizendo, dos trabalhadores, cuja Otica estaria contemplada através da contratacdo da
UNITRABALHO.
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procedimentos de avaliagdo de carater mais geral e mais amplo que pudessem ser apresentados
como saida para uma proposta nacional, o que vinha desacreditando técnica e politicamente a
entidade. Por outro lado, o desgaste proveniente do processo de contratagio da UNITRABALHO
aliado a divergéncias entre os membros das duas equipes (grupo de trabalho e equipe técnica)
dificultava a ado¢do de um procedimento unificado, limitando a possibilidade de coordenacdo da
avaliacdo. Face a esses fatores, a UNITRABALHO apresentava resultados um tanto
inconsistentes e pouco organizados sistematicamente, ainda que tenha apresentado varios
relatérios avaliativos.

Nessa circunstincia, o IPEA™ foi encarregado de proceder a uma sintese da avaliacdo
do PLANFOR, ou melhor, “de avaliar o préprio processo de avaliagao implementado desde 1996,
no sentido de propor medidas para seu aprimoramento” (MTE, 2000, p.6). Para tanto, deveria
fazer comparacdes e sistematizacdes que condensassem as experi€éncias estaduais, tanto no
tocante as metodologias empregadas quanto aos resultados identificados, no sentido de extrapolar
a andlise para o ambito nacional. Mais uma vez, contudo, houve dificuldades de tracar um
balango conclusivo, por falta de indicadores e pardmetros comuns que tivessem servido de
referéncia para a coleta e andlise dos dados.

O relatério final do IPEA foi apresentado em Oficina Nacional realizada em
dezembro de 1999, em Aguas de Sdo Pedro-SP. A perspectiva tecnicista e economicista que
orientava as andlises desse Instituto e as propostas de modificacdo na dindmica de avaliacdo, as
quais reservariam as equipes estaduais apenas as tarefas de coletas de dados designadas por um

ndcleo central, despertaram a indignacdo e a resisténcia das equipes estaduais de avaliadores.

" Nido se pode afirmar que a avaliagio levada a cabo pelo IPEA tenha sido uma imposicdo direta da equipe
econdmica do governo FHC, mas o embate entre esta e 0o MTE levou este dltimo a buscar uma avaliagdo que pudesse
oferecer resultados positivos quantificaveis, e o mais rapidamente possivel, o que ndo estava sendo possibilitado por
meio da contratacio da UNITRABALHO.
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N 2

Estas, ap6s momento inicial de critica e questionamento a Politica e a prépria avaliagdo,
passaram, a partir de entdio, a se constituir também em “grupos” interessados na sua manutengao
e na conservacao da avaliagdo, mesmo que, para tanto, fossem necessarias negociacdes quanto a
sua metodologia.

Dessa forma, foi constituida uma Comissdo Nacional, encarregada de estabelecer
uma contra proposta de avaliacio que contemplasse os interesses do Ministério e dos préprios
avaliadores, dando inicio a essa segunda fase da avaliacdo externa nacional.

Alguns consensos foram obtidos: manter a avaliacio como Politica Publica e ndo
como programa de treinamento’'; conservar a avaliacdo descentralizada; garantir participacdo da
Universidade nesse processo; definir um nidcleo minimo comum de avaliacdo.

Convém destacar que tal Comiss@o passou a ser coordenada pelo préprio Ministério,
“reunindo representantes dos Estados e dos Parceiros, de entidades avaliadoras estaduais, junto
com especialistas da drea e do IPEA, para acompanhamento e melhoria permanente do processo
de avaliacao” (MTE, 2000, p.8). Com isso, foi se perdendo o cariter externo da avaliacdo e,
consequentemente, o olhar, necessdrio a esse tipo de avalia¢do, de sujeitos ndo vinculados a
institui¢do executora.

Em seqiiéncia (marco de 2000), foi elaborado o GUIA DE AVALIACAO DO
PLANFOR, contendo nove dimensdes que correspondiam aos principais questionamentos feitos a
Politica e que poderiam representar, para o Ministério do Trabalho, argumentos bloqueadores das
investidas dos setores econdmicos do governo. Deve-se ainda mostrar que o volume de recursos

gastos com as acdes do PLANFOR vinha sendo questionado pela sociedade, assim que as

"I Tal consenso teve como resultado imediato a ndo priorizacio, pela avaliacio, da verificacdo das taxas de colocagio
dos treinandos no mercado de trabalho. Tal decisdo foi justificada pela idéia de que qualificacdo, em si mesma, ndo
gera ou ndo garante emprego e de que deter-se sobre essa varidvel seria adotar uma avaliacdo sob a 6tica erronea de
andlise do custo-beneficio das acdes de qualificacdao. (MTE, 2000, p.7)
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fragilidades da Politica se mostravam mais evidentes, principalmente no que diz respeito ao seu
objetivo precipuo, relacionado ao emprego. Com isso, a proposta avaliativa perdeu muito de suas
referéncias politicas, adquirindo uma conotagdo cada vez mais técnica e burocratica.

De marco a setembro de 2000, esse processo de tecnificagdo foi se adensando, com a
reformulacdo dos projetos estaduais de avaliagdo, os quais, contrariando o principio de
descentralizacdo que se pretendia preservar, passaram pela aprovacdo do MTE. Até entdo as
avaliacOes estaduais eram diretamente contratadas pelas Secretarias Estaduais de Trabalho e,
embora passassem por certo aval do Ministério, seus projetos resultavam de negociacdo entre
equipes de avaliadores e técnicos da Secretarias de Trabalho, no ambito estadual. Com isso, o
Ministério passou a exercer um controle mais efetivo sobre a pesquisa avaliativa realizada
localmente, o que até esse momento ndo tinha sido possivel. Em setembro desse mesmo ano, em
Oficina Nacional realizada em Salvador, encerrou-se esse momento e, a partir de 2001, o
Ministério, através da Comissdo Nacional de Avaliacdo, dedicou-se a “aperfeicoar” seu quadro
de dimensdes, critérios e indicadores, definindo, inclusive, as fontes de informacdo no sentido de
impedir, ou pelo menos diminuir, as variacdes dentro de cada um dos aspectos avaliados. Nesse
momento instituiu-se um grupo técnico consultivo cuja composi¢do incluia até mesmo membros
que haviam concebido o PLANFOR’?, o que permitiu ao Ministério continuar imprimindo sua
marca a avaliagdo, comprometendo mais ainda o carater externo dessa atividade.

Convém destacar que, como conseqiiéncia do incremento da concorréncia por
parcelas do fundo publico, a qual foi criando um mercado de instituicoes e de técnicos para
avaliar programas em execucdo, minimizou-se o potencial democratico da avalia¢dao de Politicas

Publicas. Isto porque, de certa forma, os financiamentos passaram a se constituir na base de

" Trata-se de Elenice Leite que, junto com Nassim Gabriel Mehedff, concebeu o PLANFOR e ocupou funcdes
diretivas no Ministério. Quando se afastou do cargo, fez parte da Comissdo Nacional de Avaliacéo.
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legitimacdo dessa atividade, o que induz a um efeito perverso que diz respeito a desqualificacao
do debate politico sobre a Politica e a possibilidade de reconversdo da tarefa avaliativa em
simples mediacdo técnica da realidade por especialistas, conforme jid se mostrou na Introducao
deste trabalho.

Na medida em que o esfor¢co avaliativo passou, desde entdo, a se concentrar na
averiguacdo da eficiéncia e da eficdcia das ac¢Oes educativas, apenas revelava o modus operandi
da politica e seus resultados’>. Assim sendo, deixou de elucidar o critério ou os critérios que
fundamentaram a escolha e o proprio desenho dessa politica, ou seja, as razdes ou os
condicionantes que a tornaram “preferivel”, em lugar de outras opg¢des, abandonando a
perspectiva de avaliagdo politica da Politica que tinha orientado a pratica das equipes estaduais
até esse momento.

Mas uma avaliagdo que se esvazia da politica restringe-se a auto-reproducdo do
discurso competente e a execucdo de manuais que nao comportam a reflex@o e a critica. Por isso,
se desdobra na criacdo de planilhas avaliativas sem estabelecer interface com os marcos tedéricos
e politicos de justica para pensar a realidade. Assim, ganha espaco o discurso racionalizador e até
formalista, que transforma a razdo técnica em razdo universal, despolitizando, portanto, as
proprias questdes que coloca em jogo.

Mas € importante esclarecer que o cardter descentralizado da avaliacdo condicionou
uma dindmica avaliativa contraditéria, que deixou certa margem de manobra para as equipes
estaduais. Estas, embora tivessem um nucleo minimo de aspectos a avaliar e estivessem

pressionadas para atender a demandas cada vez mais burocratizadoras das suas tarefas, ainda

" E importante dizer que somente quase ao final da execucdo do PLANFOR foi pensada concretamente uma
avaliacdo da sua efetividade social, com o detalhamento de varidveis e indicadores.
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assim puderam desenvolver experi€éncias que visavam superar o cariz tecnicista que a avaliacao
assumiu a partir de 1999 e, especialmente de 2000.

Por outro lado, o amadurecimento das reflexdes por parte das Centrais Sindicais,
principalmente da CUT, levou a constatacdio de que a avaliacdo foi paulatinamente se
convertendo em instrumento para provar o cumprimento de metas. Nesse sentido, para essa
Central (CUT, 2003), ela se constituiu numa forma de controle social apenas formal que, além de
ndo coibir possiveis desvios de recursos, ndo permitia também andlises sobre o desvirtuamento
dos objetivos originais do PLANFOR: contribuir para gerar emprego e renda, propdsito que
justificou a utilizag@o de recursos do FAT que seriam destinados ao seguro-desemprego e outras
acoes.

Por isso, essa Central desenvolveu uma experiéncia de avaliacdo externa em

articulagdo com a UNITRABALHO a qual

[...] trouxe aportes fundamentais para a superacdo da tendéncia homogeneizadora e
quantitativista gerada pelos procedimentos adotados pelo MTE para a sistematizagdo e
publicizag¢do dos resultados alcangcados pelas institui¢cdes participantes do PLANFOR.
(CUT, 2003, p.14).

No préximo item analisa-se a arquitetura da avaliagdo que resultou do processo

descrito aqui.
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Capitulo 7 — A légica de avaliacao do PLANFOR

7.1 A empregabilidade como referéncia

Desde seus documentos iniciais, o PLANFOR foi estruturado sob a premissa da
empregabilidade, ainda que a concepcdo desta tenha sofrido deslocamentos ao longo do tempo.
Inicialmente, empregabilidade foi ‘“entendida ndo como simples capacidade de obter um
emprego, mas de manter-se em um mercado de trabalho em constante muta¢do”. (MTE, 1995, p.
12).

Constituindo-se num dos eixos fundamentais das ac¢des publicas no campo do
trabalho e da geracdo de renda, a Politica de Qualificacdo Profissional implementada objetivava
claramente, através do PLANFOR, contribuir para reduzir o desemprego e o subemprego,
combatendo com isso a pobreza e a exclusio social, além de elevar a produtividade, a qualidade e
a competitividade de setor produtivo. Fato interessante a notar € que até o ultimo GUIA DE
AVALIACAO DO PLANFOR, elaborado em 2001, ainda constava recomendaciio de que o foco
da avaliacdo deveria se concentrar na andlise da contribuicdo do Plano no alcance desses
objetivos.

No ambito da avaliacdo, isso implicou, desde o inicio, na realizacdo de pesquisas
junto a egressos dos cursos oferecidos, centradas na necessidade de aferir a eficdcia do Plano.
Esta deveria se expressar em beneficios concretos na vida dos beneficiados pelas acoes,

traduzidos em obtencdo/manutencido de trabalho, geracdo ou elevacdo de renda, ganhos de

produtividade e qualidade, integracdo ou reintegracio social. (MTE, 1995)

Sobre a nocdo de empregabilidade como principio norteador dos programas de

qualificacdo profissional em ambito mundial e, particularmente no PLANFOR, deve-se mostrar
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que ela surge quando passaram a ocorrer mudancas no padriao de uso da forg¢a-de-trabalho e nos
perfis ocupacionais, a partir da década de 1970. Tais mudangas ocorreram em razdo da
necessidade sentida pelos empresdrios de favorecer o livre trdnsito do trabalhador por um
conjunto de ocupagdes, minimizando os “custos incorridos com as mudancas entre postos de
trabalho”. (DEDECCA, 1998, p. 274).

Isso implicou em modificagdo na nocdo de ocupagdo, que passou a ndo estar mais
associada a um conjunto pré-determinado de funcdes e tarefas (visto serem estas agora mutdveis
e agregadas de maneira diferenciada de acordo com o nivel e a composicdo do produto e com a
introducdo de inovagdes tecnoldgicas) observando-se, em conseqiiéncia, transformacdes nos
processos de formacdo profissional. Estes passaram a transitar de um caréter especifico para um
mais genérico, que ndo guarda relagdo estrita com as exigéncias do posto de trabalho, mas com as
proprias estratégias de gestdo do processo produtivo. Dessa forma, na Otica das empresas, as

politicas de formacdo profissional deveriam desenvolver

[...] uma relacdo mais fluida entre aprendizagem e trabalho pelo provimento provisério
de vérias combinacgdes de trabalho (tempo completo e parcial), treinamento e educacio
disponiveis nas empresas, nas escolas e nas instituicdes tercidrias, depois de um periodo
de educacdo, em tempo completo. (DEDECCA, 1998, p. 275).

Hé4 que se recordar que no pés II Guerra, nos paises do centro capitalista, as
Negociacdes Coletivas se constituiram no lécus fundamental de definicdo das demandas de
qualificacao profissional, como parte dos processos de regulacdo das relacdes de trabalho. Dessa
forma, as politicas publicas de formag¢do de mao-de-obra com a perspectiva de insercao
profissional da for¢a-de-trabalho eram estabelecidas a partir das demandas construidas no interior
das empresas, mas com base nas determinagdes das Negociacdes Coletivas e na regulacdo

publica. Tinha-se, portanto, uma formacao inicial vinculada aos sistemas de educagdo nacionais a
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qual era complementada por programas executados no ambito das empresas de acordo com a
regulamentacdo publica.

Portanto, a partir do controle social foi possivel aos paises avangcados conhecer as
qualificacdes requeridas pelo mercado de trabalho, possibilitando a consolidag¢do de politicas de
formacdo profissional e o levantamento de propostas de ensino técnico dirigidas a certos
segmentos da for¢a-de-trabalho e para determinadas qualificagdes.

Convém destacar que era o proprio compromisso da politica econdOmica com a
producdo e com o consumo que estabelecia “a necessidade de definir um conjunto de estratégias
orientadas para criar as condi¢des ‘educacionais’ de um mercado de trabalho em expansio e na
confianca (aparentemente incontestavel) de atingir o pleno emprego”. (GENTILI, 1998, p. 80).

Nesse quadro, a formagao profissional, no ambito dos Sistemas Publicos de Emprego,
colocava-se no sentido de contribuir para elevar a eficiéncia do mercado. Como o desemprego era
visto como decorrente, em grande parte, de desequilibrios tempordrios e pontuais entre oferta e
demanda de trabalhadores com determinado perfil, as politicas de qualificacdo se colocavam na
perspectiva de diminuir os prazos de ajustamento da oferta a demanda de trabalho no perfil e
quantidade requeridos, reduzindo, consequentemente, os custos sociais do desemprego.

Essa situagdo colocava a qualificacdo na confluéncia de fatores referidos a natureza
economicamente integradora da educacdo, por um lado e do mercado de trabalho, por outro. O
papel integrador do mercado de trabalho advinha da ado¢do de politicas do pleno emprego que
traduziam a concepgdo do emprego e da renda como direitos inaliendveis dos individuos e como
condicdo necessdria para o crescimento econdomico.

Ja o potencial integrador da qualificacdo profissional se constituia num reflexo do

papel atribuido a escola (pelo menos teoricamente) naquela conjuntura — criacdo de condicdes de
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integracdo plena dos individuos a vida civil, politica, cultural e econdomica da sociedade como
direito de cidadania.

Tendo como eixo central a integracao a vida produtiva, vista como requisito essencial
para o desempenho das demais dimensdes da cidadania, a escola aumentaria tendencialmente as
rendas individuais, permitindo, por conseqiiéncia, o crescimento econdmico. Nesse sentido, a
educacdo contribuia para a competitividade das economias nacionais, na medida em que
respondia as necessidades progressivas de recursos humanos capazes de incrementar a riqueza
individual e também social.

Verifica-se, assim, que a teoria do capital humano (que inspirou as politicas
educacionais estabelecidas no contexto das politicas keynesianas de bem-estar social) atribuia
papel relevante ao Estado, na qualidade de garantidor dos direitos de cidadania, e destinador de
recursos para promocao de politicas de educagdo e de capacitacio da mao-de-obra. Mas ndo s6:
também estabelecia um vinculo estreito entre capital humano individual e capital humano social.
Assim, considerava incompativel (ou, pelo menos, ndo desejavel) a convivéncia entre
desenvolvimento econdmico e exclusdo de pessoas do mercado de trabalho. A educacdo
profissional passou, desde entdo, a se constituir em parte importante das condi¢cdes de garantia de
direitos sociais, mediante a transmissdo, difusdo e socializacdo de conhecimentos e saberes
necessdrios a inser¢ao no mercado de trabalho.

Na dinamica atual do sistema capitalista, rompe-se com essa “promessa integradora”
do p6s Guerra para deixar lugar a “difusdo de uma nova promessa [...] de cardter estritamente
privado: a promessa da empregabilidade”. (POCHMANN, 1998a, p. 81).

A empregabilidade serve, de uma parte, como referéncia para a estruturacio,

orientacdo e definicdo das opg¢des dos trabalhadores, sejam no campo educacional sejam no
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mercado. Simultaneamente, constitui-se referéncia do “dever ser”, ndo apenas de programas
especificos, como das préprias politicas publicas de formagao profissional. (GENTILI, 1999).

Na realidade brasileira, a centralidade desse conceito pode ser depreendida no fato de
que ele articula e oferece coeréncia a trés elementos que fazem parte das propostas de
enfrentamento do desemprego no interior do idedrio neoliberal, tal como assumido pelo governo
FHC: a reducdo dos encargos patronais, a flexibilizacdo laboral e a formacgdo profissional
permanente. Nesse sentido, ele engloba os esforcos de construgdo e de legitimagdao de um novo
consenso sobre o trabalho, a educacdo, o emprego e a prépria individualidade. (GENTILI, 1999).
A empregabilidade, portanto, torna-se o objetivo da formacdo profissional; é percebida como
resultado 16gico da reducdo dos encargos patronais, assim como da flexibilizagdo das formas de
contratacdo; torna-se um estimulo a dinamizagao da estrutura de qualificacdo e, ademais, serve de
justificativa para flexibilizacdo dos mercados de trabalho.

Com isso, ndo s6 se minimiza o papel do Estado como instancia integradora e de
garantia de direitos, como se rompe o nexo que a teoria do capital humano estabelecia entre
capital humano individual e capital humano social. A posse de um conjunto de saberes,
competéncias e credenciais que habilitam o trabalhador para a competicdo pelos empregos
disponiveis continua sendo necessaria. Mas, como foi abandonado o compromisso com o pleno
emprego e, por conseqiiéncia, com a busca de uma maior e melhor integracdo de todos a vida
produtiva, o investimento em capital humano individual ndo redunda necessariamente em
incremento de capital humano social. Transforma-se em simples requisito para a competicao

interindividual por um posto de trabalho num mercado estruturalmente excludente.’®

™ Desse processo de individualizagdo faz parte o discurso da humanizagdo que o tem acompanhado no contexto das
novas estratégias administrativas de “gestdo de pessoas” que t€m substituido aquelas relacionadas a administra¢do de
recursos humanos até entdo adotadas.
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Por outro lado, a identidade do trabalhador, nessa neoteoria do capital humano, vai se

sustentar na sua condi¢do de consumidor e ndo mais de cidadao.

E nesse sentido que o conceito de empregabilidade se afasta do direito 4 educagdo: na
sua condicdo de consumidor o individuo deve ter a liberdade de escolher as op¢des que
melhor o capacitem a competir. Consequentemente, assim como o ideal da cidadania
democritica e as identidades cidadas se estruturam a partir de um principio igualitdrio, a
realidade do mercado e a identidade do consumidor estdo referidas sempre a um
principio de desigualdade, inerente a prépria ldgica excludente da acumulacdo de
riqueza. (GENTILI, 1999, p.8§9-90).

Além disso, o emprego e a renda ndo sdo mais considerados como direitos
inaliendveis e condi¢@o para o crescimento econdmico ja que economias podem crescer em meio
a elevadas taxas de desemprego e com amplos setores da populacdo alijados dos beneficios desse
crescimento. A concepg¢do de emprego, sendo deslocada da esfera do direito, passa, entdo, para o
campo das possibilidades. Estas, sempre cambiantes, envolvem, para além dos conhecimentos
vinculados a formagdo profissional, estratégias definidas com base numa légica competitiva que
possam levar ao triunfo na hora de concorrer pelo emprego disponivel.

Dessa forma, emprego e integragdo obedecem a uma légica essencialmente privada,
ja que a insercdo no mercado de trabalho passa a depender tdo somente das capacidades e
competéncias individuais. Por isso, os programas de qualificacdo restringem-se a melhorar as
condi¢des de empregabilidade dos trabalhadores, deixando a estes, a partir dai, a responsabilidade
pela sua situagao de emprego ou desemprego.

Conforme se viu no capitulo 3, as medidas de ajuste estrutural do governo somadas
aos processos de reestruturacdo das empresas impactaram negativamente o mercado e as relagdes
de trabalho no Brasil, aprofundando o seu caréter heterogéneo e desigual.

Tais fendmenos ficaram evidenciados no contexto do PLANFOR quando da
divulgacdo dos primeiros resultados das pesquisas com egressos, as quais revelaram efeitos

pouco significativos em termos de absorc@o dos treinandos apds os cursos.
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Por outro lado, as mudangas observadas na forma de inser¢do dos ocupados se
orientaram no sentido de empregos mais precdrios € com menor prote¢ao; quanto a renda, os
aumentos verificados foram muitas vezes atribuidos a fatores exdgenos a Politica e a coincidéncia
entre o periodo mais favordvel da atividade produtiva e a realizacdo das entrevistas com o0s
egressos.

Este fato condicionou transformagdes no conceito de empregabilidade utilizado no
contexto do PLANFOR e, no ambito da avaliacdo, em mudancas nas estratégias de verificacdo da
eficacia do Plano. Com isso, a identificacdo do percentual de treinandos engajados no mercado de
trabalho passou a considerar o emprego de forma mais ampliada. A andlise procedida pelas
equipes de avaliacdo deveria incorporar nessa categoria diferentes atividades produtivas as quais,
na visdo do Ministério do Trabalho, conteriam dinamismo e propiciariam geracdao de renda e
melhoria de qualidade de vida. Nesse caso, de acordo com o Ministério, somente
equivocadamente tais atividades poderiam ser rotuladas de “informais, precdrias e de baixa
qualidade”. Dessa forma, essa visdo “ampliada” de trabalho ‘“abrange muito mais que empregos
assalariados, com carteira assinada, do setor formal urbano e industrial — espécie realmente em
extingdo”. (MTE, 2000, p. 8). Portanto, a referéncia da avaliacdao englobou, ndo apenas os
empregos formais, mas todas as formas de trabalho e de geracdo de renda existentes na
comunidade: estdgios, contratos por tempo determinado, associagdes, cooperativas,
microempreendimentos, etc.

Essa estratégia avaliativa acabou por contribuir para identificar o que se constitui em
estratégias de sobrevivéncia e ocupacdes precdrias, as quais apenas disfarcam o desemprego, a

uma dindmica de geracdo de trabalho e renda.
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Concomitantemente a ampliagdo do conceito de emprego, a modificagdo na nogdo de
empregabilidade implicou ainda numa compreensdo de eficdcia como beneficio traduzido

unicamente em termos de aumento das chances

de obten¢do ou manutencdo do trabalho, geragdo ou aumento de renda, elevacido da
produtividade e melhoria da qualidade de produtos e servigos, integracio ou reintegracio
social, rompimento do circulo vicioso de pobreza e exclusdo — entre outros aspectos.
(MTE, 2001, p. 128).

Tal entendimento indicou para a avaliacao a necessidade de verificagdo da orientacao
das politicas educacionais e de capacitacdo profissional simplesmente no sentido de “garantir a
transmissdo diferenciada de competéncias flexiveis que habilitem os individuos a lutar nos
exigentes mercados laborais pelos poucos empregos disponiveis”. (GENTILI, 1998, p. 89). Isso
explica, em parte, a forte preocupagdo com os aspectos relacionados a eficiéncia do Plano na
arquitetura da avaliagdo, preocupacdo essa expressa na presenca desse critério em sete dentre
nove dimensOes avaliativas. Estas dimensoes centraram-se, sobretudo, na ldgica interna dos
programas, projetos e atividades, na perspectiva de captar as condi¢des € o proprio processo de
operacionalizagdo da Politica tendo em vista oferecer uma formacdo profissional capaz de
aumentar as chances de insercdo dos treinandos no mercado de trabalho.

Empregabilidade como referéncia avaliativa, entdo, ndo significava assegurar
emprego no sentido cléssico. Tratava-se, no caso do PLANFOR, de transformar treinandos em
trabalhadores “empregdveis”, ou seja, capazes de competir no mercado de trabalho cuja dinamica
tem implicado na perda de preponderancia do trabalho assalariado com carteira assinada em favor
de formas de ocupagdo mais precdrias, emblematicamente representadas pelo emprego informal.

Convém aqui colocar que o conceito de empregabilidade ganha destaque exatamente
num contexto em que se processa uma transformagdo na acep¢do de assalariamento. Este se

constituiu no coragdo de um padrao de regulagdo capitalista que buscava harmonizar producao e
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consumo e compatibilizar os requisitos técnicos aos sociais da producdo, vigorando por
aproximadamente trinta anos.

Podendo ser resumido na expressdo “trabalho livre, mas protegido” o assalariamento

minimizou a contradicdo entre exploracdo e ampliacdo dos direitos de cidadania, além de
organizar e canalizar o conflito social. E claro que a implantagio deste modo de
integracdo jamais foi completa e passou por indmeras variantes nacionais, mas seu
sucesso pode ser medido pelo fato de, apesar disso, ter-se tornado um ideal e uma
referéncia cultural universais [...] (SILVA, 2003 p. 149).

s

E exatamente essa estruturagdo que a terciarizacdo e a flexibilizacdo das relacdes de
trabalho vem desfazendo, conformando um processo de fragmentagcdo da vida econdmico-social
na atual conjuntura capitalista. Mesmo que se encontrem semelhancas formais nas relacdes de
trabalho na industria e nos servi¢cos, o fendmeno da terciarizagdo introduz diferencgas substantivas
nos contetidos das atividades realizadas. Tais diferencas tornam dificil manter a percep¢do do
trabalho fabril (nicleo daquela proposta integradora) como referéncia central na organizacao da
existéncia de crescentes contingentes de trabalhadores, ainda que os servi¢os sejam eles mesmos,
uma condi¢ao da produgdo industrial e ndo simples expansao desta.

Por outro lado, a flexibilizacdo vem reduzindo a prote¢cdo em extensas dreas das
relagdes de trabalho a qual representava, no padrdo de desenvolvimento capitalista estruturado no
pos 11 Guerra, a contrapartida social das caracteristicas dos empregos ofertados e da exploragdo
do trabalho.

Nesse ponto, € bom observar que o conceito de empregabilidade, muitas vezes, vem
legitimar a expansdo da informalidade. No contexto das politicas de qualificacdo, isso vem
atender a necessidade de mostrar o sucesso das acdes empreendidas no contexto da avaliacao da
eficacia da politica, mesmo que ao preco de “naturalizar” as atuais tendéncias de precarizacdo e

de informalizacao das relagdes de trabalho.
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No Brasil, a no¢do de informalidade, até o inicio dos anos 1980, possuia certa
“substancia analitica e forca pratica” (SILVA, 2003, p. 141). Ela estruturava todo um debate em
torno das dificuldades e mesmo das distor¢des da incorporacdo do fluxo de trabalhadores
disponiveis em um contexto em que a dindmica de expansdo econOmica nido promovia o
assalariamento generalizado. Nesse sentido, o debate se desenvolvia em torno dos estratos mais
desfavorecidos dos trabalhadores como forma de colocar em pauta, se ndo a transformacdo
econdmica, pelo menos “a velocidade da integracdao de certos contingentes de trabalhadores”.
(SILVA, 2003, p. 143).

Atualmente, o termo informalidade se tornou um mero termo léxico para se referir a
fendmenos até entdo tidos como “residuos”, “remanescentes” ou “distor¢cdes” de um parametro
de referéncia. Este tomava o assalariamento como relacdo tipica da organizac¢do urbano-industrial
do trabalho e de suas tendéncias de desenvolvimento historico. Portanto, a critica a formas nio
estritamente mercantis de trabalho e de consumo balizava-se na idéia de que o trabalho industrial
assalariado tendia a se universalizar tanto como forma de produgdo de riqueza como meio de

reproducio social.

[...] a caracteristica central ressaltada é a prote¢do ao trabalho institucionalizada em
bases universalistas, segundo uma modelagem que consagrava juridicamente o trabalho
assalariado permanente, articulando producdo de massa com alto padrdo de consumo, o
que garantia a expansdo econdmica sustentada e certa paz social. (SILVA, 2003, p.148).

Na atual conjuntura, em que o problema do desemprego se amplia e formas mais
precarias de uso social do trabalho ganham espagco em meio a ado¢do de medidas de reforma pelo
Estado, “os pressupostos que fundamentavam o entendimento da relacdo salarial como a tipica
forma de produgdo de riqueza” (SILVA, 2003, p. 152) ficaram abalados. Paulatinamente, o pleno
emprego e a protecdo social deixaram de ser parametros. Como resultado, transformou-se a

propria “informalidade” do trabalho, ndo mais em uma reminiscéncia ou uma distor¢do, mas
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numa espécie de parametro mesmo de referéncia das novas relacdes de trabalho, as quais foram,
assim, naturalizadas e vistas como inexordveis. A generalizacdo no seu uso as eleva, da condicdo
de “imagem invertida da relacdo salarial” ao status de modelo de modernidade.

O conceito de empregabilidade, entdo, indica os novos requisitos funcionais da
demanda de trabalho em sentido amplo. Corresponde, por um lado, ao elenco de atributos
subjetivos esperados do trabalhador pelas empresas, correspondentes as necessidades de
flexibilizacdo da producdo. Mas inclui, por outro, também as qualidades necessérias a adaptacdo
desses trabalhadores as “novas condicdes do mercado”, advindas da nova estruturacao capitalista
que cada vez mais se afasta do modelo anterior de assalariamento. Nesse sentido, a nocdo de
empregabilidade

[...] contém uma dimensdo simbdlico-ideoldgica de convencimento/adesdo (que
permanece implicita em sua maior parte, pouco afetando o conflito social aberto e
consciente), interferindo assim sobre a formacdo da auto-imagem e da visdo de mundo
dos trabalhadores. (SILVA, 2003, p.165).

Com isso, a qualificacdo profissional tem o papel de favorecer ao trabalhador a
substituicdo da especializacdo pela polivaléncia e, ao mesmo tempo, de permitir a ele incorporar

qualidades como a da competitividade, autonomia profissional e independéncia pessoal.

Resumindo e simplificando, projeta-se a imagem do ‘novo trabalhador’ como um ser que
substitui a carreira em um emprego assalariado de longo prazo pelo desenvolvimento
individual através da venda de sua forga-de-trabalho em uma série de ocupagdes
contingentes, obtidas através da demonstragio publica de disposi¢do e competéncia para
atividades e condigdes de trabalho em constante mudanca, isto €, como empresario de si
mesmo. (SILVA, 2003, p.166).

A mobilizacdo dessas disposi¢des subjetivas do trabalhador acaba, assim, se tornando
o nucleo central da legitimacdo ideoldgica do processo de fragmentacao social em curso.
Uma observacdo ainda necessdria quanto a avaliacdo da eficicia do PLANFOR

refere-se a auséncia de pardmetros minimos de desempenho para os indicadores definidos,

conforme pode ser visto no quadro em seguida exposto:
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Quadro 2 — Dimensao: eficdcia da qualificacao

Critérios”

Indicadores/pardmetros

1. Melhoria das chances de manter/obter trabalho

Comparando a situacdo dos egressos antes, no final e
depois do curso, com base na opinido sobre
efeitos/resultados da qualificagdo recebida, tendo
como referéncia indicadores de emprego e renda do
mercado de trabalho local e/ou de estudos com
egressos em anos anteriores:

la. redug@o do % dos que nunca trabalharam;

1b. reducdo do % dos desocupados em geral;

1c. aumento da taxa de ocupacio;

1d. estabilidade/aumento do % dos que estavam e
continuaram ocupados.

2. Obtencdo e/ou elevacdo de renda

2a. redugdo do % dos egressos sem renda;
2b. elevagdo do valor da renda média (indice e valor);

3. Melhoria da situacdo/condi¢des de trabalho

3a. % dos que mantiveram e tiveram mudangas
positivas no trabalho (de posto, de saldrio, condigdes);
3b. % dos que mudaram e tiveram mudancas positivas
no trabalho

4. Melhoria do desempenho profissional (qualidade,
seguranca, produtividade)

4a. % dos mencionam melhorias como: redugdo de
custos, erros, tempos, perdas de materiais/insumos,

acidentes ou outro indicador préprio do
setor/ocupagdo em questio;
4b. Mesmo indicador acima, na visio dos

empregadores/supervisores (caso dos assalariados).

5. Ampliagdo das perspectivas de trabalho e

qualificacdo

5a. % dos que comecam/voltam a estudar (ensino
regular, qualquer nivel)

5b. aumento do % de estudantes entre egressos na
faixa de 16-24 anos;

5c. % dos que realizam/realizaram ou pretendem
realizar outro curso de qualificacdo;

5d. % dos que realizam/realizaram ou pretendem
realizar outro curso na mesma drea/ocupacao.

6. Aplicacdo da formacgdo recebida no trabalho e na
vida pessoal

6a. % dos que trabalham em ocupagdo afim a
formacdo recebida X total de ocupados;

6b. % dos que aplicam/utilizam conhecimentos
recebidos X total dos que trabalham em ocupacdo
afim X total dos ocupados;

6¢c. % dos que aplicam em qualquer trabalho a
formacao;

6d. % dos que aplicam na familia, comunidade, vida
pessoal a formagao recebida (formas de aplicacdo).

7. Informacao, participacio e organizacio

7a. aumento do % de filiacdo a entidades
comunitdrias, de classe e outras pertinentes ao

publico/regido;

7b. aumento do % dos que conhecem/utilizam
servicos comunitdrios (saide, educacdo, cultura,
lazer);

7c. aumento do % dos que sabem como/onde buscar
trabalho e informac#o sobre o MT;

> Considera-se que aquilo que a proposta de avaliacdo chama de critérios, constitui-se, na verdade, em varidveis, ja
que estas dizem respeito facetas ou aspectos que fazem parte de um fendmeno; neste caso especifico, da prépria

eficacia, que é, esta sim, um critério de avaliacdo.
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7d. aumento do % dos que passam a buscar trabalho
ativamente;

7e. aumento do % dos que conhecem/utilizam servigos
de apoio ao trabalhador (do FAT e outros);

7f. % dos que relacionam o curso feito ao PLANFOR,
conhece 0o PLANFOR/FAT.

8. Valorizagao pessoal, auto-estima 8a. % dos que se consideram mais aptos, valorizados,
com mais chances no mercado de trabalho;

8b. % dos que se consideram mais valorizados,
respeitados pela familia, comunidade, vizinhanga;

8c. % dos que declaram outros beneficios pessoais
(indicando os beneficios).

Fonte: Guia do PLANFOR 2001 - MTE

A auséncia de parametros fez com que qualquer percentual superior a zero fosse
considerado, por algumas equipes, como resultado satisfatério de eficicia das acgdes
desenvolvidas. Além disso, como ndo era pretendida uma andlise mais global, referida ao
desempenho da economia como um todo e em razdo da prépria mudanga na concepcdo de
eficdcia, foram estabelecidos indicadores que identificavam unicamente os ganhos obtidos em
termos de trabalho e renda pelos desocupados, pelos que nunca trabalharam, etc. Prender-se a
isso significou para a avaliagdo ndo verificar as perdas registradas no mesmo periodo por parte
dos que anteriormente estavam ocupados ou que pioraram sua inserc¢ao, cujas situagdes deixaram
de serem investigadas. As informagdes sobre as perdas verificadas, comparadas com os dados
relativos aos ganhos obtidos, permitiriam uma andlise da eficidcia como expressdao ndo somente
do sucesso eventualmente obtido por grupos bem definidos de trabalhadores: incluiria elementos
que favoreceriam apreender os resultados mais amplos conseguidos pelo sistema como um todo,
sintetizados na ampliacdo do emprego, como conseqiiéncia de outros determinantes que nao

apenas a qualificacdo da forca-de-trabalho.
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7.2 A arquitetura da avaliacdo: dimensdes, critérios, variaveis e indicadores.”

As dimensdes, critérios, varidveis e indicadores contidos na proposta de avaliacdo do
PLANFOR foram estruturados em uma certa hierarquia e de tal forma que a andlise da
efetividade social da Politica culminaria o processo avaliativo, ao possibilitar uma reflexdo do
Plano como Politica Publica.

E importante dizer que, assim como ocorreu em relacdo a nocdo de eficdcia, o
entendimento de efetividade social também sofreu alteragdes enquanto critério que expressaria o
resultado final esperado da Politica. Se, inicialmente, efetividade social era compreendida a partir
das varidveis de eficicia, mas sendo percebida em seus efeitos mais amplos produzidos sobre
populacdes, comunidades ou mesmo setores econdmicos, passou a significar a constituicao de um
novo marco institucional no campo da Politica Pdblica de Trabalho. Com isso, a efetividade
social destinou-se a verificar a inovagdo e avango conceitual e metodolégico na qualificacao; a
construcdo e fortalecimento de nova institucionalidade da Educacdo Profissional, através da
consolidacdo do tri-multipartismo; a construcdo e fortalecimento da Politica Publica de Trabalho
e Renda (PPTR), por meio da integracio e otimizacdo dos mecanismos do FAT; o
desenvolvimento de uma Politica descentralizada e, por dltimo, mas nio menos importante, a
integracdo da PPTR com politicas e programas voltados ao desenvolvimento sustentado e com
equidade social. (MTE, 2001, p. 160).

Deve-se notar que até 2000, a nocdo de efetividade social ndo foi traduzida

operacionalmente de forma a subsidiar as avalia¢des estaduais, as quais, com isso, ndo analisaram

"® Neste trabalho se considerou, para efeito de andlise, apenas as dimensdes de avaliacio que forneciam indicadores
de desempenho dos PEQ’s. Como ndo obedecia a esse critério a dimensdo relacionada a gestdo do PLANFOR néo
foi incluida, embora compusesse o quadro avaliativo.
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sistematicamente, até entdo, os PEQ’s segundo esse critério. Nem as indica¢des do MTE, pelas
dificuldades que traziam em termos de verificacdo de varidveis e indicadores, nem o conceito
formulado pela UNITRABALHO, por seu cunho filoséfico, foram devidamente debatidos nessa
direcdo.”” Somente com a mudanca no conceito de eficdcia e com o alargamento na compreensio
de empregabilidade, e coerentemente com ela, foram detalhados indicadores e pardmetros de
efetividade social. Estes, contudo, ndo visavam apreender nenhum resultado concreto, em termos
de obtencdo/manutencao de emprego. Objetivavam apenas captar se o desenho da Politica estaria
criando as condi¢des “educacionais” necessdrias ao atendimento das novas requisi¢des postas
pelo mercado de trabalho.

Isso denuncia uma posi¢do segundo a qual caberia apenas ao Estado tornar-se
eficiente no seu papel de conferir aos trabalhadores “igualdade de oportunidades™ para competir
no mercado num quadro caracterizado por uma economia globalizada e novos padrdes
competitivos. Tanto € assim que os indicadores/parametros definidos para cada critério (ou
varidvel) de efetividade social remetem a dimensdes que dizem respeito a efici€éncia da Politica

em varios aspectos relacionados ao planejamento e execucdo das agdes tais como se pode

visualizar no quadro em seguida apresentado:

"7 A UNITRABALHO definia efetividade social como “adequagdo da educagio profissional as necessidades técnicas
e sociais do mundo do trabalho, dentro do contexto das transformagdes sociais e tecnoldgicas e de suas implicagdes
(inclusdo e exclusdo social)” Essas necessidades sociais e técnicas ‘“sdo influenciadas pelas determinacdes
econdmicas do processo social de producdo e pelo mundo do trabalho”. Refere-se a dindmica de “constituicdo das
classes trabalhadoras, através das relagdes de trabalho no interior das empresas e como sujeito coletivo na sociedade
e de reproducdo do capital no mercado de trabalho formal, informa e na relacio entre eles” (UNITRABALHO, 1997,
p-8-10).
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Quadro 3 — Dimenséo: efetividade social

Critérios Indicadores/pardmetros
1. Avanco Conceitual e metodolégico na | la. Conceito A-B na focalizagdo da demanda do
qualificacdo mercado de trabalho (dimensao 1);

1b. Conceito A-B na focalizacio do publico
(dimensido 3);

1c. Conceito A-B nos cursos/programas (dimensao 3)
1d. Conceito A-B na rede executora (dimensio 4)

fortalecimento na nova
EP, consolidando o

2.  Construgdo e
institucionalidade  da
tri/multipartismo

2a. Conceito A-B no critério 1 da dimensdao 6
(contratacdo de executoras);

2b. Conceito A-B no critério 4 da dimensio 6
(articulagdo de CET’s/CMT’s);

2c. % de executoras que representam novos atores no
campo da EP (sindicatos, ONG’s, etc) X total de
contratos, treinandos e investimentos;

2d. Perfil das executoras contratadas X perfil da REP
local;

2e. Avaliacdo/visdo positiva de membros de
CET/CMT’s, liderancgas dos empresarios,
trabalhadores e governo sobre esse processo.

3. Construcdo e fortalecimento da PPTR, integrando
e otimizando mecanismos do FAT, em bases
descentralizadas.

3a. Conceito A-B no critério 2 da dimensdo 5
(otimizagdo dos recursos);

3b. Conceito A-B no critério 3 da dimensdo 5
(parcerias);

3c. Participag@o expressiva — em termos estatisticos ou
considerando trajetéria do PEQ — de beneficidrios do
seguro-desemprego, no total de
treinandos/investimentos para pessoas desocupadas;
3d. O mesmo para pessoas encaminhadas pelo/para
postos/agéncias do Sistema Publico de Emprego,
sobre o total de desocupados;

3f. Idem para beneficidarios do PROGER, PRONAF,
etc. no total de treinandos/investimentos para
microprodutores/empreendedores.

4. Integracio da PPTR com politicas/programas
voltados para o desenvolvimento sustentado e
equidade social

Treinandos/investimentos associados aos programas
abaixo e sua participagdo total no PEQ:

4a. Alfabetizagdo Soliddria; 4b. Capacitacdo Solidaria;
4c. Comunidade Viva; 4d. Projeto Alvorada; 4e.
Brasil Empreendedor; 4f. Brasil empreendedor —
turismo; 4g. Reforma Agraria; 4h. Meio Ambiente; 4i.
Seguranca Publica; 4j. Direitos Humanos, combate a

violéncia; 4k. Erradicagdo do trabalho
infantil/escravo; 41  Outros de  significado
local/regional.

Fonte: Guia do PLANFOR 2001 - MTE

Pelos elementos expostos, a andlise da efetividade social como sendo a que expressa

a natureza e o perfil do PLANFOR como Politica Publica se constituia em objetivo ultimo visado

pela avaliagdo. Isto porque todo esfor¢co empreendido no contexto da Politica foi direcionado a

constru¢do de um novo conceito e de uma nova institucionalidade no campo da educacdo
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profissional, assim como a integracdo dos varios eixos componentes da PPTR e desta com outras
Politicas Publicas direcionadas ao desenvolvimento. Contudo, o alcance desse objetivo foi
entendido como o resultado l6gico da eficiéncia do Plano, ou seja, da competéncia técnica dos
gestores para: focalizar as acdes na demanda social e do mercado de trabalho, adequando a estas
0s cursos, programas e projetos implementados; contratar executoras afinadas com a proposta do
PLANFOR e com condic¢des técnicas e operacionais de operacionalizacdo das agdes; otimizar
recursos por meio de parcerias; cumprir e superar metas fisicas e financeiras; estimular o
envolvimento da sociedade civil nas decisodes relativas aos PEQ’s.

Nesse quadro, a efetividade social nao resultava de nenhum indicador relacionado a
eficdcia, pois se tratava tdo somente de medir a capacidade das Secretarias Estaduais de Trabalho
ou congéneres de introduzir um novo marco no campo da Educacdo Profissional. A proposta
avaliativa, assim, deixou de destacar o significado que o PLANFOR, através dos PEQ’s, assumiu:
ao invés de politica de emprego, ele se configurou essencialmente como politica assistencial,
destinada apenas a oferecer acdes focalizadas naqueles grupos sociais que mais sofrem as
conseqiiéncias do contexto atual, sem que tais a¢des se articulem a uma proposta mais ampla de
desenvolvimento, o que nem mesmo as “compensa’ daquelas conseqiiéncias.

Ainda que se coloque como uma proposta inovadora, € importante dizer que o
PLANFOR foi estabelecido nos marcos de um novo paradigma vigente na América Latina em
relacdo a formacgdo profissional, o qual, por sua vez, foi definido no bojo de um processo de
homogeneizacdo de Politicas impulsionado por organismos internacionais.

A constitui¢do desse paradigma, que implicou em mudangas nos cursos oferecidos,
tanto no seu formato e conteido quanto nas suas formas de defini¢do, foi propiciada pelo
surgimento de novas demandas em termos de qualificac@o profissional. Estas foram ocasionadas

por transformagdes ocorridas na estrutura produtiva e de ocupagdes, por processos de
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reestruturacdo das empresas, pelo crescimento do desemprego e, concomitantemente, do setor
informal.

O declinio da capacidade do setor industrial de gerar empregos e o crescimento do setor
de servicos estdo na base do redirecionamento do total de cursos ofertados para cada
setor, elevando-se o nimero de acdes voltadas para o setor de servicos. Nessa mesma
direcdo, multiplicam-se as agdes voltadas para o apoio a pequenas € micro-empresas,
que se expandiram significativamente com o processo de terceirizagdo e terciarizacao da
economia. (ALMEIDA, 2003, p. 63).

O aumento da preocupagdo com o incremento do desemprego e com a exclusdo social
transformou a focaliza¢do em publicos vulnerdveis num traco essencial dos sistemas de formagdo
profissional da América Latina. Além disso, a tentativa de aproximar a formacao profissional das
demandas do setor produtivo estimulou, por um lado, a organizacdo modular das acdes
educativas; por outro, o conhecimento da demanda como ponto de partida da oferta de cursos.

Quanto aos sujeitos sociais envolvidos, estes se multiplicaram e se diversificaram
como implementadores das acdes educativas concomitantemente a diminui¢do do papel executor
do Estado. Este, enquanto entidade central de governo, pautada no principio da descentralizagao,
procura consolidar uma nova forma de relagdo com as unidades da federacio, por meio da qual
cabe ao primeiro apenas formular objetivos e definir diretrizes, assim como distribuir recursos.
As segundas competem a definicio de prioridades, a escolha e a coordenacio das agdes, como
uma forma dessas instincias assumirem maior protagonismo no campo da educacao profissional.

E nesse contexto de aumento do papel coordenador das instancias centrais de governo
que se coloca a maior relevancia assumida pelos Ministérios do Trabalho da regido latino-
americana, da qual o caso brasileiro € exemplar. Isso em virtude da abrangéncia das a¢des, do
nimero de trabalhadores envolvidos pelas atividades educativas e da magnitude dos recursos
destinados a qualificagcdo profissional.

Finalmente, a nova configuracdo do sistema de educacdo profissional na América

Latina tem implicado na constru¢do de novos mecanismos de financiamento. Assim, além de
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manter-se como financiador das ac¢des, o Estado passa também a funcionar como regulador dos
fundos e, principalmente, como ‘“fomentador da captagdo complementar de fundos e parceiros”
(ALMEIDA, 2003, p.66).

Quanto ao papel desempenhado pelos organismos internacionais, é certo que estes
nido sdo homogéneos, nem em sua composicdo nem em seus objetivos e interesses. Por isso,
defendem posi¢des diferenciadas quanto a questdo da educacdo na América Latina. Contudo, a
sua influéncia na configuracdo das Politicas Publicas da regido ndo s6 ndo é novidade como € até
mesmo amplamente reconhecida.

Almeida (2003) classifica esses organismos em agéncias de financiamento e agéncias
de cooperagdo técnica como recurso didatico para compreender suas propostas e praticas.

Entre os organismos de financiamento estdo incluidos o Fundo Monetario
Internacional (FMI), o Banco Interamericano de Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD), mais
conhecido como Banco Mundial (BM) e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID).

Os dois primeiros organismos (FMI e BM) entendem a formacao profissional como
meio de obtencdo de competitividade pelo sistema produtivo. Igualmente entendem que a
operacionalizacdo de Politicas nesse campo deve refletir um novo modelo de relacio entre Estado
e sociedade, apoiado em reformas voltadas para a descentralizacdo, privatizacdo e
desregulamentacdo, envolvendo maior participacdo da sociedade civil, seja por meio de entidades
empresariais, ONG’s ou organiza¢des comunitarias. Nesse particular, enquanto o FMI defende o
livre ajuste entre oferta e demanda, BM recomenda intervencao estatal para corrigir o que chama
distorcodes histdricas, expressas na priorizagdo de determinados segmentos da for¢a-de-trabalho
como clientela das a¢des de qualificacdo. Ainda para esta entidade, a educagdo profissional seria
mais custo-eficiente caso fosse focalizada no emprego produtivo de forma a equilibrar oferta de

pessoas qualificadas e demanda de empregos.
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Contudo, a prioridade do BM ¢ a educagdo bdasica por esta ser considerada o meio
mais eficaz de reducdo da pobreza. Nesse sentido, propde a concentracdo dos recursos publicos
nesse nivel de ensino e a retirada do financiamento estatal para os demais.

Nesse contexto, além de propor uma educacdo de cunho generalista visando favorecer

maior flexibilidade da forca-de-trabalho, 0 BM propde

Separar treinamento e educagao, retirando dos Ministérios da Educag@o os programas de
formacdo profissional como forma de aumentar a flexibilidade dos curriculos,
flexibilizar os requisitos para ingresso e a durag@o dos cursos. (ALMEIDA, 2003, p.76).

Se o BM concentra seus esforcos na educacdo basica, o BID, por seu turno, destaca-
se como financiador das reformas no ensino técnico, tanto no Brasil como em outros paises da
América Latina no contexto de uma orientacdo de estilo “mais social” assumida em um segundo
momento de “reforma de Estado” na regido.

O objetivo da eficiéncia econdmica guia os investimentos em educagdo profissional
realizados por este 6rgdo na América Latina, os quais sdo concebidos como fonte potencial de
dinamismo capaz de romper a situagdo de instabilidade macroecondmica e a estagnacdo das
atividades que vem ocorrendo nos paises da regido desde os anos 1980.

Quanto aos 6rgdos de cooperacao técnica, estes tém contribuido decisivamente para
construir e difundir principios e priticas que foram sendo incorporados ao debate sobre a

formacao profissional no continente latino-americano.

E a partir dai, por exemplo, que se difundem idéias como a da cria¢io de uma nova
institucionalidade para a formagdo profissional, do tripartismo como principio que deve
reger a articulacdo entre os atores sociais, a equidade, a empregabilidade e as
competéncias, entre tantos outros conceitos centrais que ddo o tom tanto das politicas
quanto das andlises sobre as mesmas. (ALMEIDA, 2003, p. 79).

Situam-se no campo da cooperacdo técnica 6rgaos das Nacgdes Unidas, tais como:
Organizacdo das Nacgdes Unidas para a Educacgdo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO), o Programa

das Nacgoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), o Fundo das Nag¢des Unidas para a Infancia
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(UNICEF), além da Comissdo para a América Latina e o Caribe (CEPAL) e a Organizacio
Internacional do Trabalho (OIT).

Para o UNICEF e o PNUD, a educacdo € parte constitutiva do conceito de
desenvolvimento humano e as politicas para esse setor sdo vistas como meios capazes de minorar
os efeitos excludentes da dindmica econdmica.

A CEPAL e a UNESCO, bem como a OIT, ainda que partam da mesma linha,
avangcam no sentido de propor a formulacdo de politicas de desenvolvimento que possam
conciliar competitividade e justica social.

Para Almeida (2003, p. 81), nesse quadro, a educagdo € colocada numa armadilha,
pois fica no centro de uma proposta de desenvolvimento que tem como meta enfrentar o duplo
desafio de promover competitividade industrial e justica social num contexto em que o primeiro
se contrapde radicalmente ao segundo.

Vale dizer que o conceito de empregabilidade fornecia consisténcia a um dos
aspectos considerados mais inovadores pelo PLANFOR, merecendo destaque na avaliacdo: a
focalizacdo das acdes nos requerimentos do mercado de trabalho, a qual se constituia na primeira
dimensdo de avaliacdo sob a 6tica da eficiéncia.

Para o Ministério do Trabalho, tal estratégia de focalizacao contribuiria para superar o
perfil tradicional de Educagdo Profissional, caracterizado por: estar baseado na oferta de
educacgdo profissional, ou seja, no estoque de cursos disponiveis nas instituicdes, sem levar em
conta a demanda de mercado; possuir um viés assistencialista e contencionista direcionado a
“ajudar os pobres ou retirar os meninos da rua”; ndo incorporar perspectivas de médio e longo
prazos e por ndo se pautar na defini¢do de prioridades nacionais ou regionais de forma a superar

acoes topicas e desarticuladas e a evitar a dispersao de recursos.
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Obviamente que isso representou um avanco comparativamente as propostas até

entdo em vigor no campo da educacdo profissional. Contudo, tanto a politica anterior quanto a

atual subordina o processo educativo a organizagdo capitalista do trabalho.

Quanto as diferengas, parece haver algumas distingdes de ordem qualitativa, sendo a
primeira mais restrita, limitada do ponto de vista técnico-cientifico, enquanto a segunda
coloca a qualificagio em patamares mais abrangentes [...] (MANFREDI, 1998, p.29).”®

A avaliacdo da eficiéncia na focalizagdo da demanda de mercado estava assim

estruturada:

Quadro 4 - Dimensao: Eficiéncia na focalizacdo da demanda de mercado

1.Adequagdo/consisténcia dos cursos/programas com
o perfil e tendéncias do mercado de trabalho
local/regional, de modo a garantir a insercio

produtiva dos treinandos.

la. Distribui¢do percentual de treinandos e

investimentos segundo  cursos/programas = X

distribui¢cdo do emprego segundo setores econdmicos
e/ou ocupacdes na UF;

1b. Minimo de 80% de treinandos/investimentos em
setores  ou em com

ocupagdes expansao,

possibilidades de trabalho para os treinandos.

2. Adequagdo/consisténcia dos cursos/programas as
demandas/prioridades definidas por CMT’s/CET ou
instancias equivalentes, confrontadas com o petfil e

tendéncias do mercado de trabalho local.

2a. n° tipo de eventos e

CET/CMT’s/outros

participantes  de

conselhos em acgdes para
levantamento da demandas locais (pesquisas, féruns,
reunides, etc.);

2b. % de treinandos/investimentos resultantes da
andlise desses insumos X focalizacdo do mercado;
membros  de

2c. Vis@o/opinido positiva de

CET/CMT’s sobre a sua participagdo no processo.

3. Descentralizacdo da aplicacdo dos recursos —
planejada e executada — do PEQ em cada UF,
segundo demanda efetiva ou potencial dos
municipios, de acordo com diretriz da Res. 258/00,

art 13 & 2 °.

3a. Minimo de 70% dos treinandos e investimentos do

PEQ distribuidos entre os municipios segundo
participagdo destes na PEA ou outro indicador
objetivo da populagdo-alvo (populagdo residente);

3b. Visdo/opinido membros de

CET/CMT’s sobre alocacao de recursos do PEQ;

positiva de

" Reconhece-se que, provavelmente, nio hd como ser diferente no sistema capitalista, mas a observagio é vialida
porque o discurso inicial do PLANFOR enfatizava que sua estratégia de acdo beneficiava prioritariamente (talvez

unicamente) a classe trabalhadora.
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3c. Visao/opinido positiva de outras liderancas sobre

essa locagdo.

4. Planejamento e contratacdo de cursos/programas
que garantam agdes de encaminhamento e colocagdo

de treinandos desocupados no mercado de trabalho

4a. Agdes para encaminhamento e colocacdo de pelo
menos 80% dos desocupados, explorando diferentes

possibilidades de trabalho e renda (cooperativas,

(cf. Res. 258/00, art. 8° , & 2, alinea II) associagdes,  microcrédito,  estdgios, trabalho
assalariado, etc.);

4b.Visdo/opinido de membros d CET/CMT’s sobre a
eficacia dessas acdes;

4c. Visdo/opinido positiva de outras liderancas sobre a

eficdcia dessas agdes.

Fonte: Guia do PLANFOR 2001 - MTE

Como se pode observar, a proposta de avaliacdo visava verificar a distribui¢do
percentual de treinandos e investimentos segundo setores econdmicos ou ocupacdes, com
destaque para aqueles em expansdo (com possibilidade de trabalho para os treinandos) para os
quais deveriam estar destinadas pelo menos 80% das metas fisicas e financeiras.

Buscando concomitantemente atender a distribui¢do regional da forga-de-trabalho,
foi também estabelecido um percentual minimo de 70% de treinandos e investimentos entre 0s
municipios segundo participagdo destes na PEA. Por outro lado, pelo menos 80% dos
desocupados deveriam ser encaminhados ao mercado de trabalho, este entendido como diferentes
possibilidades de trabalho e renda — cooperativas, associacdes, microcrédito, estagios, trabalho
assalariado, etc.

O pressuposto subjacente a essa logica avaliativa, que reflete a prépria logica da
Politica, é o de que a causa do desemprego reside na inadequagdo da forga-de-trabalho em face
das exigéncias do mercado. Torna-se, entdo, como certa a existéncia de oferta de trabalho. Para
favorecer o equilibrio entre esta e o perfil requerido da mao-de-obra, tanto em termos
quantitativos quanto qualitativos, cabe ao Estado, a partir de diagndstico sobre as dimensdes e a

natureza das ofertas existentes, a realizagdo de esfor¢cos no sentido de adequar a populagdo aos
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requerimentos de qualificagdo colocados pelo sistema produtivo. Isto porque, nessa visdo, a
atuacdo do Estado se restringe a adaptar demanda de emprego por parte dos trabalhadores as
exigéncias da oferta, deixando que, a partir de entdo, o mercado se auto-regule no que se refere a
questdo do emprego.

Em outras palavras, “parte-se do principio de que os trabalhadores que estdo
desempregados encontram-se nessa situagdo nao porque haja falta de emprego, mas porque nao
se adequariam as novas exigéncias de qualificacdo das empresas...” (LEITE, 1997, p. 64).

Nesse contexto, as politicas de qualificagdo buscam, na realidade, difundir valores
que favorecam a adaptacdo do trabalhador as instabilidades e as precédrias formas de
sobrevivéncia que caracterizam o trabalho no mundo atual numa perspectiva conformista em
relacdo as incertezas da contemporaneidade.

Assim, empregabilidade, principio orientador do PLANFOR, se resume a uma
esperanca ou a uma probabilidade (maior ou menor) de que uma pessoa que busca emprego o
encontre efetivamente.

Convém mostrar que as atuais politicas de qualificagdo profissional, ou melhor, o
Sistema Publico de Emprego em sua totalidade, tem experimentado, em ambito mundial, uma
forte reducdo do seu papel no que concerne a determinacdo do nivel e da qualidade das
ocupacgoes. Isto porque seus programas se transformaram nos tinicos mecanismos de acao sobre o
mercado de trabalho, em aberta oposi¢ao as demais politicas de governo que se caracterizam pela
inibicdo a producdo e ao emprego.

Para Cardoso Jr. (2000), dois aspectos limitam o éxito do Sistema Publico de
Emprego nacional: o cardter tardio de sua montagem e a sua natureza imitativa relativamente aos
paises desenvolvidos. Nestes, os Sistemas Publicos de Emprego eram parte constitutiva tanto do

padrdo de acumulacdo quanto da institucionalidade vigente no campo das Politicas Sociais. Nesse
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contexto, o formato desses Sistemas, compostos basicamente de trés eixos — intermediacao,
capacitacdo, seguro-desemprego — respondia adequadamente ao tipo de desemprego
predominante, caracterizado por baixas taxas de desemprego aberto e de curta duracdo e sem

afetar drasticamente nenhum grupo social especifico.

Esse momento virtuoso do padrdo de acumulacio fez que os requerimentos em termos
de politicas de emprego se concentrassem, quase exclusivamente, em torno das
atividades de intermediacdo de mdo-de-obra desocupada temporariamente. Em segundo

N

lugar estavam as atividades ligadas & concessdo do seguro-desemprego, cujo grau de
cobertura era bastante grande, devido aos elevados indices de formalizacdo dos contratos
de trabalho, e cuja disponibilidade de fundos era garantida pela institucionalidade fiscal
do periodo. Apenas por ultimo havia as atividades voltadas a capacitagdo profissional,
uma vez que as exigéncias do fordismo em termos de formagdo podiam ser atendidas
com treinamentos especificos nos préprios locais de trabalho (on the job training).
(CARDOSO JR., 2000, p. 27).

Em outras palavras, os Sistemas Publicos de Emprego restringiam-se a desenvolver
acOes de cunho passivo (seguro-desemprego) e de natureza ativa (intermediacdo e capacitagcdo)
que enfatizam o lado da oferta. Isso era pertinente porque a politica econdmica, ao estar
comprometida com o pleno emprego, buscava, por meio do crescimento sustentado, garantir
formas de intervencdo que atuavam pelo lado da demanda por trabalho, tornando desnecessérias
as acOes publicas ativas de emprego que atuassem por esse veio.

Quando no cendrio mundial comecam a se explicitar mudangas na drea produtiva
(expressas num novo paradigma tecnoldgico), no campo financeiro (demonstradas pela
financeiriza¢do da riqueza) e no plano institucional, sob uma nova hegemonia dos Estados
Unidos, seu reflexo mais imediato e evidente foi, além da diminui¢do no ritmo do crescimento
econdmico, o incremento do desemprego, com mudangas no seu perfil. Frente a esse novo
quadro, os Sistemas Publicos de Emprego passaram a apresentar fragilidades e inadequagdes ja
que seu formato foi pensado e se ajustava a uma outra realidade econdmica.

Por isso, Cardoso Jr. (2000, p. 28) afirma que tais sistemas expressam duas

contradi¢des, sendo que a primeira
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estd ligada ao fato de que se, por um lado, em um contexto de liberalizagdo geral dos
mercados, a l6gica passa a ser a de ndo-interferéncia e de flexibilizagdo dos mecanismos
de (re)alocacdo da forga-de-trabalho, por outro, os instrumentos de intermediacdo de
mao-de-obra passam a ser tdo mais demandados como mais inaptos a responder ao novo
tipo de desemprego vigente.

A segunda contradi¢do diz respeito a um contraponto: de um lado, observa-se um
desemprego de maior intensidade e duracdo, que atinge preferencialmente determinados grupos
de trabalhadores; de outro, hd necessidade de oferecer politicas ativas do lado da demanda por
trabalho, sem, entretanto, uma articulacao com politicas econdmicas voltadas ao pleno emprego e
sem terem sido construidos historicamente mecanismos desse tipo. Tal circunstincia acaba por
refor¢ar uma atuacdo do lado da oferta.

Nesse sentido, o fato de somente nos anos 1990 ter se estruturado um Sistema Publico
de Emprego no Brasil, exatamente no momento em que tais iniciativas ja apresentavam sinais de
esgotamento nos paises centrais, transformou-o numa estratégia de atuacdo sobre o mercado de
trabalho inadequada. Isto ndo somente em razdo das contradi¢des intrinsecas desses sistemas,
considerando-se o contexto econdmico mundial a partir, principalmente, dos anos 1980 e o forte
processo de desestruturacio do mercado de trabalho brasileiro que ocorreu paralelamente a
montagem do sistema, na década de 90 do século passado. Essa inadequacdo também se aplica as
principais estratégias de gestdo dessas politicas, fundamentadas na descentralizacdo e na
focalizacdo.

Mesmo que seja verdade que a descentralizacdo concede maior autonomia decisOria
as instancias locais, limita, em contrapartida, o raio de abrangéncia e mesmo a eficdcia dos
programas, em razdo das restricdes de ordem fiscal e operacional. J4 a focalizacdo das acdes
sobre grupos considerados mais vulnerdveis frente as transformagdes em curso, a par de oferecer

maior atencdo a segmentos duramente penalizados no mercado de trabalho, viabiliza, na verdade,
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uma politica excludente na medida em que assume um cardter cada vez mais assistencial e
ilusoriamente compensatorio.

Dessa forma, para o autor citado, além de se ter construido um Sistema Publico de
Emprego apenas quando acdes a ele inerentes ja vinham se mostrando ineficazes diante da nova
realidade do mundo do trabalho, o cardter imitativo dessa constru¢do condicionou fortemente a
atuacdo desse sistema. Esse se estruturou muito mais sobre politicas ativas pelo lado da oferta
(intermediacdo e capacitagdo) somadas aquelas de cardter passivo (seguro-desemprego) do que
sobre politicas ativas do lado da demanda por trabalho, o que negligencia as especificidades do
mercado de trabalho brasileiro, “cuja génese e funcionamento sdo bastante distintos da
experiéncia importada dos paises centrais”. (CARDOSO JR. 2000, p. 30)

Embora se evidenciem programas que procuram fomentar a demanda por trabalho,
operados pelo Ministério do Trabalho em conjunto com organismos financeiros (Banco do Brasil,
Caixa Econdmica Federal e Banco do Nordeste) com recursos do FAT, o Sistema Publico de

Emprego brasileiro tem como nticleo central o

Seguro-desemprego, a qualificacdo profissional — por meio do PLANFOR -
(Qualificagdo Profissional do Trabalhador), assisténcia ao trabalhador — com o Abono
Salarial, o Programa de Alimentacdo do Trabalhador e programas de assisténcia ao
servidor publico —, além de acdes no dmbito da intermediacao de mao-de-obra, no intuito
de reconduzir o trabalhador desempregado a condicdo de empregado. (THEODORO,
2002, p. 8).

As demais a¢des contam com recursos substancialmente menos importantes do que os
programas desse nucleo, constituindo-se na parte menos integrada e consolidada do conjunto das
acoOes financiadas pelo FAT. Além disso, por ndo se constituirem em componentes considerados
inerentes a missdao constitucional do Fundo, cuja rotina € fixada em lei, sofrem constantes
redirecionamentos e alteracdes nos objetivos e grupos de beneficidrios por conta de decisdes

internas ao CODEFAT.
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Retomando o quadro de varidveis e indicadores, verifica-se que a “correta”
focalizacdo das acdes na demanda de mercado tinha como pressuposto a participagao dos
Conselhos de Trabalho (estaduais e municipais), ou instadncias equivalentes, além do
envolvimento de liderancas no levantamento das necessidades de treinamento em ambito local.

O real envolvimento dessas instancias era verificado de acordo com os indicadores ja
mostrados no Quadro 4. Esse procedimento avaliativo visava captar o grau de democratiza¢do do
processo de decisdo e o nivel de controle social sobre a destinagdo dos recursos possibilitados por
essa estratégia de gestdo. Os indicadores estabelecidos ndo favoreciam, contudo, uma andlise que
extrapolasse a mera constatacdo e quantificacdo sobre a realizacdo de eventos envolvendo os
Conselhos, a opinido/visdao dos conselheiros sobre sua participagdo no processo e a alocacdo dos
recursos pelos gestores locais, bem como acerca do potencial de eficicia das alternativas de
encaminhamento ao mercado de trabalho, previstas pelas institui¢des executoras.

A sistemdtica de avaliacdo quase ndo permitia, assim, andlises acerca de uma
contradi¢cdo evidenciada no processo de descentralizacdo, por meio do qual decisdes ficavam sob
a responsabilidade dos municipios onde, de fato, as acdes eram implementadas sem que tivessem
sido previstos mecanismos de repasse de recursos a unidades administrativas municipais. Tal
fato, na verdade, se constituiu num sério obstdculo a uma real descentralizagdo. Por outro lado, a
proposta ndo favorecia andlise das relagdes politicas estabelecidas entre os sujeitos sociais
envolvidos. Essa andlise seria particularmente importante em regides onde historicamente as
instancias estaduais t€m capacidade de concentrar grande volume de recursos de poder,
estabelecendo com os municipios relacdes patrimonialistas e de barganha politica. Ademais, nas
instancias municipais, reproduzem-se formas autoritirias e clientelistas de dominacdo,

condicionando os processos de articulacdo e representacdo dos interesses sociais em ambito local.
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Acrescente-se ainda que os indicadores estabelecidos, se ndo impediam, limitavam

uma reflexdo sobre o efetivo grau de representatividade dos Conselhos enquanto canais de

expressdo de interesses dos diferentes segmentos da sociedade civil. Essa discussdo seria

fundamental na medida em que ao invés de democratizacdo, tais Conselhos podem ter o

significado de legitimagdo do poder politico

dependendo de sua representatividade face a diversidade de 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 do préprio nivel de
organizacdo politica dos segmentos sociais representados. (LIMA, 2004, p. 142).

A segunda dimensdo de eficiéncia avaliada dizia respeito a focalizacdo na demanda

social, conforme se pode ver em seguida:

Quadro 5 — Dimensao: Eficiéncia na focalizacdo da demanda social.

1. Focalizagdo e inclusdo prioritaria de grupos
vulnerdveis nos cursos/programas, de acordo com a
Res. 258/00, art. 8°, alineas I-IV.

la. Minimo de 50% dos treinandos e/ou investimentos
para pessoas desocupadas, incluindo beneficidrios do
seguro-desemprego e jovens a procura do primeiro
emprego;

1b. Minimo de 30% dos investimentos e/ou 40 % das
vagas para outros grupos vulnerdveis definidos na
Res. 258/00.

2. Focalizacdo e inclusdo de grupos relevantes para o
desenvolvimento local e para a politica publica de
trabalho e renda nos cursos/programas.

2a. Até 16% dos investimentos e 10% das vagas para
grupos selecionados com base em planos/projetos d
desenvolvimento local;

2b. % de treinandos e investimentos em formacgdo de
membros de CMT’s/outros conselhos X respectivo
universo;

2c. Concepcdo/contetidos dos programas para
CMT’s/conselhos X termo de referéncia definido pelo
PLANFOR.

3. Promogdo de igualdade de oportunidades de
trabalho e qualificagdo profissional,
independentemente de género, raca/cor, idade,
escolaridade, nivel sdcio-econdmico e deficiéncias
no planejamento e execucdo dos cursos/programas.

Participacdo de treinandos/investimentos igual ou
superior a que tém na PEA ou populacdo da UF —
mantendo/elevando nivel de atendimento ja atingido
no PEQ (a menos que justificado) — dos seguintes
grupos: 3*. mulheres; 3b. mulheres chefes de familia;
3c. pessoas negras/pardas (ou outra etnia
local/regional); 3d. pessoas sem instru¢do ou com até
7 anos de estudo; 3e. pessoas sem renda ou renda per
capita até meio saldrio minimo; 3f. pessoas de 16-21
anos (jovens); 3g. pessoas de 40 anos ou mais; 3h.
pessoas portadoras de deficiéncias (dados estimados
por entidades que atuam junto a esse segmento);

3i. Ocorréncia e alcance de agdes d divulgagdo
focalizada de cursos/programas e/ou mobilizacdo dos
publicos acima arrolados;

3j. Ocorréncia e alcance de acdes afirmativas ou
positivas para inclusdo dos publicos acima.

Fonte: Guia do PLANFOR 2001 - MTE
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De acordo com os indicadores e parametros avaliativos, a focalizagdo na demanda
social deveria ser verificada mediante constatacdo do atendimento de dois tipos de prioridades. A
primeira prioridade dizia respeito ao foco nos mais vulnerdveis no mercado de trabalho, o que
representava destinar pelo menos 50% dos recursos e das vagas a pessoas desocupadas (ou em
risco de desocupacgdo) e jovens a procura de primeiro emprego. A segunda prioridade significava
dar preferéncia de acesso, dentre as categorias jad indicadas, as pessoas mais vulnerdveis
econdmica e socialmente, “ou seja, mais pobres, menos escolarizadas, mais sujeitas a
discriminacdo no mercado e, por tudo isso, com escassas oportunidades de qualificacdo
profissional” (MTE, 2000, p. 17). A prioridade de acesso deveria se expressar na participacao de
trabalhadores com tais atributos num percentual igual ou superior aquele que eles possuem na
PEA. Além disso, a proposta avaliativa visava constatar a focalizacdo/inclusdo de grupos
considerados relevantes para o desenvolvimento local e para a politica publica de trabalho.

Convém mostrar que os procedimentos utilizados permitiam a constatacdo do
cumprimento dos percentuais estabelecidos ou mesmo a identifica¢do de fatores que, no decorrer
da execucdo, condicionavam os resultados obtidos. Contudo, ndo favoreciam o desvelamento dos
determinantes de ordem estrutural que limitavam as possibilidades de ocorrerem alteracdes
significativas na inser¢ao dos trabalhadores no mercado, a partir das acdes de qualificacao.

Em primeiro lugar, deve-se destacar que a focalizacdo, ao lado da privatizacdo e da
descentralizacdo, é assumida como um trago caracteristico da gestdo das Politicas Publicas
concomitantemente aos cortes nos gastos sociais face a busca da estabilidade, do controle da
inflacdo e do equilibrio orcamentério, por parte do Estado brasileiro a partir de 1990.

Como conseqiiéncia, a focalizacdo acaba por promover agdes residuais e
compensatdrias ja que seus potenciais resultados sdo anulados pelos efeitos perversos produzidos

pela politica econdmica. Esta produz situacdes de pobreza e de exclusdo (aumentando a demanda
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por servicos sociais) numa propor¢ao maior do que a capacidade de atendimento das politicas
sociais.

Um outro aspecto dessa questdo diz respeito ao fato de que a focalizacdo visada
destinava-se a concentrar acdes e recursos nao apenas sobre os tradicionalmente excluidos do
mercado de trabalho. Suas a¢des se voltavam também aos vélidos e aos qualificados, os quais,
vitimados pelo desemprego e pela precarizacdo das relacdes de trabalho, passaram a se constituir,
tal como aqueles, em segmentos vulnerabilizados pelo atual modelo de acumulacdo.

Por meio da proposta de avaliacdo em andlise, porém, ndo se chega a mostrar que a
natureza historicamente heterogénea e excludente do mercado de trabalho brasileiro condiciona e
limita uma politica de emprego focalizada nos mais vulnerdveis, posto que estes sempre
representaram uma parcela preponderante da for¢a-de-trabalho. O crescimento do desemprego e a
maior vulnerabilizacdo dos trabalhadores a partir de 1990, inclusive de setores anteriormente
incluidos, ao se somarem as situacdes anteriores, redundaram num quadro de crescimento da
demanda maior do que a capacidade do seu atendimento, mesmo com o crescimento dos recursos
possibilitado pela instituicdo do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT).

Nesse contexto, o incremento do desemprego e das incertezas vem diminuindo mais
ainda as chances daqueles trabalhadores que historicamente estiveram em desvantagem —
publicos preferenciais do PLANFOR — os quais, na atualidade, correm o risco de vivenciarem a
experiéncia da ndo empregabilidade, ainda que qualificados.

Para Castel (1998), a focalizacdo se pauta na légica da discriminag¢do positiva por
meio da qual o Estado busca reduzir o “déficit de integracdo” dos segmentos mais vulnerdveis, ou
seja, recuperar a distancia que os separa de um nucleo que, por seu turno, se mostra cada vez
menos integrador. Assim, ao invés de politicas universalistas, tem-se estratégias especificas

focalizadas em grupos ou até regides precisamente definidos. Anteriormente, as politicas de
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trabalho, inclusive as de qualificagdo, voltavam-se para grupos pouco numerosos constituidos de
trabalhadores dispensados em razdo de fatores individuais de inadaptacdo ou de processos
pontuais de reestruturacdo. Atualmente, porém, tais politicas estdo sempre aquém no seu esforco
de atender aos numerosos excluidos do mercado de trabalho em razdo do desemprego e aos
grandes contingentes de trabalhadores vulnerabilizados em face da precariedade e da
instabilidade de sua inser¢do. Nesse contexto, as acdes ganham um cardter cada vez mais
assistencial e até falsamente compensatério, mesmo que o publico atendido se diferencie dos
beneficidrios tradicionais das acdes de assisténcia.

Duas dimensdes de eficiéncia pretendiam dar conta do desempenho das executoras,
coerentemente com a perspectiva segundo a qual o papel primordial do Estado restringe-se a
oferecer aos trabalhadores os pré-requisitos educacionais demandados pelo setor produtivo. A
primeira dessas dimensdes voltava-se a avaliacdo dos cursos/programas/projetos conforme pode
ser visualizado:

Quadro 6 — Dimensao: Eficiéncia dos cursos/programas/projetos

Critérios Indicadores/pardmetros
1. Adequagdo e qualidade dos conteddos, | Minimo de 80% de matriculas e investimentos em
metodologia e materiais didaticos utilizados. cursos/programas  considerados, na visdo de

especialistas nas respectivas dreas/ocupagoes:

la. adequados ao perfil e nivel tecnolégico da
atividade/ocupacdo, levando em conta o MT
local/regional;

1b. adequados ao perfil de idade, escolaridade, género,
etnia e outras caracteristicas do piblico-alvo;

1c. contemplando HB/HE/HG, desenvolvidas de forma
transversal, sem segmentagdo de médulos;

1d. com carga hordria suficiente para seu
conteudo/atividades;

le. com metodologia (presencial, a distancia, etc.)
adequada ao conteido e ao publico-alvo (inclusive
portadores de deficiéncias visual auditiva, etc.);

1f. que estimulem igualdade de oportunidades e/ou
combatam discriminagio/preconceito de qualquer tipo (
género, raga/cor, deficiéncias, idade e outras que se
definam regionalmente).

2. Adequacio e qualificagdo dos gestores/formadores | Minimo de 80% de docentes, coordenadores e
instrutores com:
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area do
curriculos,

2a. formagcdo e/ou experiéncia na
curso/programa, comprovada  pelos

certificados, atestados;

2b. experiéncia com o publico-alvo, comprovada da
mesma forma;

2c. conhecimento das diretrizes do PLANFOR, em
especial a de avanco conceitual (cf. critério 1 — acima).

3. Adequacdo e aplicagdo de projetos especiais

3a. investimento de até 40% do total do PEQ em
projetos especiais no exercicio;

3b. investimento acumulado — relativo e absoluto — em
projetos especiais X quantidade e tipo de produtos
entregues;

3c. aplicagdo de produtos e projetos especiais pelos
gestores e técnicos do PEQ;

3d. acdes de divulgacdo e disseminacdo dos produtos
de projetos especiais as executoras, CET’s, CMT’s e
outros atores do PEQ.

Fonte: Guia do PLANFOR 2001 - MTE

Ja a segunda dimensao foi avaliada como se vé no Quadro 7.

Quadro 7 — Dimensao: Eficiéncia das executoras

Critérios

Indicadores/parametros

1. Adequacido e qualidade da infra-estrutura dos
cursos/programas

Minimo de 80% de treinandos/investimentos em
cursos/turmas ministrados (na visdo de especialistas):
la. em horario compativel com as necessidades e
possibilidades do publico-alvo, atendendo a casos
especiais de mulheres com filhos/encargos de familia
(se estiverem entre os publicos); 1b. em turmas de
tamanho adequado aos contetidos e atividades; lc. em
locais préximos e/ou de facil acesso para treinandos,
reduzindo tempo/custos de deslocamento; 1d. em
instalagdes com facilidade de acesso para portadores de
deficiéncia; le. em instalacdes seguras para os usudrios
em geral — sem riscos de desabamento, incéndio,
inundagdo, etc. — respeitando padrdes/caracteristicas
regionais; 1f. em instalagdes em condi¢des bdsicas de
conforto para os usudrios (limpeza, iluminagio,
temperatura)respeitando padrdes/caracteristicas
regionais; 1g. em instalacdes com espaco suficiente
para treinandos e atividades previstas;

1h. em instalacdes adequadas as atividades previstas
(aula, oficina, canteiro, etc.); li. com equipamentos
compativeis com os contetidos e atividades previstos;
1j. com equipamentos seguros para os usudrios, em
boas condi¢des de manutencdo; 1k. com equipamentos
suficientes para os usudrios, segundo o programa do
curso;

11. por equipes técnicas e administrativas suficientes
para as metas/atividades previstas.

2.Adequagio e visdo  dos

treinandos/egressos

qualidade na

2a. minimo de 80% de respostas afirmativas de
treinandos/egressos aos mesmos itens listados e 1% a 1k;
2b. minimo de 80% de treinandos/egressos que
indicaria o curso/programa para amigo/familiar;
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2c. minimo de 80% de treinandos/egressos que
buscaria/aceitaria outro curso na mesma entidade/local.

Fonte: Guia do PLANFOR 2001 - MTE

Na andlise dos cursos/programas/projetos, a proposta avaliativa visava verificar a
destinacdo de pelo menos 80% de matriculas e investimentos em atividades cujos conteddos
atendessem ao tipo de qualificacdo almejado, ou seja: com foco nas requisicdes do mercado,
adequados ao perfil da clientela, que contemplassem, sem segmentacdo de mddulos, habilidades
basicas, especificas e de gestdo, e que se orientassem pelo principio da igualdade de
oportunidades e do combate ao preconceito. Estes dois principios visavam garantir a real
democratizacdo de conhecimentos de forma a contribuir para que o trabalhador, a partir dos
saberes adquiridos, pudesse elaborar suas praticas profissionais, tanto no plano produtivo quanto
politico. Além disso, os procedimentos metodolégicos estabelecidos nos cursos deveriam se
mostrar adequados tanto ao contetido definido quanto ao perfil da clientela atendida.

Para garantir tal proposta, um elemento chave contemplado pela avaliagdo dizia
respeito ao proprio perfil dos gestores/formadores, tanto no que se refere ao dominio de
conhecimento, quanto a experiéncia em geral e com o publico atendido, além de conhecimento
(assimilacao) das diretrizes do PLANFOR.

A avaliacdo dessa dimensdo, conforme visto, ainda incluia uma andlise de projetos
especiais que pudessem contribuir para o avango conceitual e metodolégico no campo da
educacdo profissional.

Ja a avaliacdo das executoras, de acordo com o quadro apresentado, visava apreender,
tanto na visdo dos avaliadores, quanto na de treinandos/egressos, fatores relacionados a
apresentacdo de competéncia e infra-estrutura das instituicdes executoras e dos cursos que
pudessem resultar no oferecimento de condi¢des satisfatérias de desenvolvimento das ac¢des, do
ponto de vista do atendimento das necessidades e caracteristicas do publico.
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Em primeiro lugar, é conveniente mostrar que face a uma dindmica de contratacio de
executoras adotada pelas Secretarias de Trabalho que se prolongava, muitas vezes, por quase todo
um exercicio, ficou impraticivel para as equipes de avaliacdo definir a priori amostras
estatisticamente significantes. Por outro lado, quase sempre existia uma defasagem de tempo
entre a selecdo das entidades, a contratacdo e a liberacao dos recursos, implicando na realizacdo
de cursos em um periodo de tempo concentrado. Tal fato também inviabilizava um nimero
grande de visitas aos locais onde eram ministradas as aulas, cuja realizacdo era considerada um
procedimento de coleta fundamental.

Dessa forma, o percentual de 80% estabelecido como pardmetro minimo de eficiéncia
tomava como referéncia apenas uma parte das acdes desenvolvidas nos PEQ’s e ndo a totalidade
das atividades de capacitagdo.

Contudo, é mais importante destacar a impossibilidade de chegar-se, com tais
procedimentos metodolégicos, a uma andlise dos fundamentos da proposta de educacdo
profissional preconizada pelo PLANFOR. Este se pautava no modelo de competéncia e na no¢ao
de polivaléncia, vistos positivamente pelo PLANFOR, posto que o perfil de qualificacdo neles
contido se expressaria num trabalho menos alienado, mais complexo, mais abstrato e, sobretudo,
mais enriquecedor em termos de seu contetido. Ademais, para os formuladores do Plano, o
“novo” paradigma produtivo e tecnoldgico estaria se constituindo num fendmeno altamente
disseminado, nacional e regionalmente, e numa estratégia homogeneamente adotada em todos os
setores econdmicos, ramos produtivos e empresas de portes variados (MEHEDEFF, 1996). Com
isso, além de requerer uma mao-de-obra de tipo superior, o novo quadro econdmico estaria
espraiando seus efeitos positivos sobre o nivel geral de qualificacdo exigido da for¢ca-de-trabalho,
fazendo com que uma das causas mais importantes dos problemas do desemprego na atualidade

resida, sobretudo, na baixa qualificacdo dos trabalhadores.
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Porém, é importante dizer que o modelo de competéncia nasce como parte do
discurso empresarial no bojo das tentativas de recuperacdo da rentabilidade do capital, ainda que
seja mostrado como necessidade técnica do processo de produgcdo, ou seja, como a
correspondéncia necessdaria de um novo modelo de organizacdo do trabalho e de gestdo da
producao.

As transformagdes estruturais experimentadas pelo capitalismo a partir da década de
1970, ao exigir, em fun¢do dos ganhos de produtividade esperados, a introducdo de estratégias de
elevacdo da competitividade (expressas em inovacoes tecnoldgicas e nas formas de organizacdo
do trabalho e da producgdo), alteraram substancialmente o paradigma de producdo, agora
associado aos principios inspirados no modelo japonés. Introduziram também alteracdes no
padrdo de uso da forca-de-trabalho, assim como nos perfis ocupacionais.

Nesse contexto, a tese da desqualificacdo, vista como decorréncia do aprofundamento
da divisdo do trabalho no capitalismo, cede espaco para a tese da requalificacdo, posta em funcdo
da adocdo das novas condi¢cdes de producdo, possibilitando a emergéncia do modelo de
competéncia.

O trabalho cooperativo em equipe, a falta de demarcacdo das tarefas inerentes aos
postos de trabalho e mesmo a auséncia de prescricdes de tarefas sdo colocadas como exigéncias
do funcionamento empresarial, fundado sobre a necessidade da polivaléncia do trabalhador e da
rotacdo das atribui¢cdes (de fabricacdo, de manutencdo, de controle de qualidade e de gestdo da
producio).

Trata-se da capacidade de pensar, de decidir, de ter iniciativa e responsabilidade, de
fabricar e consertar, de administrar a producao e a qualidade a partir da linha, isto &, ser
simultaneamente operdrio de producdo e de manutengdo, inspetor de qualidade e
engenheiro. (HIRATA, 1994, p. 130).
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Em fun¢do das modificacdes verificadas na divisao social do trabalho, por meio das
quais a idéia de uma ocupacdo especifica perde importancia, a prépria nocdo de posto de trabalho
¢ colocada em xeque e, junto com ela, a prépria estrutura de classificacdo e de relacdes
profissionais. Assim, “a qualificacdo, correspondéncia entre um saber, uma responsabilidade,
uma carreira, um saldrio, tende a se desfazer” (HIRATA, 1994, p. 133). Exige-se agora do
trabalhador um conjunto de competéncias que favorecam o seu transito por diversas ocupacoes,
com baixos custos para a empresa.

Nesse sentido, a codificacdo que sustentava a classificagdo dos cargos € substituida
por certa imprecisdo que subjaz a no¢do de competéncia. Isto porque esta nocdo se fundamenta
na mobilizacdo de capacidades gerais e mal definidas como a contraface da aceleracdo das
variagOes das organizagdes e das atribuicdes exigidas ao trabalhador. A preponderancia da no¢do
de competéncia, em detrimento daquela de qualificagdo, operou, assim, uma passagem de um
conhecimento organizado e explicito (correspondendo a conteidos, habilidades e experiéncias
adquiridos por meio de cursos ou na vida profissional) para outro, ndo organizado e fortemente
ancorado na subjetividade do trabalhador. Esta € mobilizada a partir da idéia de participacdo na
gestdao da producdo, do estimulo ao trabalho em equipe, da exigéncia de um maior envolvimento
nas estratégias de competitividade da empresa.

“Quanto menos os empregos sdo estdveis e mais caracterizados por objetivos gerais,
mais as qualificagdes sdo substituidas por ‘saber-ser’” (HIRATA, 1994, p.133). Em assim sendo,
ao conhecimento técnico objetivamente definido devem se somar qualidades comportamentais e
atitudinais que possam se traduzir em colaboracdo, engajamento e, até mesmo, em
comprometimento com os interesses do capital e os objetivos da producao.

Do ponto de vista da qualificacdo do trabalhador, o0 modelo de competéncia requer

aumento da escolarizacdo que possa redundar em maior capacidade de leitura e compreensao,
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bem como de abstracdo, raciocinio critico e presteza de intervencdo. Além disso, a introdugao de
novas tecnologias exige trabalhadores de ‘“tenham a responsabilidade para atuar dentro das
especificagdes, atencdo para perceber sinais de pane e interesse (motivagdo) para antecipar
problemas e intervir no processo em tempo adequado, etc.” (CARVALHO, 1994, p. 104). Essa
elevacdo da escolaridade e o aumento das exigéncias de qualificacdo da mao-de-obra atenderiam
as necessidades postas pelos novos padrées produtivos e tecnoldgicos que tendencialmente
estariam se impondo as empresas, independentemente do seu porte ou ramo produtivo.

Contudo, em que pese evidenciar-se uma demanda por mais conhecimento associado
a uma formacdo bdésica geral, que pode servir de instrumento para uma maior emancipacdo da
for¢a-de-trabalho, os novos paradigmas de produgdo industrial implicam em diferentes padrdes
de uso da for¢a-de-trabalho e das qualificacdes requeridas. Isso decorre dos diferentes niveis de
integracdo e de flexibilidade alcancados pelas empresas. Portanto, ndo existe um tnico padrao de
organizacdo do trabalho, pois este vai depender tanto do ritmo quanto da configuracdo assumida
pelo processo produtivo devido as inovacdes introduzidas, seja no ambito das empresas, de
setores de atividades e mesmo de paises.

Em termos polares, pode-se identificar a sobrevivéncia de tendéncias de realizacdo de
um trabalho linear, segmentado, padronizado e repetitivo inspirado no taylorismo e tendéncias
que preconizam a polivaléncia, a valorizacdo do trabalhador e a reaglutinacdo de tarefas, etc.
(CARVALHO, 2002, p. 148).

Mesmo dentro de uma mesma empresa, € possivel encontrar um sistema de producio
dual, coexistindo diferentes opg¢des tecnoldgicas tendo, de um lado, um grupo de
trabalhadores atuando segundo a organizacdo fordista e, de outro, outro grupo operando
sistemas flexiveis. S@o ldgicas organizacionais diferenciadas, que necessariamente nao
se opdem, porque sua combinagdo atende a uma légica comum e superior, a logica da
acumulacdo. (MACHADO, 1994, p. 171-172).

Assim, se as exigéncias de maior escolaridade no atual mercado de trabalho parece

ser fato inconteste, a qualificacdo técnica tem seus conteidos determinados pelo tipo de
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flexibilidade almejado, ou seja, vai depender da flexibilidade se direcionar a quantidade ou a
qualidade dos produtos, de acordo com as flutuacdes e variagdes do mercado.

Quando a flexibilidade se direciona a qualidade, coloca-se a necessidade de um
trabalhador polivalente, ou seja, capaz de realizar vdrias atividades que variam em funcdo da
demanda. Em contrapartida, quando € a quantidade que estd em causa, a flexibilidade € numérica,
incidindo sobre a facilidade de demitir/admitir de acordo com as flutua¢des de mercado. Nesse
ultimo caso, ndo se registra nenhum efeito sobre a qualificacdo da forca-de-trabalho.

Hé que se considerar ainda que a externalizacdo de partes do processo produtivo
(terceirizacdo) vem representando a adocdo de processos de trabalho de acordo com
caracteristicas diferenciadas dependendo do lugar que uma determinada empresa ocupa na cadeia

de pequenas e médias unidades organizadas em torno de uma grande organizacao.

[...] enquanto os grandes clientes e os fornecedores de primeira linha tendem a se utilizar
de uma mao-de-obra mais estdvel, qualificada e bem paga, na medida em que se
dedicam a produ¢do dos produtos de maior valor agregado, o trabalho nas pequenas
empresas que se encontram na ponta da cadeia tende a ser destituido de conteido, o que
explica a difusdo af do trabalho precdrio, instdvel e mal pago. (LEITE, 1997, p. 66).

Também € preciso destacar que se essa tendéncia a maior qualificagdo do trabalho
vem se mostrando dominante no mundo empresarial do centro capitalista, nos paises da América
Latina, diferentemente, os processos de modernizacao tecnoldgica vém se apoiando em métodos
arcaicos de controle da forga-de-trabalho, expressos em baixos saldrios, facilidade de
admissao/demissdo, elevadas cargas hordrias, restrigdes a atuagdo sindical, etc. Como
conseqiiéncia, a flexibilidade de cunho qualitativo que poderia significar reorganizacdo do
trabalho e polivaléncia e, portanto, aumento da qualificacdo, ndo se constitui em eixo
fundamental desses processos.

Mas, mesmo onde se adota o novo paradigma, o envolvimento e a participacdo, que

peculiarizariam as inovagdes na gestdo da mao-de-obra, t€ém representado, ao contrario do
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propalado, muito mais a consolida¢do do poder empresarial. Para Coriat (apud FLEURY, 1994,
p. 34), podem-se identificar trés tipos de estratégias de envolvimento dos trabalhadores: a
primeira, serve, na verdade, para o endurecimento dos antigos métodos de controle do trabalho
por meio da ado¢do de novas tecnologias; no segundo, ainda que se ofereca estabilidade de
emprego, saldrios, bonus, etc. em troca do comprometimento com os objetivos empresariais, sua
implantacio nem sempre decorre de negociacdo e os beneficios auferidos pelo trabalhador
dependem do seu desempenho, cujo critério € definido pelos gestores, os quais retém um poder
quase discriciondrio; somente a ultima estratégia prevé um envolvimento negociado, mas para

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

em todas as variantes evolutivas de participacdo, os trabalhadores s6 entram em cena na
ultima fase da produgdo 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.

E certo que a polivaléncia cobrada do trabalhador pode significar o desenvolvimento
e a incorporacdo de diferentes habilidades e repertorios profissionais numa perspectiva
integrativa. Por meio desta, ao invés de se especificar as tarefas, define-se apenas o papel geral
dos trabalhadores diretos. Por outro lado, pela ambigiiidade que comporta, a polivaléncia pode
representar simplesmente a utilizacdo de um trabalhador multifuncional, capaz de operar mais de
uma mdquina com caracteristicas semelhantes. Essa visdo aditiva pouco acrescenta em termos de
desenvolvimento e qualificacdo profissional, pois somente agrega mais tarefas as anteriores,
intensificando o trabalho.

Mas mesmo que o avanco da automacao programdvel venha significando a adoc¢éo de
um trabalho mais abstrato ao assumir o cardter de monitoramento, exigindo mais capacidade de
abstracdo, decisdo, comunicacdo e responsabilidade, isso ndo redunda necessariamente em

trabalho mais qualificado. Pode se constituir apenas numa forma mais sutil, mas nio menos
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eficaz do que aquela do taylorismo-fordismo, de controle do capital sobre a forga-de-trabalho,
incidindo diretamente na subjetividade desta e envolvendo qualidades comportamentais
relacionadas com a confianca e a cooperagao.

No Brasil, como se mostrou no capitulo 3, a estrutura e dindmica industrial ndo se
mostrou incompativel com uma maio-de-obra com baixos niveis de escolaridade e de
qualificacdo, sendo inexistentes mecanismos de controle social do uso da forca-de-trabalho pelas
empresas.

A partir dos anos 1990 em meio a crise internacional, com a estagnacdo no
crescimento do produto em ambito mundial e a financeirizagcdo da economia, congregada as
mudancas na dire¢do da politica econdmica nacional (estabelecimento de estratégias de insercao
no mercado internacional, privilegiamento de setores com maiores vantagens competitivas no
mercado interno, estabilizacdo com valorizacdo cambial) foram registradas rdpidas mudancgas
produtivas e organizacionais nas empresas, as quais tiveram rebatimentos significativos do ponto
de vista do emprego.

Contudo, por terem privilegiado estratégias de flexibilizacdo das relacdes de trabalho
e de reducdo de custos, especialmente os salariais, o sistema produtivo produziu crescente
precarizacdo e maior heterogeneidade nas formas de insercdo e remuneracdo da mao-de-obra,
além de elevacdo do desemprego. Nesse contexto, nas empresas brasileiras ndo ocorreram
mudancas acentuadas no padrdo de uso do trabalho e nas caracteristicas qualitativas das
atividades.

Assim, nem os novos arranjos produtivos levam inexoravelmente a utilizagdao de uma
forca-de-trabalho mais qualificada, mesmo em ambito mundial, nem na realidade brasileira se
identificam modificacdes no conteido do trabalho que autorize pensar na adocdo generalizada de

novos requisitos de qualificacao.
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Apesar disso, de acordo com Pereira e Sousa (2005), o PLANFOR desenvolveu um
esfor¢o de deslocamento da no¢do de qualificacdo para a de competéncia, o que se revelaria em
trés componentes que dao consisténcia ao conceito de empregabilidade nele adotado: aptidao
profissional, disposi¢do para aprender continuamente e capacidade de empreender.

Para estas autoras, contudo, a possibilidade de transformar a clientela-alvo do
PLANFOR (pessoas vulnerdveis) em trabalhadores empregdveis por meio das acdes educativas
implementadas no ambito desse Plano esbarrava em limites de ordem estrutural. Estes diziam
respeito, em primeiro lugar, a dificuldade dos préprios sujeitos envolvidos, especialmente as
executoras, em transitarem de uma cultura fundada na noc¢do de qualificacdo para outra,
referenciada no modelo da competéncia.

O baixo nivel educacional do publico atendido pelo PLANFOR se constituia num
segundo obsticulo as possibilidades de acesso a contetidos necessdrios a conformagdo de uma
forgca-de-trabalno com um perfil que atendesse aos requisitos de qualificacdo exigidos pelas
novas oportunidades abertas no mercado.

Nesse particular, convém relembrar novamente que a modernizacdo do setor
produtivo no Brasil tem sido determinada por fatores exdgenos e caracterizada pela seletividade,
ficando restrita a ramos de ponta. Em func¢do disso, parte significativa das demandas de mercado,
ao invés de se direcionarem para as habilidades intelectuais requeridas pelo novo paradigma
produtivo e tecnoldgico, voltava-se para processos organizacionais e tecnoldgicos de feitio
tradicional. Por isso, as autoras citadas anteriormente afirmam que “A primeira vista, [...] ndo
fazia sentido planejar cursos para novos perfis profissionais associados ao avango da producio e
dos novos métodos de organizacdo e, portanto, com exigéncia de alto grau de abstracdo”

(PEREIRA, SOUSA, 2005, p. 16).
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Dificultar uma anélise qualitativa e ampla dos limites estruturais da ado¢do de uma
proposta cujo fundamento educativo se ancora nos conceitos de polivaléncia e de competéncia
ndo é, contudo, o “defeito” mais grave da proposta de avaliacado do PLANFOR. Na verdade, a
metodologia construida inviabilizava o estabelecimento de qualquer contraponto aos conceitos
estabelecidos que mostrasse os limites das no¢des que fundamentavam a proposta.

Ao tomarem a empregabilidade como referéncia das suas andlises, as equipes de

3

avaliacdo contribuiam, de certa forma, para dar ao termo “uma forca semantica superior as

expressoes vinculo empregaticio ou contratacao”.

Para assumir ponto de vista contraposto a este, teria sido necessario tomar a categoria
trabalho como eixo central da andlise. Isso significaria partir da tese do trabalho como principio
educativo e da politecnia. Esta vai além do que propugna o PLANFOR (e a prépria avaliagdo),

qual seja: adaptar os trabalhadores as necessidades pragmaticas do novo perfil ocupacional.

Do ponto de vista do projeto pedagdgico que responda a estas necessidades, a politecnia
¢ apontada como uma formacdo capaz de fornecer ao educando uma base sélida e
profunda dos processos cientificos e técnicos, tanto das ciéncias da natureza quanto das
ciéncias humanas e sociais, o que significa orientar o trabalho escolar para que o aluno
perceba que a realidade € produto das agdes humanas, e que cada sujeito € agente
histérico desta mesma realidade. (SOUZA, SANTANA e DELUIZ, 1999, p.76)

Aparentemente, o discurso industrial da polivaléncia como principio educativo
aproxima-se da concepcdo de politecnia. Porém, ao apontar para a busca da construgcdo
omnilateral do educando, a politecnia mostra os limites daquele discurso, ja que este se encontra
preso a interesses econdmicos imediatos e, por conseqiiéncia, aos designios do mercado. Embora
a esfera do trabalho se constitua na base de sustentacdao do conceito de politecnia, este transcende
o mundo da necessidade para penetrar no da liberdade. Este tema, contudo, foi um dentre os
muitos “mal-ditos” pela avaliacao.

A dimensao de eficiéncia que se referia a otimizacao de investimentos destinava-se a

verificar os esforcos empreendidos pelas Secretarias Estaduais de Trabalho no sentido de

231



rebaixar, a cada ano, os custos das acdes realizadas, conforme pode ser visto no quadro

apresentado.

Quadro 8 - Dimensao: Eficiéncia na otimizacdo dos investimentos

Critérios

Indicadores/parametros

1. Cumprimento da legislacdo e diretrizes da Res.
258/00, art. 11, justificando exce¢des com base no &
1° do referido artigo

la. Custo médio aluno-hora igual ou inferior ao de
anos anteriores no PEQ);

1b. custo médio aluno-hora igual ou inferior ao do
mercado local para cursos/programas similares em
conteddo e duragdo;

Ic. Preco médio da hora técnica para projetos
especiais (avaliagdo externa, apoio a gestdo, estudos e
pesquisas) igual ou inferior ao de atividades similares,
em anos anteriores no PEQ;

1d. preco médio da hora técnica para projetos
especiais igual ou inferior ao das universidades
publicas do Estado, para categorias e niveis
profissionais similares ou equivalentes.

2. Otimizacdo dos investimentos, sem prejuizo da
eficiéncia nas dimensoes 1, 2 e 3 indicadas.

Taxas de evasdo médias por grupos de publico-alvo ou
programas:

2a. iguais ou inferiores a 10%;

2b. iguais ou inferiores as de anos anteriores no PEQ;
2c. iguais ou inferiores as de cursos/publicos similares
na UF, municipio ou regido;

2d. expansdo do n° de treinandos em relagdo ao
investimento no PEQ, comparado com anos anteriores
(salvo casos justificados).

3. Concretizagdo de parcerias que ampliam e
otimizam os recursos do FAT

Ocorréncia e volume de investimentos de outras
fontes (que ndo o FAT) em ag¢des para:

3a. elevacdo da escolaridade de treinandos com até 7
anos de estudo; 3b. colocacdo de desocupados no
mercado de trabalho; 3c. apoio aos cursos/programas
(alimentacdo, transporte, satde, cultura, creche,
materiais,etc.); 3d. estudos, pesquisas, informacao,
apoio a gestdo, avaliacdo externa; 3e. propor¢ao
desses investimentos, somados, maior do que a
contrapartida minima obrigatéria do PEQ; 3f.
expansao relativa/absoluta de recursos de outras fontes
sobre o total do investimento do FAT no PEQ - em
comparagdo com anos anteriores; 3g. ocorréncia de
outras formas de parceria, com ou sem alocacio direta
de recursos.

Fonte: Guia do PLANFOR 2001 - MTE

Como se viu, tratava-se aqui da eficiéncia no sentido mais restrito de rentabilidade
econdmica que se refere “a quantidades fisicas minimas de recursos requeridas para gerar certa

quantidade de produto” (COHEN e FRANCO, 1993, p. 104).
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A escassez de recursos decorrente da crise fiscal do Estado tem implicado na
tentativa, por parte deste, de tornar disponiveis mais recursos sem aumentar o volume de
arrecadacdo ou as rubricas de gasto. E no contexto dessa tendéncia de racionalizacio que a
eficiéncia (nesse sentido mais restrito) ganha preponderancia como critério de avaliacdo das
estratégias encontradas pelos gestores publicos.

Nessa dire¢do, dois dos trés critérios (varidveis) estabelecidos na avaliacdo do
PLANFOR indicavam como “6timo” o alcance de precos que pudessem, até mesmo, ser
inferiores aos do mercado local. Assim, os esforcos dos gestores deveriam se expressar na
expansdo gradual do nimero de treinandos em relacdo ao investimento. Como resultado, ainda
que tenham crescido consideravelmente no periodo, os recursos financeiros evoluiram a uma taxa
inferior 2 da meta de treinandos.”

Além de pretender verificar a racionaliza¢do do uso dos recursos estatais, a proposta
de avaliacdo assumia como necessdria andlise sobre a concretizacdo de parcerias que viessem
ampliar e otimizar os recursos do FAT, inclusive em a¢des visando aumento de escolaridade da
clientela e colocacao de desocupados no mercado de trabalho.

A realizacdo de parcerias mostra-se coerente com o novo perfil dos sistemas de
educacgdo profissional na América Latina em fun¢do do qual, conforme ja mostrado nesse item, o
Estado, além de financiador e gerenciador, tornou-se captador de fundos complementares.
Mesmo que essa estratégia seja associada a pertinéncia de participagdo da sociedade civil,
encontra seu principal fundamento na diminuicao dos recursos nas maos do Estado e na mudanca

do préprio papel da instancia estatal. Recorde-se que no capitulo 2 desta tese foi dado destaque ao

fato de que a resolugdo da crise fiscal foi fator impulsionador dos programas de ajuste estrutural.

7 Tal fato resultou em prejuizo da carga horaria média dos cursos, a qual sofreu redugdo ao longo da execugdo, ji
que esta se constituiu na principal estratégia de redugdo dos custos utilizada pelas executoras, com o conseqiiente
comprometimento da qualidade da capacitag@o.
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No ambito do PLANFOR, isso implicou na verificacdo da expansao de recursos de outras fontes

na relacdo com os recursos do FAT enquanto indicador de eficiéncia do Plano.

A eficiéncia da gestao do PEQ foi avaliada por meio da consideragado de seis critérios,

conforme pode ser visualizado no quadro a seguir:

Quadro 9 — Dimensao: Eficiéncia na gestdo do PEQ

Critérios

Indicadores/pardmetros

1. Cumprimento de dispositivos legais para selecao e
contratagdo de executoras de acordo com diretrizes
do CODEFAT

la. Totalidade das executoras selecionadas e
contratadas nos termos definidos na Res. 258/00, art.
5°e 7

1b. Créditos ao PLANFOR/FAT em pelo menos 80%
do material didatico, de informacgdo e divulgacdo do
PEQ, de acordo com padrao definido no convénio.

2. Cumprimento de metas fisico-financeiras (plano
de trabalho)

Minimo de 80% do previsto ou nivel igual ou superior
ao atingido no ano anterior em relagio a: 2%
matriculas; 2b. investimentos - FAT; 2c.
investimentos (contrapartida/parcerias); 2d.
municipios (total); 2e. municipios do Comunidade
Soliddria.

3. Articulagdo, mobilizagdo e fortalecimento de
CMT’s/CET

3a. n° e periodicidade de eventos/acdes de informagao,
orienta¢do, mobilizacdo de CMT’s/CET (semindrios,
foruns, relatérios, etc);

3b. % de membros de CET/CMT’s alcancados por
esses eventos/agdes X universo de CET/CMT’s na
UF;

3c. satisfacao/opinido positiva do CET/CMT’s sobre a
qualidade e quantidade de sua participacio.

4. Articulagdo da educacdo profissional na UF,

4a. minimo de dois tercos de matricula/investimento
do PEQ em acdes ou publicos ndo sobrepostos, na
UF/municipio; 4b. freqiiéncia e tipo de acdes de
articulagdo entre PEQ/PARC, por iniciativa de seus
gestores, em especial por meio da CET/CMT’s;

4c. freqiiéncia e tipo de agdes de articulagdo com
outras agéncias de EP na UF, por iniciativa de
gestores do PEQ.

ampliando 0 atendimento e evitando
sobreposicdo/duplicacio de esforgos
5. Monitoramento e supervisdo técnica e

administrativa (AGE)

5%. visitas ou outras acdes de avaliacdo prévia das
contratadas, verificando suas condicdes de execucao
dos programas; 2b. n° e periodicidade de agdes de
orientacdo individual ou coletiva as executoras de
cursos/programas; 5c. minimo de 1 visita a cada
executora (coordenacdo dos cursos/programas) com
visita adicional para contratos com prazo superior a
120 dias; 5d. minimo de 1 visita por curso/turma ou
amostra estatisticamente representativa das matriculas
i investimentos na UF, segundo puiblicos/programas,
com visita adicional a cursos com mais de 250 horas;
Se. minimo de 1 visita por municipio , com contato
obrigatério com CMT; 5f. utilizagdo de roteiros
padronizados para visitas de supervisdo; 5g. utilizacao
dos resultados da supervisdo para corre¢do das a¢des
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em processo.
6. Manutencio de infra-estrutura adequada ao PEQ 6a. existéncia de coordenador de qualificagdo com
experiéncia/formag¢do compativel com as acdes do
PEQ; 6b. tamanho e perfil da equipe de qualificacdo
profissional X volume de metas, investimentos e
cobertura do PEQ (a¢des/programas e municipios); 6¢.
posse utilizacdo da Res. 258/00, do Guia do Planfor e
outros referenciais pela equipe de qualificagdo; 6d.
recursos previstos na contrapartida X sua efetiva
aplicacdo em saldrios e outros itens da infra-estrutura
ou programas; 6e. area, manutencdo, conforto das
instalacdes X tamanho e atividades da equipe de
qualificagdo — considerando padrdes regionais; 6f.
quantidade e tipo de equipamentos X atividades da
equipe do PEQ - considerando padrdes
lacais/regionais; 6g. manutengdo/entrega (a0 MTE) de
documentacdo exigida para o convénio e repasse de
recursos (inclusive do ano anterior); 6h. SIGAE:
disponibilizacdo e qualidade das informagdes
(inclusive utilizadas pela avaliacio)

Fonte: Guia do PLANFOR 2001 - MTE

Como visto, o foco da avaliacdo dessa dimensdo voltou-se, por um lado, para a
verificacdo da constru¢do de condi¢Oes de infra-estrutura (fisica, técnica e operacional) pelas
Secretarias Estaduais de Trabalho necessarias ao planejamento, execucao e supervisao das acoes.
Por outro, os indicadores/pardmetros definidos objetivavam verificar o desempenho dos gestores
dos PEQ’s quanto a elementos essenciais definidores do perfil de qualificacdo objetivado, quais
sejam: contratacdo de executoras que representassem inovacdo no campo da educacdo
profissional e comprovassem condicdes técnicas, financeiras e gerenciais de executar a Politica,
de acordo com os principios por ela defendidos; envolvimento efetivo dos Conselhos do Trabalho
com a Politica tendo em vista o multipartismo; articulagdo das acdes, constituindo uma rede
integrada no campo da educacgao profissional.

Ainda fazia parte dos procedimentos avaliativos o registro do alcance das metas
fisico-financeiras, tendo sido estabelecido um padrao minimo de 80% de cumprimento do

previsto ou nivel igual ou superior ao alcangado no ano anterior.

235



Cabe aqui destacar que a arquitetura da avaliacdo dessa dimensdo permitia somente
observagdes isoladas de cada critério (ou varidvel), ndo favorecendo a apreensdo de uma
contradi¢io fundante da Politica. E aquela atinente a nio conciliacio entre as metas quantitativas
(que caracterizam o PLANFOR como programa de massa em razdo do nimero de cursos e de
treinandos a serem atingidos) e as metas qualitativas, que se voltam para a formag¢do de um
trabalhador critico e com capacidade de aprender continuamente. O aspecto qualitativo implicaria
em clientela mais restrita, cursos mais longos e mais caros, o que nao seria desejavel do ponto de
vista da otimizacao dos recursos e das metas quantitativas.

Para Salm (1999) ainda que corretos em sim mesmos, os dois principais objetivos do
PLANFOR sao inconcilidveis. Isto porque nido se pode focalizar no mercado de trabalho e, ao
mesmo tempo, estabelecer como populacdo-alvo exatamente aqueles grupos de trabalhadores
que, por suas caracteristicas individuais, econdmicas e sociais, apresentam um perfil
incompativel com tais demandas. Mais do que indefini¢do do real foco da acdo, isso revela uma
l6gica perversa, expressa no fato que, em ultima instdncia, a Politica apenas “prepara”
trabalhadores para enfrentar a exclusdo provocada pelo atual estigio de desenvolvimento
capitalista.

Ainda € necessdrio dizer que a questdo da eficiéncia no setor publico vem se
aproximando cada vez mais da nocdo de produtividade tal como introduzida no mundo
empresarial. Neste, o tripé produtividade-eficiéncia-qualidade vem se configurando como nova
estratégia produtiva face ao acirramento da concorréncia.

Quando tais conceitos sdo transportados a drea da educacio, esta, pensada como um
bem piublico, deixa de ser o foco principal. Com isso, estabelecem-se sistemas de avaliagdo que
simplesmente medem a produtividade do sistema baseando-se em férmulas que pretendem

verificar a aplicacdo, na gestdo educacional, dos novos principios de administracdo. Por outro
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lado, “a qualidade da educagdo passa a ser avaliada pelo ‘produto final’, ou seja, o trabalhador
instrumentalizado para atender as novas necessidades do processo de modernizacdo do sistema
produtivo” (SOUSA, SANTANA e DELUIZ, 1999, p. 71).

Nesse contexto, qualidade é mensurdvel e tem custo, que diz respeito 2 maximizacao
da utilidade dos produtos para satisfacio do mercado, o que deve implicar na reducao dos
desperdicios ou aumento da eficiéncia.

Assim sendo, verifica-se que a avaliacio do PLANFOR, acabou por

[...] assumir a condi¢do de ter o mercado como balizador da qualidade [...] Nessa
perspectiva, o pressuposto organizativo da sociedade constréi-se sobre o principio da
concorréncia, que torna os atores sociais dependentes dos padrdes externos reguladores.
(CUNHA, FERNANDES E FORSTER 2003, p.14).

Deve ser mostrada ainda a tendéncia da avaliagdo em incluir, cada vez mais, em sua
proposta metodolégica, indicadores, que foram compondo, junto com as varidveis definidas, uma
planilha a ser preenchida com a inten¢do de tornar as respostas mais objetivas € com a menor
variacao possivel.

Inicialmente, ou seja, na primeira fase da avaliacdo, em razdo da perspectiva
descentralizadora e de constru¢@o adotada, nao foram definidos indicadores ou mesmo varidveis
avaliativas, pelos gestores do PLANFOR. Apenas os critérios de eficiéncia, eficéicia e efetividade
social orientavam os projetos estaduais de avaliagdo, que se estruturaram levando em conta o
referencial tedrico-metodolégico da equipe contratada e sua experiéncia acumulada, bem como
diretrizes e defini¢des oriundas do CODEFAT.

A partir de 2000, além do GUIA DO PLANFOR, foi elaborado o GUIA DA
AVALIACAO, que passou a detalhar dimensdes e questdes bdsicas a serem avaliadas. Nessa
primeira versdo, estavam incluidas 9 (nove) dimensOes avaliativas, cujo numero permaneceu

igual na segunda versdo, elaborada em 2001. Registre-se que, dentro de cada dimensdo avaliativa,
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apenas as varidveis a serem consideradas estavam definidas, sem a indicacdo dos seus
indicadores, os quais, com isso, foram livremente estabelecidos pelos avaliadores estaduais.

Uma andlise comparativa da versdo elaborada em 2000 com a de 2001,
especificamente no que diz respeito 2 eficiéncia®, permite observar que:

- a dimensao foco da demanda do mercado de trabalho, que em 2000, incluia apenas
duas varidveis (identificacdo e incorporacdo da demanda no planejamento e execucao das acdes e
consisténcia entre a demanda identificada, o perfil da populacdo e as tendéncias do mercado de
trabalho), passou a ter, em 2001, quatro varidveis e 11 indicadores, conforme foi visto na pigina
233;

- a dimensdo atendimento da populacio alvo®, que passou em 2001 a denominar-se
focalizacdo da demanda social (ver pdgina 241), era avaliada a partir de quatro varidveis em
2000, passando a ser analisada considerando apenas trés, no ano seguinte, mas com a inclusao de
15 (quinze) indicadores;

- a eficiéncia dos cursos/programas/projetos que, em 2001, conforme exposto na
pagina 244, era avaliada a partir de 3 (trés) varidveis e 13 (treze) indicadores, era inicialmente
denominada adequagdo dos programas de qualificacdo, também com trés varidveis (formatacdo
dos programas; locais de realizacdo dos cursos; material didatico);

- a adequacdo das executoras, analisada com base em 4 (quatro) varidveis em 2000
(perfil das contratadas; selecdo e contratagdo; contratos; parcerias), passou a ser vista a partir de
apenas 2 (duas), mas com a inclusdo de 25 (vinte e cinco) indicadores no ano posterior, como se

viu na pagina 245;

80 : = a s A

A discussdo acerca das mudangas observadas apenas com relacdo a eficiéncia se prende ao fato de que as
alteragdes mais importantes ocorridas nos critérios de eficicia e de efetividade social ja foram anteriormente
mostradas.

8! Varidveis: perfil da populagdo atendida; formas de mobiliza¢do/selecdo de candidatos; adequacio/pertinéncia de
medidas de apoio a grupos vulneraveis; populagdes nao atendidas, mas que deveriam, em face da realidade local.
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- a dimensdo produtividade e custos, que referenciava a avaliagdo em 2000 com 4
(quatro) varidveis (adequacao dos custos aos parametros do CODEFAT, possibilidade/margem de
reducdo/otimizagdo de custos), passou a denominar-se otimizacdo dos investimentos em 2001, tal
como descrito na pagina 256. Esta nova dimensao, se, por um lado, diminuiu para apenas 3 (trés)
suas varidveis avaliativas, por outro, passou a ser composta por 15 (quinze) indicadores;

- ja a gestao do PEQ, analisada em 2000 com 5 (cinco) varidveis (relacdo Stb com
CET/CMT; PEQxPARC: complementacdo ou sobreposi¢cdo na Unidade da Federagdo; relacdao
com Stb/PARC com executoras - formas de mobilizacdo e orientagdo; alocacdo municipal de
recursos no PEQ conforme critérios do PLANFOR/FAT; alocacdo regional de recursos da PARC
em face dos critérios do PLANFOR/FAT), passou a adotar 6 (seis) varidveis, com 28 (vinte e
oito) indicadores avaliativos no ano de 2001, como pode ser visto na pagina 259.

Convém dizer que a definicdo dos indicadores a partir de 2001 representou a
necessdria inclusdo de percentuais para todas as dimensdes avaliadas, trazendo acimulo de
trabalho estatistico em detrimento do analitico, face ao volume de informacdes exigidas e em
razdo dos prazos estabelecidos.

Resta finalmente mostrar que sob a alegacdo de tornar a avaliacio menos sujeita a
influéncias subjetivas, a apresentacao dos resultados finais da avalia¢do, no dltimo ano, passou a
se expressar numa planilha, com a ponderacdo de pontos definidos para cada dimensdo avaliada

dentro de cada critério avaliativo, conforme pode ser visto em seguida:
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Quadro 10 - Eficiéncia do PEQ/PARC — ponderacdo das dimensdes/critérios/indicadores

Dimensdes Peso da N° de critérios N° de indicadores Peso do indicador
dimensio (A) B) (A/B)

1.Focalizagdo da
demanda 2 4 11 0,18
2.Focalizagdo publico-
alvo 2 3 15 0,13
3.Programas de
qualificagcdo 2 2 13 0,15
4 Entidades executoras 1 2 25 0,04

5.0timizagdo

investimento 1 4 15 0,06
6.Gestdao do PEQ/PARQ

1 6 28 0,036
7.Gestdo do PLANFOR*

0 7 17
Sub-total 10

Fonte: GUIA DO PLANFOR, 2001.
*N3o considerado para avaliar eficiéncia do PEQ/PARC, mas sim a do PLANFOR.

Com base nesse quadro, os niveis de eficiéncia do PLANFOR se expressariam nos
seguintes conceitos:

A = alcance de 80% de ponderagao de cada critério/dimensao ou no total;

B =66% a 79%;

C=50% a 65%;

D = até 49%.

Ja a avaliacdo da eficécia, seria feita considerando o seguinte:

Eficacia = peso 10 = 8 critérios/27 indicadores = 0,37 por indicador;

Niveis de eficacia = conceitos A, B, C e D, tal como ja definidos para eficiéncia.

A avaliagdo da efetividade social levaria em conta o seguinte:

Efetividade social = peso 10 = 7 critérios/26 indicadores = 0,38 por indicador;
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Niveis de efetividade social = conceitos A, B, C e D, tal como ja definidos para
eficiéncia.

E interessante relembrar que a avaliacio da efetividade social representava
praticamente uma retomada das varidveis e indicadores de efici€éncia. Isto porque ela seria o
resultado: do avanco conceitual, esperado a partir do planejamento das agdes com base nas
demandas do mercado de trabalho, da inclus@o de novos publicos tradicionalmente excluidos das
oportunidades de educacdo profissional, especialmente (populacdo-alvo das agdes do
PLANFOR), a ado¢do de metodologias e contetidos inovadores no ambito dos cursos oferecidos;
da articulacio e fortalecimento da capacidade da Rede de Educacao Profissional (REP); da
descentralizacdo e participacdo da sociedade civil, com a consolidacio do tripartismo; da
integracao da qualificacdo com outros programas do FAT e com demais politicas publicas
voltadas para o desenvolvimento sustentado, dimensdes essas avaliadas como expressdo da
eficiéncia do Plano.

Dessa forma, a efetividade social ndo representava uma dimensao prépria ja que seu
conteddo ndo expressava um critério qualitativamente diferente da eficiéncia. Isso revela uma
arquitetura avaliativa centrada na andlise do desempenho técnico de dimensdes relacionadas
aquilo que passou a se constituir no objetivo visado pela Politica (criagdo de uma nova
institucionalidade no campo da educagdo profissional), o qual a afasta da responsabilidade que
lhe cabe no contexto da Politica de Emprego.

Tais foram o processo e o caminho percorrido pela avaliagio do PLANFOR na

direcdo de sua tecnificacdo.
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CONCLUSAO

Como se procurou mostrar nesta tese, a avaliagdo do PLANFOR sofreu, ao longo de
sua implementacdo, um processo progressivo de tecnificacdo, priorizando aspectos mais
relacionados a rentabilidade econdmica dos programas e projetos executados e secundarizando
uma perspectiva critica que pudesse desvelar os principios norteadores da
concepc¢ao/implementagdo do Plano.

Esse processo de tecnificacdo pode ser evidenciado, sobretudo, pelas alteracdes no
conteddo dos critérios de eficiéncia, eficdcia e efetividade social que se constituiam em eixos
norteadores da proposta avaliativa.

Em relacdo a eficiéncia, observou-se a seguinte mudanca:

CRITERIO CONTEUDO NO INICIO DA CONTEUDO AO FINAL DA
AVALIATIVO AVALIACAO AVALIACAO

grau de aproximagdo entre o previsto e o | cumprimento das metas relativas a
realizado, em matéria de treinandos, carga | treinandos, carga hordria, abrangéncia
hordria, abrangéncia espacial e setorial, | espacial e setorial, publico-alvo, conteddos,

N aplicacao de recursos entre outras varidveis | investimentos, etc., nos prazos hdébeis, a
EFICIENCIA plcag » Gl P &
(MTE, 1995) custos otimizados, de acordo com as

diretrizes do FAT/PLANFOR (MTE, 2001)

Inicialmente, a proposta de avaliagdo priorizava indicadores de verificacdo do
desempenho das Secretarias Estaduais de Trabalho no tocante a sua capacidade de planejar a¢des
de qualificacdo tendo como referéncia as demandas do mercado de trabalho, o perfil das
clientelas objetivadas pela Politica e a capacidade de buscar respostas adequadas e de qualidade
na rede de educacdo profissional existente. A avaliagdo da eficiéncia se completava com a andlise

da correspondéncia do executado com o planejado.
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A medida que, ao longo do tempo, a prioridade, em termos de gestdo, foi recaindo
sobre o rebaixamento dos custos, € ndo apenas sobre a adequada utilizacdo dos recursos, nao
bastava mais analisar a relacdo, ano a ano, entre o previsto e o executado: tornou-se importante
também estabelecer indicadores e parametros relacionados a otimiza¢do dos investimentos,
tendo, inclusive, sido criada uma dimensdo avaliativa com tal denominagdo a qual era apenas
uma varidvel na dimensao de produtividade e custos anteriormente utilizada. Verificou-se, assim,
que as equipes de avaliacdo aceitaram sem questionamento as iniciativas destinadas a racionalizar
o uso dos recursos, que redundaram, inclusive, no aumento significativo do nimero de treinandos
em relacdo ao investimento. Com isso, aceitaram, consequentemente, a atual 16gica de reducdo
dos gastos sociais na sustentacdo de um equilibrio orcamentdrio que prioriza o pagamento da
divida externa em detrimento do crescimento e do emprego.

Convém recolocar ainda que a eficiéncia do PLANFOR englobava 7 (sete) das 9
(nove) dimensdes adotadas e que seu desenvolvimento implicou na ampliagdo considerdvel de
indicadores avaliativos, limitando a possibilidade de anédlises mais criticas sobre as informagdes
colhidas ja que estas deveriam se expressar, sobretudo, quantitativamente ou na forma de
percentuais. Isso indica claramente que a preocupagdo avaliativa se deteve no desempenho
técnico dos gestores e na andlise de indicadores de processo. Isso em detrimento de varidveis
mais relacionadas aos resultados, efeitos ou possiveis impactos na vida dos beneficidrios das
acoOes ou ainda as alteragdes produzidas no fendmeno sobre o qual o PLANFOR pretendia influir
positivamente, ou seja, o desemprego.

Uma modificacdo significativa ocorreu em relacdo ao contetido da eficdcia do

PLANFOR, o que pode ser a seguir visualizado:
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CRITERIO CONTEUDO NO INICIO DA CONTEUDO AO FINAL DA
AVALIATIVO AVALIACAO AVALIACAO
resultado obtido com a qualificacdo, em | beneficios na vida dos beneficidrios
termos de geracdo de trabalho e renda. | traduzidos como aumento das chances de
Inclui o nivel de absorcdo dos treinandos | obtengdo ou manutencdo do trabalho,
EFICACIA pelo mercado, sua elevacdo de ganhos e | geracdo ou aumento da renda, elevacdo da

outros aspectos qualitativos associados a
qualificacdo. Cada programa deve ter
indicadores especificos de sua eficdcia.

(MTE, 1996)

produtividade e melhoria da qualidade dos
servicos, integracdo ou reintegracdo social,
rompimento do circulo vicioso da pobreza e

exclusdo — entre outros aspectos (MTE,

2001)

A alteracdo identificada no conteido analisado revelou uma posicdo dos avaliadores
segundo a qual caberia ao Estado simplesmente possibilitar a transmissdo de conteidos e de
competéncias aqueles setores considerados em desvantagem no mercado de trabalho em face de
atributos relacionados a sexo, idade, raca, etc. Isso seria feito para que estes grupos pudessem
competir, em condicdes de igualdade com outros melhor situados, pelas escassas vagas existentes
no mundo do trabalho. O pressuposto da avaliacdo passou a ser o de que, no lugar do emprego,
deveria se colocar a empregabilidade, ou seja, tornar o trabalhador empregavel, adaptando-o ao
reduzido espaco do emprego.

Mesmo reconhecendo-se que € funcido de qualquer politica de qualificacdo favorecer
a populacdo a aquisicio dos requisitos demandados pelo mercado, entende-se que esta
intervengdo apenas acirra a competi¢do entre os trabalhadores se ndo estiver articulada a um
compromisso de geracao de emprego apoiado no crescimento sustentado.

Se ndo € assim, as necessidades da forca-de-trabalho, que deveriam referenciar a
Politica, ficam secundarizadas em favor dos interesses dos empresdrios cujo horizonte, na
atualidade, aponta para ter em reserva um forca-de-trabalho cujo perfil demanda uma base
escolar e de formagdo profissional mais larga e mais sélida.
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Concomitantemente a2 mudanca no conteido do critério de eficdcia, deu-se uma
alterac@o no conceito de empregabilidade o qual, embora tenha, ao longo do tempo, perdido forca
como fundamento da Politica, continuou tendo validade até o final da sua operacionalizacao.

Contudo, esse conceito sofreu deslocamentos que romperam a idéia de emprego
assalariado para incorporar uma no¢do ampliada de trabalho que coloca como desejavel, até
mesmo, ocupacdes reconhecidamente precdrias, exercidas com pouca ou nenhuma protecdo ao
trabalhador.

O critério de efetividade social, porém, foi o que sofreu a alteracdo mais profunda

como se pode ver:

CRITERIO CONTEUDO NO INICIO DA CONTEUDO AO FINAL DA
AVALIATIVO AVALIACAO AVALIACAO
impactos do PLANFOR (pensados através | processo e impactos do PLANFOR como
das mesmas varidveis da eficicia) mas do | politica publica, voltada para a construcio
ponto de vista mais amplo das populacdes, | democratica e do  desenvolvimento
EFETIVIDADE | comunidades ou setores focalizados (MTE, | sustentado, ou seja, efeitos mais amplos e
SOCIAL 1995) duradouras que os beneficios individuais
obtidos pelos treinandos (MTE, 2001)

A concepcao inicial da efetividade social estava intimamente relacionada a primeira
no¢ao de eficdcia por meio da qual a avaliacdo pretendia medir, principalmente, as mudangas
ocorridas na situacdo do emprego/ocupacdo, de renda e no desempenho profissional dos
beneficiarios da Politica. Estando relacionada a eficacia definida nesses termos, a efetividade
social pretendia verificar o comportamento dessas varidveis em contextos mais amplos,
relacionados a grupos de populagdo, comunidades ou setores econdomicos.

Ao perder esta referéncia, a efetividade social passou a significar a constru¢ao de uma
nova institucionalidade no campo da educacao profissional, o que passou a ser o resultado final

esperado da Politica, expressando-se nas seguintes varidveis:
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—inovacdo e avanco conceitual e metodolégico na qualificacdo;

— articulacao/fortalecimento de novos atores no campo da educac¢do profissional;

— fortalecimento/avango do tri/multipartidarismo;

— integracgdo entre qualificacdo e outros programas financiados pelo FAT;

— integracdo da P.P.T.R com politicas/programas voltados ao desenvolvimento

sustentado.

O conjunto de varidveis adotado na avaliacio nesse momento revelou um novo
posicionamento segundo o qual ndo era mais necessdrio investigar os resultados concretos
relacionados ao emprego e renda, mas apenas a engenharia institucional criada para
operacionalizar a Politica.

Reconhece-se que isso serviu, de certa forma, para estimular os gestores locais a
criarem condi¢des de infra-estrutura e de pessoal para dar conta das atividades a serem realizadas,
dando a questdo do trabalho e, especificamente, a qualificagdo profissional, um outro status no
ambito das Politicas Piblicas®>. Contudo, considera-se que esperar como resultado dltimo da
Politica simplesmente os beneficios que se traduzem por uma maior estruturacio e organizagcao
da instincia estatal para executar as agdes previstas significa transformar o meio em fim e,
essencialmente, despolitizar o debate. Isto porque a €nfase avaliativa acaba por recair na andlise
do desempenho técnico e ndo sobre o direcionamento politico dado a intervengdo estatal ou
mesmo sobre os resultados produzidos na vida da populacdo envolvida pelas acdes de

qualificacao.

%2 0 Maranhdo é emblemético nesse aspecto. Anteriormente a0 PLANFOR, as acdes de qualificacdo profissional,
realizadas pelo SINE, eram limitadas, em razio da restricdo dos recursos e a ndo priorizagdo dada a essa questio pelo
governo estadual. Fora essas, outras atividades de qualificagdo desenvolvidas no ambito de projetos comunitérios,
tinham um cardter marcadamente assistencial. Ndo existia um setor, na estrutura governamental, com a fungdo de
desenvolver a qualificag@o profissional ou qualquer acdo no campo do trabalho. Apés o PLANFOR, e induzido por
ele, foi criada uma estrutura organizacional, de pessoal e fisica tendo em vista especificamente o desenvolvimento da
Politica de Trabalho.
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Fatores de ordem geral, relacionados a func@o que a avaliacdo de Politicas Publicas
vai assumir no contexto das medidas de reforma do Estado brasileiro, explicam, em parte, essa
tendéncia a tecnificacdo apresentada pela avaliagdio do PLANFOR.

Nesse contexto, enfraquece-se o inegdvel potencial de controle democritico das
decisdes governamentais e de transparéncia das acdes estatais possibilitado pela avaliacdo. Isso
porque sua operacionalizacdo de insere num quadro em que processos de privatizacdo dos
servicos avaliativos, que levam instituicdes e profissionais a concorrerem por parcelas do fundo
publico, condicionam fortemente a pratica do avaliador, quando ndo a transforma em simples
mediacdo tecnificadora da realidade, por meio da pura medi¢do dos fendmenos sociais.

Por outro lado, nesse contexto, também, os resultados obtidos e mensuraveis no
ambito das avaliagdes sdao analisados na sua possivel correspondéncia a padrdes de eficiéncia,
eficacia e efetividade social que tomam o mercado como seu principal eixo balizador. Este € visto
como a instancia de controle que, por se basear apenas na concorréncia, favorece a obtencdo dos
melhores resultados, ou seja, com os menores custos, ndo lancando mao, para tanto, de estratégias
de poder. Em razdo disso, as avaliagdes ai inseridas acabam por se caracterizar pelo tecnicismo e
economicismo para ndo “cair’” na esfera das “mds” influéncias dos critérios politicos que, na
visdo dos defensores da reforma do Estado, ndo levam em conta aqueles de rentabilidade
econOmica, considerados os mais “acertados” em face da crise fiscal do Estado.

Embora expliquem em parte o direcionamento tecnicista da avaliacdo do PLANFOR,
esses fatores, por serem muitos amplos, nio conseguem evidenciar os determinantes mais
especificos que condicionaram o caminho percorrido por esta avaliacdo. Para isso, precisou-se
entender também aspectos e dimensdes que dizem respeito a propria Politica e ao conjunto de
interesses construidos em torno dessa intervengdo estatal, bem como a dinamica de atuacdo dos

sujeitos sociais por ela envolvidos/afetados.
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Em primeiro lugar, € preciso destacar que as a¢des destinadas a protecao da forca-de-
trabalho assumiram, na atualidade, um novo significado. Este as afasta de um perfil de Politica de
Emprego e as aproxima de intervencdes de cunho assistencial, desde que seus possiveis
beneficios sdo anulados por uma politica econdomica desestimuladora do investimento produtivo
que compromete a producdo e o emprego.

O cardter meramente assistencial das atuais politicas de mercado de trabalho se
revela, sobretudo, no fato de que elas buscam tdo somente “compensar” determinados setores e
grupos populacionais dos efeitos perversos produzidos por aquela politica econdmica e pelo atual
processo de reestruturacao produtiva. Nesse quadro, retrocede-se dos direitos para as caréncias,
mas a ‘“resolucdo” destas, passa a ser problema de administracdo, ou melhor dizendo, de boa
administracdo. Uma avaliagdo que ndo desvenda esse mecanismo acaba por “tecnologizar a
politica” que aparece sob as formas de sua “administrabilizacdao”. (OLIVEIRA, 1998, p. 17)

Apesar do cardter ilusoriamente compensatodrio das Politicas de Mercado de Trabalho
vigentes, construiu-se, no Brasil, um certo “consenso” no meio empresarial e sindical acerca na
necessidade de elevacdo do nivel educacional e de capacitacdo da forgca-de-trabalho como uma
alternativa importante no combate do desemprego.

Ainda que a defesa de uma a¢@o nesse campo tenha tido motivagdes e fundamentos
diferentes para cada sujeito social afetado, centrou-se num ponto comum — o interesse ha
implementagdo de uma politica nessa direcao.

Nessa conjuntura, o Ministério do Trabalho brasileiro assumiu a tarefa de mobilizar e
articular tais sujeitos sociais, além de educadores, académicos, técnicos da drea governamental e
de instituigdes de formacdo profissional no sentido de discutir conteidos relacionados a
capacitacdo dos trabalhadores, a gestdo dos programas e das instituicdes existentes no contexto

do arcabouco juridico-institucional em vigor, dentre outros temas.
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Esse processo encontrou terreno fértil e foi potencializado no ambito do CODEFAT.
Neste, representantes de trabalhadores, de empresdrios e do governo passaram a formar uma
espécie de “rede” de interesses em torno da Politica, favorecida por dois fatores principais. O
primeiro, diz respeito a posicdo desse Conselho enquanto instancia deciséria fundamental no
campo das politicas de trabalho, o que “obrigava” os sujeito sociais a agirem como equipe
“unida” em torno da idéia de manuten¢do da Politica. O segundo, refere-se ao fato dos
participantes do Conselho terem se transformado em “agentes implementadores” das acdes,
recebendo para tanto vultosos recursos do FAT.

Nesse contexto, ainda que o CODEFAT tenha se constituido uma arena onde se
expressavam interesses divergentes e onde ocorriam embates entre opinides opostas, nela
predominou o “consenso” e a acomodacdo de posicdes em favor da Politica. Mesmo que o
Ministério do Trabalho tenha tido a primazia da iniciativa no que diz respeito a definicdo da
filosofia e do desenho da Politica, e especificamente do PLANFOR, a proposta favoreceu a
adesdo. Isso por estar legitimada por um processo anterior de debate com diferentes sujeitos
sociais envolvidos nas questdes do trabalho e da qualificagdo e por distribuir beneficios aqueles
segmentos com inser¢do direta no CODEFAT.

Se, inicialmente, esses segmentos tinham reservas, divergéncias ou mesmo uma
atitude de oposicio ao PLANFOR, foram paulatinamente se transformando em sujeitos
interessados e até defensores da Politica, em funcdo de seus préprios interesses. No caso dos
empresarios, a participacdo no PLANFOR passou a significar a viabilizacio de fontes alternativas
de receitas para as suas entidades de qualificacdo profissional. No caso dos trabalhadores,
especialmente das Centrais Sindicais, o acesso aos recursos do PLANFOR representava a
possibilidade de concretizagdo de suas propostas de qualificacdo cuja execucdo era necessdria

como estratégia de legitimacdo junto aos seus associados. Até mesmo para instincias
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governamentais, que competiam com o setor privado para ter acesso a esses recursos, sua
inclusdo como executora do FAT representava a possibilidade de realizacdo de acgdes
programaticas que seriam inviabilizadas sem esse acesso.

Nesse contexto, ficou arrefecida a €nfase avaliativa e critica acerca do PLANFOR, ja
que passou a ndo haver “interesse” em priorizar uma atividade que poderia desvendar as varidveis
que, na conjuntura atual, explicam o sentido, o ritmo e a dire¢do tomada pelas politicas voltadas
as questdes do trabalho.

Com isso, a avaliagdo foi se transformando em uma tarefa burocrética, expressa na
coleta de dados essencialmente numéricos e na elaboracdo de relatérios puramente estatisticos,
baseados em planilhas, destituidos de andlises mais aprofundadas acerca do significado sécio-
politico do PLANFOR.

E interessante destacar o envolvimento de avaliadores predominantemente de origem
académica, os quais foram tradicionalmente criticos da intervencao estatal. Estes também, de uma
posicao inicial de forte questionamento a Politica e a prdopria avaliacdo, foram se transfigurando
em defensores do préprio PLANFOR e da proposta avaliativa a qual foi assumindo, com isso,
cada vez menos o ponto de vista externo para se caracterizar, sobretudo, como atividade de cunho
gerencial-burocritico.

Em sintese, houve uma domesticacio® dos diferentes sujeitos sociais envolvidos pela
Politica, o que foi decisivo para a continuidade do processo de implementagdo do PLANFOR,

nos moldes em que ocorreu.

2

% Domesticagdo é uma categoria utilizada por GIOVANNI e SOUZA (1995) para se referir a um processo de
“aculturacdo” de uma Politica/Programa/Projeto a um ambiente institucional de forma a que suas atividades se
tornem mais compativeis com o clima predominante na institui¢do. Aqui estd usado para se referir a um processo
que, ao buscar a adesdo dos sujeitos sociais envolvidos pela Politica, modificou o posicionamento desses mesmos
sujeitos visando a manutencdo do PLANFOR nos moldes tracados inicialmente. Aqui ndo foi o Plano que foi
domesticado e sim, 0s proprios sujeitos sociais.
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Essa domesticacdo serviu a tecnificagdo do processo de avaliagdo que significa, em
ultima instancia, a sua despolitizacdo. Nesse sentido, a avaliacdo, de certa forma, serviu para
destematizar™ a questdo do trabalho pois as acdes que analisou, ao serem abordadas sobretudo
pelo seu cardter técnico-burocrdtico, acabaram sendo vistas como neutras e validas

universalmente, ou seja, esvaziadas do seu conteido politico.

% Destematizagdo é uma categoria utilizada por Hirisdh (1977) para se referir a uma tendéncia do Estado no sentido
de imprimir cardter técnico a certas politicas que implementa, produzindo aparéncia de neutralidade.
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