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RESUMO

O PLANFOR (Plano Nacional de Qualificacdo do Trabalhador) € frente integrante das
politicas publicas de emprego, articuladas ao programa do Seguro-desemprego, coordenadas
pelo Ministério do Trabalho e Emprego e financiadas com recursos do Fundo de Amparo ao
Trabalhador. Implementado efetivamente a partir de 1996, o Plano € uma estratégia de
gualificacdo em massa da forca de trabalho, visando o desenvolvimento de competéncias e
habilidades para a ampliacdo das condicdes de empregabilidade dos trabalhadores. Ao mesmo
tempo, o Plano se propde a colaborar com a modernizacéo das relacdes de trabalho e com a
implementacdo de uma politica publica nos marcos da nova configuragcdo do Estado
brasileiro. Essa dupla dimensdo constitutiva do Plano — que na verdade se processa como uma
SO e apenas teoricamente pode ser dissociada — compde a tese basica que sustentamos neste
trabalho: as mediacbes do PLANFOR com a dimensdo politica — por meio da reforma do
Estado brasileiro — e com a dimensdo econbmica — em especial com 0 modo de acumulacéo
flexivel — permitem evidenciar o caréter do Plano como instrumento da nova regulagéo social
no contexto da hegemonia neoliberal e do predominio econémico do capital financeiro. Por
meio de sua realizacdo como politica publica renovada, 0 PLANFOR expde com muita
propriedade sua adequacdo aos fundamentos e preceitos técnico-burocraticos da recente
reforma do Edtado brasileiro, notadamente no que tange a descentralizacdo das acOes,
desvinculacdo de recursos e consolidagdo do chamado espaco “semipublico”, também
denominado terceiro setor. Mas o PLANFOR, por outro lado, ao atuar como a mais visada
politica publica de emprego, ofusca um importante processo de destinacdo privada do fundo
publico. Por meio da exploracdo de mediagdes do PLANFOR com a Reforma Gerencial do
Estado brasileiro e com a dindmica decisoria e distributiva do FAT, sdo apresentadas relactes
e dados que aestam o carder do PLANFOR como instrumento de regulacdo social,
organicamente vinculado com a consolidacéo do Estado neoliberal — pela mercantilizacéo das
relacdes entre o Estado estrito senso e a sociedade civil —, e com o regime flexivel de
acumulacdo capitalista — pela afirmacdo da possibilidade do financiamento publico da
reproducéo do capital, na sua forma financeira.
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Encher buracos cavando buracos cada vez maiores — 0 que
tem sido a maneira predileta de solucionar os problemas na
presente fase do desenvolvimento — € algo que ndo pode
continuar indefinidamente. Descobrir uma saida do labirinto
das contradicdes do sistema do capital global por meio de
uma transicdo sustentavel para uma ordem social muito
diferente €, portanto, mais imperativo hoje do que jamais o
foi, diante da instabilidade cada vez mais ameacadora
(Mészaros, 2002, p. 41).
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A PRE-HISTORIA DA TESE: RISCOS E DESAFIOS

O inicio da eaboragdo critica é a consciéncia daguilo que somos
realmente, isto € um “conhece-te a S mesmo” como produto do
processo histérico até hoje desenvolvido, que deixou em ti uma
infinidade de tragos recebidos sem beneficio no inventario. Deve-se
fazer, inicialmente, este invent&rio (Gramsci, 19914, p. 12).

Osriscos e desafios da Histoéria

Desde 1999, quando este estudo era ainda um esboco de investigacéo, ja se presumia o
risco de que o PLANFOR (Plano Nacional de Qualificagdo do Trabalhador) fosse um fugidio
e temporario objeto de analise, especialmente por sua condicdo de politica publica téo cara a
um governo que, embora forte e enraizado politicamente, teria que conviver, aquela ocasido,
com o0 agravamento social resultante do fortalecimento do mercado, sem considerar as poucas
chances que ele teria de impedir a expansdo da reacdo dos Estados nacionais da América
Latina a ditadura neoliberal, para a qual a bandeira venezuelana havia dado o primeiro aceno,
e que diversos movimentos sociais vinham ha muito anunciando.

A configuragcdo de uma nova conjuntura politica no Brasil, apos a eleicdo do
presidente Lula, de fato anuncia uma fase em que o PLANFOR agoniza. A partir de junho
deste ano, o Governo Federal, por meio do Ministério do Trabalho, iniciou um processo de
discussdo publica do Plano Nacional de Qualificacdo Social e Profissional, cuja 12 versao
resultante de um Seminario Nacional sera apreciada e discutida por todo o pais, a partir da
mobilizacdo das Secretarias de Trabalho e de foruns regionais das comissdes estaduais e
municipais do trabalho, visando a elaboracéo final de um novo plano nacional de qualificacéo
profissional paravigorar até 2007.

Essa conjuntura aponta para este trabalho duas possibilidades. a primeira, de que ele,
j&d ao nascer, se torne um testemunho do passado, embora tratando de uma politica em curso
(formalmente o PLANFOR vigora até final de 2003, junto com o PPA Brasil em Acdo); a
segunda, de que ele se transforme numa denuincia do futuro, caso a esséncia do seu objeto

permaneca, mesmo que com outro nome. Dessa forma, este trabalho pode ser o aniincio do
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corte ou a evidéncia da continuidade de determinados fios que vém prendendo a qualificacéo
profissional ao processo de regulacdo social do capitalismo brasileiro, extraindo, menos que
acrescentando, direitos do trabalho. Em qualquer dos casos, entendemos que “A qualificacdo
profissional entre fios invisiveis. uma anédlise do PLANFOR” pode ser uma contribuicéo.
Esperamos, de fato, que este trabalho esteja tratando de algo que, em breve, sgja
apenas mais um episodio da historia da formacdo do trabalhador no Brasil e que elaboractes

criticas mais alvissareiras possam ser anunciadas em breve.

Osriscos e desafios do método

Estatese € mais que a exposicao de uma producéo tedrica, exigida como obrigatoria para
a conclusdo de um determinado nivel académico. Ele é a materializacdo de um processo de
transformacdo pessoal, de confrontacdo e superacdo de limites e de encontro com outros
NoVos e mais complexos.

Durante esse processo, ganhou significado pratico a indicacdo gramsciana da dimenséo

ontolégica que o trabalho tedrico € capaz de assumir:

Deve-se convencer a muita gente que o estudo é também um trabalho, e muito fatigante, com
um tirocinio particular proprio, ndo sé muscular-nervoso mas intelectual: € um processo de
adaptacdo, é um hébito adquirido com esforco, aborrecimento e mesmo sofrimento (Gramsci,
1989, p. 138-139).

Antes da entrada pelos caminhos e descaminhos deste trabalho, pretendo indicar,
sucintamente, elementos e dimensdes dos antecedentes tedrico-préaticos de meu estudo,
tornando mais explicitos os limites de minha apreensdo do método dialético, referenciado no
materialismo histérico marxiano, com a intencdo de tirar proveito dos privilegiados
interlocutores que seréo seus primeiros avaliadores.

Num trabalho anterior (Céa, 1996), tomamos 0s enunciados consensuais referentes a
importancia da educacdo bésica para o mundo do trabalho como objeto de estudo e buscamos,
nesses enunciados, 0s pressupostos da defesa da necessidade de tornar aguela educacéo
prioritaria nos sistemas educacionais, frente ao nivel técnico-cientifico do desenvolvimento
das forcas produtivas ao final do século XX.

Concluimos, na ocasido, que 0 consenso em torno da primazia da educacéo basica
resultou na legitimacdo de préaticas sociais publicas e privadas que imprimiram, as avessas do
propalado, um carater predominantemente minimalista a formacéo dos trabalhadores, seja a

dos seus filhos, no ambito da escola fundamental, seja a sua propria, no ambito das iniciativas
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de qualificagdo do trabalhador que, naguele momento, anunciavam seu inicio como agéo
deliberada do Estado estrito senso, representada pelo PLANFOR, gue ora tomamos como
objeto de estudo.

A expansdo do limite tedrico-metodoldgico da dissertacdo — que expunha os meus
proprios — foi uma motivacdo que ganhou contornos de necessidade teorico-pratica, em
funcéo das experiéncias de trabalho vividas, ndo sb na rica e complexa realidade da rede de
educacdo publica municipal do Rio de Janeiro, onde atuava desde 1985 como professora das
sériesiniciais, mas principal e fundamentalmente numa peculiar escola de sindicato.

No periodo de 1991 até 1996 integrei a Equipe Técnico-Pedagogica do Colégio
Metallrgico, no Rio de Janeiro, mantido pelo Sindicato dos Metallrgicos daquela cidade. A
propogta politico-pedagdgica da instituicdo objetivava a formagdo de trabalhadores, em nivel
de 2° grau técnico (atualmente ensino médio), numa perspectiva classista e emancipatoria.
Assim, a atuacdo dos profissionais do Colégio exigia uma intima participacdo dos mesmos
nas lutas dos metalUrgicos, em especifico, e dos trabalhadores, em geral.

O perfil institucional requeria um constante relacionamento com a diretoria sindical
local e com outras entidades sindicais, em especial aguelas que também ofereciam cursos de
formacdo para seus filiados e comunidade em geral. Foi em fungdo desse relacionamento que
durante os anos de 1993 e 1994 participei, como representante do Colégio Metalurgico, de
féruns de reflexdo, discusso, estudos e debates sobre o trabalho, e de formulagdo coletiva de
proposi¢oes acerca da formacéo de trabalhadores numa perspectiva de classe. Refiro-me ao
Conselho das Escolas Operérias e & CUT (Central Unica dos Trabalhadores — Secretaria de
Formacdo Sindical/GT sobre Trabalho, reestruturacéo produtiva e emprego).

A participacdo privilegiada nesses foruns, além da borbulhante e desafiadora realidade
do Colégio Metalurgico, permitiu, de fato, maior compreensdo da relacdo trabalho/educacdo
numa perspectiva historica e dialética. Nesse conjunto se estruturou o objeto que me levou a
buscar o curso de mestrado (1994 / 1996) e também ali estavam as primeiras provocacoes
para o projeto de doutorado. No mestrado, a questdo da formacéo no ambito da escola basica;
no doutorado, a questdo da formagdo do trabalhador inserida em relagbes sociais, econdmicas
e politicas (também pedagdgicas) mais complexas.

As discussies a respeito da formacdo profissional naqueles dois anos (1993/1994)
tiveram como motivacdo central 0 movimento que se experimentava, em todo o Brasil, de
afirmacéo da necessidade de reformulacdo das politicas publicas, inseridas nelas a de

formacdo dos trabalhadores. As demandas democréticas de qualidade e universalizacdo da
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educacdo se somavam 0s argumentos da urgéncia da adequacdo da méo-de-obra as novas
exigéncias da base produtiva (producéo e gestéo).

Embora predominassem as questfes programaticas, a possibilidade de acesso aos
recursos do FAT (Fundo de Amparo a0 Trabalhador) para a execucdo de acbes de
qualificacdo profissional ja era acenada pelo MTb (Ministério do Trabalho), 0 que ensgjava
no interior da CUT posicOes contra e afavor daintencdo ministerial.

A decisdo da CUT de participar ativamente da execucdo do PLANFOR representou
um movimento que, segundo Tumolo (1998), consolidou a transicdo de uma perspectiva de
formacdo politico-sindical de corte classista, anticapitalista, para uma perspectiva de
formacdo de carder instrumental, ligada ao sindicalismo propositivo, na qual a formacéo
profissional se torna a estratégia hegemonica de atuacdo da entidade. Sobre essa atitude da
Central, o autor sugere, acertadamente, que a decisdo da entidade teve como razdes basicas a
crenca na qualificacd como um meio eficaz de combate ao desemprego e a disposicéo de
entrar na disputa por recursos publicos (id.ibid., p. 185).

Como participe desse movimento, tinha clareza que as proposices de qualificacéo
profissional das entidades representativas dos trabalhadores eram distintas das proposicoes do
Ministério do Trabalho. Embora o desdobramento das discussdes ocorridas em 1993/1994
tenha sido a adesdo da CUT ao programa de qualificacdo do MTb e isso muito me
incomodasse como trabalhadora e militante, ndo me sentia contentada nem pelo argumento de
gue a adesdo era um recuo absoluto do movimento sindical cutista, nem pelo argumento de
gue era preciso ter acesso a0 FAT antes que os empresarios o fizessem. Ambos me soavam
simplistas, mas ndo conseguia elaborar contra-argumentos a atura. O incdmodo continuava e
como as circungtancias independiam das intencfes e desejos pessoais, uma pergunta persistia:
O que se pretendia com o PLANFOR? Foi a busca dos fundamentos dessa mediacdo que
provocou arealizacdo do presente estudo.

As primeiras reflexdes vieram ainda marcadas pelo envolvimento pessoal, tedrico,
préatico e politico com o tema da formacéo dos trabalhadores: qual o significado da adesdo de
entidades de trabalhadores da esquerda do movimento sindical — depois também do meio
académico, com a participacdo da UNITRABALHO (Rede Interuniversitaria de Estudos e
Pesquisas sobre o Trabalho) — numa politica de qualificacdo profissional no minimo distante —
para ndo dizer antagbnica — da perspectiva de formacdo humana defendida por elas? O acesso
aum fundo publico, o FAT, por intermédio da qualificacdo profissional, justificaria, por si S0,

essa adesdo? A participacdo dessas entidades de trabalhadores no PLANFOR poderia
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representar a constituicéo de espagos de disputa, de construcdo de uma contra-hegemonia ao
projeto formativo oficial?

Assim como as reflexdes, as primeiras tentativas de respostas eram pragméticas, no
sentido da ndo dissociacdo entre as questdes que formulava e as experiéncias que havia vivido
na condicao de trabalhadora numa entidade sindical. Mesmo compreendendo aimportancia da
possibilidade de acesso a0 FAT para uma instituicdo com graves problemas financeiros,
parecia deveras custoso “mudar o rumo” da formacdo humana defendida, ainda que a
mudanca representasse apenas um esforco “adaptativo” as regras do PLANFOR. Mas a
duvida foi vencida pela preméncia do prazo de envio das propostas de cursos para a Secretaria
de Trabalho do Estado do Rio de Janeiro, o que foi feito pela institui¢cdo, ab mesmo tempo em
gue mudavam também os meus rumos profissionais (docéncia no ensino superior, a partir de
1997). Mas o incbmodo tedrico-prético permanecia.

Apos cerca de trés anos de implementacdo do PLANFOR e de muitos agradecimentos
pelos convites que me eram feitos e de pedidos de desculpa pelas recusas para participacéo
em atividades ligadas ao Plano (principalmente para a supervisdo de sua execucdo), o desafio
de dar um tratamento académico ao incOmodo Se apresentou como uma convocacao mais
sedutora.

Inicialmente, a compreensdo da participagdo da CUT e da UNITRABALHO no
PLANFOR parecia a chave para a elucidacdo dos questionamentos formulados. Quais os
determinantes da participacdo dessas entidades — reconhecidamente defensoras dos interesses
dos trabalhadores — numa politica publica que emergia da consolidacdo de um Estado
marcadamente neoliberal? Que possibilidades e que limites de resisténcia e de contraposicéo,
por dentro da politica publica de qualificagdo profissional, 0 acesso ao FAT propiciava? A
maior aproximacao com 0s supostos destes questionamentos exigia a formulacéo do problema
em outras bases, pois neles ainda havia uma marca pragmética e dicotdmica, que dificultava a
definicdo de um percurso investigativo.

Em paralelo a aproximagdo da temética de estudo — o PLANFOR, se dispendia o
esforco para enfrentar a questédo do método na perspectiva da dialética marxiana, hdo como
pressuposto, mas como um instrumento de andlise adequado a complexidade que a temética
revelava

Foi necessario compreender que a origem do pragmatismo que marcava as reflexdes
estava na prépria forma de relacionamento com o tema, a qual, contrariando a tradicdo
marxiana, tinha o caréter de adesdo ideoldgica, no sentido de justificacdo de uma realidade

supostamente dada, de modo que o PLANFOR era identificado imediatamente como a
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expressao de um dilema historico que sO poderia ser compreendido a partir do sentimento de
pertencimento a ele.

O pragmatismo no tratamento da temética era uma espécie de negacéo do objeto,
daquilo que ele préprio poderia revelar. Ou seja, a compreensdo da logica de funcionamento
do PLANFOR poderia trazer a tona processos complexos, que abalariam a forma dicotémica
de compreensdo da dialética relacéo capital/trabalho. Por isso 0 pragmatismo eratambém uma
tentativa de afirmacdo da consciéncia, naquilo que havia nela de conviccdo ideologica,
fundada numa perspectiva monolitica de movimento sindical de esquerda e de compromisso
politico da universidade.

Enfim, foi preciso, concomitantemente, compreender a adverténcia de Hegel de que “o
gue ha de mais f&cil é julgar o que possui conteido e densidade. Mais dificil a apreendé-lo eo
mais dificil é produzir a sua exposicao” (Hegel, 1999b, p. 297), e romper com 0 equivoco
idealista expresso na convicgdo da imediaticidade entre sujeito e objeto, que me prendia a
intuicdo de que a compreensdo do PLANFOR sO poderia ocorrer a partir da e pela minha
proximidade prética e sensivel com ele, ou com processos a ele relacionados, como se a idéia
acerca do PLANFOR fosse capaz de antecipar sua condicdo de processo real: “o conceito é
gue decide tudo. Na idéia € ele que representa a unidade e desempenha, por isso, o papel
dominante (...); de si proprio engendraarealidade” (id. 1999a, p. 128).

Entender esse complexo mecanismo metodologico que me prendia em armadilha foi
determinante para abandonar o PLANFOR como um motivo para o debate limitado a
representacOes ideais simplificadoras da realidade e comecar a encara-lo como um objeto
determinado histérica e socialmente. As indagacdes iniciais foram abandonadas, ndo pela
auséncia de sentido, mas pela impossibilidade de revelarem efetivamente o que se buscava.

O retorno aformulacdo inicial — o que se quer com 0 PLANFOR? — e as informacdes e
dados ja levantados sobre o tema de estudo se deu sobre trés novas bases metodoldgicas,
decorrentes das aproximacdes e aprofundamentos teodricos referentes ao método marxiano. A
partir desse momento,

1. o PLANFOR passou a ser compreendido como um objeto a ser investigado, que tinha
uma legalidade que lhe era prépria, que poderia ser explicitada de variadas formas e
sob distintos referenciais, sem que fosse pré-determinada pelo sujeito dainvestigacéo;

2. 0 PLANFOR, na condicdo de objeto da investigacdo, era uma evidéncia empirica,
abstrata, objeto inicial de uma consciéncia que se tinha sobre ele, que se forjaria no

proprio processo investigativo, por meio da busca de suas multiplas determinagoes;



22

3. todo esforco tedrico se voltaria para as revelacdes das evidéncias demonstradas
durante 0 processo investigativo, buscando traduzir e reproduzir, por intermédio do
pensamento, 0s movimentos, rupturas, contradicdes, relacbes e ocultamentos do real
gue o PLANFOR evidenciava.

A compreensdo do papel que a CUT e a UNITRABALHO desempenharam naquele
momento inicial de indefinicdo epistemolodgica foi fundamental para o reconhecimento da
qualificacdo profissional como expressdo de um modo determinado de formacéo do ser social
trabalhador e, em Ultima insténcia, de formacdo humana, que a partir do PLANFOR ganhava
uma versdo oficial e predominante. O envolvimento da CUT e da UNITRABALHO como
sujeitos politicos coletivos participes da politica de qualificacdo do Estado brasileiro
funcionou, assim, como a primeira indicagcdo da compreensao do caréter tenso e complexo do
PLANFOR.

Ganhou movimento aquilo que o pragmatismo tornava mecanico: a compreensdo da
possibilidade da qualificacdo profissional compor projetos distintos de formagdo dos
trabalhadores, que podem se aproximar e se distanciar, se opor e se conciliar, se auto-afirmar
e se negar, mas gue revelardo sempre um campo de disputa nas relacdes sociais. Assim, as
entidades cumpriram seu papel na definicdo do objeto de estudo (no esforgo de fidelidade a
referéncia metodologica da investigacdo), uma vez que tensionaram a reflexao tedrica a ponto
do objeto de estudo se delinear com mais precisao.

Nesse momento, a parte da historia e da estrutura do objeto que ja havia sido revelada
pela andlise inicial do PLANFOR precisou ser complementada em sua génese e
desenvolvimento. A aproximagdo tedrica do objeto, juntamente com o aprofundamento
tedrico-metodologico, foi revelando diferentes processos que se imbricavam e se
distanciavam, ora demonstrando uma maior compreensdo do objeto, ora tornando-o mais
nebuloso e indefinido. Nesse trajeto, os indicativos abstraidos da andlise do PLANFOR foram
Seus principais guias, além das elaboragtes tedricas de outros autores sobre o Plano.

Em meio aos constantes tremores no territorio da investigacdo, iam se explicitando,
como que geograficamente, onde determinados processos permitiam compreender o que 0
objeto revelava, e até onde essa compreensdo se estendia. Assim teve inicio 0 mapeamento
das mediacbes capazes de expor as determinacbes do objeto, e que iam lhe conferindo
concretude, significado e sentido. A mediacdo se dfirma, assim, como instrumento
metodoldgico que permite o desvelamento do objeto aravés de aproximagdes sucessivas,
guiadas pelo proprio objeto, e de distanciamentos estratégicos, operados pelo sujeito. Com

esse movimento se tentava ora fugir as inUmeras particularidades que o objeto demonstrava,



23

ora observar como ele se apresentava, visto mais de longe, depois de novos elementos
revelados.

Nesse exercicio tedrico, a mediacdo e a totalidade, de instrumentos do método,
ampliaram seu escopo para a condicdo de categorias de andlise. 1sso porgque a compreensao do
objeto de investigacdo na direcdo apontada pela indagacdo original — 0 que se quer com o
PLANFOR? — exigiu a transgressdo da sua compreensdo como um plano especifico de
qualificacdo profissional com referenciais, rotinas, regulamentactes e formato préprios, o que
vinha se apresentando como conteido principal das producdes tedricas acerca do Plano. Foi
necessario localizar onde, em que contexto, encontravam-se 0s determinantes da politica
publica de qualificacdo profissional expressa pelo PLANFOR e sobre qual realidade ele, na
condicdo de uma politica deliberada (intervencéo sobre o real), tencionava atuar, no sentido
de modifica-la. O proprio objeto, 0 PLANFOR, pela sua natureza (de) politica, apresentava-se
como um espaco de mediacdo, no sentido de interpor-se a base material e a sociedade, criando
as condicdes para a reproducéo das relacbes de producéo capitalistas.

A reconfiguracdo do modo de producdo capitalista e a reforma do Estado brasileiro
definiram-se como as mediacdes que mais determinagdes historicas imprimiam ao objeto de
estudo, uma vez gque se passou a buscar compreender o PLANFOR como uma politica de
intervencdo do Estado capitalista nas relacdes sociais, rompendo com os limites impostos por
sua forma fenoménica de plano de qualificacéo profissional.

Esse relativo abandono do carder pedagdgico do PLANFOR e a aproximacao junto a
contelidos e perspectivas tedricas cada vez mais complexas significaram a compreenséo de
gue “ser fundante ndo significa ser cronologicamente anterior, mas sim ser portador das
determinacbes essenciais do ser social, das determinacBes ontologicas que [O]
consubstanciam” (Lessa, 2002, p. 38).

As evidéncias reveladas pelo objeto durante o enfrentamento das questfes levantadas
pelo método provocaram, no espaco que ja se havia delimitado para a pesgquisa, um tremor
possivelmente similar a tantos que ja ocorreram pelo mundo, fazendo surgir novos territorios.
A partir de entdo, a pesquisa assume contornos mais nitidos, embora isso ndo tenha
correspondido a simplificacdo do objeto, muito pelo contréario.

Definir esse momento como o terremoto original, menos que um recurso hiperbdlico,
parece ser uma analogia adequada — metafdrica, decerto — para o que se procedeu. 1sso porque
0s materiais que havia até entdo consultado e que faziam referéncia ao objeto — constantes da
revisdo de literatura e de acesso ao conhecimento ja produzido sobre ele (e que seréo trazidas

ao longo do trabalho) — consideravam em suas analises, em maior ou menor medida, tanto a
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crise capitalista como a reforma do Estado, mas como elementos de um contexto, como
mediacdes possiveis, ndo explicitadas a ponto de satisfazerem a questdo que pulsava: o que se
quer com o PLANFOR?

A totalidade social, essa malha de medicagdes entre o trabalho e a politica (id.ibid.),
alcancava a condicdo de categoria de analise e de contexto mediador, impondo o desafio de
ali se buscar os fundamentos do PLANFOR. Além disso, a compreensdo de que a totalidade
social expressa-se e generaliza-se em outras totalidades sociais — no dizer de Lukéacs (1981),
um complexo de complexos — permitiu a identificacdo do PLANFOR como instrumento
politico do Estado brasileiro num momento de reordenamento do capitalismo mundial.

Como totalidades constitutivas da totalidade social, a especificidade da qualificacéo
profissional como politica de Estado, o Estado brasileiro e o reordenamento do capitalismo
passaram a ser investigados como campos de tensdo do objeto da investigacdo.
Objetivamente, foram sendo buscados os “fios invisiveis’ que poderiam evidenciar a
vinculagdo organica do PLANFOR com aquelas dimensdbes da totalidade, capazes de
elucidarem os fundamentos e motivos da elaboracdo e da implementacdo do Plano; enfim, o
gue se queriacom o PLANFOR?

A continuidade do processo de investigacdo exigiu o aprofundamento tedrico de cada
uma das totalidades, identificando mediaces e definindo quais delas melhor determinavam o
objeto de estudo. “O concreto € a sintese de multiplas determinacfes’ (Marx, 1989a): essa era
a protofonia constante do trabalho, arotaa ser seguida e que, nos momentos de duvida, servia
de alerta para o retorno a compreensdo do método ao qual o estudo buscava ser fiel.

As mediacOes estabelecidas com e entre as totalidades sociais definidas compunham
um sistema de mediagbes cada vez mais complexo e extenso, 0 que exigia a vigilancia
constante durante o processo de definicdo daquelas que revelavam, em maior e em menor
grau, as determinacdes do objeto de estudo (mediacdes especificas e mediacbes dominantes).

Até essa altura, o estudo inicial havia permitido a0 processo de investigacdo um
territério minimamente definido: o PLANFOR e suas mediagbes com a crise capitalista e a
reforma do Estado brasileiro.

O fato de seter alcancado uma maior definicéo do recorte empirico-analitico do objeto
tornava mais complexa a continuidade do seu tratamento tedrico. O enfrentamento do
complexo de totalidades do estudo exigia o tratamento de outras mediacoes.

No complexo social representado pela crise capitalista, 0 investimento publico na

reproducdo privada do capital — por intermédio da reproducdo qualitativa do capital vivo e da
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transferéncia de fundo publico proporcionadas pelo PLANFOR — se apresentou como a
mediacdo dominante da relacdo entre o complexo e o objeto.

No contexto da reforma do Estado brasileiro, ficou evidente que o PLANFOR
representava uma politica determinada desse Estado, para a qual a qualificagdo profissional
aparecia como motivo e finalidade. Entretanto, o PLANFOR ndo era uma politica
educacional; antes, ele era uma politica elaborada pelo Ministério do Trabalho, componente e
integrante de um conjunto maior de instrumentos de intervencdo do Estado, as chamadas
politicas publicas de emprego. Essa condicdo do PLANFOR de politica especifica do Estado
brasileiro estabeleceu-se como uma outra importante mediacdo, capaz de abrir maiores
possibilidades de dar concretude ao objeto, no sentido de identificar as suas determinactes
mais significativas.

Durante o processo de exploracdo tedrica do objeto e da busca pelas suas articulacdes
organicas com os demais complexos, ndo foram raros os momentos de alternancia entre
clareza e obscuridade a respeito do PLANFOR. Houve momentos de confusdo (e ainda ha
tantos!) entre o que se apresentava de mais facil compreensdo — por conta de mediacoes
possiveis com outros objetos de estudo ja dominados — e para aonde, de fato, o objeto
impulsionava. Foi necessario impor uma maior circunscricéo ao estudo, uma vez que, embora
0 objeto fosse se revelando como uma totalidade social e a0 mesmo tempo revelando outras, o
limite de compreensdo tedrica do sujeito da pesquisa era sempre mais evidente e de dificil
superacéo.

Nesse momento, a distincdo ontoldgica entre sujeito e objeto explicitou sua esséncia e
demonstrou que a apreensdo tedrica, forma mediada de acesso a realidade, tem seus limites
impostos pela complexidade do objeto e que estes limites acabam por determinar os limites da
reproducéo do real por meio do pensamento. N&o do meu pensamento (com limites evidentes
e gritantes), mas do pensamento humano genérico, 0 qual ndo se confunde com o objeto que
toma como estudo e que, por sua natureza, pode reproduzir a realidade, por meio de sua
reconstrucéo no pensamento, sem, contudo, ser capaz de igualar esta reconstrucdo a realidade
mesma.

O que parecia o fim de um arduo processo era, na verdade, o ponto de partida para a
continuidade, em novas e mais complexas bases, daquela reproducéo, que s6 havia anunciado
Seu inicio.

A continuacdo do trabalho, a partir dali, exigia maior exposi¢cdo ndo do objeto da
pesguisa em si, mas do seu sujeito. Se aé aguele momento a busca das determinagdes do

objeto havia se dado predominantemente por forca do instrumental metodoldgico, seu
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prosseguimento dependia, entdo, de uma maior atuacdo do sujeito da pesquisa, enfim, de uma
relacdo mais evidente entre sujeito e objeto, a luz da reflex&o tedrica. “O concreto é a sintese
de multiplas determinacfes’. De novo o sopro indicava o rumo e desta vez a mediacdo capaz
de restabelecer novas bases para o0 relacionamento entre sujeito e objeto tomou a forma de um
novo problema.

A motivacdo original, a davida inquietante surgida quando ainda a atuacéo militante se
sobrepunha a razéo — o que se quer com 0 PLANFOR? — perdera o sentido em meio a sua
imediaticidade. Era preciso, também a ela, conferir concretude. Aqui, a participacéo dos
primeiros avaliadores do texto elaborado para o exame da qualificacdo foi definitiva, muito
embora segja clara a distancia entre a forma final que este trabalho apresenta e a riqueza das
adverténcias e das possibilidades tedricas evidenciadas por eles naguela ocasido.

A reelaboracdo do problema original a luz da revisdo dos equivocos tedricos e
interpretativos da tentativa inicial de tratamento e de exposicao das determinacdes do objeto
congtituiu 0 mais tenso e nitido divisor de &guas do processo de investigacéo, por ter
resignificado tanto o objeto como o problema tedrico original, e por ter exposto os percalcos e
as vacancias tedricas da andlise empreendida. A partir dali, foi possivel seguir em frente com
o trabalho tedrico e prético que este texto vem apresentar. Importa, a partir daqui, buscar
revelar:

. Qual a especificidade do PLANFOR como politica estratégica do Estado brasileiro, num
contexto de reordenamento econdmico e politico do capital ?

. Que contradices sdo inerentes ao desenvolvimento do PLANFOR e que sentidos do Plano
elas podem evidenciar?

. Na condicéo de politica do Estado neoliberal, que processos o0 PLANFOR engendra e que
processos o PLANFOR oculta?

. Em sintese, o que se quer com o PLANFOR?

A génese da construcéo do objeto e a trajetdria basica da pesquisa que este intréito
pretendeu explicitar fizeram parte do momento mais dificil e significativo, para o sujeito da
pesquisa, de todo 0 processo de formacdo académica que o doutoramento representou, por
pelo menos trés razbes.

Ele exigiu a revelagcdo reciproca e dialética do sujeito ao objeto, do objeto ao sujeito,
consolidando uma postura cientifica que ndo tera mais retorno, e que agora compreende, de
fato, que o mais simples ja comporta 0 mais complexo e que este é a chave para que se

compreenda aquele.
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Ele foi sem duvida, o processo ontoloégico mais significativo ja vivido em termos de
conformacao da subjetividade mediada pelo acesso ao conhecimento, embora ele se apresente
na forma de processo gnosiolégico, como momento predominante.

Ainda, foi 0 momento de maior evidéncia dos meus limites tedricos que precisam ser
transpostos e do quanto de esforco e disciplinaisso ira exigir.

Entretanto, 0 momento que exige maior responsabilidade e no qual se agiganta o
desafio é o que este trabalho representa: o de pbr a prova a validade e a originalidade de uma
forma determinada de compreensdo do PLANFOR, exatamente num momento em que o
objeto de estudo agoniza, frente a uma nova proposi¢do politica do Estado estrito senso que,
sem divida, o afetara.

Quanto aos olhares a serem langados sobre a pretensdo guardada neste trabalho,

convido a crerem no prognégtico hamletiano:

Como uma estrela numa noite negra

A tua pericia brilhard mais visivel do que nunca,
Refletida na minha incompeténcia.

(Hamlet, de Shakespeare)
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APRESENTACAO DO TRABALHO

Tese basica do trabalho:

O PLANFOR ¢ frente integrante das politicas publicas de emprego, articuladas ao
programa do Seguro-desemprego, coordenadas pelo MTE (Ministério do Trabalho e
Emprego) e financiadas com recursos do FAT. O Plano é uma estratégia de qualificacdo em
massa da forca de trabalho, implementada a partir de 1996, visando o desenvolvimento de
competéncias e habilidades para a ampliacdo das condigbes de empregabilidade dos
trabalhadores.

O PLANFOR também é anunciado pelo Ministério do Trabalho como um Plano que
pretende colaborar com a modernizacéo das relacdes de trabalho e com a implementacdo de
uma politica publica nos marcos da nova configuracdo do Estado brasileiro.

O ponto de partida da investigacdo serd o que o PLANFOR €, ou segja, um plano de
qualificacdo profissional, cuja dimensdo predominante € a pedagdgica. Mas nosso objetivo é
demonstrar o que o PLANFOR opera como politica do Estado estrito senso, considerando
suas mediacBes politicas e econbmicas com 0 processo de consolidacdo da nova forma
fenoménica do capitalismo, expressa pelo modo de regulacéo flexivel, e pela conformacédo
neoliberal do Estado brasileiro.

Por meio de sua realizagdo como politica publica, 0 PLANFOR expde com muita
propriedade sua adequacdo aos fundamentos e preceitos técnico-burocraticos da recente
reforma do Edtado brasileiro, notadamente no que tange a descentralizacdo das acOes,
desvinculacdo de recursos e consolidagdo do chamado espaco “semipublico”, também
denominado terceiro setor.

Mas 0 PLANFOR, por outro lado, ofusca um importante processo de destinacéo
privada do fundo publico que, em Ultima analise, vem oportunizando o financiamento da

acumulacéo flexivel do capital.



29

Essa dupla dimensdo congtitutiva do Plano — que na verdade se processa como uma s
e apenas teoricamente pode ser dissociada — compde a tese bésica que buscaremos sustentar
neste trabalho: as mediagdes do PLANFOR com a dimensdo politica — por meio da reforma
do Estado brasileiro — e com a dimensdo econbmica — em especial com o modo de
acumulacdo flexivel — permitem evidenciar o cardter do Plano como instrumento da nova
regulacéo social no contexto da hegemonia neoliberal e do predominio econémico do capital

financeiro.

A organizacdo da exposicao do trabalho:

Iniciamos o trabalho com a justificativa dos motivos tedricos da ndo priorizacéo da
dimensdo pedagdgica do PLANFOR em nossas andlises, muito embora o seu horizonte
permaneca sendo a formag&o do ser social trabalhador.

A partir dai, sdo apresentados cinco blocos de argumentacdes, objetivando
fundamentar nossa tese tedrica.

No primeiro, realiza-se a recuperacdo da génese e dos antecedentes do PLANFOR, o
gue permite demarcar os tracos de continuidade e de ruptura histéricas que a implementacdo
do Plano apresenta, além de evidenciar a sua natureza tensa como um plano de qualificacéo
profissional nascido e sustentado numa relacdo social consensuada, e a sua especificidade
como uma politica publica gestada e voltada para o campo dos negécios.

Em seguida, o PLANFOR é apresentado por meio do cotgjamento de diferentes
perspectivas sociais sobre ele, tanto daguelas formuladas pelo Estado estrito senso, como
daguelas produzidas no terreno das relacdes da sociedade civil. Para tanto, além do destaque
dado a alguns dos temas presentes nas diferentes avaliagdes do PLANFOR, sdo trazidos
conteidos da producdo literéria recente que langcam sobre ele sugestivas reflexdes ou que o
tomam como objeto de critica e analise. Como resultado, expde-se a contradicdo latente entre
as pretensdes do Estado estrito senso e as expectativas sociais relativas ao Plano; mas o que se
revela, de fato, é a tensdo entre a condicdo do PLANFOR como plano de qualificacéo
profissional e o seu carater de politica publica de emprego. Nesta tenséo é que sdo buscados
elementos para a compreensdo do anuncio do PLANFOR como protoforma de uma nova
institucionalidade para a educacéo profissional no Brasil.

Esses dois primeiros capitulos do trabalho, ao anunciarem dimensdes do PLANFOR

pouco traduziveis pela exploracdo de sua forma fenoménica, mas que sO sio passiveis de
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serem identificadas por meio dela, abrem espaco para fundamentar o estatuto do PLANFOR
ndo sb como componente, mas fundamentalmente como instrumento de relagbes e mediacbes
sustentadoras e mantenedoras das condicbes de reproducéo das relacbes capitalistas de
producéo, ou sgja, como veiculo da regulacdo social. A partir de entdo, é a justificacéo desse
argumento e a comprovacdo dos termos em que ele se materializa € que move o trabalho.

No terceiro capitulo, busca-se aprofundar o processo tedrico de localizagdo e
elucidacéo das mediacbes que evidenciam a vinculacdo organica do PLANFOR com a
reforma do Estado brasileiro e com a reconfiguracdo técnico-econdmica do modo de producéo
capitalista. Isso é feito por meio da problematizacdo do sentido da “nova institucionalidade’
do PLANFOR e da exploragdo das implicacdes da condicdo do Plano de politica publica
voltada para e implementada no campo das relacdes entre o capital e o trabalho, ou seja, como
politica publica de emprego.

As duas Ultimas partes do trabalho apresentam processos e movimentos engendrados
pelo PLANFOR ou a ele organicamente vinculados, que sdo evidéncias empiricas do
desempenho instrumental do Plano.

O quarto capitulo tem inicio com a definicdo do cardter gerencial da Reforma do
Estado brasileiro e com a caracterizacéo dos componentes da Reforma presentes e atuantes no
PLANFOR, que o tornam uma politica publica renovada, estruturante do Estado estrito senso.
Em seguida, busca-se demonstrar como o Plano vem servindo para a qualificacdo de
servidores publicos — desde os agentes diretamente envolvidos com a Reforma, até servidores
de diferentes setores e 6rgaos publicos — e como ele vem agindo frente a consolidacéo de
relacdes mercantis entre o Estado estrito senso e a sociedade civil, especialmente por meio da
dinamizacdo do mercado da qualificacéo profissional e da sua extensdo para um mercado de
insumos primarios. Neles, tanto os sujeitos que personificam o capital, como 0s sujeitos que
personificam o trabalho, por meio de diferentes entidades, disputam o fundo publico para se
credenciarem a disponibilizar servicos, cujo principal € aqualificacdo profissional.

Também neste capitulo, explora-se a importancia que o Plano assume no problematico
e complexo processo de gestdo tripartite do conjunto das politicas publicas de emprego,
especificamente no ambito do Conselho Deliberativo do FAT, o CODEFAT. Neste espaco,
enguanto a qualificagdo profissional, por meio do PLANFOR, se torna o centro das disputas e
das investidas dos diferentes sujeitos politicos coletivos ali representados, outras decisdes
referentes as formas, condigcdbes de uso e destinagbes do FAT concorrem para 0
aprofundamento da apropriacéo privada do fundo publico. Dessa forma, o Plano se relaciona

mediatamente com o processo de mundializacdo financeira do capital, quando praticamente
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monopoliza a importancia decisoria do CODEFAT, secundarizando deliberactes que afetam
radicalmente a funcéo, o destino e a propria viabilidade econbmicado FAT.

No capitulo final, com base no movimento explicitado no capitulo anterior, sdo
buscadas relagcbes do PLANFOR com o FAT, visando demonstrar, primeiramente, como o
Plano vem intermediando a desobrigacdo do Estado estrito senso com o financiamento
integral das politicas sociais, especialmente quando serve de canal de intermediacdo entre o
Fundo e outras politicas, como a educacdo e a salde, agindo na direcdo da desvinculacéo
entre o financiamento das politicas publicas e o orcamento federal, peca politica fundamental
para a luta de classes em torno da rigueza acumulada pelo pais, mesmo que restrita ao espaco
parlamentar.

Ainda no quinto capitulo, tomando o caso do BNDES (Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social) como paradigma, evidencia-se a relacdo organica do
PLANFOR com a utilizacdo dos recursos do FAT para investimento em programas e projetos
de desenvolvimento econdmico, condizentes e inseridos na logica do regime de acumulacdo
flexivel, ou sgja, investimentos que beneficiam grandes conglomerados financeiros, por meio
do financiamento de iniciativas que poupam ou dispensam forca de trabalho, e que tendem a
se encaminhar para o incremento do predominio do capital financeiro.

Basicamente, nos dois ultimos capitulos do trabalho séo apresentadas relaces e dados
gue atestam o carater do PLANFOR como instrumento de regulagdo social, organicamente
vinculado com a consolidacéo do Estado neoliberal — pela mercantilizacdo das relacGes entre
0 Egtado estrito senso e a sociedade civil —, e com a acumulacdo capitalista — pela afirmacéo
do financiamento publico da reproducdo do capital.

Na conclusdo, além de uma breve recuperacdo das principais reflexdes e constatacbes
deste trabalho, aventura-se na proposicdo de outras dimensbes do objeto e de outras

possibilidades de mediacdes a serem exploradas futuramente.

As presuncoes do trabalho:

Os objetivos principais deste trabalho tém uma relagéo direta com a posi¢éo militante
do sujeito da pesquisa. A evidéncia do PLANFOR como um instrumento da regulacdo social
do processo de instauracdo e de consolidacdo de uma nova configuracdo econdmica das
relacdes de producéo capitalistas e de uma nova configuracdo do Estado brasileiro, guiou-se

pela perspectiva tedrica de ampliar as possibilidades de compreensdo do objeto. Nesse
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sentido, esperamos que os limites do trabalho possam despertar o interesse pela critica e pela
sua superacao tedrica.

Mas foi 0 horizonte de lutas sociais concretas e determinadas que pautou esse processo
de investigacdo. Por isso, este trabalho tem, fundamentalmente, uma 6tica de classe. Ele foi
enfrentado como uma necessidade pratica de compreender o que podemos nas, trabalhadores,
diante dos desafios que nos sdo impostos pelo processo totalizador e totaitério do capital, e
diante das possibilidades que podem ser abertas com a problematizacdo ou com a
reformulacéo das bases que nos levam aps consensos e pactos sociais.

O capital, por forcas estruturais, € o refém do trabalho, ndo o contrario. Mas como néo
€ a vontade que elimina a circunstancia histérica da subsuncéo do trabalho ao capital, nem o
acesso ao poder politico por meio de um partido de massas, € preciso agir com cautela,
inteligéncia e convicgdo. Esperamos que, em alguma medida, este trabalho possa alertar os
representantes dos trabalhadores envolvidos nos processos de decisdo sobre o PLANFOR —
ou qualquer gque seja asigla—, e também sobre 0 FAT, dos mecanismos de coercéo do Estado
estrito senso e de suas articulagdes com o capital, e também das consequéncias de

determinadas decisdes e omissdes para 0 conjunto da classe que personifica o trabalho.

I ndicacgbes sobre as fontes, os procedimentos e a forma da pesquisa:

O percurso investigativo no qual foram sendo recolhidos, buscados e elaborados os
pressupostos e fundamentos deste trabalho, teve como ponto de partida empirico o
levantamento e a andlise dos documentos produzidos pelo MTb referentes ao PLANFOR.

Com base no que ja se havia acumulado de conhecimento inicial sobre o objeto, foram
realizadas trés entrevistas com sujeitos de diferentes vinculagbes e graus de envolvimento
com o Plano. Optamos por traté-los anonimamente neste trabalho, tanto pelo fato de alguns
pedidos nesse sentido, como por considerarmos que a explicitacdo nominal € dispensavel,
visto que as declaragcdes e depoimentos sdo atamente representativos dos segmentos a que
cada um dos entrevistados esta articulado. Neste trabalho eles serdo referenciados como E1 e
E2 (executores do PLANFOR), E3 (gestor do PLANFOR no ambito do MThb) e E4 (membro
do CODEFAT), e assim seus depoimentos serdo identificados.

Convém esclarecer que as declaracdes dos entrevistados ndo foram modificadas na sua
esséncia, embora tenha sido necessario em alguns casos intervir em questdes de forma, para

possibilitar a compreenséo do leitor, visto que a linguagem oral ndo se identifica imediata e
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permanentemente com a linguagem escrita. De todo modo, isso foi evitado ab maximo. Nos
casos de supressdo de falas secundérias ou redundantes e de inclusdo de expressdes para
conferir maior sentido aos trechos dos depoimentos foram utilizados colchetes|[ .

Além de terem elucidado e anunciado diferentes dimensdes e informacdes referentes
ao objeto e a0 tema do estudo, as entrevistas foram fundamentais para o levantamento de
caminhos para a investigagao ainda ndo conhecidos ou explorados, como textos, documentos
e fontes de dados, principalmente.

As fontes primarias da pesquisa — especialmente os documentos do PLANFOR, do
MTb, do FAT, do CODEFAT e do TCU (Tribunal de Contas da Uni&o) — foram buscadas em
Brasilia. Também na capital federal ocorreu uma das entrevistas e foram realizadas inUmeras
conversas com alguns parlamentares e muitos assessores parlamentares da Camara dos
Deputados, assim como com funcionarios do MTh e do MEC (Ministério da Educacédo e
Cultura); as mesmas se revelaram igualmente importantes ao evidenciarem o sentido politico
do PLANFOR para além de sua dimensdo pedagdgica. Nesses encontros, a possibilidade de
mediacdes do Plano com a reforma do Estado e com o uso privado do fundo publico
confirmou a indicacdo que a exploracéo tedrica do objeto vinha sinalizando, além de ter sido
fonte de encorajamento para seguir por tal caminho.

Outras fontes documentais e bibliograficas foram buscadas no Rio de Janeiro,
especificamente no BNDES, no IPEA (Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada), na FGV
(Fundacéo Getulio Vargas) e na FINEP (Financiadora de Estudos e Pesquisas), ligada ao
MCT (Ministério da Ciéncia e Tecnologia).

Em S80 Paulo foram realizadas duas entrevistas, aém de se ter buscado fontes
bibliograficas em diferentes instituices universitérias.

As fontes primarias documentais utilizadas na pesquisa estéo listadas ao final do
trabalho, apos as referéncias bibliograficas, e estdo identificadas pela sua origem.

Na exposicdo do trabalho, fez-se uso significativo do expediente das notas de rodapé.
A utilizacdo desse procedimento justifica-se, primeiramente, pela opcdo por explicitar
sentidos e significados de conceitos e categorias tedricas e metodoldgicas no trabalho, sem,
contudo, fazé-lo de forma dissociada ou estanque do momento em gue eles devem aparecer
vivamente no texto como fundamentos tedricos em ato, e ndo apenas anunciados; por isso,
varios deles sdo conceitualmente apresentados fora do texto principal, buscando-se com isso
evitar explicacdes no corpo do texto que poderiam desencaminhar ou fragmentar o contexto
das argumentacdes. Em segundo lugar, a utilizacéo de fontes variadas, incluindo documentos

e relatdrios, possibilita a localizacd de um sem numero de informagdes que, embora
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dispensaveis no corpo do texto, tornam-se elucidativas quando apresentadas em forma de

notas.

Esclarecimentos necessarios quanto acs dados quantitativos apresentados

no trabalho:

Nas duas partes finais deste trabalho encontram-se dados numéricos. Procurou-se, ao
tratalos, utilizar uma mesma fonte de origem. Quando isso nédo foi possivel, definiu-se por
uma sb fonte de cada origem de dados. No caso de mais de uma fonte para 0 mesmo dado,
optou-se pela fonte mais estritamente relacionada ao assunto. Quanto a0 FAT e ao
PLANFOR, foram privilegiados os dados dos seus respectivos relatorios gerenciais.

Os valores monetarios utilizados ndo foram atualizados por nenhum indice oficial.
Eles sd0, portanto, aproximados quanto aos valores em moeda corrente (exceto aqueles em
ddlar). Algumas diferencas de valores de um mesmo dado encontrado em fontes distintas
devem-se, via de regra, as diferencas de métodos e indices de atualizacdo das cifras. A opcao
pela ndo atualizacdo, tomada com base em orientacBes recebidas por profissionais da area
(contébil e econdbmica) apos consideracado da natureza e dos objetivos deste trabalho, se deveu
a0 fato de que a utilizacdo dos dados conforme eles se apresentam ndo altera
significativamente os resultados das andlises, visto que elas procuram ter um fundamento
mais qualitativo que quantitativo. Os dados servem muito mais pelo que eles podem
evidenciar, ndo sendo tratados, portanto, como evidénciasem si.

Para diminuir a interferéncia que a ndo atualizacdo dos valores poderia exercer sobre
os dados, foi utilizado, sempre gque possivel, o recurso da fixacdo de percentuais, invés de se
trabalhar com valores absolutos.

Procurou-se, em todos os casos, trabalhar com despesas efetivadas e ndo despesas
estimadas. Entretanto, os dados das despesas publicas sdo variaveis e dificilmente
coincidentes quando sdo consideradas origens distintas. Assim, buscou-se a utilizacdo de
fontes de entidades oficiais, de preferéncia fontes cujos dados foram previamente aprovados
por insténcias fiscalizadoras.

De toda e qualquer forma, o controle sobre a utilizagcdo dos recursos publicos € uma
tarefa hercllea, em funcdo do tratamento privado que os 6rgéos oficiais lhes dispensam,
dificultando o0 acesso a documentos e materiais; quando isso ocorre, os dados nem sempre s&o

apresentados de modo a permitirem andlises precisas e fidedignas (Davies, 2001).
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No caso especifico dos documentos do MTh em que estdo disponibilizados os dados
do PLANFOR — 0 que, supostamente superaria 0 problema anterior —, o proprio TCU coloca
em duvida a confiabilidade de muitos deles (TCU, 1999, p. 65). De todaforma, insistimos que
0os dados e valores agui trazidos o foram na medida em que puderam subsidiar

guestionamentos e evidenciar conflitos e contradicdes, sem a pretensdo de resolvé-los.
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A PORTA DE ENTRADA DO PLANFOR: UMA
INTRODUCAO

Em qualquer malandragem com agBes ninguém ignora que um dia a
casa cal, porén todos confiam que ela caird sobre a cabeca do
proximo, apés ele préprio ter colhido a chuva de ouro e a posto em
seguranca. Aprés moi |é déluge! (Depois de mim, o diltvio!) (Marx,
19853, p. 215).

A aparéncia de valorizacao do trabalho, por meio da hipertrofia da profissionalizacdo
no antigo ensino de 2° grau, foi a faceta visivel, no campo educacional, da hegemonia do
capital, mantida a forca, no quadro econdmico e politico centralizador e autoritario dos anos
70/80. Nos anos 90, aguela aparéncia vem sendo mantida, entre outros, por meio da
importancia que se passa a atribuir a qualificacéo profissional, do que o PLANFOR é uma
evidéncia; dessa vez, entretanto, aformacéo para o trabalho é cada vez mais desarticulada dos
niveis de ensino, num processo em que a hegemonia do capital vem sendo sustentada
predominantemente pelo consenso social € num quadro econdmico e politico em que a
centralizacdo do poder e o autoritarismo ganham novas roupagens.

N&o obstante o caraer inovador do design politico do PLANFOR — no qual a
descentralizacdo € seu principal emblema — e a sua originalidade como politica de
gualificacdo profissional articulada a um conjunto de outras frentes de ac8o do Estado estrito
senso — as politicas publicas de emprego —, verifica-se que o Plano sintetiza, com sucesso,
tentativas oficiais pretéritas de organizacdo da qualificacéo da forca de trabalho no Brasil,
especialmente no ambito do Ministério do Trabalho. Trata-se da estreita proximidade do setor
privado com as questdes publicas, buscando direcionar e referenciar as intervencdes do
Estado estrito senso’, mas cujo pleno alcance e legitimidade s6 o contexto de uma sociedade

civil recomposta por novas relacdes sociais de producéo foi capaz de proporcionar.

! Utilizaremos neste trabalho a concepcio de Estado ampliado ou nogdo geral de Estado desenvolvida por
Antonio Gramsci, que rompe com a identificagdo imediata entre governo e Estado e com a cisdo absoluta entre
sociedade civil e Estado, além de explicitar a condicdo do poder politico como terreno e objeto da luta de classes.
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Nos anos 90, do interior do principal aparelho de Estado responsavel pela articulagéo e
vigilancia das relacBes sociais entre capital e trabalho — o MTh? —, as mobilizaces e embates
no seio da sociedade civil sdo resignificados e nagquele 6rgdo oficial é gestada e introduzida
uma nova e significativa forma de conducdo da politica de qualificacdo profissional: o
PLANFOR.

Como caracterizao TCU, “o PLANFOR cresceu e se expandiu desde 1995, tornando-
se muito mais que um plano de qualificacdo de trabalhadores desempregados para que estes
obtenham emprego, mas tornando-se uma nova proposta de educacdo profissional” (TCU,
1999, p. 36).

A capacidade operativa do PLANFOR e a sua condicdo de politica tripartite, em que a
formacdo profissional € objeto de acordo e negociacéo envolvendo governo, trabalhadores e
empresarios, foram dimensdes densamente exploradas por Fidalgo (1999), que imputa ao
PLANFOR a condicdo de representante maior do novo modo de regulagdo da educacéo
profissional, frente ao processo de reordenamento econémico e politico do capitalismo.

Na mesma direcdo, o trabalho de Batista (2002), ao buscar delimitar contradicdes
internas do PLANFOR e da perspectiva do Estado estrito senso frente ao Plano, indica a
sintonia dessa proposta de qualificacdo profissional com as politicas econdmicas neoliberais.

Os trabalhos de Leher (1998b), J. Rodrigues (1998), Tumolo (1998), Rummert (1998),
Domingues (2000) e Ramos (2001a), embora ndo tomem o PLANFOR como objeto de suas

Sinteticamente apresentada na equagdo "Estado = sociedade politica + sociedade civil”, a nocdo ampliada de
Estado refere-se ao complexo de atividades préticas e tedricas por meio das quais a classe dirigente, ocupando ou
ndo a estrutura burocratica do Estado, busca justificar, manter e atudizar sua hegemonia, precisando, para tanto,
alcancar 0 “consentimento ativo dos governados’. Estes, ndo condenados a passividade palitica, buscam ndo s6
se fazer representar como sociedade politica, e assim mover a correlagdo de forgas politicas na direcéo de suas
reivindicagBes, mas acirram a luta de classes no &mbito da sociedade civil, obrigando as classes dirigentes a
recomporem continuamente as condi¢Bes de sua hegemonia (Gramsci, 1991b). Tomaremos também como
referéncia as formulagBes de Mészéros (2002, 2003), que compreende o Estado moderno como a estrutura de
comando ou controle poalitico do capital. Conforme explica, “é a completa ‘auséncia ou ‘falta’ de coesdo basica
dos mi crocosmos soci oecondmicos congtitutivos do capital [producdo e controle, produgéo e consumo, produgdo
e circulagdo] — devida, acima de tudo, & separacdo entre o valor de uso e a hecessi dade humana espontaneamente
manifesta — que faz existir a dimensdo politica do controle sociometabdlico do capital na forma de Estado
moderno” (id., 2002, p. 123). E a “subordinagio necesséria do ‘valor de uso’ — ou sgja, a producio para as
necessidades humanas — as exigéncias de auto-expansdo e acumulacdo do capital” (id.ibid., p. 100) que
proporciona ao capitalismo a sua capacidade de expansdo, a0 mesmo tempo em que passa a necessitar do Estado
como sua estrutura de comando palitico que deve diminuir, na medida do necessario, os desequilibrios e as
distor¢bes das dimensdes constitutivas do sistema do capital. Ambos os autores, embora difiram em aguns
conceitos e categorizagBes, como a questdo da base e superestrutura, por exemplo, sustentam-se na maxima
marxiana que afirma que “toda forma de producdo engendra suas préprias ingituicdes juridicas, sua propria
forma de governo, etc. A rusticidade e incompreensdo consistem precisamente em ndo relacionar, sendo
fortuitamente, fendmenos que constituem um todo orgénico, em ligalos através de um nexo meramente
reflexiva” (Marx, 1985b, p. 9-10).

2 Em todo este trabalho, as referéncias ao Ministério do Trabalho como instancia responsavel pelo PLANFOR
estardo dizendo respeito as duas gestdes do governo Fernando Henrique Cardoso (1995/1998; 1999/2002).
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analises, trazem a tona indicativos e elucidaces fundamentais, referentes a totalidade social
gue envolve o Plano.

Além destas producdes académicas, em varios outros trabalhos — que aparecerdo ao
longo de nossas argumentaces — sdo apontadas relacdes do PLANFOR com dimensbes
econdmicas e politicas, como que indicando espacos possiveis de mediacdo.

Neste trabalho, nos aventuramos a enfrentar o desafio anunciado por esse legado
tedrico e enveredamos por essa trilha, na busca de outras significacdes e determinacdes do
PLANFOR.

No ponto em que chegamos dessa travessia, € possivel afirmar que as chaves para a
substantiva compreensdo do PLANFOR se encontram nas suas mediacbes com a
reconfiguracdo econdmica e politica do capitalismo, muito embora a qualificagdo profissional
seja a sua portade entrada. Vamos, entdo, descerra-la.

O PLANFOR é um plano de qualificagdo profissional em massa, que se propde a
atingir anualmente 20% da PEA. Nessa l6gica, a cada cinco anos, ho minimo, 0s
trabalhadores teriam condicdes de ampliar a capacidade de sua forca de trabalho,
correspondendo, em melhores condicdes, as exigéncias do mercado. Assim, 0 PLANFOR ja
nasce impondo & formagdo do ser social® trabalhador os limites do trabalho, tal qual ele se
apresenta e se manifesta num momento determinado do desenvolvimento das forcas
produtivas e das relacbes de producéo no capitalismo.

Como parte do processo de controle social do trabalhador por meio de sua formacéo, o
PLANFOR se propde a dispensar uma qualificacdo profissional sustentada nos seguintes

pressupostos:

As inovagdes tecnol dgicas, passada uma fase de euforia quanto aos milagres que pudessem
operar, revelam alto custo, relativa fragilidade e maior demanda por trabalho qualificado,
auténomo e confidvel; os administradores e gerentes comecam a se dar conta da importancia,
para ganhar produtividade e qualidade em padrBes globais de competéncias basicas, como
leitura, escrita, raciocinio, ou de novas habilidades como iniciativa, lideranca, autocontrole.
Emerge nesse processo um novo perfil e um novo conceito de qualificacdo, que vai além do
simples dominio de habilidades motoras e disposi¢éo para cumprir ordens, incluindo também
ampla formagdo geral e sdlida base tecnolégica. Ndo basta mais que o trabalhador saiba

% Apropriamo-nos da nocgo desenvolvida por Lukécs (1981) de que o ser, na medida em que as relacdes
materiais e subjetivas vao ganhando complexidade por meio do trabalho, se distancia cada vez mais de sua
matriz biol égica que, embora permanega sendo fundante da existéncia humana, resta submetida a predominancia
da dimensdo social nos processos de reprodugdo humana. Por isso o homem é um ser socia historicamente
determinado. Relacionadas organicamente, essas dimensdes — biol dgica e social — sdo mediadas pela esséncia da
reproducdo social, o trabalho. A educagdo, que tem como fundamento a formac&o do ser social, se desenvolve
por meio de préticas e concepgdes visando a constituicdo do sujeito, sob o predominio do processo de
complexificacdo do social. Para maiores aprofundamentos sobre as relagBes entre formag&o humana e ontologia
sob a ética de Lukécs, consultar Silva Jr. e Gonzalez (2001). Para uma maior compreensdo da obra lukacsiana,
ver, entre outros, Lessa (2002 — especialmente o capitulo 2) e Antunes (2000 — especialmente os capitulos VIl e
1X).
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“fazer”; é preciso também “conhecer” e, acima de tudo, “ saber aprender” (PLANFOR, 1999c,

p. 14).

Uma vez aberta a porta, a primeira licenca que pedimos é para afirmar que a “ampla
formacdo geral” e a “sOlida base tecnologica” sdo objetivos residuais da politica de

qualificacdo profissional, cujaretérica é incapaz de materializa-los:

Quanto mais se fala na necessidade de educacéo geral sélida para todos, mais se concentra
socialmente o0 processo de producdo do conhecimento e se confisca a tecnologia por um corpo
de especialistas (Machado, 1995, p.90).

V ejJamos por qué.
Analisando as profundas modificacbes ocorridas na configurac@o da base técnica do

capitalismo, Harvey (1999, p. 175) detaca que

Curiosamente, o desenvolvimento de novas tecnologias gerou excedentes de forca de trabalho
gue tornaram o retorno de estratégias absolutas de extracdo de mais-valia mais viavel mesmo
nos paises capitalistas avangados. O que talvez sgja mais inesperado, € o modo como as novas
tecnologias de producéo e as novas formas coordenantes de organizacdo permitiram o retorno
dos sistemas de trabalho doméstico, familiar e paternalista, que Marx tendia a supor que
sairiam do negécio ou seriam reduzidos a condicdes de exploracdo cruel e de esforco
desumanizante a ponto de se tornarem intoleraveis sob o capitalismo avancado.

A reconfiguracéo econdmica e politica do capitalismo, em funcdo da crise eclodida a

partir da segunda metade do século XX,* comporta uma organizacdo flexivel do trabalho® que

* As crises do capitalismo sdo agqui compreendidas como constituintes estruturais do processo de reproducéo do
capital, decorrentes, substancialmente, da impossibilidade dessa reproducéo realizar-se de forma harménica, por
meio da conjugacdo coerente das esferas da produgdo, do consumo e da circulagdo de mercadorias e de servicos.
Nas crises amplia-se 0 descompasso entre o desenvol vimento das forgas produtivas — que garantem a producéo
material e a conseqliente criagdo do valor — e 0 desenvolvimento das relagBes de producéo — que garantem as
condi¢Bes para 0 escoamento da producdo, promovendo arealizacdo do valor. A acentuaco dessas contradi¢cdes
estruturais pode promover a criagdo de excedentes em quaquer uma daquelas esferas do sistema do capital,
ocasionando a superproducdo originaria das crises (Marx, 1985a, 1989b; Mészéros, 2002, 2003). Embora haja
diferentes interpretagdes da crise do capitalismo contemporéneo (Arrighi, 1996, 1997; Chesnais, 1996, 1998;
Harvey, 1999; Mészéros, 2002, 2003), € trago comum a identificacdo, no processo de reproducdo ampliada do
capital, da predomindncia da sua forma financeira sobre a sua forma produtiva, tornada possive,
fundamentalmente, pela abundéncia de capital proveniente da prosperidade do regime de acumulaco fordista,
assentado na relacdo (keynesiana) entre aumento da produtividade do trabalho e ampliacdo das condigBes de
reproducdo do capital e do trabalho. Nesse contexto, a regulac@o exercida pelo chamado Estado de bem-estar
social ou Estado keynesiano (ou outra variante de Estado intervencionista no periodo, como o militar no Brasil),
gue visava controlar as relagdes entre ganhos do capita e do trabalho, se torna inviavel. 1sso porque se ampliam
as possibilidades dos ganhos do capitd se efetivarem majoritariamente fora dos limites tributérios e geograficos
impostos pelos acordos de produtividade e, portanto, ao largo da necessidade de incorporagdo macica de
trabalhadores na produg&o (pleno emprego) e longe da intervencdo direta do Estado nas rel agBes que passam a se
estabelecer entre capital e trabalho, com ampliada vantagem para o primeiro, o que vai exigir areorganizacéo da
esfera produtiva em novas bases, como veremos a seguir. A regulacdo a ser exercida pelo Estado capitalista,
visando sustentar e garantir socialmente o regime de acumulagdo que se torna predominante, vai ser justificada
por teses e mediadas por politicas neoliberais, visando legitimar a predominancia do individualismo do mercado
sobre a socializagdo da produgdo. Os custos sociais da predomindncia do capital financeiro sobre o capital
produtivo (desemprego, acentuacdo das fissuras sociais, ampliagdo da pauperizagdo e da miséria, €tc.) e a
ampliacdo da concentragdo do capita sem demonstracdo efetiva do aumento esperado da sua capacidade de
acumulacdo so as principai s evidéncias ndo s da permanéncia da crise, mas de seu agravamento.
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suporta e aprofunda a co-existéncia de trabalhos de diferentes graus de incorporacéo da
ciéncia e da técnica, com acentuada tendéncia de superexploracdo da forca de trabalho. Ou
sgja, formas modernas (tecnologia) e arcaicas (prolongamento e intensificacdo do trabalho) de
extracdo de mais-valia relativa e absoluta, respectivamente, continuam se sobrepondo e se
combinando, dessa vez mais intensa e profundamente, com especial requinte nos paises da
AméricalLatina (Salama, 1999).

N&o raras vezes, o contraditorio e diverso mundo do trabalho acaba desconsiderado em
analises do campo educacional, sendo substituido pela linear uniformizacdo do avanco
tecnoldgico, como que presente em todo e qualquer tipo de trabalho.

Do ponto de vista eminentemente tecnolégico, é notdria a intensificacdo da
incorporacdo da ciéncia aos processos produtivos, principalmente em funcdo de uma base
técnica apoiada em areas como a microeletrbnica, a informatica, a biotecnologia, as

telecomunicagdes, por exemplo. 1sso permite que,

Sem necessidade de qualquer manipulacdo direta do objeto processado, as novas techol ogias
informaticas coletam dados, mensagens e sinais com um custo de energia quase nulo.
Armazenada, estruturada ou computada em programas, a informacéo € inserida, como saber e
saber fazer codificado, morto (capital fixo), em maguinas de trabalho que automatizam o
processo de producdo (Castro, 1992, p. 6).

Combinados as modificagbes decorrentes da aplicagdo da ciéncia nos meios de
producéo, novos modelos de gestdo e organizacdo sdo desenvolvidos sob a mesma perspectiva
de variabilidade e flexibilidade, atingindo as funcdes e os processos de trabalho dos diferentes

setores da economia. Como aponta Machado (1996, p. 44),

a automacdo flexivel correspondem processos de trabalho flexiveis e flexibilizacdo das
funcbes. Estas mudancas na organizacao do trabalho podem, entretanto, ser adotadas ainda que
nao haja prévia adocdo desta base técnica.

®> Embora neste momento estgjamos nos referindo objetivamente & organizagio do trabalho nos espacos de
producdo, convém de antem&o esclarecer os usos de determinadas expressdes. Harvey (1999) utiliza a expressdo
“acumulacdo flexivel” para se referenciar ao carédter das transformagBes do modo de produgdo capitalista,
sinteticamente apontadas na nota anterior. Com base no mesmo referencial tedrico utilizado para a compreensdo
da nova forma fenoménica do capitalismo, é possivel identificar vé&rios sentidos que justificam o adjetivo
“flexivel”. No &mbito da organizag@o do trabalho, observa-se a flexibilizacdo dos processos de reprodugéo do
capital —nos quais as empresas passam a também atuar como ativos financeiros —, a flexibilizag&o dos processos
de trabalho — nos quais a aplicagdo intensiva da tecnol ogia permite a variabilidade na producdo de mercadorias e
na prestacdo de servicos, rompendo com o cardter rigido da base técnica fordista —, dém de uma mobilidade
intensa nos mercados de trabalho e de consumo. A diminuicio exponencial dos custos da producZo, por conta do
aumento da produtividade advinda das inovagdes tecnol 6gicas, corresponde um aumento, em mesma medida, da
exploracdo absoluta e relativa da forga de trabalho, agravado pelo rompimento com o pacto social fordista de
pleno emprego. Dai o sentido de uma base produtiva flexivel, que é uma outra dimensdo do processo de
transferéncia do capital produtivo para o ambito da reproducéo ficticia do capita financeiro, o que promove a
volatilidade deste em relacdo aos diferentes mercados de capitais mundiais, em busca de maiores rendimentos.
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De uma ou de outra forma, com maior ou menor intensidade de atualizacéo
tecnoldgica e/ou organizacional, ocorrem alteracbes na composicao técnica do capital,
envolvendo os meios de producdo (capital morto) e a forca de trabalho (capital vivo). Esse
processo, longe de representar aimposicao tecnoldgica na producéo, resulta de sua articulacéo
organica® com a composicdo-valor do capital, em que entram em jogo as possibilidades e
condicdes de criagdo do valor, visando sua realizacdo para a reproducdo do capital (Marx,
1985bh).

Como tendéncia geral das exigéncias formativas supostamente impostas pela base

produtiva aos trabalhadores, afirma-se profeticamente que

Da méo-de-obra serd exigida maior capacidade de auto-aprendizagem, compreensdo dos
processos, capacidade de observar, de interpretar, de tomar decisdes e de avaliar resultados.
S80 necessarios, ainda, 0 dominio da linguagem técnica, a capacidade de comunicacdo oral e
escrita, a disposicdo e habilidade para trabalhar em grupos, a polivaléncia cognitiva e a
versatilidade funcional no trabalho (Alves e Vieira, 1995, p. 124).

As modificacbes técnicas e organizacionais ocorridas, integradas ou ndo, sao

reconhecidas pelos proprios trabalhadores, como atesta o ex-presidente da CUT, Vicentinho:

(...) as exigéncias de qualidade e produtividade e a pressdo por reducdo de custos se
generalizaram para um universo cada vez maior de empresas, ndo ficando mais restritas as
empresas exportadoras, mas estendendo-se também aquelas vinculadas mais diretamente ao
mercado interno (alimentos, téxtil, informética etc.). O comércio e até os servicos publicos
(hospitais, escolas etc.) também passaram a aplicar programas de qualidade, produtividade e
reducdo de custos. Portanto, nos anos 90, os impactos das inovagdes tecnoldgicas,
organizacionais e gerenciais comecaram a afetar um nimero muito maior de trabalhadores
(Silva, 1996, p. 3).

De fato, essas mudancas técnicas e organizacionais séo uma realidade e ndo devem ser
menosprezadas; menos ainda devem ser absolutizadas e tratadas como um fenémeno social
gue nivela, pelo cume, as condicbes de trabalho e as exigéncias de formacdo dos
trabalhadores.

E verdade que os atributos atuais [demandados dos trabalhadores] sfo mais nobres, referindo-
se menos ao trabalho manual e mais ao intelectual, embora sempre deva se estabelecer a

® A expressio organico serd aqui utilizada com o sentido de uma relagio de reciprocidade entre as dimensdes de
um mesmo processo (como esséncia e fendmeno, estrutura e superestrutura, €tc.). Um claro exemplo pode ser
extraido de uma das elaboragbes marxianas a respeito da relagdo orgénica entre as digtintas esferas da
reproducdo do capital, ou sgja, a producdo, a troca e o consumo que, embora ndo sgam dimensdes idénticas,
“constituem as articulagBes de uma totalidade, diferenciagBes dentro da unidade’, de forma que “uma produgéo
determinada, portanto, determina um consumo, uma troca determinados e relagfes reciprocas determinadas
destes diferentes momentos. Na verdade, também a producdo, sob sua forma unilateral, esta por sua vez,
determinada pel os outros momentos. Por exemplo, quando o mercado, ou sgja, a esfera da troca, se estende, a
producdo amplia seu &mbito e se subdivide com maior profundidade. [...] Entre os diferentes momentos tem
lugar uma agdo reciproca. I1sto ocorre sempre em todos os conjuntos organicos [grifos do autor]” (Marx, 1989b,
p. 20).
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distincdo entre ssimbdlico eintelectual, uma vez que determinadas atividades hoje solicitadas a
alguns trabalhadores ndo sdo manuais, mas nem por isso podem ser ditas intelectuais, se por
isso queremos significar mais que a habilidade de manipular simbolos (Ferretti, 1999).

Para gque se ultrapasse a perspectiva pragmatica que tende a relacionar imediata e
mecanicamente as modificagbes na base técnica do trabalho com a formagdo dos
trabalhadores, e em funcdo disso se anunciar a importancia do PLANFOR, é necessario
buscar compreender os fundamentos de tais mudancas.

Segundo Arrighi (1997), as novas estruturas produtivas que se tornaram hegeménicas
a partir da segunda metade do século XX, desenvolvidas em paises do nucleo organico do
capital, resultam da combinacdo de duas revolugdes econbmicas. a Industrial e a
Organizacional, ambas motivadas pelas tentativas de revitalizacdo da capacidade de
acumulacdo do capital, por meio, por um lado, da ampliacdo da produtividade do trabalho e,
por outro, da predominancia da competitividade entre capitais financeiros, o que configura
“uma mudanca de fase dos processos de acumulagdo do capital, em escala mundial, da
expansdo material para a expansao financeira’ (id.ibid., p. 355).

Em relacBo a composicdo social especifica da forca de trabalho, resultante da
Revolucdo Organizacional, o mesmo autor destaca que a produtividade acaba por se
transformar num atributo mais ligado a propria organizacdo da producdo do que ao
trabalhador; sustenta, ainda, que ocorre a substituicdo de uma estrutura hierarquica tripla,
tipica da Revolugdo Industrial do século XIX (“que consistia de um estrato inferior de
trabalhadores manuais ndo qualificados, um estrato intermedid&rio de trabalhadores
gualificados, e um estrato superior de empresarios capitalistas’), por uma estrutura de duas
camadas, composta por um estrato inferior de trabalhadores semiqualificados e outro,
superior, de administradores assalariados (id.ibid., p. 39).

Harvey (1999, p. 144), ao tratar das recentes modificagbes na base técnica, também
sinaliza esse processo afirmando que “a atual a tendéncia dos mercados de trabalho é reduzir
0 numero de trabalhadores ‘centrais e empregar cada vez mais uma forca de trabalho que
entra facilmente e € demitida sem custos quando as coisas ficam ruins’. Com isso,
considerando-se a diminuicdo numérica da forca de trabalho “decisiva’ para o processo
produtivo capitalista, aprofunda-se a cisdo entre nucleo central e periferia da producdo,
diminuindo a capacidade da forca de trabalho, no seu conjunto — nicleo estratégico e periferia

— de desempenhar papel decisivo no processo de trabalho’. Por fim, independentemente do

" A referéncia para a definicéo das categorias trabalho complexo e trabalho simples néo &, fundamentalmente, o
espaco da produgdo no qual as atividades sdo desempenhadas. O critério para essa definicdo é o custo da
producdo da qualidade técnica da forca de trabalho capaz de forgar sua valorizag8o frente ao capital; ou sgja, o
cardter simples ou complexo do trabalho € definido em fung@o de determinagBes do desenvolvimento da
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espaco que ocupem nesse processo, 0s sujeitos da producéo — do ponto de vista da classe que
personificam — ndo se confundem com os sujeitos do capital, os quais usufruem dos resultados
do trabalho, valorizados sobremaneira pela desvalorizacdo dagueles que os produzem.

No contexto da producéo de base flexivel, algumas subdivisdes se agudizam:

Enquanto no centro estdo os trabalhadores formados para o trabalho estratégico, a periferia
divide-se entre o trabalho complexo e o trabalho simples, cuja distincdo torna-se cada vez
mais dificil em face da complexificacdo tendencial dos fundamentos da propria producéo —
tanto de bens quanto de servicos — acompanhada da simplificagdo ou da desespecializaco na
sua execucao (Ramos, 20014, p. 134).

Ou sgja, na periferia da producdo, o desempenho do trabalho simples vai se dividir
entre os trabalhadores permanentes e os trabalhadores rotativos, o desempenho do trabalho
complexo vai equivaler a sua precarizacdo, comparativamente a0 poder estratégico desse
mesmo tipo de trabalho desenvolvido no niicleo central da producéo.

Essa diversificacdo qualitativa dos tipos de trabalho desempenhados na periferia da
producéo, se por um lado demonstra a tendéncia a sua complexificacéo, por outro representaa
diminuicdo da forca dos trabalhadores que circundam o nucleo estratégico da producdo para
fazer ampliar a valorizagcdo da sua forca de trabalho, seja porque podem ser facilmente
substituidos, seja porque o conteldo do seu trabalho interfere marginalmente no nucleo
produtivo.

No Brasil — ocupante do andar intermedidrio da divis3o internacional do trabalho® —,

embora a diminuicdo hierarquica se reproduza, o trabalho periférico, smples, ndo desaparece

producdo material no capitaismo. Mais especificamente, o trabalho complexo “é a exteriorizagdo de uma forga
de trabalho na qual entram custos mais altos de formacao, cuja producdo custa mais tempo de trabalho e que, por
isso, tem valor mais elevado que a forga de trabalho simples’. O trabalho simples, por seu turno, inclui tarefas
desempenhadas por certas camadas da classe trabalhadora, as quais vivem uma situacdo de desamparo socia e
gue tem menos possibilidades que outras camadas (trabalho superior ou complexo) de “exercer pressao para
obterem o valor de sua forga detrabalho” (Marx, 19853, p. 162-163).

8 A metdfora dos andares da economia mundial (Arrighi, 1997) é um an(ncio da critica &s teses
desenvolvimentista e da modernizacdo, as quais, em suas especificidades, consideram a possibilidade de alcance
dos niveis mais elevados de desenvolvimento econdmico pelos paises, modificando sua localiza¢do na divisio
internaciona do trabalho. Contra a idéia dos “degraus a serem subidos’, e contra a idéia do cardter equalizador
da globalizacdo, o autor sustenta a tese da tendéncia & estratificacdo da economia capitalista mundial, de forma
gue os paises do nucleo orgénico tendem a ser o locus das atividades “cerebrais’, da acumulagdo e do poder,
enguanto os paises periféricos sdo 0s espacos das atividades de “musculos e nervos’, da exploracdo e da
impoténcia diante do poder dos demais. No andar intermediario, constituido pel os paises semiperiféricos, ocorre
a combinagdo das caracteristicas e atividades tipicas dos outros andares. Essa estrutura econdmica define as
formas de producéo e reproducdo do capital em nivel mundial, o que n&o significa um completo imobilismo ou
permanéncia em relacdo as condigdes materiais e subjetivas dos paises. Mas tais condi¢des estdo submetidas ao
movimento do capital, pois, como se constatou nas Ultimas décadas do século XX, “a industridizagdo da
semiperiferia e da periferia foi, em dltima andlise, um cand, ndo de subversdo, mas de reproducdo da hierarquia
da economia mundial” (id.ibid., p. 186). Podendo assumir diferentes configuragBes produtivas, os paises da
semiperiferia tm em comum, basicamente, “o fato, para falar cruamente, de estarem encahados no espaco
intermediério e de terem de correr répido para permanecer onde estdo” (id.ibid., p. 191), sob pena de descerem,
de evador, ao andar inferior, Unica mobilidade prevista numa divisdo internacional do trabalho crescentemente
concentradora e centralizadora do capital.
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necessariamente do espaco da producdo, além de se apresentar com forca no campo do
trabalho precério e informal; sem contar com a fragil incorporacéo e realizacdo dos direitos
dos trabalhadores nas relagdes de trabalho e com a amplitude da diversidade produtiva, indo
do escravismo a automacdo produtiva, o que compde uma nada humorada “caricatura da
organizacdo flexivel” (Salama, 1999, p. 123).

Por conta desse mosaico, as andlises dos efeitos das modificacbes técnicas e
organizacionais sobre 0 desempenho da forca de trabalho acabam por assumir um caréter mais
apelativo do que efetivamente referenciado em alguma estrutura de protecdo do trabalho,
minimante regulada. Nesse processo, como pontuam Dedecca e Rosandiski (1999, p. 67), a
guestdo da qualificacdo “circunscreve-se, em grande medida, ao discurso das empresas’, mais
do que ao desempenho efetivo do mercado.

Pesquisas sobre as mudancas do perfil educacional do mercado de trabalho brasileiro,
na década de 90, constatam que, embora os trabalhadores com niveis mais baixos de

escolaridade tenham perdido participacdo no setor formal de trabalho,

o0s dados continuam a evidenciar a larga extenséo de trabalhadores com baixa escolaridade nos
diversos segmentos da Indlstria de Transformacao, independentemente do grau especifico de
modernizacdo de cada ramo de atividade. [...] é importante destacar que em nenhum ramo da
indUstria, tampouco para seu conjunto, foi observado um aumento absoluto do nivel de
escolaridade. Salvo algumas excecles, a tendéncia mais geral foi a reducdo generalizada no
nivel de emprego, que tende a poupar relativamente mais agueles com nivel mais elevado de
escolaridade (id.ibid., p. 65).

Objetivamente, Pochmann (2001, p. 70) observa que

o perfil das ofertas profissionais no pais ndo esta necessariamente associado as exigéncias de
maior qualificacdo profissional. Dado o tipo de demanda de trabalho que mais cresceu nos
anos 90 no Brasil, parecem falsas tanto as hipdteses que sustentam existir mudancas
generalizadas no contelido dos postos de trabalho como os argumentos que apontam para a
existéncia de desemprego motivada por uma oferta de trabalho inadequada aos requisitos de
contratacdo empresarial.

E tomando dados referentes ao estado brasileiro mais industrializado e avancado

tecnologicamente, Henrique (1998, p. 100) étaxativa:

A deterioracdo da estrutura ocupacional do pais foi acompanhada de uma ligeira melhora no
perfil de escolaridade dos ocupados em todas as posicdes na ocupacdo, indicando que maior
escolaridade nédo se traduz necessariamente em melhoria da estrutura ocupacional.

Em funcdo da seletividade do mercado de trabalho, a elevacdo dos niveis de
ecolaridade e de conhecimento técnico-cientifico dos trabalhadores, visando o
relacionamento com as transformacdes efetivas nas bases produtivas de empresas

constituintes dos setores considerados difusores de progresso técnico, ndo se configurou como
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uma necessidade da realidade econdmica brasileira. Pelo contréario, conforme demonstrou
uma insuspeita andlise da competitividade da industria brasileira nos anos iniciais da década
de 90°, a principal vantagem desses setores foi representada pela “disponibilidade de um
grande contingente de méo-de-obra qualificada a um custo relativamente reduzido em termos
internacionais’ (Coutinho e Ferraz, 1994, p. 368). Além do que, segundo a mesma fonte, a
globalizacdo™ dos setores intensivos em tecnologia vinha se aprofundando, em geral, com a
exclusdo dos paises em desenvolvimento (id.ibid., p. 235).

As constatagbes empiricas nos levam a compreender que, sgja pela condicdo de
subalternidade do parque industrial brasileiro na semiperiferia da divisdo internacional do
trabalho, seja pela condicdo de subalternidade do proprio capital produtivo em relagdo a
hipertrofia do capital financeiro no movimento capitalista mundial, a efetiva alteracdo do
guadro de baixo nivel de escolaridade da forca de trabalho brasileira ndo se colocou, ainda,

Como um imperativo produtivo, mesmo porque

as empresas vém adotando uma postura seletiva em relacéo a sua forca de trabalho, optando
por manter agquel es trabalhadores com melhor nivel de qualificacdo e com maior estabilidade
no emprego. Minimizam desse modo os custos de contratacdo de forca de trabalho, sem
incorrer em elevacdes do custo salarial dos trabalhadores restantes, em virtude da fragilidade
dos sindicatos em negociar aumentos salariais em um contexto de baixo nivel de emprego
(Dedecca, 1998, p. 285).

Mas isso ndo significou a negligéncia do capital para com a importancia da formacéo
da classe trabalhadora.

Na dinamica social imposta pelo processo de mundializac&o do capital, manifesta-se a
preponderancia do econdmico sobre o politico, principalmente por meio da
desregulamentacéo das relacbes entre capital e trabalho, antes mediadas pelo Estado, o que
lanca o sentido do publico e do privado sobre novas bases e institui a necessidade de um novo
pacto social, no qual o capital encontra ampla e vigorosa forca politica. Dessa forma, novos
mecanismos de regulacdo social™ sdo instaurados, incluindo agueles voltados para a

constituicdo do ser social compativel com as relagfes que se estabelecem.

° Trata-se do “Estudo da Competitividade da Indlstria Brasileira’, realizado por ingtituices nacionais e
internacionais, contratadas pelo MCT, FINEP e PACDT (Programa de Apoio ao Desenvolvimento Cientifico e
Tecnol égico), com a colaboracdo da CEPAL (Comissdo Econdmica para a América Latina e Caribe). O Estudo
foi organizado por Coutinho e Ferraz (1994).

10 A jdéia da “globalizacio” se traduz na interpretaciio neoliberal da inevitabilidade e da necessidade de
expansdo do predominio do capital financeiro para todos os paises envolvidos no processo de acumulagéo
capitaliga, como condicdo para a inser¢cdo no movimento competitivo que se estabelece, determinado pelas
relacbes de mercado. Aqui nos apropriaremos dos termos mundializagdo (Chesnais, 1996, 1998) e
financeirizag8o excludente (Salama, 1999) para identificar o sentido e a forma predominantes de expansdo do
capital, conforme descritos anteriormente por Arrighi (1997).

" Modo ou processo de regulacio social seré aqui abordado como o conjunto de relagBes e mediagdes sociais
historicamente determinadas, cambiavels e inconstantes, cuja transformagdo visa a reproducdo da estrutura
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Nesse processo, a precarizacao das relacdes de trabalho e o aumento da divida social
coabitam com o apelo a participacdo social como condicdo para a amenizagdo dos custos da
busca pela competitividade, visando a insercdo no processo de mundializacdo do capital. E

isso ndo poderia se dar sem algum tipo de acéo sobre a forca de trabal ho.

O engagjamento dos trabalhadores é fundamental para a capacidade de colaborar, de participar
da producdo de forma criativa, compreendendo e aceitando como validos 0s processos
produtivos, seus objetivos, seus fundamentos e resultados. Para que este engajamento se
efetive € preciso, porém, que a busca da competitividade sgja harmonizada e vinculada a
outros objetivos sociais, como a reducdo da exclusdo social e a ampliacdo da participacdo, da
equidade crescente, 0 aumento dos beneficios sociais e a percepcao de beneficios futuros. [...]
Mas, aém do enggjamento dos trabalhadores, é imprescindivel que os empresérios e as
ingtituicbes publicas participem ativamente da construcdo da compditividade. O
desenvolvimento competitivo ndo se coloca como op¢ao, mas como exigéncia incontornavel.
O reconhecimento desta realidade e a traducdo num objetivo social comum — embora nédo
anulem diferencas e conflitos sociais — s6 podem realmente orientar as acBes dos atores
econbmicos na medida em que cada um dos respectivos papés segja reconhecido, aceito e
respeitado pelos demais atores (Coutinho e Ferraz, op.cit., p. 104-105).

Maior do que a extensdo da citacdo anterior € a sua contribuicdo para a compreensao
do significado do PLANFOR como uma politica de qualificacéo dos trabalhadores brasileiros
gue prescinde da efetiva elevacdo da capacidade intelectual dos mesmos, embora o Plano se
Ihes apresente como uma forma dadivosa do Estado estrito senso, compartilhada com toda a
sociedade civil, de elevar as suas capacidades de trabalho. Para o entendimento, compreensao,
aceitacdo, engajamento e respeito dos trabalhadores a um modelo econdmico competitivo,
calcado em relacbes de producdo perversas, considerado inexoravel e que deve ganhar

amplitude, a adaptabilidade parece ser um objetivo mais eficaz do que aintelectualidade.

dominante do modo de produgdo capitalista. O Estado é a principal instanciareguladora no capitaismo, de modo
gue o dominio do capital sobre ela visa a consolidacdo e a extensio da dominag&o da classe capitalista para toda
a sociedade, por meio das relacles estatais (Aglietta, 1979). Ou ainda, a regulacdo social diz respeito a “um
conjunto de mediagBes que mantém as distor¢ies produzidas pela acumulagéo do capital em limites compativels
com a coesdo social da nagdo” (id., 1997, apud. Fidalgo, 1999, p. 203). A chamada “Escola Regulacioniga’ €
um desdobramento critico da “teoria do equilibrio geral”, desenvolvida e sustentada pela economia neoclassica.
E contra a tendéncia & desconsideragio dos conflitos, presente em diferentes andlises sociais, que a “teoria da
regulagdo do capitalismo” ira se manifestar, buscando explicitar “as condigdes, os ritmos e as modalidades das
transformacdes sociais’ (id., 1979). Aqui neste trabalho observamos as adverténcias de Harvey (1999) e de
Arrighi (1996) a respeito da escola regulacionista, de forma que a apropriacdo da categoria da regulacéo social
ndo significa, entretanto, a concordancia com os rumos da teoria regulacionista na diregdo de um rompimento
com o legado marxista, principa mente com a suateoria do valor-trabalho, pelo fato da sustentacdo estrutural do
capitalismo permanecer sobre a apropriagcdo por uma classe dos resultados do trabalho de outra, como lel geral
para a acumulacdo do capital, na forma de realizag8o do valor; ou sgja, “os elementos e relagdes invariantes que
Marx definiu como pegas fundamentais de todo modo capitalista de producdo ainda estdo bem vivos e, em
muitos casos, com uma vivacidade ainda maior que a de antes’ (Harvey, op.cit., p. 175-176). A recuperacdo de
algumas criticas a teoria da regulacéo pode ser verificada em Carvalho (2003) e Farias (2000). Convém salientar,
ainda, que neste trabalho a adjetivacdo do modo de regulagdo, quando ocorrer, buscard identificar a forma
historica predominante de reproducdo ampliada do capital que ee busca sustentar. Por exemplo, regulago
fordista ou regulagdo keynesiana, regulacéo flexivel.
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Partimos do mesmo pressuposto de Harvey (op.cit., p. 119) de que o controle do
trabalho se coloca como uma necessidade para os propositos da acumulacéo do capital, ndo s

nos locais de trabalho, mas na sociedade como um todo, de modo que

A socializacdo do trabalhador nas condices de producéo capitalista envolve o controle social
bem amplo das capacidades fisicas e mentais. A educacdo, o treinamento, a persuasdo, a
mobilizac8o de certos sentimentos sociais (a &ica do trabalho, a |eal dade aos companheiros, o
orgulho local ou nacional) e propensdes psicoldgicas (a busca da identidade através do
trabalho, a iniciativa individual ou a solidariedade social) desempenham um papd e estéo
claramente presentes na formacdo de ideologias dominantes cultivadas peos meios de
comunicacdo de massas, peas instituicbes rdigiosas e educacionais, pelos varios setores do
aparelho do Estado, e afirmadas pela simples articulacéo de sua experiéncia por parte dos que
fazem o trabal ho.

N&o desconhecemos, entretanto, que a efetiva mobilizacdo de conhecimentos
cientificos se apresenta como uma necessidade de diferentes setores econdmicos, sgjam da
area produtiva ou da area de servicos. Também é impossivel negar que o desenvolvimento
desses setores tende a ampliar a capacidade de incorporacéo tecnologica aos processos de
trabalho, o que, de fato, exige a elevacéo da capacidade de trabalho, nem que seja ao limite do
dominio sobre 0 uso de um equipamento ou de manipulacdo de um determinado software, por
exemplo. O préprio PLANFOR desempenha agdes que visam a elevacdo da escolaridade de
alguns trabalhadores e a atualizagdo tecnolégica e cientifica de outros que atuam em setores
de alta tecnologia. Mas aquelas tendéncias e essas agdes estdo longe de configurarem a regra
das politicas de trabalho e de formacdo dos trabalhadores. Nesse sentido o PLANFOR néo é
uma excecao.

A informalidade vai se estabelecendo como o campo do trabalho precéario, simples,

para o qual deve se voltar a educacdo dos trabalhadores, pois

O objetivo de um bom conteldo programético € fornecer ao trabalhador um leque de

alternativas que amplie as suas possibilidades de trabalho, em época de crise econbémica e

desemprego. Cabe, simultaneamente, incentivar metodologias de capacitagdo gerencial,

financeira e administrativa para aquees trabalhadores que estardo no setor ndo-formal, de
modo a possibilitar a gestdo de trabalho por conta prépria, sgja como auténomo, seja por meio

de pegquenos negdcios (Alves e Vieira, 1995, p. 129).

Do ponto de vista politico e ideolégico, a formacdo que interessa ao capital é aguela
capaz de imputar ao proprio trabalhador a responsabilidade pela criacéo das condicdes para
sua subsisténcia e, em contrapartida, desonerar o Edtado capitalista de qualquer
responsabilidade sobre as modificaces das condi¢bes precérias de vida social.

Do ponto de vista financeiro, a politica de qualificacdo do trabalhador prevista pelo

capital € aquela que, sem Ihe ocasionar custos, promove a constante facilitacdo das condicoes
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de exploracdo do trabalho, por meio da dupla oneracdo do trabalhador, conforme afirma
Ramon Oliveira (2001):

O Estado, através desta politica, acrescenta ao capital uma oportunidade de dispor de maior
critério de seletividade para a contratacdo de novos trabalhadores. Na prética, fortalece-se a
possibilidade dos empresarios continuarem investindo pouco na qualificacdo dos seus
trabalhadores, deixando a cargo dos mesmos a responsabilidade por tal feito, sga por
intermédio do PLANFOR (Plano Nacional de Formacédo Profissional) financiado com recursos
do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) ou do pagamento dos cursos promovidos pea
iniciativa privada. Nos dois casos, o financiamento é fruto do aluguel da sua forga de trabalho.

Nos dois casos, também, as oportunidades de qualificacdo do trabalhador estruturam-
se em torno de cursos, aividades e outras demais agdes formativas voltadas,
predominantemente, para o desempenho do trabalho simples, de pouco contetdo técnico-
cientifico, para 0 qual o desenvolvimento de determinadas habilidades e competéncias se
apresenta como o0 mais adequado.

O PLANFOR é uma estratégia de continuidade e de expansdo da formacéo do
trabalhador para o trabalho periférico, ndo obstante o fato — questionavel, decerto — de mais da
metade da populacdo por ele atingida apresentar 8 anos ou mais de escolaridade. Entretanto,
grande parte dos programas de formacéo dos quais esses trabalhadores participam volta-se
para 0 desenvolvimento das habilidades basicas, como “uma forma de compensar deficiéncias
de escolaridade e melhorar o aprendizado das habilidades técnicas’ (PLANFOR, 2001e, p.
17), ndo rompendo, portanto, com a primazia da formac&o do trabalhador para o desempenho
do trabalho subalterno na diviséo das tarefas produtivas, distante de qualquer teor estratégico
na producdo. Em 2000, por exemplo, 77% dos trabalhadores qualificados realizaram
programas de desenvolvimento de habilidades basicas (id.ibid.).

Sobre o sentido pedagdgico do PLANFOR frente a necessidade de atualizagdo da
forca de trabalho, Neves (1997, p. 88) afirma que

A politica educacional governamental de educacdo profissional, no entanto, pretende
transformar em permanente, uma acdo de cardter emergencial, altamente pregudicia ao
trabalhador brasileiro, uma vez que reduz sua formacdo profissional a uma simples adaptacdo
as hovas hecessidades ocupacionais, quando a prépria natureza do trabalho industrial no atual
estagio de desenvolvimento das forcas produtivas e das relacdes sociais de producdo requerem
uma sistemati zacao aprofundada do saber cientifico e tecnolégico, via escolarizacdo, em niveis
mais €levados e de modo mais geral.

E, como demonstra Fidalgo (1999, p. 178), aformacéo para o desempenho do trabalho
simples € complementada pela perspectiva da insercéo profissional precarizada:
Analisando-se, ainda, o0s projetos considerados inovadores e que portanto, mehor

corresponderiam as expectativas do PLANFOR, verificou-se que somente 17,34% dentre eles
indicavam alguma preocupacdo com a formacdo dos trabalhadores para o mercado formal.
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N&o foi identificado nenhum curso que pudesse ser considerado como produtor de
competéncias para a polivaléncia ou para a reconversdo de perfis profissionais para 0 nlcleo
central do mercado de trabalho e, que estaria, pois, sintonizado com a formacdo dos novos
requerimentos exigidos pela reestruturacdo dos processos produtivos e tendo em vista os
novos padrdes de competitividade internacional.

Mas, de certa forma, as lacunas formativas do PLANFOR vém sendo compensadas,
sendo absolutamente pela acdo do poder publico, também pela competéncia do sistema
privado de formacéo profissional.

Segundo Moraes (2001, p. 39), na relacdo entre o PLANFOR e o SENAI (Servico

Nacional da Industria)

institucionaliza-se hoje o dualismo na organizacéo de sua oferta: de um lado, a formacao “de

ponta’ para segmentos industriais competitivos, realizada pelo SENAI e pelas préprias

empresas (e suas respectivas parcerias), de outro, um simulacro de formacdo compensatéria
para os demais, financiada pelo Estado, com os recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador

(FAT).

Isso significa que a qualificacdo da forca de trabalho para as tarefas menos
valorizadas, a serem desempenhadas na periferia da producdo, na forma de trabalho simples, é
tarefa a cargo do PLANFOR, complementando o que o sistema paralelo de educacéo
profissional no Brasil ha décadas vem fazendo. A principal excecéo diz respeito a utilizacéo
do PLANFOR como meio de qualificacdo do nicleo estratégico da reforma do Estado
brasileiro e de servidores publicos, como veremos na quarta parte deste trabal ho.

Embora os estudos aqui citados sirvam como adverténcia contra uma leitura linear da
realidade, a presenca do determinismo tecnoldégico como argumento justificador das
exigéncias de qualificaco do trabalhador € um episodio recorrente. Um exemplo

paradigmético pode ser extraido de Azeredo e Ramos (1995, p. 99), que consideram que

A crescente importancia da formacéo e qualificacdo surge da revolugao tecnol égica em curso,
gue requer um trabalhador mais qualificado e polivalente, se comparado com o demandado no
paradigma taylorista-fordista, € uma formagdo continua, dada a rapidez das mudancas
tecnol 6gicas. Ambos os fatores determinam uma inadaptabilidade entre as antigas formagfes e
as hovas exigéncias. Os sistemas publicos de emprego, ao associar assisténcia ao
desempregado com formacéo e reciclagem, devam a probabilidade de o empregado ocupar
uma vaga ou, em outros termos, tornam o desempregado "empregavel”. Por outra parte,
devido a rapidez nas inovacdes tecnolOgicas, o desempregado vai perdendo sua
"empregabilidade” & medida que permanece nessa situacdo. Desta forma, a reciclagem deve
ser continua durante todo o tempo de desemprego.

Essa “eternizacdo da qualificacdo”, presa as amarras de uma base produtiva
essencialmente revoluciondria, evidencia uma compreensdo a-critica e a-histérica do processo

de reconfiguracdo do regime de acumulacéo capitalista, por negligenciar que, embora a massa
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de trabalho vivo (poténcia de trabalho) que deve funcionar como capital constante seja

tecnologicamente dada,

nao é dado nem o nimero de trabalhadores necessério para realizar essa massa de trabalho,

pois varia com o grau de exploracéo da forca de trabalho individual, nem o preco dessa forca

de trabalho, mas apenas seu limite minimo, que, além do mais, € muito elastico (Marx, 1985b,

p. 185-186).

Nas concepcdes deterministas, a aparéncia das relacbes de producéo € tomada como
limite reflexivo. A apreensdo do trabalho vivo como algo supérfluo leva a supor gque a acéo
desse trabalho ndo se encontra condicionada pelas necessidades do capital, pois se desconhece
— ou ndo se busca conhecer — que ele se encontra subsumido e subjugado pelo trabalho
objetivado em forma de capital morto, numa relagdo de producao determinada'®. Assim, “dar
a producéo um carater cientifico é, portanto, a tendéncia do capital, e se reduz o trabalho a
mero momento desse processo” (id. 1989a, p. 221).

Em sintese, 0 que as andlises deterministas negligenciam € que a aplicacdo da
tecnologia aos processos produtivos ndo € o que determina as formas de utilizagdo,
exploracdo, remuneracdo, etc., daforca de trabalho, e que é “indubitavel que a maquinaria ndo
€, em si, responsavel pela ‘liberacéo’ dos operérios dos meios de subsisténcia’ (id. 1985b, p.
56). Desconhecem, enfim, que as relacbes de producéo sdo resultantes histéricas e ndo
técnicas:

O tosco materialismo dos economistas, que lhes faz considerar tanto as relacBes sociais da

producdo humana como as determinacfes que as coisas recebem enguanto subsumidas sob

estas rdacfes, como se fossem propriedades naturais das coisas, € um idealismo igualmente
grosseiro, um fetichismo, sim, que atribui as coisas relacbes sociais como determinacdes

imanentes a éas, e por isto as mistifica [grifos do autor] (id., 19894, p. 211).

Uma compreensdo histérica e critica das relagdes entre o trabalho e a educacdo no

contexto do regime de acumulacéo flexivel, especialmente no que tange a qualificacdo dos

12 A brutal economia de trabalho vivo decorrente do regime de acumulacio flexivel &, ndo raro, delegada
exclusvamente ao desenvolvimento tecnoldgico. Por conta desse descarte da forga de trabalho, analises
fundadas na tese do “fim da histéria’ acreditam que o trabalho produtivo tenha deixado de ser a origem da
criac8o do valor. Como assevera Chesnais (1996, p. 246), “a esfera financeira nutre-se da riqueza criada pelo
investimento e mobilizagdo de uma forca de trabalho de mdiltiplas qualificagBes. Uma parte, hoje dlevada, dessa
riqueza é captada ou canaizada em proveito da esfera financeira, e transferida para esta. Somente depois de
ocorrer essa transferéncia é que podem ter lugar, dentro do circuito fechado da esfera financeira, varios
processos de valorizagdo, em boa parte ficticios, que inflam ainda mais 0 montante nominal dos ativos
financeiros’. Dessa forma, a recente expressao fenoménica do capitalismo ndo atinge o fato de que “a esséncia
subjetiva da propriedade privada, a propriedade privada enquanto atividade para si propria, como sujeito, como
pessoa, € o trabalho” (Marx, 1989c, p. 183). A respeito da especifi cidade dos processos atuais de valorizagdo do
capital e da ndo subgtituicdo do trabalho produtivo como fonte do valor, por meio da exploragdo do trabalho
vivo, consultar também Salama (1999) e Arrighi (1997). Sobre o processo de valorizagdo do capital em geral,
consultar Marx (ibid., especialmente o Primeiro e o Terceiro Manuscritos; 1985a, 1985h).
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trabalhadores, requer que se considere que as chamadas exigéncias do mundo produtivo

advém de relacdes de producdo determinadas, onde capital e trabalho se defrontam.

A qualificacdo da forca de trabalho, de maneira inquestionavel, é condicionada pela base
técnica, mas seu fundamento decorre da forma como € estruturado o processo de trabalho. Isto
€, como se organizam as maguinas e os homens em uma base produtiva. E essa organizagao é
determinada pelas instituicbes. Estado, representacdo patronal (empresas) e sindicatos
(empresas) [sic], pelas relacBes que essas estabelecem entre si e pelas regras e normas que
entre elas sdo pactuadas (Dedecca, 1998, p. 271).

A qualificacdo profissional, por isso, € uma relacéo social (Castel, 1998), na qual as
forcas intelectuais e mecanicas do trabalho vivo, objetivadas como trabalho morto, se tornam
objeto de disputa entre classes sociais antagonicas. Dessa forma, a questdo do contelido e do
nivel de qualificacdo esta diretamente relacionada a organizacéo e divisdo do trabalho na
sociedade.

No interior das relagdes sociais capitalistas, a formacdo humana — conteldo da
educacdo no seu sentido lato de complexo de atividades que visam socializar o saber
(dimensdo gnosioldgica) e (con)formar as consciéncias (dimensdo ontoldgica) (Lukéacs, 1981)
— tende a ser reduzida a formacdo do ser social para o desempenho de funcdes na divisdo
social do trabalho determinada pelas relagbes capitalistas de producdo, num constante
movimento de adaptacdo psicofisica™ de trabalhadores e capitalistas, por meio de processos
formativos cindidos e antagbnicos (Gramsci, 1991b). A educacdo, num contexto assim

estruturado, se volta para a formacdo de homens ja crivados pelo valor'® — expressio do

13 Adaptacio psicofisica é uma formulagio presente na obra gramsciana para caracterizar as formas, contetidos e
sistemas de formag@o humana definidos segundo as necessidades de reproducdo ampliada do capital. Ela
consiste, basicamente, em adaptar os costumes e desenvolver habitos conformes a uma nova forma de trabalho, a
novos meétodos de trabalho. O processo de adaptacdo psicofisica ndo € inato e requer, portanto, assimilagdo das
necessidades e condigdes de trabalho, envolvendo diferentes dimensdes das relagBes sociais (habitacéo,
costumes, nutricdo, relagdes de género, etc). Inicialmente a adaptacdo tem um caréter coercitivo, mas assim que
essa pressdo cede, “ 0s novos habitos e atitudes psi cofisicos ligados aos novos métodos de producéo e de trabalho
devem ser absorvidos através da persuasdo reciproca ou da convicgdo individualmente proposta e aceita”. Assim,
a adaptac@o psicofisica pode assumir o carater de coercdo, de persuasio e de convicgdo. Pode haver uma
“dituacdo de duplo fundo’, “uma situacdo que pode ser denominada de hipocrisia social totalitérid’, na qual a
ideologia “verbal” se choca com uma prética red “animalesca’, impedidora “da absor¢éo efetiva das novas
atitudes’. A coer¢do pode ser, ainda, de novo tipo, “exercida pela elite de uma classe sobre a propria classe,
[que] passa a ser uma autocoergdo, uma autodiscipling' (Gramsci, 1991b — Especialmente o capitul o intitulado
“Americanismo e Fordisma”).

14 A educaco e os processos formativos no capitalismo, aém de outros tantos processos e relacdes sociais, se
estabelecem como mediagdes de segunda ordem (Mészéros, 2002), subsumidas pelo valor, e que funcionam
como “meios alienados de producdo” que se “personificam”, como por exemplo, “o dinheiro; a producédo para a
troca; as variedades da formacdo do Estado pelo capital em seu contexto global; o mercado mundia” (p. 71). De
ordem predominantemente econémica (p. 207), as mediagdes de segunda ordem aprisionam e subordinam as
necessi dades humanas aos imperativos da acumulacdo do capital, por meio da preponderéncia material do valor
de troca sobre o valor de uso (p. 214), da subordinacéo radical deste aquele (p. 660). A l6gica do valor subsume
as mediagBes de primeira ordem, fundadas nas necessidades humanas e na preponderéncia e independéncia do
valor de uso em relagdo atroca.
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trabalho subsumido ao capital — e, portanto, marcados pela sua condicdo e lugar naguela
divisdo.

O alto grau de sociabilidade das relacbes sociais de producéo capitalistas é a forca
material que torna necessaria uma estrutura formativa para o trabalho, necessariamente
separada de sua execucdo, 0 que passa a exigir mediacOes cada vez mais complexas e
determinadas socialmente.  Entretanto, a condicdo para que a formacdo humana seja
considerada como estratégia de hegemonia do capital é que ela sofra 0 necessario
reducionismo histérico em forma de educacéo formal, institucionalizada, justificada pelas
necessidades das complexas relacbes sociais, que decorrem de um modo determinado de
producéo material da existéncia fundado na apropriacdo privada dos resultados da producéo
coletiva.

A universalizacdo da escolarizacdo, num processo assim determinado, serda
concomitante a restricdo do acesso ao saber, circunscrito aos limites das necessidades das
classes sociais, necessidades estas impostas pela divisdo social do trabalho predominante em
cada novo momento de sociabilidade do capital.

Uma das mais evidentes expressdes dessa contradicdo na realidade educacional
brasileira e latino-americana, por exemplo, € que o apelo para a elevacdo dos niveis de
escolaridade dos trabalhadores — componente do discurso do capital e essencial nas
reivindicagbes do trabalho — € concomitante com uma proposicdo curricular
predominantemente composta por conteldos atitudinais, comportamentais, de forte apelo
subjetivo, em detrimento de saberes fundados na ciéncia. Isso significa que a falacia da
necessidade de generalizacdo de uma "sblida formac&o” sucumbe frente a ndo-imediaticidade
entre o aprimoramento do processo produtivo e a necessidade inequivoca de trabalhos de mais
conteido. O proprio objeto deste estudo, 0 PLANFOR, materializa essa contradicéo.

Essa nossa afirmacdo ndo significa que estejamos negando ou desconhecendo que
mudancas tenham ocorrido, em especial no que se refere ap estabelecimento de uma
racionalidade determinada, marcadamente pragmatica e instrumental, que predomina no
desenvolvimento das forcas produtivas e na extensdo das relagbes de producéo para a

totalidade social ™. Conforme esclarece Kuenzer (1999, p. 6),

> Entendemos totalidade social, com o sentido atribuido por Marx (1989b, especialmente), de totalidade das
condigBes de producdo da prépria vida, constituidas pelas forcas produtivas materiais e pelas relagBes de
producdo. Essas dimensdes da totalidade social, passivels de dissociagdo apenas no campo gnosiol 6gico, travam
entre s relagBes organicas, de reciprocidade, embora a producdo, por meio do trabalho ta como ele va se
materializar socialmente, sga 0 momento determinante do processo. As diferentes dimensdes da vida social em
gue se desdobram esses dominios, constituem, na interpretagdo de Lukacs (1981), complexos sociais que,
compreendidos em articulagdo organica, formam complexos de complexos, expressies da totalidade social.
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Esta nova sintese [entre ciéncia, trabalho e cultura] produz um novo padréo de divisdo social e
técnica no processo de trabalho, onde j4 ndo existem nitidas divisbes entre tarefas
instrumentais € manuais, sem que contudo se alterem as diferencas de classe, posto que se
derivam de uma relacdo entre capital e trabalho cada vez mais concentradora, e portanto,
contraditéria. Estabe ece-se, de fato, uma nova rdacdo entre homem e conhecimento, mas isto
nao significa que a primazia conferida as fungfes intelectuais altere a distribuicdo desigual do
capital material e cultural. Ao contrério, o cendrio aponta para o crescente aprofundamento das
desigual dades, mesmo que haja devacao dos padrdes educacionais dos que vivem do trabalho,
contrariando 0s que apostam na "sociedade do conhecimento” como sinal de avanco
democrético.

Apropriando-nos das reflexdes de Gramsci acerca das articulagbes entre o
industrialismo® e a formagdo dos trabalhadores, compreendemos que a generalizagdo
educacional e formativa necesséria € aguela que dissemina pelas massas um tipo determinado
de racionalidade — e aqui se enquadra o cardter pedagdgico do PLANFOR como politica de
qualificacdo dos trabalhadores.

Mas ndo se trata, necessariamente, da generalizacéo da aplicacéo efetiva dos métodos
e processos de producéo por todos os ambientes de trabalho, como bem ja nos sinalizou
Harvey, mesmo porque ha limites concretos intransponiveis (por exemplo: especificidade dos
ramos industriais; reducdo da capacidade de investimento do capital total na medida em que
ampliam-se 0s custos do capital constante; acirramento da concorréncia entre os capitais).

Tratase, mais efetivamente, de desenvolver uma adaptabilidade social, uma
acomodacdo produtiva média do exército de reserva as condicdes postas pelo modo de
producéo capitalista num dado momento histérico (Gramsci, 1991b). Na atualidade, esse
processo de acomodacéo da forca de trabalho vem sendo justificado pela chamada pedagogia
das competéncias.

Num denso estudo sobre esse tema, Ramos (2001a) demonstra a forma como as
nocdes de competéncia e empregabilidade ganham significados que expressam a cultura pés-

moderna’’, buscados em referenciais tedricos que percorrem do racionalismo positivista a0

% Gramsci apresenta o industriadlismo como expressdo do caréter revolucionério da base técnica do modo de
producdo capitalista, que se manifesta como um “processo ininterrupto, muitas vezes doloroso e sangrento, de
sujeicdo dos instintos (naturais, isto é, animalescos e primitivos) a sempre novos, complexos e rigidos habitos e
normas de ordem, exatidao, precisio, que tornem possivel as formas sempre mais complexas de vida coletiva,
gue sdo a conseqiiéncia necesséaria ao desenvolvimento do industrialismo”. ESsse processo exerce uma pressao
coercitiva — que assume formas originais, dependendo das conjunturais locais — sobre toda a érea social, todo o
complexo social, incluindo, portanto, todas as classes sociais (Gramsci, 1991b, p. 393-394). Como interpreta
Neves (1997, p. 20), o industrialismo refere-se ao desenvolvimento de “um estégio civilizatorio superior, em que
a progressiva indissociabilidade entre ciéncialtrabalho e ciéncia/vida engendra e requer a formagdo de homens de
novo tipo”.

7 Segundo Harvey (1999), o pés-modernismo é um movimento tedrico-cultural coetaneo da reorganizacéo do
capitalismo na direcéo de formas mais flexiveis de acumulag8o. Seu enraizamento na vida cotidiana por meio da
ciéncia, da arte, da cultura, da arquitetura, por exemplo — emblemas da condicdo pés-moderna — anuncia o teor e
a profundidade da crise e da necessidade de reconfigurac@o do capitalismo, ab mesmo tempo em que, ao evocar
a primazia da estética, evidencia a “subversdo” da racionalidade identificada como moderna, na qual o contelido
se sobrepde a forma.
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irracionalismo. Como resultado, a nogdo de competéncia secundariza o contelido técnico-
cientifico da qualificagcdo do trabalhador e prioriza, mais que saberes, uma atitude de
constante adaptabilidade, traduzida pela nocdo de empregabilidade.

Ao largo e ao fim, essas nog¢bes cumprem, de fato, uma tarefa de suposta cientifizacéo
— pseudocientifizacdo — da formacéo do ser social num contexto sbcio-histérico de crise do
capitalismo; também, dao fundamento a préaticas educativas que resignificam as funcdes e os
espacos do ser social na nova configuragdo do capital. Uma das préticas sociais por meio das
guais essas nocgdes e processos ganham operatividade é a qualificacdo profissional, e no Brasil
o0 PLANFOR vem cumprindo atarefa de dissemina-las.

No campo da formacdo humana, como de resto em todos 0s demais, 0 processo de
dominacdo do capital ndo se realiza sem que se estabelecam conflitos e lutas que tenham as

classes fundamentais do capitalismo como protagonistas. Dessa forma,

Os processos sociais de formagdo humana sob 0 modo de producdo capitalista sdo a relacdo

dialéica de subsuncdo do homem ao capital e a luta contra essa mesma subsuncdo. Essa

dialé&ica é a expresséo da objetivacdo da esséncia humana, que serealiza pelo trabalho na sua

dimensdo concreta e abstrata, quando 0 homem tanto se reconhece como sujeito, quanto pode

se perder no seu proprio objeto (id.ibid., p. 29).

Compreendemos, assim, que a relacdo entre modo de acumulacdo e estruturas
formativas ndo € linear, assim como o cardter determinante da base produtiva sobre as
superestruturas ndo significa absolutizagdo do econdémico sobre o politico, a ponto de se

estabelecerem limites rigidos entre essas dimensdes. Conforme assevera Sader (1998, p. 112),

a verdade da separacdo entre 0 econdmico e o politico no capitalismo € o mesmo do divércio
entre a producdo e a circulacado; isto € tem na ideologia sua origem e sustentacdo. Enquanto
atribui esse papéd ao politico, o capitalismo o esvazia de sentido, relegando-o ao nivel da
superestrutura. Porém, como as relacBes de producdo continuam a reproduzir o antagonismo
entre as classes, 0 politico propaga-se por toda a estrutura, em um rumo exatamente oposto ao
da tentativa da sua circunscricao.

Na luta intestina do capitalismo por sua transformacdo como condicdo de sua
manutencdo historica, a formacdo humana vai se apresentar como um dos espacos da
intersecdo do econdmico e do politico™®; nele, o objetivo do capital serd, segundo define

Kosik (1986, p. 83), conferir previsibilidade, na medida do possivel, as atitudes do ser social

18 Trazemos a discussdo das dimensdes econdmica e politica no capitalismo com o sentido de reafirmar arelagio
orgénica entre ambas, negando tanto a sua cisdo absoluta, como faz crer a ideologia liberal, como o
determinismo econémico imobilizador da histéria, como € o caso do materialismo vulgar. Também ndo
compreendemos que na relagdo articulada dessas mesmas dimensdes, o palitico possa se apresentar em alguma
medida como determinante do econémico, a ponto de se afirmar que a organizagdo capitalista de producdo tenha
resultado da transformac&o de poderes politicos em poderes econémicos, como sugere Wood (2003), ao tentar
defender aimportancia do poder politico para a construgdo do socialismo.
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sob o crivo do valor, ser este reduzido a sua forma de homo oeconomicus, ou seja, 0 homem
“como parte do sistema, como elemento funcional do sistema”.

Nesse sistema, entendemos que a direcdo e o sentido
dados a formacdo do ser social, por meio da regulacéo
social liderada pelo Estado capitalista, irdo se refletir na
organizacdo das estruturas educacionais, ligadas ou ndo
aos niveis formais de escolaridade, articuladas em maior
ou menor grau com a base produtiva, mas sempre em
expansdo e com um objetivo comum: adaptar as classes
sociais e conduzir sua reproducdo social segundo as
diferentes configuracdes da ordem capitalista, operar,
enfim, o nexo psicofisico do trabalhador.

Partimos do pressuposto que a formacéo do ser social no capitalismo compreende trés

dimensbes fundamentais, complementares e sobrepostas, que vao caracterizar, nas lutas
sociais, 0 conteido bésico das disputas pela educacdo. Cada uma das classes se mobiliza para
fazer prevalecer o desenvolvimento de um determinado a) ethos, definidor do caréter, da
disposicédo social; b) de um modus, requerente de uma acéo, uma prética “ética’; e ¢) de um
sapere, um “gosto”, uma adesdo e assimilagcdo voluntarias dos coédigos e conhecimentos
definidos como socialmente indispensaveis. E essa disputa que explica, por exemplo, a
convivénciado Telecurso 2000 e do Projeto Integrar no PLANFOR.

No conjunto, aquela triade, segundo a perspectiva do capital, corresponde ao
estabelecimento de processos sociais correspondentes e adequados a continuidade da
reproducéo histérica das relacfes sociais de producdo que devem se tornar predominantes e
hegembnicas. Como afirma Gramsci (1991b, p. 396), “os novos métodos de trabalho estéo
indissoluvelmente ligados a um determinado modo de viver, de pensar e de sentir a vida; ndo
€ possivel obter éxito num campo sem obter resultados tangiveis no outro”.

As reflexfes expostas nessa parte inicial do trabalho objetivaram apresentar, em linhas
gerais, nossa compreensao sobre o carater pedagégico do PLANFOR, ou sgja, daquilo que
nele se apresenta como explicitamente voltado para a formacdo do ser social do trabalhador
requerido pelo movimento do capital: o trabalhador flexivel como sintese do homem
explorado, aienado, parcial e empobrecido que deve, por sua acdo, colaborar técnica e
socialmente para a sustentacdo de um regime de acumulacéo igualmente flexivel.

Essa dimensdo pedagogica do PLANFOR néo serd aqui tratada como objeto de estudo.
Sua apresentacdo buscou apenas mostrar, por um lado, a necessidade de andlises que
articulem a proposta pedagogica e formativa do PLANFOR com o caréter polar, fragmentado
e dispare do desenvolvimento das forcas produtivas, para que se apreenda o tipo de ser social

gue o Plano pretende formar. Por outro lado, quisemos elucidar os motivos da predominancia
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da dimens3o pedagdgica do PLANFOR, sua express3o fenoménica™, para que se pudesse
compreender, mais claramente, que outras abstracdes mais sutis e outras determinactes menos
explicitas do processo de implementacdo do PLANFOR — seus fios invisiveis que o ligam ao
capital — precisam ser trazidas a tona, sob pena do empenho e compromisso daqueles que
véem no Plano um espaco de luta e de disputa politica e econdmica com o capital continuar

sendo guiados por uma aparéncia. Paratanto, é preciso avancar e atravessar a porta.

% Entendemos a articulagio entre esséncia e fendmeno como uma relacio de reciprocidade entre conjuntos
organicos (Marx, 1989b; 1985a). Nessa relacdo, a substancialidade, entendida como a dialética entre esséncia e
fendmeno, “ndo é uma relacdo estéatico-estacionaria de autoconservacdo que se contraponha em termos rigidos e
excludentes ao processo do devir, €la a0 invés se conserva em sua esséncia, mas processualmente, se
transformando no processo, se renovando, participando do processo” (Lukécs, 1979, p. 161). Aprofundando as
reflexdes marxianas, Lukéacs vai afirmar que esséncia e fendbmeno tém o mesmo estatuto ontol égico, mantendo
entre s uma relagdo organica. Como explica Lessa (2002, p. 54-55), “a esséncia se diferencia do fenébmeno por
essa relacdo com a continuidade, e ndo por ser portadora de um quantum maior ou menor de necessidade se
comparada ao fendmeno [...]. ... nos atos cotidianos, a realidade se apresenta como uma indissolGvel unidade
entre esséncia e fendmeno, e que apenas post festum é possivel a delimitagdo precisa dessas duas esferas’.
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1. GENESE E ESPECIFICIDADE DO PLANFOR

1.1. O CONSENSO DA QUALIFICACAO PROFISSIONAL E AS CONDICOES DE
CRIACAO DO PLANFOR

“O PLANFOR ndo nasceu ‘assim’ [de subito]. Muito dele estava nos
trabalhos académicos, na cabega, [em] grupos de discussao [...]. Muito
estava na experiéncia do [secretario], que coordenou e mobilizou tudo
isso, do [ministro], que era um economista [...], com uma visdo mais
econdmica dessa areg, [...] foram inUmeros os interlocutores na época.
Mas dar forma, dar essa cara que chegou a ser PLANFOR levou
alguns meses. Houve varias possibilidades que foram discutidas. (...)
Uma premissa clara que se tinha é que ndo se podia repetir essa
trajetéria do Ministério do Trabalho dos anos 80, de oferta de cursos
de treinamento em massa, com o proprio Ministério como executor,
ou contratando diretamente. Por qué? NOs ja estavamos pés-88,
Congtituicdo falando em descentralizacdo — estd na nossa
Congtituicdo, acreditemos ou ndo — [..], em participagdo, em
mobilizacdo da sociedade civil. 1sso estd na Congtituicdo, esta na
literatura que nés lemos, estava nas premissas, pel o menos no discurso
do governo recém-eeito, que se propunha a fazer um governo
participativo, descentralizado, reconstituindo e fortaecendo a
democracia e a cidadania. A gente se pegou no discurso, nas
premissas do discurso, e a partir dai, ou sgja, aproveitou [..] uma
brecha para formatar um plano dessa natureza: descentralizado, com
participacdo dos atores dos trés segmentos, ou pelo menos dos dois
segmentos fundamentais além do governo, que sdo os trabalhadores e
osempresarios’ (E3).

O consenso social, compreendido aqui como um ponto de encontro deliberado,
delimitado e temporario de forcas politicas convergentes, divergentes e/ou antagbnicas, € uma
construcdo historica, marcada muito mais intensamente pelas concessdes que cada uma das
forcas envolvidas precisou fazer, do que pelo avango coletivo, este designado a permanecer
como uma possibilidade, nem sempre realizavel.

Na sociedade capitalista, cindida em classes sociais antagbnicas, 0 consenso incorpora
uma dupla determinagdo. Por um lado, é um atestado de forca da classe hegemdnica para
fazer valer os seus intentos — quer pela coercéo, quer pelo convencimento. Por outro, ele

expressa a fragilidade dessa mesma classe frente a possibilidade de enfrentamento e
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obstrucéo, por parte da classe que Ihe é antagdnica, da realizacdo de seu projeto hegemdnico.
Assim, a esséncia do consenso é contraditoria, tensa, potencial.

Nas relacbes sociais, 0 consenso sobre elementos e campos especificos de acdo —
como é o caso da qualificacdo profissional — representa um desdobramento do pacto social
mais amplo em terrenos “minados’, frageis diante da sua configuracdo num determinado
momento histérico. O trabalho, na configuracdo recente do capitalismo, é esse terreno
perigoso, potencialmente explosivo.

Para compensar 0 avanco do capital sobre os direitos do trabalho nos processos
produtivos, avanco esse ideologicamente justificado, é necessario conter 0s animos e envolver
as vitimas nas solucdes dos seus problemas. Por isso 0 consenso é uma necessidade. Mas para
0S gue estdo em desvantagem, o chamado a participacdo, mesmo que restrita, pode ser um
sinal de possibilidade, de uma virtualidade de que os acordos podem encontrar conjunturas
melhores de rompimento do que aquelas nas quais eles foram travados. Por isso 0 consenso €
uma possibilidade.

Para a classe que personifica o0 capital, o risco € a ndo adesdo ou o rompimento
prematuro do consenso. Para a classe que personifica o trabalho, a ameaca é que a tética se
transmute em adesdo, e a virtualidade resulte em conservadorismo. Em qualquer dos casos, o
consenso depende do enfrentamento ou do “encobrimento” dos antagonismos; por isso ele é
um estado transitorio, historicamente datado e socialmente determinado.

Deve-se, ainda, atentar para a adverténcia feita por Mészaros (2002, p. 688), de que o
consenso é sempre um limitador das possibilidades do trabalho; portanto, do ponto de vista da
democracia substantiva®, ele é uma ficcdo, um “sofisma apologético”, uma forma de
racionalizac&o das relages de poder, tipica dos idedlogos do liberalismo?*.

Como resultado de um limitado consenso, 0 PLANFOR, portanto, € um ponto de
chegada, mas pode ser também um ponto de partida, principalmente se as for¢as politicas que
0 sustentam suspeitarem que 0s Seus recuos valem mais gue os resultados do grande acordo.
Como uma construgdo, o consenso da qualificacdo, condicdo inicial do PLANFOR, sera a

partir de entéo, sinteticamente resgatado.

2 Segundo Mészéros (2003), a democracia formal atesta a ilusdria liberdade de escolha econémica e liberdade
de escolha palitica, uma vez que a realizagdo prética do trabalho ocorre em crescente submissdo as prerrogativas
do capital. Os individuos, em sua grande maioria € na mdhor das hipéteses, “podem apenas ‘participar’, no
sentido mais superficial, peo exercicio, uma vez em cada quatro ou cinco anos, de seu ‘poder politico’ para
abdicar de seus ‘direitos democréticos, legitimando assm o mencionado sistema de igualdade formal e
desigualdade substantiva, estruturalmente imposto e prejulgado pelo capital”. A democracia substantiva, ao
contrério, encaminha-se para a prioriza¢do das fungBes mediadoras primérias, ou mediagdes de primeira ordem,
gue tém como perspectiva e horizonte as necessi dades e potencialidades humanas (id., 2002, p. 214).

2L O autor refere-se, objetivamente, a idéia liberal do “consenso técito” de Jonh Locke, desenvolvida para a
justificagdo politica e ideolégica da propriedade e da sua divisdo desproporciona, visando a naturaizacdo das
mesmas conforme elas se estabel ecem nas relagdes sociais capitalistas.
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Neves (1995, p. 13), sintetizando os acontecimentos recentes vividos pela sociedade

brasileira, afirma que

Os anos 80, no Brasil, foram marcados por um movimento em diregdo a socializacéo do poder
politico que teve como moldura um processo contraditorio de socializacdo do trabalho e da
apropriacdo aguda da riqueza socialmente gerada. Esse movimento trouxe, em seu bojo, o
surgimento e o debate — quer no Estado “ stricto sensu”, quer na sociedade civil — de propostas
distintas de reestruturacdo do sistema educacional que, da ética do capital ou da ¢ética do
trabalho, fizessem face a essas profundas transformacdes.

A mobilizacdo dos sujeitos politicos coletivos em torno da defesa de seus interesses,
constituiu um processo que ndo se interrompeu — e foi acelerado, até — pela “coroacdo” da
década com a promulgac&o da Constituicdo Federal de 1988%.

Na esfera educacional, as diferentes lutas e embates vao resultar na hegemonia do
consenso em torno da primazia da educacéo basica, justificada pela sua preponderancia no
contexto do mundo do trabalho. Esse consenso, provocado pela mobilizacéo e articulagéo de
diferentes organismos internacionais, foi internamente construido, sob a lideranca do meio
empresarial, a vinculagdo organica do governo e a participacdo dubia e vacilante do
movimento dos trabalhadores, este Ultimo claramente fragilizado pelo agravamento das
condi¢des socais e pela desvantagem econémica e politica, estando constantemente desafiado
guanto aos seus direitos.

Nas duas Ultimas décadas do século XX, o Banco Mundial, a CEPAL, a UNICEF
(Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia e Adolescéncia), a UNESCO (Organizacdo das
Nagdes Unidas para a Educacdo, Ciéncia e Cultura), entre outros organismos, assumiram a
tarefa de orientar as nacOes, especialmente aquelas consideradas em desenvolvimento, a
estabelecerem politicas que supostamente as tornariam mais aptas a lidarem com os reptos de
uma determinada direcéo econbmica cada vez mais exigente e competitiva.

Ao mesmo tempo, no contexto econdmico, as pressdes internacionais e as
condicionalidades para as negociacdes da divida externa e para a concessdo de empréstimos,
principalmente, além da indicagdo dos gjustes estruturais e da necessidade de flexibilizacéo da
economia, formavam o terreno para a afirmacéo da premissa do mercado como regulador

social mais eficiente do que o Estado. Esse conjunto se congtituiu em “uma espécie de

# Um més ap6s a promulgacio da Constituicio, Florestan Fernandes sinalizava o caréter frégil da transicio
democratica: “Um pacto palitico deveria ter resultado da nova Congtitui¢do. Todavia, 0 conservantismo e o
conflito das classes sociais falaram mais alto. Ainda assim, em termos ingtitucionais, a Constitui¢do propfe um
referencial obrigatério [Estado democrético de direito]. O comportamento do governo e dos empreséarios
praticamente eidiu o referencial. O governo, no afd de descongtitucionalizar, perdeu a confianca de todos e
contribui paratornar o que sai da Constituicéo aeatdrio” (Fernandes, 1990, p. 179-180).
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esperanto”, para 0 qua “tudo que ndo vem expresso em sua linguagem € delirio, é
preconceito, é supersticdo” (Gramsci, 1991a, p. 78).
Uma das condicionalidades para o éxito econémico tinha como componente a

educacdo, como bem exemplifica a afirmacéo do Banco Mundial:

Os avangos tecnol 6gicos estdo se acelerando, e junto com eles se aceleram as mudancas nas
estruturas econémicas. Nessas circunstancias, a demora em reformar o sistema de educacéo
para que ele avance a0 mesmo passo que o sistema econdmico pode significar menos
crescimento e mais pobreza que em outros casos (Banco Mundial, 1995, p. 29)%.

Nas demais elaboracdes e proposicdes do Banco se reproduz o pressuposto da relacéo
linear entre educacdo e economia, determinada pelo desenvolvimento datecnologia. Também

assim se da com o tema da formacao profissional.

Ao estabelecer estas conexdes, 0 Banco quer sublinhar as dramaticas transformacdes na
estrutura da economia e do mercado de trabalho. Em sua avaliacdo, o mercado esta requerendo
trabalhadores “ adaptados’ aos novos paradigmas produtivos, prontamente capazes de adquirir
habilidades requeridas pelas mudancas na estrutura do trabalho. Dai a recomendacao de que a
formacéo estga sintonizada com o setor privado (L eher, 1998b, p. 237).

A incorporacéo organica desse idedrio no Brasil é demonstrada pelo encaminhamento
da politica educacional nos anos iniciais da década de 90. Em 1993, o “Plano Decenal de
Educacdio para Todos’ e o “Acordo Nacional”?*, formulados pelo MEC (Ministério da
Educacdo), expressam os termos do consenso supostamente alcangado.

Entre as estratégias do governo brasileiro para a consolidacdo do “grande acordo” na
area educacional estava uma campanha publicitéria do Governo Federal, lancada em 1994,
voltada para a disseminacdo de idéias teméticas contidas no Plano Decenal de Educacéo,
incluindo algumas sobre a formacdo da classe trabalhadora, mais tarde incorporadas pelo

PLANFOR, as quais expomos a seguir®:

(Sobre o conceito de trabalho):

Através do trabalho 0 homem se dignifica, serealiza. E, além disso, o trabalho pode ser fonte
de prazer. A nossa cultura, no entanto, geralmente coloca o trabalho como obrigacédo

% A mesma adverténcia é reiterada em outras passagens do documento (Conf. p. iii, xvi, xvii).

2 O Plano Decenal de Educacio para Todos e o Acordo Naciona foram desdobramentos do compromisso
assumido pelo Brasil em Jomtiem, na Tailandia, onde se tornou signat&rio da Declaracdo Mundial sobre
Educacdo Para Todos. Satisfacdo das Necessidades Basicas de Aprendizagem (1990), num evento promovido
pela UNESCO, pela UNICEF, pelo PNUD (Programa das Nagdes Unidas para o Desenvol vimento) e pelo Banco
Mundial. A Declaracdo continha as posi¢des consensuais gque deveriam constituir as bases dos planos decenais
de educacdo dos paises de maior populagdo do mundo ali presentes (sem que as mesmas tivessem sido
previamente discutidas em cada um dos paises). Dentre eles estava o Brasil.

% Os trés trechos sfo transcricdes de mensagens radiofénicas que faziam parte da campanha de midia do
Governo Federal. As mesmas foram gravadas durante audi¢do da programag@o regular da radio CBN AM, do
Rio de Janeiro, no segundo semestre de 1994, como parte de uma pesquisa sobre as relagfes entre trabalho e
educacdo basica (Céa, 1995, 1996).
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desagradavel e, até mesmo, castigo. Vamos mudar essaidéia e, para isso, hada mehor do que
comegar pela crianga. Vamos gjuda-la a construir o conceito de trabalho como uma coisa
prazerosa. Valorizar o trabalho é cidadania. Brasil. Unido de Todos. Ministério da Educacéo e
do Desporto.

(Sobre educacao dos trabalhadores):

Educacdo. Direito de todos. O trabalhador € um elemento indispensavel para o
desenvolvimento do pais. No entanto, ele constitui a camada populacional prioritariamente
analfabeta e subescolarizada. E preciso mudar esse quadro, garantir ao trabalhador o
atendimento de suas necessidades basicas de aprendizagem, que compreendem a leitura, a
escrita, o calculo e a solucdo de problemas, juntamente com programas de qualificacdo
profissional. Educacdo do Trabalhador: uma das acdes do Plano Decenal de Educacdo Para
Todos. Em busca da cidadania plena. Brasil. Uni&o de Todos. Ministério da Educacdo e do
Desporto.

O desenvolvimento do pais se constr6i com o trabalho de cada um de seus membros. E o
trabal hador, muitas vezes, ndo tem assegurado o seu direito & educacdo. E preciso oferecer ao
trabalhador programas que possibilitem o desenvolvimento de suas potencialidades, Ihe
garantam viver e trabalhar com dignidade, melhorar sua qualidade de vida, tomar decisfes e
continuar aprendendo. Essa é uma das acdes do Plano Decenal de Educacdo Para Todos da
formacéo da cidadania. Brasil. Uni&o de Todos. Ministério da Educacéo e do Desporto.

Dando continuidade as iniciativas do primeiro governo eleito apds os anos de ditadura
militar, 0 segundo governo eleito da tradicdo neoliberal — ou social-liberal, como preferem
seus representantes’® — também assinalava o crescimento da importancia da formagdo dos
trabalhadores para a consolidacdo da economia brasileira e para a elevacdo da nacdo a

condicdo de pais competitivo. Segundo palavras do entdo ministro da educacéo,

Os paises desenvolvidos e emergentes ja perceberam que a educacdo € a mola propulsora do
desenvolvimento tecnolégico e da modernizacdo de suas economias. S80 0S que mais
investem na educacdo formal e em treinamentos especializados. S80 0s que mais conseguem
vantagens competitivas. E assim para Alemanha, Jap&o, Estados Unidos e todos os ‘tigres
[asidticos] (Souza, 1995, p. 2).

% Segundo Bresser Pereira, lider do MARE (Ministério da Administracio Federal e Reforma do Estado) entre
1995 e 1998, o teor da nova configuracdo do Estado brasileiro é gerencia, social-democrata e, principalmente
social-liberal, por crer “no mercado como um étimo, embora imperfeito, alocador de recursos; porque utiliza a
estratégia da competicdo administrada em quase-mercados, para controlar as atividades sociais financiadas pelo
Estado, por intermédio de entidades descentralizadas. as organizacgfes publicas ndo-estatais; e porque, embora
reafirmando o dever do Estado de proteger os mais fracos — as criangas pobres, as mées solteiras, os velhos —,
ndo é paterndista, ndo subestimando a capacidade de cada individuo de defender seus préprios direitos de
cidadania, nem sua capacidade de trabalhar, desde que se lhe oferecam os devidos incentivos e oportunidades”
(Pereira, 1998, p. 18). Segundo Fiori (1995b, p. 239), o social-liberalismo, vertente palitica espanhola que teve a
frente o socialista Felipe Gonzalez por mais de uma década (transicdo dos anos 80 para os anos 90), foi a
“blssola’ utilizada por FHC para orientar sua atuacgdo politica como Presidente da Republica. Entretanto, o
pretenso diferencial que o governo FHC e seu dedicado ministro da Reforma do Estado buscaram imprimir nos
oito anos de mandato ndo logrou resultado, pois apés a “decantada experiéncia de pactacion social sob a batuta
do socialista Feipe Gonzalez, pode-se afirmar com razodvel grau de certeza que, do ponto de vista de suas
politicas e conseqiiéncias, o social-liberalismo real emblemético da Espanha é indistinguivel do nedliberalismo
emblematico da Gra-Bretanha de Tatcher”, ndo tendo sido diferente no Brasil [grifos do autor].
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Esse espirito termina por marcar a forma como o consenso sobre a educacdo basica
para os trabalhadores — com destaque para a qualificagdo profissional — foi abordado no
Brasil.

No programa de governo do entdo candidato Fernando Henrique Cardoso para a
gestdo 1995/1998 (Méos a obra, Brasil), a questdo do desemprego apareceu relacionada a
falta de qualificacdo profissional, o que exigia medidas voltadas tanto para agueles
trabalhadores com dificuldade de inser¢éo nos setores modernos da economia, como para 0s
trabalhadores “de baixa renda’. Sem muita definicdo quanto ao modelo de formac&o e quanto
ao publico prioritario, o desenho operacional do que em breve seria 0 PLANFOR ja estava
esbocado:

Para garantir o é&ito das medidas [de qualificacdo da forca de trabalho], a execucdo das acbes

serd descentralizada, com ampla participacdo das comunidades. Em articulacdo com estados e

municipios, 0 Governo Fernando Henrique ira mobilizar as empresas privadas, as entidades de

classe, os sindicatos patronais e de trabalhadores, as comunidades, as instituicdes de formacao
profissional, as universidades e outras entidades da sociedade civil para promover amplo

programa de capacitacdo de méao-de-obra (Programa M&os a obra, Brasil, 1994, p. 129).

Cultivando a idéia de que o atual modelo produtivo exige que os trabalhadores tenham
conhecimentos e habilidades que propiciem sua adaptacdo a ambientes de trabalho em
constante mudanca, 0 programa diagnosticava a problematica da economia brasileira como
resultante, entre outros, da falta de méo-de-obra qualificada, o que resultava no surgimento de
desempregados ou subempregados cuja falta de qualificacdo dificultava sua incorporacéo ao
setor moderno da economia. As estratégias deveriam contemplar, portanto, a transformacéo
do atual quadro da educacéo basica e a implementacéo de politicas de capacitacdo de mao-de-
obra. Vencidas as elei¢bes, chegava 0 momento de dar continuidade a obra de construcdo do
“pais competitivo”.

No campo estratégico da ciéncia e tecnologia, o0 Governo Federal de entdo, embora
reconhecesse a necessidade de elevacdo dos investimentos na area, diante do avanco
tecnolégico, destacava a necessidade de aliar a importacdo tecnologica a valorizacdo da
qualificacdo profissional como importante medida a ser tomada. O diagnéstico da situacéo da

ciéncia e tecnologia no Brasil foi assim exposto:

Fatores determinantes da competitividade, a educacdo basica e a qualificacdo sistemética de
mao-de-obra revelam-se como um dos principais gargal os para a e evacéo da competitividade
econbmica. O sistema educacional ndo estimula o aprendizado, além de apresentar altos
indices de repeténcia e evasio escolar em todos os hiveis. Mesmo a parcela de estudantes que
conclui qualquer ciclo de ensino ndo estd preparada para o exercicio da cidadania e para
atender aos requerimentos do setor produtivo. O sistema de formagdo profissional,
relativamente desatualizado, ndo tem sido suficiente para melhorar a qualificacdo de
trabalhadores (MCT, 1996, p. 15).



63

Uma vez delegado o problema da ciéncia e tecnologia no pais ao campo educacional, o
Plano Plurianual indica a qualificacdo dos menos escolarizados como a via necessaria ao

enfrentamento da falta de empregos e da baixa competitividade econbmica:

Trabalhadores de baixa escolaridade, do mercado formal e informal, desempregados,
subempregados, empregados e empresarios de micro e pequenos empreendimentos tém,
portanto, dificuldade de acesso aos cursos of erecidos pelas agéncias mais estruturadas da rede
de educacdo profissional do pais. Assim, o sistema de educacdo profissional do pais, embora
amplo e diversificado, padece de grave lacuna em matéria de atendimento, em detrimento
justamente das camadas menos favorecidas da populacdo, comprometendo tanto a criacdo de
aternativas de geracdo de trabalho e renda, como a mehoria da qualidade e da

competitividade do setor produtivo (id.ibid., p. 44).

Paulatinamente, a educacdo basica e a qualificagdo profissional vao sendo dissociadas
da escolarizacdo formal, estruturada em torno dos niveis de ensino. A garantia da
aprendizagem formal juntamente com programas de qualificacdo profissional, conforme
anunciava o Plano Decenal, ja ndo demonstra a mesma forca, em funcéo do julgamento da
ineficiéncia dos sistemas de ensino formal e profissional, da impossibilidade de a médio prazo
haver inversdo da situacéo e, principalmente, do significado que a massa de desempregados
comega a assumir. Assim, 0 pressuposto da inevitabilidade da educacéo basica defendido anos

antes comeca a soar forcado:

Essa necessidade [estratégia de manifestacdo permanente de apoio efetivo aos esforcos de
universalizacdo da educacdo basica] se apbia nas exigéncias cada vez mais presentes de
competitividade e produtividade da indUstria, num contexto de fortalecimento de mercados
internos e internacionalizacdo de recursos e também de mercados. A histéria comprova que,
até hoje, nenhum pais alcangou niveis de industrializacdo avancada e competéncia tecnol 6gica
de nive internacional, sem ter, peos menos, modernizado, juntas, a educacdo priméria e
secundaria com a mesma prioridade [niveis formais da educacéo basica] (CNI, 1993, p. 23).

A efetiva introducdo de novas formas organizacionais e a atualizagéo tecnoldgica do
capital morto, ocorridas nos anos iniciais da década de 90 no Brasil, pareceram amenizar
ainda mais o teor apologético do discurso, especialmente quanto a suposta indispensabilidade
das séries iniciais de escolaridade no &mbito do ensino formal.

A possibilidade de adequacdo do trabalhador por meio do desenvolvimento de
“competéncias’, a afirmacéo da nocdo de empregabilidade — além da materialidade de um
exeército de reserva com elastica configuracdo educacional de seus integrantes — formavam as
condicdes propicias para 0 adiamento, pelo menos até aquele momento, da necessidade
irrevogavel de elevacdo da escolarizacdo formal dos trabalhadores, tornando vazia a
conviccdo de que “ndo adianta treinar trabalhadores se ndo tiverem pelo menos de 6 a 8 anos

de ensino basico” (Alves, 1993, p. 42), conforme acreditava o responsavel pela SFDP
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(Secretaria de Formacdo e Desenvolvimento Profissional) do MTb na gestdo de Itamar
Franco.

Jaem 1994, o proprio SENAI, espaco prioritario da formacéo de méo-de-obra para a
indlstria, entendia que a caréncia de investimento na educacdo de base do trabalhador néo
havia comprometido, pelo menos aparentemente, 0 processo de modernizacdo das empresas
(SENAI, 1994, p. 36), muito embora ressoasse a retdrica da exigéncia de elevacdo da
formacao dos trabalhadores posta pelo mercado.

Mas ndo foram as nuances do discurso sobre a efetivacdo ou ndo da elevacéo do nivel
educacional dos trabalhadores que afetaram a realidade, mas sim as condi¢bes concretas de
competitividade do Brasil no quadro das relagbes internacionais, associadas a mobilizacgo de
sujeitos politicos coletivos (da sociedade politica e da sociedade civil) em torno da ampliacéo
da oferta de projetos de qualificacéo profissional atodos os trabalhadores, ao largo do sistema
de escolarizacéo formal.

As acoes dos governos neoliberais nos anos 90 representaram os frutos do “ casamento
virtuoso” (Fiori, 1998) do Estado estrito senso com o empresariado, cuja aproximacéo foi
motivada, no campo educacional, por proposi¢des e préticas sincrénicas iniciadas nos anos 80
e consolidadas durante o transcorrer dos anos 90.

Os grupos empresariais da indUstria, seguidos pelo segmento leigo de ensino (donos
de instituicdes educacionais privadas), apresentaram-se e vém se apresentando como aqueles
cujas proposicies e indicacdes para 0 projeto educacional brasileiro encontram maior
evidéncia e influéncia na defini¢éo das politicas para a area.

De fato, desde a Nova Republica, o empresariado nacional se organiza como classe
dirigente, buscando fundamentar um projeto para o pais capaz de conquistar a hegemonia,
muito mais pelo consenso que pela coercdo, combinando articulacdo politica com elaboracéo
tedrico-metodoldgica’’ (Dreifuss, 1989).

No campo educacional, as mobilizagBes da classe empresarial em torno da defesa de
suas propostas, iniciadas durante a Constituinte, resultaram em propostas concretas para a
formacdo dos trabalhadores e de seus filhos, em estreita articulacéo interna ndo sO6 com o

governo, mas também com os movimentos de idéntico teor no ambito internacional.

" Dreifuss (1989, p. 44) assinala que, desde a Nova Republica, 0 empresariado nacional definiu duas tarefas
primordiais: internamente, impunha-se a necessidade de rearticulagdo politica, uma vez que, com a retomada do
processo de redemocratizagdo, novas frentes e possi bilidades abriam-se para o cenério palitico-governamental;
externamente, era urgente regjustar-se frente a novos desafios colocados por um cendrio mundial em
transformaco, que apontava, entre outros, a globalizagdo econdmica e tecnol 6gica mundia, afaléncia estatal em
funcdo da divida externa e a reestruturacdo financeira e industrial desencadeada pelas emergentes relacfes de
poder econdmico, cientifico-tecnol égico e palitico, surgidas a partir dos paises centrais.
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Em 1993, a CNI (Confederacdo Nacional da Industria), durante a VI Reunido de
Presidentes de Organizaces Empresariais |bero-Americanas ocorrida em Salvador, Bahia,
apresenta a sua proposta global, em nome dos empresarios, para o estreitamento da “relacéo
do sistema educacional e da formacdo profissional com a produtividade e competitividade
requeridas das empresas nos dias atuais’?® (CNI, 1993, p. 5). Nessa proposta estavam claras
algumas formulagbes também presentes na proposicdo de formacdo profissional que
paralelamente estava sendo gestada pelo MTh.

Como indicativos gerais da sincronia entre governo e empresarios frente a formacéo
dos trabalhadores — indicativos mais tarde incorporados a0 PLANFOR — pode-se elencar: a
necessidade de destacar a qualificacdo profissional como acdo da educacdo bésica, a
necessidade de diversificar 0s segmentos socais responsaveis pela formacéo dos trabalhadores
e aorientacdo de uma organizacdo pedagodgica voltada para o desenvolvimento de habilidades
basicas, especificas e de gestdo (CNI, 1993; MThb, 19933, 1993b).

Essas articulagbes representavam o movimento levado a cabo pelo empresariado
nacional e multinacional, sentido no Brasil com mais forca no inicio dos anos 90, que
chamava para si a responsabilidade de dar direcdo a educacdo da forca de trabalho, ndo so
dentro das empresas, mas também em nivel das politicas educacionais. Ineditamente, as
articulacbes politicas da burguesia nacional juntavam o empresariado industrial e o
empresariado leigo de ensino (donos de ingtitui¢bes educacionais privadas), empenhados
conjuntamente pela causa educacional, visando a formacdo da méo-de-obra®®.

Os trabalhadores, organizados em torno de inimeros foruns e de suas centrais
sindicais®, também se articulavam enquanto classe, embora os desafios com os quais se
deparavam fossem maiores e mais contundentes que sua capacidade organizativa e
formulativa.

A CUT, expressamente opositora da ordem vigente construida pelo Estado “social-
liberal”, era desafiada pelos riscos e ameagas gque atingiam a classe trabalhadora e premida
pelas necessidades e dificuldades concretas surgidas, interpostas entre os trabalhadores e seus

empregos. Tanto aremuneracdo do trabalho, como as condicdes de sua execucéo, incluindo ai

%8 Essa proposta foi 0 amadurecimento de reflexdes e préticas da classe empresarial, que em 1990 ja apontava o
teor de suas intenciondidades, especialmente por meio dos documentos “Livre para Crescer — proposta para um
Brasil Moderno” e “Educacdo Fundamental e Competitividade Empresarial” (Neves, 1995, p. 39). A influéncia
das propostas da CNI adquiriram uma forca ideol6gica tal que Rodrigues (1998, p. 130) denominou a entidade
de 0 “moderno principe industrial” dos anos 90 no Brasil. Além de exprimir os interesses das classes industriais
e de sobrepb-los as demais classes capitalistas, a CNI pde em atividade um discurso mimético, transmutavel e
adesi sta, que busca colocar-se “ acima dos antagdni cos i nteresses das classes em luta”.

% Sobre as diferentes frentes de articulacgio dos empresérios, consultar Neves (1995; 1997), Céa e Dornelles
Sobrinho (2000), Rodrigues (1998).

% Sobre as propostas educacionais das centrais sindicais no periodo que estamos tratando consultar Souza,
Santana, Deluiz (1999) e Rummert (1998).
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a qualificacdo profissional, eram demandas candentes, agravadas pelo cenario que marcava o
inicio da década de 90, pouco promissor quanto ao refreamento da elevacéo dos indices de
desemprego.

Naguele periodo, entre os diferentes temas que motivavam e constituiam as
mobilizacbes referentes a formacdo profissional estavam, além da problematica da
sustentacdo financeira das entidades de trabalhadores que lidavam especificamente com a
educacdo (escolas de sindicatos, principalmente), questbes como a necessidade de
democratizacdo da gestdo politica e financeira do Sistema S*, a reorganizacdo do ensino
técnico, a discussdo do entdo projeto da LDB (Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo
Nacional), a necessidade de aproximacdo e de troca de experiéncias entre escolas de
sindicatos, a formulacdo de uma proposta de formacéo de trabalhadores por entidades de
trabalhadores, entre outros.

Nos anos de 1993 e 1994, o Conselho das Escolas Operarias e a CUT, por intermédio
de sua Secretaria de Formagdo, mobilizaram-se em torno da elaboracdo de uma proposicéo
formativa, segundo os interesses e necessidades dos proprios trabalhadores, resultando em
encaminhamentos diversos referentes as especificidades das entidades envolvidas e na
proposta da criacdo de Centros Publicos de Formagdo Profissional, como uma estratégia de
congregar, num determinado tipo de ingtituicdo, os diferentes objetivos e metas da formacéo
dos trabalhadores. Como principios basicos, a proposta original dos Centros Publicos de
Formacdo Profissional propunha a gestdo técnico-financeira (correspondendo a
responsabilidade direta do Estado estrito senso) de caréter publico e democratico, a formacao
profissional aliada a elevacdo dos niveis de escolaridade, a educagéo tecnoldgica e
politécnica, vislumbrando a educacéo do trabalhador numa perspectiva de formacéo integral
do homem, referenciada no trabalho, mas ndo resumida nele. Com a elaboracdo do
PLANFOR, a proposta dos Centros Publicos € assumida pelo MTb e esvaziada do seu
contelido classista original.

Embora as discussdes programaticas fossem predominantes no interior da Central, a
temdtica de fundo — renitente em todas as ocasifes — era a possibilidade, acenada pelo

Ministério do Trabalho, do financiamento publico de agdes da sociedade civil — incluindo os

31 Em 2000, no bojo das dentincias do PLANFOR, foi elaborado o Projeto de lei n° 2.896/00, de autoria dos
deputados Jair Meneguelli (PT-SP) e Paulo Rocha (PT-PA) prevendo a democratizago da gestdo dos Servicos
Sociais Autdnomos (Sistema S mais 0 SEBRAE — Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas),
por meio da ingtituicdo de conselhos deliberativos tripartites, ndo paritarios (trés representantes dos empresarios,
trés representantes dos trabalhadores e dois do governo) (Cémara dos Deputados, 2000a). As articulacdes
empresariai s conseguiram, temporariamente, escapar dessa “ameacd’ .
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sindicatos — voltadas para a formac&o de trabalhadores. A utilizacdo das verbas do FAT para
tal finalidade dividia opinides no meio sindical e de entidades formadoras de méo-de-obra na
perspectiva dos trabalhadores.

Em paralelo a discussdo da destinacéo ampliada de verbas do FAT para a qualificacéo
profissional, ocorria a mobilizacdo das entidades representativas dos trabalhadores,
especialmente as centrais sindicais (CUT, Central Geral dos TrabalhadoresCGT e Forca
Sindical), para a criagdo e composi¢ao das comissdes estaduais € municipais de emprego, uma
vez que a existéncia das mesmas foi estabelecida como condicéo para o repasse dos recursos
do FAT visando a qualificacdo profissional.

Na medida em que as articulacbes do Governo Federal com a sociedade civil se
intensificavam, juntamente com o agravamento da situacéo de desemprego, a correlacéo de
forcas no interior da CUT foi se mostrando favorével a mobilizacdo em torno da pressao
politica para a ampliacdo do financiamento das acfes de qualificacéo profissional, com verbas
do FAT, para aém dos beneficidrios do Seguro-Desemprego®, incluindo a participacdo de
trabalhadores e empresarios na execucdo de tais agoes.

Em 1995, o movimento de congregacdo de entidades cutistas se dilui e muitas delas
passam a se mobilizar para a elaboracéo de projetos de qualificacdo profissional, dentro das
exigéncias do Ministério do Trabalho.

Nesse mesmo ano foram executadas no pais algumas experiéncias de formacéo
profissional, nos moldes do que se oficializou como o PLANFOR, embora ele ainda néo
tivesse sido assim “batizado”*. Para esses primeiros passos do Plano, o MTb elabora e
divulga aquele que seria 0 seu primeiro “rascunho”: “Educacéo profissional; um projeto para
0 desenvolvimento sustentado” (PLANFOR, 1995).

Antes, porém, da definicdo do PLANFOR, o consenso da qualificagéo teve espagos de

disputa em comum, além dos espacos especificos de acdéo do Estado e dos sujeitos coletivos

32 O Seguro-Desemprego foi criado e regulamentado a primeira vez em 1986, no bojo do Plano Cruzado e do
processo de redemocratizacdo. Mas seu significado efetivo de politica de protegéo social se constitui a partir de
1990, com acriagdo do FAT (Barbosa e Moretto, 1998).

% «A sigla PLANFOR comegou a ser utilizada no fina de 1996 e, mesmo rejeitada por especialistas em
comunicagdo, rapidamente se disseminou e ‘pegou’. Inicialmente, significava ‘Plano Naciona de Educacdo
Profissional’; mas, para evitar confusdes com outros programas de governo, passou, em 1997, a se chamar
‘Plano Nacional de Qualificagdo do Trabalhador’, sem, contudo, mudar a sigla, que ja havia ‘colado’. Hoje, o
uso da marca ‘PLANFOR’ é obrigatério na comunicagdo social do governo, tendo sido assumida também por
trabalhadores e empresarios’ (Leite, 2000, p. 5). Durante um curto espaco de tempo, a denominagdo Plano
Naciona de Educacdo Profissional foi reconhecida com asigla PLANED, tendo sido o Plano assim identificado
pelo MTb até a utilizagcdo de “PLANFOR”. No | Concurso de Experiéncias Inovadoras em Gestdo Publica
Federal, promovido pela ENAP (Escola Naciona de Administracdo Publica), que premiou o PLANFOR, entre
outros, o0 MTb apresentou o Plano como uma experiéncia inovadora da inser¢do da educacdo profissiona no
sistema publico de emprego, nos seguintes termos. “o PLANED vem sendo implementado em trés linhas de
programas - estaduais, emergenciaisenacionais(...)” (PLANFOR, 1996e€).
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representativos dos empresarios e dos trabalhadores. Postos em atividade nos anos iniciais da
década de 90, as Camaras Setoriais, 0 Conselho Deliberativo do FAT e o PBQP (Programa
Brasileiro de Qualidade e Produtividade)®* foram alguns dos espacos nos quais o encontro da
sociedade politica com a sociedade civil forjava a dinamica tripartite estendida depois a outros
féruns e que caracterizaria, poucos anos adiante, a implementacdo do PLANFOR. Também
nesses espagos 0 consenso em torno da qualificagdo profissional foi sendo construido, assim
como uma nova politica para a formacao dos trabalhadores foi sendo gestada.

No ambito do PBQP, as discussdes da area educacional sob a perspectiva da
Tecnologia e da Qualidade foram sintetizadas no documento “Questdes criticas da educacdo
brasileira’, de 1995, que apresentava diagndsticos e propostas que, no conjunto, mostravam
um mapa de possibilidades para a educacdo. No seu contetido, em especial naguele referente a
educacdo profissional, estavam antecipados os fundamentos e procedimentos de execucéo do
PLANFOR, a exemplo do que ja havia ocorrido em 1993 com os documentos da CNI e do
MTh.

Considerando o conjunto de acontecimentos, as circunstancias necessarias ap Estado
estrito senso para definir oficialmente uma politica publica de qualificacéo profissional
estavam amadurecidas, restando ao MTb a tarefa, nada simples, conforme veremos a seguir,
de dar a0 PLANFOR um desenho operacional que ndo abalasse aquele elemento de unificacéo
de esforcos: “a importancia da qualificacéo dentro de uma politica publica. Pleno consenso.
Ninguém duvidava, o tema ja era de consenso antes. Entdo, empresario, trabalhador, governo,
tudo bem” (E3).

1.1.1. A articulacdo do MTb para a construcéo de uma politica publica de qualificacdo

profissional

Desde 1990, com o inicio da reforma do Estado brasileiro, o MTb é um dos aparelhos

estatais mais ativos, participando, com demais ministérios e diversas entidades da sociedade

3 Sobre as Camaras Setoriais e 0 CODEFAT, outras informacdes serdo trazidas na quarta parte deste trabalho.
Quanto ao PBQP, de foi um dos instrumentos centrais da politica macroeconémica do governo Collor de Méllo,
implementado a partir de 1990 e ainda hoje ativado. Segundo Dornellas (1997), no campo das politicas pablicas,
0 PBQP foi um dos programas que passou a assumir o ‘status de instancia definidora e articuladora de paliticas
setoriais, com o objetivo de divulgar os fundamentos da qualidade e produtividade, tanto no ambito do Estado
estrito senso, como no conjunto da sociedade civil. Sob as diretrizes da empresa como base e do mercado como
referéncia, o governo Collor dava inicio ao processo de modernizacdo da economia brasileira. No PBQP, o
Subprograma |11, de Capacitacdo de Recursos Humanos, incluia o Subcomité Educagdo, Formacdo e
Capacitacdo de Recursos Humanos, que teve o documento “Questdes Criticas da Educacdo brasileira” como
referéncia (MTH/PACTI/PBQP, 1995).
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civil, de inumeros féruns de discussdo e definicdo de politicas, incluindo a politica de
qualificacdo profissional.

Em 1992, o edtreitamento de relacbes do MTh com a OIT (Organizagéo Internacional
do Trabalho) teve a formacéo profissional como elemento de mediacdo. Segundo matéria do
Jornal do Brasl (1992), o entd ministro Jodo Melldo encaminhava articulagbes do
Ministério com a OIT para a efetivacdo do “Plano Nacional de Formacdo Profissional”.
Segundo a matéria, a organizacdo prestaria apoio “na area de assisténcia técnica e na
modernizacdo das relacfes e da legislacéo trabalhista. ‘Queremos cultivar homens', disse o
ministro”. A efetivacéo da parceriacom a OIT dependia do pagamento da divida de dois anos
gue o pais tinha com a entidade, sendo gque 0s recursos para a quitacdo, autorizados pelo
Congresso Nacional, dependiam da liberacdo do ministro da Economia de entdo, Marcilio
Marques Moreira.

Em 1993, o secretério da SFDP do MTb a época, Edgard Luiz Gutierrez Alves,
guestionado numa entrevista sobre as agdes do ministério na &rea da formacéo profissional,
informou a ocorréncia de trés missdes da OIT no Brasil. Segundo o secretério, o proprio
diretor da OIT havia auxiliado o MTb “nos primeiros momentos para a formulagdo de uma
politica geral de formacdo e desenvolvimento profissional e, depois, trés assessores
internacionais, de altissimo nivel, estiveram trabalhando conosco” (Alves, 1993, p. 42).

Ainda de acordo com o secretério, a elaboracdo da Politica Nacional de Formacgéo
Profissional, responsabilidade assumida pela SFDP, deveriater uma dimensdo de longo prazo.
Aquela altura, 0 que mais absorvia 0 MTb era a dinamizagiio do Programa do Seguro-
Desemprego, 0 que ndo impedia que se forjasse, simultaneamente, uma proposta de formacao

profissional:

... estamos [MThb] numa fase ainda de discussdo, porque toda a forma de se operar a questdo
da formacdo profissional ndo esta dissociada de nenhuma outra Secretaria do MTb [...] ...
nesse momento, a Secretaria de Formacdo e Desenvolvimento Profissional, mais a de Politica
de Emprego e Sal&rio estdo fazendo uma proposta conjunta que serd submetida aos demais
Secretérios e ao Ministro, no inicio do més de julho, para que se tenha um start de pelo menos
fazer um pré-teste deste novo modelo. Por isso, boa parte da capacidade que temos dentro da
Secretaria, esta voltada para esse programa. [...] O grupo do Ministério, SENAI e SESI estdo,
no momento, preparando o contelido programatico que tera uma parte de habilidades basicas e
uma de treinamento para requalificacdo. Este € o momento de definir o contelido para ser
enviado ao CODEFAT. [..] E necessério ter toda uma infra-estrutura e uma forma de
funcionamento que se adapte melhor, para que esse modelo possa entéo ser reproduzido em
cada novo contrato (id.ibid., p. 42-43).

De fato, entre junho e julho de 1993, o MTb, por meio da SFDP e da SPES (Secretaria
de Politica de Emprego e Salario), com a contribuicdo do SENAI e do SESI (Servigo Social

da Indistria), elaborou quatro versdes da propoda intitulada “Programa de Reciclagem
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Profissional”. A referida comisséo teve a funcéo de propor mecanismos de integracéo entre a
intermedicdo de méo-de-obra, 0 seguro-desemprego e a formacdo profissional (MTb, 1993a).
O MThb, através da SFDP, foi ampliando o leque de interlocutores, aé chegar as
representacdes dos trabalhadores, embora a elaboracdo da proposta tivesse ficado restrita ao
MTb e seus colaboradores do meio empresarial.

Em julho de 1993, por exemplo, a SFDP participou de um encontro promovido pelo
GT de Formacdo Profissional da CUT, cujo objetivo era discutir a introducdo das novas
tecnologias nos processos produtivos e suas implicagdes sobre a formacéo do trabalhador. O
evento contou com a presenca de representantes das escolas ligadas a sindicatos cutistas,
representantes de prefeituras, entidades sindicais ligadas a Central e membros da diretoria da
entidade.

Segundo um relatério do encontro, a Secretaria do MTb destacou, na ocasido, a
importancia da qualificacéo profissional para os programas de governo e

apresentou oficialmente a CUT as linhas gerais do Programa e dos respectivos Subprogramas

gue o Ministério vem elaborando no sentido de enfrentar os problemas advindos das
fantasticas mutacdes que hoje ocorrem na base técnica da producdo (CMEES, 1993).

A esse, outros encontros se seguiram>.

Nas propostas do “Programa de Reciclagem Profissional” elaboradas pelo MTb (MTb,
1993a, 1993b), 0 apelo ideoldgico da empregabilidade ainda ndo era tdo evidente. Mas as
bases para a organizacdo pedagdgica do PLANFOR estavam lancadas, com a proposicao
curricular centrada no desenvolvimento das habilidades basicas, especificas e de gestéo. La
também estava presente a idéia da organizacdo da formacdo profissional em niveis:
preparacdo basica para o trabalho, qualificacdo profissional e aperfeicoamento profissional.
Os principios basicos do Programa incluiam: democratizacdo, descentralizacéo e integracéo
de acdes para a busca de solugdes articuladas para os problemas na area do trabalho. A

possibilidade da oferta de qualificagdo profissional a outros trabalhadores, que ndo agueles

% Um ano e meio depois, em dezembro de 1994, numa reuni&o do Férum de Formaggo Profissional (instancia da
sociedade civil que reuniu diversas entidades envolvidas com a formacdo dos trabalhadores, numa perspectiva de
classe), os presentes discutiram desde a necessidade de democratizagdo dos recursos do Sistema S, até a
possibilidade de utilizacdo dos recursos do FAT para a qualificacdo profissional, preferencialmente pela via do
financiamento de Centros Publicos de Formagdo Profissional. Em qualquer dos casos, a premissa basica era a
ndo dissociagdo entre qualificacdo profissional e escolarizacdo formal do trabalhador. Nareuni&o, o entdo diretor
responsavel pela Formagdo Sindicd e Profissional do Sindicato dos Metal Grgicos do ABC divulgou documento
da entidade, por ele assinado, posicionando-se contra a utilizagdo de recursos do FAT, pelos sindicatos, para o
desenvolvimento de agdes de qualificagdo profissional. Num determinado trecho, 1&-se; “Aqui hd um sentimento
comum em diversos sindicatos que se ndo pegarmos este dinheiro, os empresarios vao pegar. Entdo, antes n6s do
gue des. Esta visdo nos parece distorcida’ (Sindicato dos MetalUrgicos do ABC, 1994). Na tensdo interna da
CUT sobre a forma de participagdo no CODEFAT, tornou-se hegeménica a proposta que preconizava a
utilizagdo do FAT paraaqualificacdo profissional, a cargo dos proprios trabalhadores.
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inscritos no programa do seguro-desemprego, estaria condicionada a mobilizacdo de outros
recursos.

Em 1994, o Programa de Reciclagem Profissional foi lancado, visando a integracdo da
qualificacdo profissional as agdes do SINE (Sistema Nacional de Emprego)®, para a
ampliacéo do atendimento aos trabalhadores desempregados. A primeira experiéncia concreta
foi desenvolvida, a pedido do MTb, pelo SINDUSCON-RJ (Sindicato da Industria de
Construcéo Civil), sob a denominacdo de “Projeto Trabalhar Mais e Melhor”, voltado para
trabal hadores daguele setor econdmico (Alves e Vieira, 1995)°".

A possibilidade de expansdo das acdes de qualificacdo profissional para quaisquer
trabalhadores, mesmo que ndo vinculados ao seguro-desemprego, foi efetivada em dezembro
de 1994, quando o CODEFAT aprovou a alocacdo de recursos do FAT, em forma de
depésitos especiais®, na FINEP, ligada ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia. A verba foi
destinada ao financiamento de programas e projetos de segmentos da indUstria e agropecuaria,
gue visavam a geracao e manutencao de emprego e renda, especialmente os projetos relativos
a educacdo para a competitividade, apoio as pequenas e médias empresas de base tecnoldgica,
reorganizacdo empresarial em torno do sstema de qualidade total e ampliacdo das
oportunidades de novos investimentos™.

O elemento novo introduzido por essa decisdo do CODEFAT residiu no fato de que,

dessa vez e a partir de entdo, os espacos tradicionais de formacéo da classe trabalhadora a

% Inicidmente inserida no Programa do Seguro-Desemprego como uma possibilidade, a formacdo do
trabalhador se afirma como ag8o efetiva do Programa a partir de 1994, quando se prevé a integracéo das agles de
orientacdo, recolocagdo e qualificacdo profissional, com a assisténcia financeira ao trabalhador (Lel n° 8.900, de
30 de junho de 1994, art. 2° resolugdo do CODEFAT n° 64/94). Anteriormente se previa o pagamento do
beneficio e o auxilio aos trabalhadores “na busca de novo emprego, podendo [0 SINE] para esse efeito,
promover a sua reciclagem profissiona” (Lei n° 7.998, de 11 de janeiro de 1990, art. 2° resolucdo do
CODEFAT n° 19/91).

3" Nas fontes documentais do MTb pesquisadas, especialmente aquelas referentes as politicas de qualificagio
implementadas, ndo sdo encontrados registros sobre o langamento do referido Programa. Entretanto, a ocorréncia
da experiéncia no SINDUSCON-RJ e a afirmac8o do ex-secretario do MTb (um dos autores do texto citado
como referéncia) sdo suficientes para atestar os primeiros passos da politica de qualificaggo profissional do MTh.
% Forma dternativa de investimento com recursos do FAT, além do repasse constitucional de 40% da
arrecadacdo do PIS (Programa de Integrac@o Social)/PASEP (Programa de Formacdo do Patriménio do Servidor
Publico) para 0o BNDES. Maiores explicacdes serdo fornecidas nas duas partes finais deste trabalho. A aprovacéo
desses depdsitos para a FINEP foi autorizada pelo CODEFAT por meio da resolugéo n° 73, de 16 de dezembro
de 1994.

% Trata-se do PROEDUC (Programa Educacéo para a Competitividade), que recebeu um aporte inicial de 100
milhdes de ddlares, sendo 75 milhfBes provenientes do FAT e 25 milhdes oriundos do BID (Banco
Interamericano de Desenvolvimento), e o restante da prépria FINEP. O programa, aprovado em 1994 e
desenvolvido partir de 1995, visava financiar projetos educacionais implementados por empresas brasileiras,
cooperativas, associacles de classe e ingtituicles educacionais, voltados para a formacdo e desenvol vimento de
trabalhadores em atividade (méo-de-obra direta) e de futuros trabalhadores. Os projetos envolviam a educacdo
formal (alfabetizacdo e supletivos de 1° e 2° graus) e/ou a atualizag8o educacional e profissional (qualificacéo e
requalificacio). Paramaiores detalhes, consultar Gazeta Mercantil (1995).
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cargo dos empresérios — o Sistema S — eram extrapolados por eles préprios, pela via do
financiamento publico de seus projetos de qualificacdo. Do ponto de vista politico, o
PROEDUC passou a ser argumento para outras entidades da sociedade civil, especialmente as
representativas dos trabalhadores, requererem também para si 0os recursos do FAT, visando a
execucdo de agdes de qualificagdo profissional.

Na dindmica interna do Ministério do Trabalho, o programa a cargo da FINEP
antecipava o processo de vinculagdo dos recursos do FAT a programas educacionais com foco
no mercado, voltados para a competitividade, a qualidade e a produtividade, por meio do
aprimoramento da empregabilidade dos trabalhadores. Essas diretrizes gerais ja guardavam
proximidade com os fundamentos da proposta de qualificagdo que estava sendo elaborada
pelo MTh. Mais ainda, 0 PROEDUC inaugurou, na dindmica do CODEFAT, a normalidade
da destinacdo de recursos publicos para projetos de educacéo profissional do setor privado,
especialmente 0 empresarial, ndo s6 com a aguiescéncia da representacdo dos trabalhadores,
mas com 0 seu empenho e adesZo.

Essa sucessdo de acontecimentos preparou as condicdes para que, a partir de 1995, o
PLANFOR se concretizasse, sem que a transicdo de governos ocorrida de 1994 para 1995
tivesse provocado alguma descontinuidade ou controvérsia no ambito do Estado estrito senso
e/ou da sociedade civil, a ponto de prejudicar o consenso até entdo estabelecido acerca da
qualificacdo profissional.

Segundo depoimentos, 0 ministro do MTb da gest&o de Itamar Franco (Walter Barelli)
reconhecia a importancia da qualificacéo no ambito do FAT; entretanto, faltaram-lhe tempo,
mecanismos, e condi¢des para “parar e estruturar o Plano” (E3).

Além do processo de elaboracdo das propostas para a formacéo profissional (MTh,
1993a, 1993b), E1 relata que na gestdo do ministro Barelli foi realizada uma consultoria
juridica para levantamento da viabilidade legal de um plano nacional descentralizado, em
funcdo das dificuldades relativas aos procedimentos de licitacdo de entidades da sociedade
civil para o desempenho de agdes do Estado estrito senso.

Na transicao dos governos, a desvinculagdo entre formacéo do trabalhador e elevacéo
dos seus niveis de escolarizacdo — até pouco tempo criticada no interior do proprio MTh —
passou a configurar o “modelo dicotbmico” que moldaria, a partir de entdo, a oferta de

formacao profissional:

0 0 Sistema S congrega entidades empresariais, voltadas para a formacio e prestagio de assisténcia aos
trabalhadores, segundo a perspectiva dos empregadores. Nele estdo o SENAI, o SESI, o SENAC (Servico
Naciona do Comércio), o SESC (Servico Social do Comércio), o SENAR (Servico Nacional de Aprendizagem
Rural) e 0 SENAT (Servico Nacional dos Transportes).
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Apenas dois fatos, até certo ponto relacionados, nos levam a tratar os dois sistemas de forma
diferenciada [sistemas de ensino e de formacéo profissional]: primeiro, a consciéncia de que a
melhoria do ensino fundamental ndo se efetiva de imediato e, segundo, que sempre havera
uma parcela da populacdo — jovem ou adulta — que ndo concluira todo o processo de ensino
formal e se direcionarda a0 mercado de trabalho com formaco escolar deficiente (Alves™ e
Vieira, 1995, p. 134).

Definido o modelo dicotémico de formac&o, a partir de janeiro de 1995, no inicio da
era FHC, o MTb convidou alguns técnicos expoentes da area de qualificacéo profissional das
entidades empresariais (Sistema S) nd mais para colaborar, mas para assumir cargos
executivos no Ministério, em especial na Secretaria de Formagdo. Segundo depoimento, o

convite foi feito para

pensar e enfrentar 0 desafio que no inicio e [o entdo ministro Paulo Paiva) tinha colocado —
ndo s6 o0 ministro, outras pessoas do governo e fora do governo — de ativar a area de
qualificacdo profissional do FAT que havia se iniciado por volta de 93, com o seguro-
desemprego (E3).

Umatarefa nada simples, considerando que, antes do PLANFOR,

“a qualificacdo profissional era muito modesta, praticamente inexpressiva; ocorria em poucos
estados, sO programinhas de treinamento muito rapidos, verbas curtas, programas limitados,
[...] fechados a uma carga horaria de 20 horas; sO se podia gastar pouco, entéo, hdo se passava
de 100 mil, 150 mil trabalhadores em todo o pais. E o0 desafio era [...] pensar uma politica
publica de emprego — essa era a preocupacdo do ministro — e como é que [...] se colocaria a
qualificacdo dentro disso” (E3).

No ambito interno do MTb, foram delegadas tarefas, havendo uma separacéo de
atribuicbes muito clara entre as &reas de abrangéncia das secretarias que compunham o
Ministério. Paraisso

houve uma decisdo de governo, através da figura do [secretério de Formacdo], de apostar

nesse programa [...]. Era um programa residual, ndo existia o programa. A Secretaria de

Formacdo Profissional fazia la os pareceres [subordinada a SPES] e passou a disputar espaco
de recursos e de poder com a antiga SPES™ (E4).

Dessa forma, a nova SEFOR (Secretaria de Formacdo e Desenvolvimento
Profissional) deu inicio a tarefa de dar corpo a uma politica de qualificacéo no bojo das

politicas publicas de emprego.

“ Edgard Luiz Gutierrez Alves, ex-secretério de Formagio do MTb na gestdo do ministro Barelli, é o mesmo
gue afirmava ndo adiantar treinar trabalhadores de baixa escolaridade (Alves, 1993).

“2 A intencgo inicial do MTb era que a SPES e a SFDP funcionassem de forma integrada, o que no se
concretizou. A disputa interna entre as secretarias era flagrante, conforme revelam a gumas atas das reunides do
CODEFAT. A forma encontrada de abrandar disputas foi ratificar a fun¢do da SPES como secretaria executiva
do CODEFAT - e assim representar oficialmente os interesses gerais do MTh no Conselho — e conceder a
Secretaria de Formagao total autonomia de trabalho, sem necessidade de aquiescéncia ou prestacdo de contas a
SPES.
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A gente comegou a por isso em campo, como proposta, rodar o pais ai no segundo semestre de
95, e logo ja conseguimos uma resolucéio do CODEFAT [n° 96]* dando, assim, ainda em 95,
0 primeiro “guarda-chuva’ paraessaidéia[PLANFOR] (E3).

Com ampla estrutura de trabalho e autonomia técnica, politica e financeira, a SEFOR
passou a reunir as circunstancias necessarias para que o PLANFOR assumisse forma e forca.

Embora desde 1992 um plano de qualificagdo estivesse sendo gestado pelo MTh com
diversos segmentos e entidades, 0 seu desenho operacional restava por ser definido, sem que
com isso se perdesse a construcdo feita até entdo. Nesse sentido, a equipe responsavel pela
SEFOR, frente aos intentos do MTh e do Governo Federal, representava o que havia de mais
especializado e preparado em termos de competéncia técnica® para a elaboracgo final do
PLANFOR na direcéo apontada pelo consenso até entdo construido — construcdo da qual os
técnicos tinham ndo so participado, mas contribuido intelectual e operativamente para sua
realizacdo. Mais ainda, a equipe de elaboracdo do Plano compreendia a importancia e aceitava
o desafio de pensar um desenho inovador de politica publica, nos moldes que a reforma do
Estado propunha.

Segundo os testemunhos dos entrevistados, pode-se afirmar que o processo de
definicdo do PLANFOR contou com a participacdo de intelectuais e inimeras instituicoes
nacionais e internacionais, convidadas pelo MTb*, na pessoa do secretério Nassim M ehedff,
com amplo apoio do entdo ministro Paulo Paiva; posteriormente, varios desses convidados
continuaram participando da implementacdo oficial do Plano por meio de parcerias e

assessorias.

“* Trata-se da resolucio do CODEFAT n° 96, de 18 de outubro de 1995, que passou a conferir & SEFOR amplos
poderes sobre a politica de qualificagdo profissional do MTh. De 1995 até 2000, todas as agdes afetas ao
PLANFOR, desde sua execucdo, coordenacdo programética, supervisdo e articulacdo, incuindo a guarda, o
provimento e o repasse de recursos do FAT para os PEQs e PARCs, tornaram-se atribui¢des da SEFOR. A partir
dessa resolucdo, a SEFOR néo so se afirma politicamente, como amplia significativamente sua estrutura. Antes
restrita a trés funcionérios e um coordenador, a SEFOR passa a representar um conglomerado técnico-financeiro
formado por véarias equipes e grupos de trabalho que se articulavam nacionalmente em forma de nicleos —
seguindo “ os principios da moderna administracdo” (PLANFOR, 1996b, p. 12).

“4 Desde 1990, os ocupantes dos cargos executivos do MTh, em especial os préprios ministros e os ocupantes da
secretaria relacionada a formag&o (primeiro a SFDP e depois a SEFOR), eram intelectuais que pensavam e
produziam sobre o tema. No caso dos ministros, pode-se citar: Walter Barelli, Paulo de Tarso Almeida Paiva e
Edward Amadeo. Entre os secretérios, destaca-se 0 nome de Edgard Luiz Gutierrez Alves. A partir de 1995, os
responsaveis pela formagdo profissional ndo s refletiam e escreviam sobre qualificacdo profissional, como
acumulavam vasta experiéncia de trabalho, em especial na organizacdo e fundamentacdo do sistema paralelo de
formagdo profissional (Sistema S). Nassim Gabriel Mehedff, secretério de Formagdo do MTb de 1995 a 2002,
foi assessor de Plangamento Estratégico do SENAI, consultor da OIT e coordenador da CNI no PBQP, entre
outros. Elenice Monteiro Leite, secretaria-adjunta da SEFOR de 1995 até 1998, foi pesguisadora do SENAI entre
1980 e 1994. Atuou como especialista em educacdo profissional na UNESCO-OREALC (Oficina Regional de
Educacdo para América Latina e Caribe), em Santiago do Chile, em 1999 e 2000. Mesmo durante esse tempo,
acompanhou a implementacdo do PLANFOR como assessora especial do MTb na area de formag&o profissional,
0 que fez até 2002.

5 Segundo E3, o convite se deu nos seguintes termos:  “Eles me chamaram [...] cobrando um pouco o desafio
dizendo: ‘Vocé ndo escreveu [...] sobre isso? Agora vem agui e vé se vocé faz alguma coisa, se vocé gjuda a
gente a fazer dguma coisa. Chega de tanto escrever!’”.
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Além dos multiplos espacos de discussédo com essa gama de interlocutores, no ambito
institucional formou-se, a partir de agosto de 1995, um Grupo de Trabalho Interministerial
(MTb e MEC), responsavel por discutir os seguintes itens. interfaces entre educacéo
profissional e educacéo geral, no bojo da politica educacional global do pais; definicdo de um
plano de educacéo profissional de amplitude nacional, e estruturacdo de Centros Publicos de
Educacdo Profissional (Leite, 19953, p. 21).

Esse procedimento demonstrou que, ao contrario de uma desarticulacdo entre os
ministérios do Grupo de Trabalho, a construcdo do PLANFOR balizou, de certa forma, as
mudancas educacionais que o sucederiam, como foi o0 caso da reforma do ensino profissional
e da ingtituicdo do PROEP (Programa de Reforma da Educacdo Profissional), ambos em
1997.

Essa constelagdo de espacos e interlocucdes desempenhou um papel fundamental na
definicdo das diretrizes, do desenho e da ousadia do PLANFOR em termos de politica publica
do Estado brasileiro.

Como afirma Kuenzer (1997, p. 54), osresponsaveis pela SEFOR,

secretariada por Nassim G. Mehedff e Elenice M. Leite, ambos com tradicdo de direcéo e
pesquisa sobre trabalho e qualificacdo do trabalhador, deflagram um processo de discussao
rigorosa, com representantes do governo, da academia, dos empregadores e dos trabalhadores,
gue gera varios documentos que vao orientar o estabel ecimento de politicas da SEFOR.

Embora os participantes da elaboracdo do PLANFOR afirmem a ndo participacéo
direta dos organismos internacionais nesse processo, tais organismos ndo serviram ao
PLANFOR s6 como referencial.

SO é pouco. Eles sdo um referencial importante em toda essa discussdo de trabalho, de

qualificacdo. Com todas as criticas que se facam a OI T, ela tem colocado o assunto em pauta,

desenvolvido o tema do ponto de vista metodol6gico, conceitual, operacional e até politico

(E3).

Além do mais, a propria equipe da SEFOR, pela sua propriatrajetéria, apresentava um
acumulo de experiéncia internacional, com passagens pelo Banco Mundial e outros
organismos do género como funcionarios ou prestando servigos e assessorias.

Esse conjunto de intelectuais organicos do meio empresarial®®, absorvido pelo Estado

neoliberal para a elaboracdo do PLANFOR no bojo das politicas publicas de emprego,

% "Cada grupo social, nascendo no terreno origindrio de uma funcdo essencial no mundo da producéo
econdmica, cria para si, ao mesmo tempo, de um modo organico, uma ou mais camadas de intelectuais que lhe
déo homogeneidade e consciéncia da propria fungdo, ndo apenas no campo econdmico, mas também no social e
no politico” (Gramsci, 1989, p. 3). Com base em Gramsci, pode-se dizer que o grupo formulador do PLANFOR
agiu sem preconceitos de ordem intelectual (“intelectualismos’, “genialidade’) e foi capaz de “medir os
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demonstrou, pelos resultados iniciais do Plano, a capacidade de aliar a competéncia técnica a
determinacdo politica de construi-lo seguindo os preceitos da diregdo gerencial orientadora da

reforma do Estado, por meio de articulagdes politicas intensas e amplas.

Mas, ativamente, a nossa discussdo foi mais centrada agui com os atores locais,
principalmente. O nosso principal interlocutor foi 0 CODEFAT. As n versfes propostas, 0
desenho do PLANFOR, foram exaustivamente discutidas com os trés componentes. [...] A
discussdo se dava ou em féruns ali, no préprio Conselho, em reunides ddiberativas, ou como
uma assessoria, [...] com os técnicos [do CODEFAT]. Com idas e vindas de textos, de
documentos, redige evalta... (E3).

O processo de elaboracéo final do PLANFOR ocorreu entre marco e agosto de 1995,
apds o que se divulgou o “o primeiro esboco do que viriaaser o PLANFOR”*' (E3).

A determinacdo de construcdo de uma politica de qualificacdo dentro da diretriz
gerencial que se intentava imprimir ao aparelho do Estado brasileiro encontrou algumas
dificuldades que, embora sérias, ndo constituiram problemas intransponiveis.

A inseguranca dos sujeitos frente a descentralizacdo, surgida em diversos encontros,

pareceu, aos olhos da equipe da SEFOR, algo compreensivel.

Até entdo, o interlocutor ideal [da SEFOR] para isso [descentralizacdo], as secretarias de
trabalho, tinham um perfil bem modesto, muito voltado para a area de assisténcia social, de
cesta basica, de cursinhos de corte e costura para maes... E as comissdes estaduais, que seriam
a nossa base, praticamente ndo existiam. Entdo a gente estava se propondo a descentralizar
uma coisa e criando junto com isso, nesse processo, 0s proprios atores que iriam fazer (E3).

Complementando os dialogos com o FONSET (Férum Nacional de Secretarios do
Trabalho), o processo interno no CODEFAT de pedidos de aprovacdo de comissdes de
emprego se intensificava, umavez que a existéncia prévia dessas instancias era condicdo para
0 repasse de recursos para a participacdo nos projetos do MTh. Esse ndo foi um processo
rgpido nem facil, embora ndo tenha impedido ou abalado o processo de construcéo do
PLANFOR™.

Segundo depoimento de E3, os principais pontos de discussao, surgidos nos inlmeros

féruns e deflagrados por entidades distintas, foram os seguintes:

movimentos histéricos e politicos[...] com o metro danecessidade e da arte politica, isto é, da capacidade prética
e concreta de adequar o meio ao fim" (id., 19914, p. 255).

" “Educagdo Profissional: um projeto para o desenvol vimento sustentado” (PLANFOR, 1995), j4 citado.

8 Para se ter uma idéia, até marco de 1996 apenas 8 comissdes estaduais estavam devidamente reconhecidas
pelo CODEFAT. A aprovacdo da totalidade das comissies estaduais sO se efetivou em novembro de 1997. Os
impasses para reconhecimento das comissdes tinham como principal causa tensdes internas das entidades
representativas dos trabalhadores nos respectivos estados, havendo necessidade da intermediac&o de conselheiros
do CODEFAT em alguns dos casos. Na ocasido das aprovagdes das primeiras comissies, ja estavam adiantadas
as articulagBes da oficializag8o da utilizagdo de recursos do FAT para agBes de qualificacdo profissional, a
exemplo dos recursos gerenciados pela FINEP e pelos acenos do Ministério do Trabalho de expansao desse tipo
de acdo, no &mbito do SINE. Informagdes extraidas do conteldo das atas da 222 reuni@o extraordin&ria do
CODEFAT, de 06 de marco de 1996 e da 492 reunido ordinaria do CODEFAT, de 26 de novembro de 1997.



77

. Descentralizagdo da gestéo: Posturas marcadas pela reticéncia, desconfianca, “inseguranca
por parte de Orgdos do préprio governo e, em alguns casos, até de trabalhadores e
empresarios, quanto a execucdo sob a gestdo dos estados, com a participacdo de comissoes
estaduais’.

. Descentralizacéo da execucdo: Crenca generalizada na inexisténcia de agentes de formacéo
profissional, além das escolas técnicas e do Sistema S. A idéia de mobilizacdo da Rede de
Educacdo Profissional, com diversos executores por todo o pais, “no minimo era chamada de
loucura’.

. Foco nas populacBes vulneraveis. A orientacdo para que, no Plano, se privilegiasse as
populacdes mais carentes e socialmente desprotegidas, levantava suspeitas sobre os resultados
que poderiam ser obtidos™.

. Legislacdo do FAT: ImplicacOes, sobre a execucdo do Plano, da determinacdo legal de
vinculacdo do uso dos recursos do FAT especialmente para trabalhadores ligados ao Seguro-
Desemprego.

. Parte conceitual: Duvidas e divergéncias sobre as diretrizes conceituais do Plano.

. Pontos de duvidas, ligados a parte operacional: Fixacdo de parametros de custo e término da
duracéo fixa de cursos.

Explicitados e esclarecidos os pontos de tensdo e de duvida (mesmo que alguns
possam ter persistido), o PLANFOR foi aprovado pelo CODEFAT (resolucdo n° 97) em 18
de outubro de 1995, concluindo, assim, parte da tarefa ministerial de elaboracéo e aprovacdo
de um plano de formacdo profissional nascido de um longo processo de construcéo social do
consenso da qualificacdo, gestado sob a perspectiva da “ moderna administracéo”, no bojo das
politicas publicas de emprego, acargo do MTb .

Considerando a composicdo tripartite do CODEFAT e a auséncia de algumas
entidades na maioria dos espacos de discussdo do PLANFOR criados pela SEFOR,
especialmente de entidades de trabalhadores identificadas com a oposi¢éo ao governo FHC, o

“9 “PopulagBes vulneréveis... ninguém gosta delas porque elas ndo dio resultados. So feios, sdo pobres, sio
sujos, sdo os inempregavels, como se diz por ai. Ent8o, a idéia de vocé priorizar o dinheiro do FAT para os
inempregaveis — e com algumas prioridades muito estranhas, como mulheres, mulheres negras chefes de familia,
portadores de deficiéncias, jovens em risco social — parecia um enorme risco financeiro. Porque na opini&o dos
especiaistas isto ndo da retorno. Nés chegamos, ai sim, a ouvir consultorias de entidades norte-americanas, de
bancos de financiamento, [...], vieram participar de algumas discussdes, e eles alertaram que a experiéncia
internaciona mostra que la [nos Estados Unidos], porto-riquenho € dinheiro perdido, que, na Franga, argelinos e
arabes sdo casos perdidos. E nés estdvamos propondo investir nos ‘casos perdidos’ aqui. Baixa escolaridade,
pessoas negras e pardas, moradoras de periferia, ou sgja, as pessoas que dificilmente poderiam absorver ou ter a
dar algum retorno. Mas tivemos muito apoio, de um lado, [...] de vérias &eas do Governo Federal, como o
Ministério da Justica; com o plano dos direitos humanos, comprou muito essa idéa. Os sindicatos, depois de
alguma resisténcia, se sensibilizaram para isso, sentiram que essas pessoas, inclusive, estéo fora da Orbita do
sindicato. Eles sofrem o peso dessa exclusdo porque nunca estiveram no mercado formal, nunca tiveram, sdo
pessoas que ndo tém acesso ao seguro-desemprego” (E3).
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processo final de elaboracdo do Plano coroou 0 consenso da qualificagdo sem, contudo,
eliminar ou sanar divergéncias.
Quanto a esse cardter temporario e complexo do consenso, a opinido de E4, embora

longa, é bastante expressiva:

[...] o principal motivo de apoio, digamos, a concepcdo geral do PLANFOR — sem entrar nos
detalhes do programa e nas formas como ele é executado concretamente, mas do ponto de
vista, digamos, de macropolitica — [foi] porque ele representa uma ruptura (ndo chegou a ser
ruptura, € meio forte falar ruptura porque ele fez composicdes varias), mas abriu uma
alternativa até entdo inexistente no campo da formacao profissional no Brasil. Inexistente em
dois pontos de vista: [1°] do ponto de vista da sua gestdo e concepcao: [0 PLANFOR] saiu
fora [de um territério] que era do Sistema S; construiu dentro do Ministério um programa que
abriu uma cunha na poalitica de formagao profissional, com um espaco institucionalmente mais
argado — qualquer coisa mais argjada que o Sistema S, em gue o processo decisério é so
unilateral. Mas nesse caso [0 PLANFOR] era bastante mais argjado, admitia parcerias muito
variadas, com Vvérios setores da sociedade, inclusive o Sistema S, e um processo de tomada de
decisdo — ainda que concentrado na SEFOR, nas prerrogativas do gestor e etc. —, que abria
vérias oportunidades de interferéncia, inclusive depois mais tarde como [...] ator direto[...] no
campo das centrais sindicais, dos sindicatos, ho campo da formacdo profissional como
executor. Entdo, desse ponto de vista, [...] sempre [s€] deu um apoio muito importante ao
PLANFOR e sempre [sg] entendeu que ele deveria se expandir, ndo porgue a politica de
mercado de trabalho devesse se centrar nesse tipo de instrumento, mas porque é um
instrumento diferente. [...] [2°] [O PLANFOR] Abria um espaco diferente, potencialmente
concorrente. E € dai também que vem boa parte da oposi¢ao das outras entidades empresariais
a expansao desse programa. E desse ponto de vista, nessa disputa [...] a gente sempre tentava
empurrar 0 maximo essas defini¢bes para o lado da SEFOR, que interferia nesse desenho,
macrodesenho: basicamente a defini¢ao de tamanho orcamentério do PLANFOR.

As contradi¢bes internas no nucleo decisorio do MTh em relacdo a0 PLANFOR
estavam, portanto, latentes, especialmente no que se referia a questdo do financiamento do
Plano pela via do FAT. Mas uma vez construido o Plano, chegava 0 momento de fazé-lo
vingar:

O FAT estavaali, [...] pronto, [...] com toda a legislacdo do FAT ja dando um “guarda-chuva’

para isso. A estrutura, a abertura para comissoes estaduais e municipais ja estava dada. Elas

ndo existiam, praticamente existiam meia dizias de estaduais. Mas as pré-condicBes ja
estavam dadas na Congtituicdo, na legislacdo do FAT — que bem explorada, bem lida,
mostrava tudo isso —, no dinheiro que o FAT podia disponibilizar e no préprio programa do
governo ou no caderno de intencdes do governo que comegava, ou sga, [...] eu diriatalvez um

momento histérico em que tudo isso se juntou, e nos possibilitou, nos permitiu “botar esse
bloco narua’ (E3).

1.1.2. Asconcessdes temporarias da classe que personifica o trabalho

A recongtituicdo da génese do PLANFOR, mesmo que delimitada pelas fontes de
investigacdo e pelo foco de andlise, revelam o deslocamento da luta politica pela formacéo em
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massa do trabalhador pelo sistema de ensino regular para a esfera das politicas voltadas paraa
regulacéo social do trabalho, na forma de um plano de qualificacdo profissional desarticulado
dos niveis formais de educacéo e sustentado na neutralizacdo dos conflitos entre o capital e o
trabalho, por meio do consenso da qualificagéo profissional.

O processo de gestacdo do PLANFOR, num momento de agravamento das condices
do trabalho, demonstra que “a adaptacéo aos novos métodos de producéo e de trabalho ndo
pode se verificar apenas através da coacado social. [...] Por isso a coercdo deve ser sabiamente
combinada com a persuasdo e o consentimento” (Gramsci, 1991b, p. 405).

Mas o consenso, fruto de uma “sabia combinac&o”, abriga antagonismos de classe
refreados, por conta de demandas e interesses necessariamente desconsiderados.

O documento resultante das articulacbes do PBQP com a sociedade civil
(MTB/PACTI/PBQP, 1995) — no que o MTb, por meio da SEFOR, teve destacada atuacéo —
permite elencar algumas propostas negligenciadas pelo consenso da qualificacéo e, portanto,
sinalizadoras das concessdes e recuos dos sujeitos politicos coletivos que participaram de sua
construcao:

- “vinculagdo dos processos de formacdo e/ou requalificacdo profissional aps processos
regulares de Educacdo necessarios em cada caso (alfabetizacéo, ensino fundamental,
médio e superior)” (id.ibid., p. 40);

- “ampliacéo do acesso do trabalhador ao ensino publico em escolas préximas ao local
de trabalho” (id.ibid.);

- “liberacéo do trabalhador duas horas antes, para freqlentar cursos de alfabetizacdo,
outros de formacdo regular ou de formagado/requalificacdo profissional, sem prejuizo
dos vencimentos dos trabalhadores’ (id.ibid.);

- investimento empresarial “em Educacéo e treinamento, especialmente dos segmentos
menos qualificados’ (id.ibid., p. 41);

- “a gestdo dos programas empresariais de formacdo profissional deve contar com a
participacéo de representantes dos trabalhadores’ (id.ibid.).

O flagrante descarte das proposicies da classe trabalhadora no consenso da
gualificacdo, especialmente daguelas que, para serem executas, necessitam do recuo dos
ganhos e do controle do capital sobre o trabalho, reafirma o fato de que as lutas no interior do
Estado ampliado, independentemente do contelido que as motive, “sdo apenas as formas
ilusdrias nas quais se desenrolam as lutas reais entre as diferentes classes’ (Marx e Engels,

1996, p. 48). Embora excluidas do consenso, as contradi¢es permanecem na historia.
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O consenso tornado possivel foi emoldurado pela compreensdo da qualificagéo
profissional sob o foco da ameaca da perda e da falta efetiva de postos de trabalho. Portanto, a
coercdo material serviu de base para a hegemonia por meio da persuasdo. Tacitamente,
embora possa se dizer que os termos do consenso sintetizaram-se no conceito de
empregabilidade como ponto comum de didlogo dos diferentes segmentos sociais, 0 grande
mote do consenso foi 0 acesso ao fundo publico, por meio da participacdo direta no
PLANFOR.

A neutralizacdo dos conflitos e o consequiente esvaziamento politico operam, assim,
um segundo deslocamento, a partir do qual a qualificacéo profissional transita da esfera das
relacdes sociais para o a esfera do espaco privado, individual, sob a aparéncia do desemprego
como uma fatalidade e da qualificacdo como forma de prevencdo das intempéries. A
possibilidade de acesso ao fundo publico, acompanhada da elevacdo do conceito de
empregabilidade a senso comum™ demarcou, enfim, as virtualidades e os limites do consenso
da qualificagdo profissional no Brasil, construido ao longo das décadas de 80 e 90, cujo
representante mais expressivo € o PLANFOR.

Como mais visivel limite, além de outras reivindicaces adiadas na luta dos
trabalhadores, estda a disjuncdo operada entre elevacdo dos niveis de escolaridade e
qualificacdo da forca de trabalho. Construida junto com o0 consenso da educacdo basica e da
qualificacdo profissional, a disjuncdo expressa a reconfiguracdo da dualidade histérica do
sistema de ensino brasileiro.

Tal dualidade, conformada nas reformas educacionais dos anos 90, passa a ser
“legalizada’, evidenciando o fato de que a segregacdo social é efetivamente assumida como
politica deliberada do Estado (Leher, 1998a, p. 130), que como tal deve receber o tratamento

juridico devido™.

%0 Compreendido aqui basi camente como "a 'fil osofia dos n&o fil 6sofos, isto &, a concepcio do mundo absorvida
acriticamente pelos varios ambientes sociais e culturais nos quais se desenvolve a individualidade moral do
homem médio” (Gramsci, 1991a, p. 143). No caso do consenso da qualificacdo, a aproximacdo entre os
intel ectuai s orgéani cos empresariais e os intelectuai s organi cos dos trabalhadores funcionou como uma limitag&o
da atividade cientifica dos segundos, emblemada no conceito de empregabilidade, o qual encontra uma rpida
adesdo e absorcdo, e gue, como Senso comum, aparece como um “agregado cadtico de concepcdes disparatadas,
podendo-se encontrar nele tudo o que se queira’ (id.ibid., p. 146), mas que permite as classes hegeménicas a
manutencdo da “unidade no nivel inferior das massas’ (id.ibid., p.20).

*! E nessa diregdo, e no bojo do consenso da qualificacio, que sio aprovados diferentes instrumentos legais
referentes & educacdo profissional, com especial destaque para o decreto 2.208, de 17 de abril de 1997, e paraa
portaria do MEC n° 1.005, de 10 de setembro de 1997, instrumentos aprimorados pelas diretrizes curriculares
para 0 ensino fundamental, ensino médio e ensino profissional de nivel técnico. O decreto regulamenta a
educacdo profissional no Brasil e aingtitucionaliza como um sistema paralelo de formag&o que, embora possa se
articular com o sistemaregular de ensino, € dele prescindivel. A partir do decreto, a educacdo profissional passa
a ter trés niveis: basico, técnico, tecnoldgico. O nivel basico prevé a oferta de atividades de qualificagdo e
requalificacdo profissional, independentes de escolarizacdo prévia, dispensada a regulamentacdo curricular. As
institui¢Bes publicas e outras que receberem recursos publicos estéo obrigadas a destinar parcela de suas vagas a
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Conforme afirma Ferretti (1999), a reproducdo da dualidade ocorre de forma bastante
competente, uma vez que, a partir de entdo, a educacdo profissional voltada para os pouco
escolarizados e desvalidos socialmente passa a funcionar também como um “paliativo ao
desemprego”, a0 mesmo tempo em que se desarticula dos niveis regulares de ensino,
inviabilizando as oportunidades de elevacdo da escolarizacéo dos trabalhadores.

Como mais potencial possibilidade do acordo social em torno da formagdo dos
trabalhadores, esta a fragilidade estrutural do proprio consenso da qualificagdo, refém das
contradicdes entre as classes sociais fundamentais do capitalismo e da capacidade do Estado
estrito senso, nos limites do possivel, de administra-las.

As condicdes concretas de existéncia do PLANFOR sdo dadas pela concorréncia pelo
fundo publico, desencadeada entre os sujeitos politicos coletivos que sustentam 0 consenso.
Sob a mediacdo do Plano, o consenso da qualificacBo congrega diferentes intencbes
declaradas. a gestdo descentralizada prevista pelo Estado Gerencial, a necessidade empresarial
de aprimoramento do valor de uso da mercadoria forca de trabalho sem 6nus para o capital, e
a estratégia do trabalho de disputa pelos fundos publicos e de enfrentamento da hegemonia
dominante sobre a qualificacdo profissional. Enquanto o completo alcance ou a frustracéo
dessas intencBes ndo significarem motivos para a revisdo dos termos do consenso da
qualificacdo, o PLANFOR seguiréa adiante, até que o conflito se encarregue da necessidade de
revisdo dos seus rumos.

Além dessa sustentacdo politica que confere a0 PLANFOR uma marca original, outras
dimensdes revelam especificidades do Plano que nos possibilitam trazer a tona sua condicéo
de instrumento das muitas modificagbes que afetam as relacdes sociais no Brasil recente. Para

tanto, ha que se buscar mais pistas para aidentificagdo dosfios invisiveis.

1.2 O PLANFOR E ASACOES PRETERITAS: CONTINUIDADES E RUPTURAS

A breve recuperacdo da trajetoria das iniciativas do Estado brasileiro voltadas para a
formacdo da méo-de-obra que aqui faremos, vai demonstrar que o PLANFOR reedita
processos e mecanismos pretéritos, além de ratificar pressupostos, diretrizes e préaticas de
experiéncias anteriores, o que ndo significa meros continuismos, mas atualizagdes historicas

do que deve permanecer como esséncia da formagdo da méo-de-obra regulada pelo capital.

cursos de nivel basico. A portaria implementa o PROEP, indicando os modos de operacionalizacdo da reforma.
Consultar, entre outros, Ferretti (1999), Kuenzer (1997) e Ramos (20014).
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Qual, entdo, a relevancia e originalidade do PLANFOR em relacdo as medidas do
passado?

A recuperacdo historica da qualificacao profissional no Brasil permite a constatacdo da
presenca marcante — e mesmo autoritéria — do Estado estrito senso na criacdo de condicbes
para o recrutamento e preparacdo da forca de trabalho necesséria as atividades manufatureiras
e industriais®®, desde seu inicio.

Embora o debate sobre a necessidade de preparacdo especifica da forca de trabalho
para o desempenho de tarefas produtivas tenha surgido no Brasil durante a transicdo do
trabalho escravo para o trabalho livre®®, é com o processo de industrializag&o — sob a tutelado
Estado republicano — que tem inicio, no Brasil, a complexa consolidacdo de um modo de
regulacéo social de marca capitalista. Nesse contexto, as questdes referentes a quantidade e a
gualidade da forca de trabalho transitam do espaco social do crime para 0 espaco social da
educacdo e dos negdcios econdmicos™, a mesmo tempo em que se tornam objeto de
intervencdo sistematica do Estado ampliado.

No campo especifico da qualificacdo da forca de trabalho visando sua insercéo
produtiva, as principais agdes e iniciativas do Estado brasileiro que antecederam o processo

de elaboracdo do PLANFOR podem ser assim caracterizadas.

*2 “ Desde 0s tempos coloniais, quando um empreendimento manufatureiro de grande porte, como os arsenais de
marinha, por exemplo, exigiam um contingente de trabal hadores ndo disponiveis, o Estado coagia homens livres
a se transformarem em artifices. N&o fazia isso, decerto, com quaisquer homens livres, mas com agueles que
social e politicamente ndo estavam em condicBes de opor resisténcia: como na formagdo das guarni¢gdes militares
ehavais, prendiam-se os miseraveis. Procedimentos semel hantes eram adotados para com os menores destinados
a gprendizagem de oficios. os 6rfdos, os abandonados, os desvalidos, que eram encaminhados pelos juizes e
peas Santas Casas de Misericdrdia aos arsenais militares e de marinha, onde eram internados e postos a
trabalhar como artifices, até que, depois de um certo nimero de anos, escolhessem livremente onde, como e para
quem trabalhar” [grifos do autor] (Cunha, 2001, p. 7).

>3 E nesse contexto que o debate acerca da formag&o para o trabalho aparece de forma publica e candente no
cend&rio palitico brasileiro. As criticas ao descaso do poder imperia frente a questdo incluiam temas como a
auséncia de preocupacdo dos governantes com a preparacdo de méo-de-obra para o trabalho livre, os riscos da
adoc¢do da imigracdo como alternativa para suprir a caréncia de homens para 0 novo tipo de trabalho e a divisio
do 6nus da destinag@o social dos negros, considerados inaptos para o trabalho ndo-escravo. Nesse contexto, 0
apelo da educagdo para a “liberdade’ (trabalho livre) ganha forca no meio palitico e parlamentar (Schelbauer,
1998).

> Uma primeira sinalizaco da referida transicéio ocorreu em 1909 quando, por meio do decreto n° 7.566, de 23
de setembro, o Estado brasileiro ingituiu as EAA (Escolas de Aprendizes Artifices), mantidas pela Unido e
institucionalmente ligadas ao Ministério da Agricultura, Indistria e Comércio, que passou a ser responsavel pelo
ensino profissional ndo superior. Antes, as agBes do Estado voltadas para a qualificagdo profissional eram uma
incumbéncia do Ministério da Justica e Negdcios Interiores. Em 1930 tais agdes passam a estar vinculadas ao
entdo recém-criado Ministéio da Educacdo e Salde Publica. Até a efetiva consolidacdo do capitalismo no
Brasil, as EAA seguem como principal referencial de formagdo profissional, sendo reformuladas em 1942,
guando se da areforma educacional praticada pel o Estado Novo (Cunha, 2000a, p. 73).
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Acles/ Objetivo Populacéo atingida / Vinculacao Financiamento
Iniciativas Entidades ou Setores administrativa
envolvidos
Escolasde | Formar operarios e contramestresem | . Jovens entre 10 e 16 anosde | Ministério da Justica | Recursos dos
Aprendizes | oficios determinados, mediante idade, com prioridade absoluta | e Neg6cios ministérios.
Artifices ensino técnico tedrico e prético, para 0s mais pobres. Interiores; Ministério
(1840 a articulado ao ensino primério. . Educandérios, escolas, asilos. | da Educagéo e Salide
1942) Publica (a partir de
1930).
Decreto-lei | Responsabilizar as empresas pelo . Trabalhadores de empresas | Empresas; ao Estado | Empresas.
n° 1238/39 | aperfeicoamento profissional de seus | com mais de 500 empregados. | cabiaafiscalizagéo
(vigéncia | trabadhadores. . Empresas. do cumprimento
até 1942). legal.
SENAI Organizar eadministrar escolasde | . Jovens aprendizes edemais | CNI; supervisdo a Empresas (1 %
(criadoem | aprendizagem industrial. trabd hadores. cargo do MEC (até | sobre afolhade
1942) . Escolas e centros 1974) e, pagamento).
tecnol égicos do SENAL. posteriormente, do
MTh.
PIPMO Desenvolver programas intensivos . Jovens e trabalhadores de MEC, até 1975, Recursos dos
(Programa | de formagéo e especidizacdo de todos os niveisdeensino e quando é transferido | respectivos
Intensivo de | méo-de-obra paratodos os setores da | setores de tividade. paraadcadado ministérios.
Preparacdo | economia e formar pessoal para . Sistema S; 6rgdos publicos, | MTh.
de M&o-de- | atuar no ensino profissond. organi zagdes da sociedade
Obra; 1963 civil.
a1982)
Incentivos | Estimular as empresas a . Trabalhadores das empresas. | Convénios com o —
fiscais(Lel | desenvolverem projetos de formagdo | . Empresas. MTh.
n° profissional.
6.297/75).
SINE Implementar e coordenar acdes . Trabalhadores em geral. MTb MTb
(criadoem | voltadas parao mercado detrabalho | . Estrutura prépria (agéncias
1975). (pesquisa einformacdo; colocagdo, | de emprego).
identificacao, orientagdo da mao-de-
obra; adequacdo da demanda e da
oferta — trabal hadores/empregos).
SNFMO Coordenar e supervisionar as SisgemaS, PIPMO, empresas | MTh/ SMO Diversos.
(Sistema atividades de formagdo profissiond | que desempenham aividades | (Secretaria de M&o-
Nacional de | no Brasil. de formag&o, sistemaregular | de-Obra) / CFMO
Formagado de ensino profissiona. (Conselho Federa
de M&o-de- de M&o-de-Obra).
Obra)
(1976)
Diretrizes | Fundamentar e orientar asacBesde | Entidades do Sistemade MTb/ SMO. —
Nacionais | esclarecimento, orientagéo e Informagdo e Orientagdo
de assigéncia voltadas para pessoas Profissiona: 6rgéos do MTh,
Informagdo | inseridas ou ndo no mercado de ingtitui ¢des ou agéncias de
e traba ho. formac&o, selecéo e orientagéo
Orientagéo profissional, ingtituices de
Profissiona assisténciaamenorese a
(1979). excepcionals, sindicatos,
hospitais, clinicas psiquidtricas
e casas de detencéo.
Palitica Vincular aformacdo profissional a0 | SNFMO. MTb/SMO/ Diversos
Nacional de | Plano Nacional de Desenvolvimento CFMO.
Formacdo |—PND.
de M&o-de-
Obra
(1982).
Fontes diversas™.

% MTb (1979, 1982); Lago, Almeida e Lima (1983); Cunha (2000a, 2000b, 2001); Weinstein (2000); SENAI

(2002).
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Esse panorama demonstra que, no plano da execucdo, com excegdo das EAA®®, o
Estado brasileiro tendeu a dividir a responsabilidade da formag&o da forca de trabalho com a
sociedade civil, com especial destague para a classe empresarial, sendo a criacdo do SENAI
um marco nesse sentido.

Com a criacdo de outras entidades empresariais voltadas para a qualificacdo dos
trabalhadores nos seus respectivos setores (Sistema S), além de demais organizagbes da
sociedade civil (escolas, centros de formacdo, cursos livres, etc.), estrutura-se 0 sistema
paralelo de ensino profissional (Romanelli, 1993; Cunha, 2000a, 2000b), 0 qual passa a
expressar a divisdo social da responsabilidade sobre a formacéo da forca de trabalho.

O sistema paralelo de formacdo profissional contempla um conjunto de entidades
privadas que desenvolvem acfes e oferecem cursos de qualificagdo profissional, vinculados
ou ndo aos niveis formais de escolaridade, com especial destaque para protagonismo do
empresariado nacional como principal interlocutor da sociedade politica.

Engendrado pelo préprio Estado brasileiro, em duas situacfes o sistema paralelo de
formacao foi acionado pelo poder publico para participar diretamente da execucéo de projetos
estatais. de 1963 a 1982, com o PIPMO, e a partir de 1995, com o PLANFOR.

A contar da implementacdo do PLANFOR, o conjunto das iniciativas nacionais

voltadas para a formagao profissional (sistemas oficial e paralelo) configura um modelo

ancorado em bases organizacional e financeira distintas, que tendem a operar com
caracteristicas diferenciadas e sem articulacdo. Sem a centralizacdo e a articulacdo de suas
acdes, 0 modelo de formagao profissional manipula algo como 0,6% do Produto Interno Bruto,
sendo a maioria dos recursos orientada para as ocupacdes formais e urbanas. Somente o
programa de formacdo da indlstria manipula, isoladamente, a maior quantia de recursos,
estimada em quase 0,1% do PIB brasileiro (Pochmann, 2001, p. 137).

O sistema paralelo de formacao profissional no Brasil, que mobiliza um montante de
recursos nada despreziveis, evidencia uma paradoxal acdo de complementaridade na area
educacional envolvendo o Estado estrito senso e a sociedade civil: se a acdo educacional
complementar a0 ensino publico € uma tarefa do setor privado nos varios niveis e
modalidades de ensino, no caso da preparacdo da forca de trabalho é o ensino publico
profissional, como parte do sistema formal de educacéo, que passa a complementar o sistema
privado paralelo de ensino profissional, ndo pelo aspecto quantitativo — em forma de oferta de

vagas —, mas pelo aspecto da qualidade da formacédo dispensada. Ou sgja, a formagdo de

% A partir de 1840, o Império assume a responsabilidade pela formagéo da forca de trabalho propicia aos
intentos indudtriais, até entdo esporadicos e incipientes, dando inicio as casas de educandos artifices, sendo a
mais importante delas o Asilo de Meninos Desvalidos, criado em 1875 no Rio de Janeiro (Cunha, 2000a, p. 4).
Com forte apelo moralizador, as instituicoes deste tipo surgidas no Império estiveram presentes também na
consolidagdo da Republica (Moraes, 2000).
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profissionais para ocuparem as posi¢coes de plangjamento e formulacdo no quadro da diviséo
social do trabalho continua prioritariamente, ainda hoje, a cargo do Estado brasileiro, num
processo de dilatacdo contida da oferta, compativel com a demanda por tais profissionais.

O PLANFOR da continuidade a esse processo de duas formas. 1°) ele reafirma a
delegacéo da responsabilidade da execucdo da formacdo profissional para a sociedade civil,
sgja diversificando a composicdo das entidades envolvidas (de empresarios, de trabalhadores
e do proprio governo), sga ampliando o acance das praticas de ensino ndo regular,
colaborando com a atualizacdo permanente e crescente da forca de trabalho numa direcéo
determinada; 2°) o PLANFOR ratifica a permanéncia da divisdo tacita de responsabilidades
sobre a qualidade da formacdo de méo-de-obra: a qualificacdo do trabalhador médio para
atuar na periferia da producéo fica predominantemente a cargo do mercado, e a formacéo de
trabalhadores de alto nivel para o nucleo gerencial e diretivo dos processos produtivos
permanece, predominantemente, como tarefa do sistema formal de ensino publico,
especialmente dos centros de exceléncia do ensino médio de nivel técnico e do ensino
superior universitario®”.

Por outro lado, quanto a segunda relagdo a ser destacada no envolvimento do
PLANFOR com a divisdo social de responsabilidades para a execucdo da formacdo dos
trabalhadores, o Plano muda uma determinada rotina.

A acdo da grande maioria das entidades de formacdo da forca de trabalho, antes
referenciada na diretriz técnico-pedagdgica do Sistema S como paradigma formativo, passa a
pautar-se na direcdo da proposicdo politico-pedagdgica do PLANFOR, sintetizada na
orientacdo para uma formagdo de cunho geral e mutavel, com foco nas necessidades do
mercado, por meio do desenvolvimento de habilidades que atualizem a competéncia do
trabalhador, promovendo, assim, a sua empregabilidade.

Mais significativa se torna a hegemonia do conteldo politico-pedagégico do
PLANFOR ao se considerar que em 2000, por exemplo, 2.146 das cerca de 30 mil entidades
gue formam a REP (Rede de Educacdo Profissional) participaram da execucdo do PLANFOR,

embora as diretrizes do Plano busquem influenciar o trabalho das demais, por meio da

> Considerando os dados do Censo da Educag&o Profissional de 1999 (disponiveis no site do MEC), de um total
de 2,9 milhdes de matriculas, 3,4 % delas (97,2 mil) se deram no nive tecnol 6gico; 25,1% pertenceram ao nivel
técnico (716,7 mil) e 71,5% das matriculas da educacdo profissional no Brasil voltaram-se para o nivel bésico.
Os cursos de nivel tecnoldgico foram oferecidos por 433 ingtituigdes, enquanto 27,5 mil ministram cursos de
nivel bésico. No nivel tecnol gico, as ingtitui¢des pablicas cobrem 33,3% das matriculas, contra 56,4% no nivel
técnico e 13,4% no nivel basico. O Sistema S, com 6 ingtitui¢des de nivel tecnolégico, cobre 0,9% do total de
matriculas desse nivel; no nivel basico, 39,6% de suas matriculas estdo em 11,5 mil estabelecimentos do Sistema
S. Os dados tornam atual a afirmagdo de Romanelli (op.cit., p. 169) que o sistema paralel o de ensino profissional
compde, junto com as escolas primérias, o efetivo “sistema educacional das camadas populares’, no que
concordamos, embora atualmente o sistema oficial abrigue mais vagas que o sistema paralelo de formacdo
profissional.
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generalizacdo do horizonte que deve pautar as acdes de qualificacdo profissional:
permanéncia, insercdo, reinsercdo e oportunidades de geracdo de renda™®. Tanto que a
referéncia do PLANFOR para a qualificagdo de 20% da PEA é a REP no seu conjunto, e ndo
apenas aguelas entidades diretamente envolvidas com a execucdo do Plano.

A orientacdo axioldgica e a organizacdo da formagdo do trabalhador — no ambito do
ensino regular ou fora dele — que vém servindo de referencial para as agdes de qualificacdo,
embora ndo sejam uma originalidade do PLANFOR, devem a ele a sua disseminagdo. Nesse
aspecto, entre algumas influéncias do Plano sobre o conjunto da REP podem ser destacadas.
a) afinalidade ultima das acOes, representada pela orientacéo para a ampliacéo das condicoes
de empregabilidade do trabalhador; b) afixacdo da orientacdo curricular segundo as chamadas
habilidades basicas, habilidades especificas e/ou habilidades de gestdo, as quais vao definir o
carater do conhecimento a ser trabalhado; ¢) a necessidade de organizacdo das a¢Oes seguindo
uma mesma base tedrico-metodoldgica, sintetizada na nocdo de qualificacéo profissional com
foco no mercado, voltada principalmente para clientelas em desvantagem social.

A originalidade do PLANFOR ndo se encontra no contetido das influéncias. A CNI,
desde o inicio da década, previa, dentre outros aspectos, a oferta em massa de acbes de
gualificacdo profissional, a formacdo do trabalhador flexivel (depois traduzida como
empregabilidade), e mesmo a orientacdo didatico-metodoldgica e curricular, como se vé no
exemplo a seguir:

A nova forma de organizacdo exigira do trabalhador qualidades de natureza tanto operacional

guanto conceitual. Nesse contexto, qualquer orientacdo, tanto para a Educacéo Béasica Geral

guanto para a Formacdo Profissional Especifica, deve buscar a formacéo do trabalhador em

tzrg)c areas. habilidades basicas, habilidades especificas e habilidades de gestdo (CNI, 1993, p.

Nos principais documentos que visaram consolidar o consenso da educagéo bésica e
da qualificacdo profissional — produzidos por organismos internacionais, governo brasileiro e
representacbes do empresariado — essas orientagdes, ou pelo menos pistas para sua forma
final, estavam presentes. O PROEDUC, projeto desenvolvido pela FINEP com recursos do
FAT, sustentava-se também nas mesmas premissas.

A origindidade do PLANFOR quanto as diretrizes e orientagbes teodrico-

metodoldgicas esta no fato de que elas ganharam dimensdo prética, ou sgja, adquiriram forca

%8 Sintese das linhas gerais orientadoras das agBes de qualificacdo profissional, feita a partir das resolugdes do
CODEFAT que definiram as diretrizes gerais do PLANFOR (n° 123, de 23 de outubro de 1996; n° 194, de 23 de
setembro de 1998; n° 258, de 21 de dezembro de 2000).
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operativa, de modo que a influéncia do PLANFOR, quando ndo se afirma pela sua

positividade, acaba por se afirmar pelo que nega, pois

mesmo que a sua gestao concreta [tenha] véarios e varios problemas, [0 PLANFOR] tem um
desenho [...] passivel de colocar em cheque boa parte do que tinha se construido aqui no Brasil
na formac&o profissional, em torno do Sistema S [como principal referéncial (E4).

Essa capacidade, por exemplo, ndo caracteriza nenhuma das iniciativas pretéritas do
Estado brasileiro, embora também tivessem abrangéncia nacional e uma orientacéo
pedagdgica comum.

Tomando o PIPMO™ como referéncia, tem-se que, de 1964 a 1978, o contingente de
trabalhadores qualificados multiplicou-se em mais de vinte vezes (15.724 em 1964; 364.842
em 1978), o que € um dado significativo, considerando, por exemplo, que em 1975 o nUmero
de matriculados no ensino de 2° grau industrial — 0 mais valorizado entre os ofertados — foi de
275.024, e que o numero de concluintes, naguele mesmo ano, foi de 26.700. Em toda a sua
duracéo (1963 até 1982), o PIPMO treinou mais de 2,6 milhdes de trabalhadores, sendo cerca
de 1 milh&o no hiénio 1976/1977 (Lago, Almeida e Lima, 1983).

Comparativamente, de 1996 a 2000, o crescimento do nimero de sujeitos qualificados
pelo PLANFOR foi de 258% (de 1,2 para 3,1 milhfes), ou sgja, em 5 anos o nimero de
trabalhadores atingidos foi maior do que o PIPMO, embora este tenha apresentado um
crescimento mais acelerado da sua capacidade de abrangéncia. Em 1998, o nimero de
matriculas no ensino médio no Brasil era de aproximadamente 7,0 milhdes, o que também
demonstra uma abrangéncia significativa do PLANFOR. Entretanto, ao contrario deste, o
PIPMO ndo projetou sobre o sistema paralelo de formacdo profissional nenhuma forte
influéncia para além da sua propria execugao.

Essa influéncia imanente do PLANFOR decorre do préprio modo como ele € gerado.
Conforme nos mostrou a recuperacdo da sua génese, o Plano € expressdo de um consenso
entre diferentes interesses, e € nesse sentido que ele “pde em cheque’ as demais acdes de

gualificacdo. No momento em que a tensdo interna que congtitui a sua esséncia esgotar 0s

% Criado como um programa temporério (decreto n° 53.324, de 18 de dezembro de 1963), o PIPMO durou até
1982, sendo extinto pelo decreto n° 87.795, de 11 de novembro. Inicialmente voltado para a preparacdo de méo-
de-obra para o setor industrial, passou a abranger todos os setores da economia em 1972, conforme o decreto n®
70.882, de 27 de julho. O PIPMO incorporou e ampliou a execu¢do de atividades voltadas para o treinamento
nas empresas, antes desenvolvidas pedo SENAI por meio de um convénio com 0 governo norte-americano.
Tornado medida dficial, era financiado publicamente e executado de forma descentralizada, por meio de
convénios entre o MTh e diversas entidades da sociedade civil. O PIPMO visava o desenvolvimento de
programas intensivos de formagdo e especializacdo da méao-de-obra e tinha como objetivos especiaizar, treinar,
aperfeicoar e habilitar m&o-de-obra, além de preparar pessoal docente, técnico e administrativo para 0 ensino
profissional. Ficou sob aresponsabilidade do MEC até 1975, quando o MTh o assumiu. Maiores detalhes sobre o
PIPMO podem ser encontrados em Barradas (1986), Cunha (2000b), Lago, Almeida e Lima, (1983) e Weinstein
(2000).
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campos de acordo, o PLANFOR é que sera posto a prova. Por enquanto, ele segue como a
mais adequada sintese do consenso da educacdo bésica — na forma de qualificacéo
profissional — forjado no Brasil entre os anos 80 e 90; dai sua projecao.

Outro condicionante desse cardter do PLANFOR € a inversdo politica que ele exerce,
em comparacao a iniciativas passadas do Estado brasileiro no campo da formacéo da méo-de-
obra para o trabalho livre. Ou seja, ao contrario das EAA e do PIPMO, que se adequaram as
reformas educacionais de seus respectivos tempos histéricos®, o PLANFOR se antecipa &
constelacdo juridica dos anos 90 que vai redesenhar a politica educacional brasileira, ao
mesmo tempo em que inaugura principios e contetidos que dela faréo parte.

Quanto ao principal representante do sistema paralelo de formacéo profissional, o
Sistema S, e nele o SENAI, especialmente, é precipitada qualquer avaliacdo de que o
PLANFOR represente um rompimento com esse modelo formativo. De fato, notadamente a
partir dos anos 80, 0 Sistema S tem sido alvo de criticas (para as quais ndo faltam defensores),
tanto da sociedade politica, como da sociedade civil. O préprio Sistema S vem reavaliando e
reestruturando seu trabalho. Permanecem como campos de maior tensdo as questOes
referentes ao financiamento e gesté do Sistema S, mas do ponto de vista do seu modelo de
formacao e derelacdo com a sociedade, as modificacdes vém sendo efetivadas.

No final dos anos 80, 0 SENAI desenvolveu um estudo (SENAI, 1991) apontando a
necessidade de atender a heterogeneidade tecnoldgica da inddstria com uma estrutura
formativa igualmente heterogénea, renovada em suas metodologias e organizacoes
curriculares.

Quanto aos niveis e modalidades educacionais, o estudo dava a seguinte orientacao:

A andlise dos atributos do trabalhador e das areas de conhecimento reevantes mostra que
tanto a Formacéo Profissional de 2° grau quanto a oferta de cursos de Curta Duracdo, devem
ser repensados dentro do préprio Sistema, de modo a adaptar os curriculos para 0s novos
requerimentos de formacdo profissional. Para isto é necessario conscientizar todos 0s
integrantes do Sistema SENAI, da necessidade de antecipar mudancas. O SENAI entdo
deveria adotar um comportamento pro-ativo com relagdo a formacgao profissional [grifos do
autor] (SENAI, 1991, p. 180; 1994, p. 37).

% As EAA vao se adaptar as reformas educacionais ocorridas durante a Primeira Republica por forca da
organizagdo descentralizada do ensino. Em tais reformas, lideradas pel os primeiros profissionais da educagéo no
Brasil (muitos deles integrantes do Movimento da Escola Nova), as EAA passam a compor sistemas estaduais
gue véo buscar diferentes formas de organizacdo da formag&o para o trabalho (Paiva, 1987; Romanelli, 1993). A
partir dos anos 40, as EAA passam a ser mantidas, em suamaioria, pelo SENAI e pdo SENAC, evidenciando a
transferéncia de patrimdnio publico para a iniciativa privada (Romanelli, 1993). O PIPMO, em 1963, absorve
uma experiéncia antes realizada pelo SENAI em convénio com uma agéncia estadunidense; a partir de 1973, de
passa a atender demandas especificas, principalmente de formag&o da mé&o-de-obra necesséria para a realizag@o
de grandes eventos do Estado desenvolvimentista. Em nenhum dos dois casos, EAA e PIPMO, houve projecéo
dessas experiéncias sobre 0 sistema educacional brasileiro.
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Em 1994, os mesmos termos so ratificados e complementados com a afirmacéo de
gue “poder-se-ia antecipar que ndo € tdo necessario que o SENAI se envolva com formagéo
de 1° grau”, e 0 comportamento “pré-ativo” significaria, em sintese, “repensar 1942”, com
relacdo tanto a metodologia da formacdo quanto “a formulacdo, para a sociedade, de uma
proposta de organizacéo do sistema de formac&o dos trabalhadores’ (SENAI, 1994, p. 36-37),
de tal forma arecompor sua roupagem de “moderno principe industrial”, conforme argumenta
Rodrigues (1998).

Vé-se, assim, que a composicdo da equipe do MTb e dos interlocutores que em 1995
deram a forma final a0 PLANFOR néo foi fortuita, resultando de uma articulacéo orgéanica do
empresariado com o Estado estrito senso, extremamente facilitada pela consolidacdo do
Estado neoliberal, que tomou o mercado como horizonte da politica, e que, vencendo as gafes
iniciais (governo Collor), deu continuidade, por mais de oito anos, aguela mirada.

Do ponto de vista da execucdo de acbes de qualificacdo, o SENAI e o PLANFOR
estabelecem uma relacdo de complementaridade, na medida que o Sistema, ao ser um dos
executores do Plano, elimina seus “tempos mortos’, aproveitando, por meio da execucdo de
acO0es do PLANFOR, a utilizacdo plena de sua capacidade instalada, além do que, e
principalmente, realiza sua estratégia de

atendimento de novos segmentos da mao-de-obra, tais como aqueles excluidos do processo de
modernizacdo (desempregado estrutural e tecnolgico) sempre de forma integrada a palitica
nacional de emprego, de co-responsabilidade do governo e do setor privado (empresas e
trabalhadores) (SENAI, 1994, p. 51).

As acbes do PLANFOR e do SENAI se realizam em sintonia com as orientagdes dos
organismos multilaterais — principalmente o Banco Mundial e a OIT — para as economias
interessadas na melhoria de sua competitividade e do seu posicionamento no quadro da
divisdo internacional do trabalho: desenvolver a educacéo basica— especialmente na forma de
qualificacdo para o trabalho simples — e priorizar as qualificaces de tipo intermediario, uma
vez que, segundo a Gtica daqueles organismos, “ndo é imprescindivel que todos os cidaddos
cheguem & universidade para ter um 6timo nivel de competitividade®” (Garcia, 1993, p. 23).
Seguindo a logica da orientacdo, 0 mesmo cabe para 0s cursos intermediarios. ndo sendo
necessario que todos os alcancem, amplia-se a margem para a oferta de cursos nos moldes
dagueles executados por via do PLANFOR®.

®! Essaidéia foi revista peo Banco Mundia em 2000. Mas embora o organismo tenha reconhecido o valor do
ensino superior — especialmente o universitério — para o avanco cientifico e tecnol 6gico, permaneceu a restricdo
a sua universalizacdo. Para maiores detalhes consultar Coraggio (2000) e Sguissardi e Amaral (2000).

%2 Os cursos do PLANFOR ministrados pelo SENAI sdo tratados como “Treinamento para a Comunidade’, de
forma que a populag@o por eles atingida constitui uma clientela ndo priorizada pelo esquema formativo do
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Do ponto de vista da relagéo politica do Sistema S com o Estado estrito senso e com
os trabalhadores, 0 PLANFOR inaugura uma forma de conducéo da politica de formacdo da
forca de trabalho no Brasil, na qual nem a ingeréncia técnica e politica do Estado, nem a
possibilidade de participaco da classe trabalhadora no processo de sua prépria formacéo
profissional, constituem uma ameaca aos interesses de classe do empresariado, como foram,
por exemplo, no contexto de criagdo do SENAI®.

Dessa forma, embora o PLANFOR abale a hegemonia do Sistema S como referencial
tedrico e pratico para a formacdo da forca de trabalho, ele acresce, menos que subtrai, a
importancia desse Sistema como principal espaco da formacédo da/para a classe empresarial e
do sistema paralelo de formacéo profissional.

Entretanto, esse protagonismo do empresariado no sistema paralelo ndo configura
impedimento para a participacdo dos trabalhadores, por meio de suas representacdes, nos
processos envolvendo a sua propria formacdo. Essa prética, inclusive, é anterior ao
PLANFOR.

Ja no inicio da Republica, a acdo dos anarquistas representou a proposicdo pioneira de
uma educacao para os trabalhadores que ndo se desenvolvesse como forma de aprisionamento
do homem a um modo determinado de producdo material e de organizacdo social, sob atutela
do Egtado. Pelo contrario, a formagdo humana deveria adquirir um sentido amplo, guiada pelo
espirito de liberdade®.

Nos anos 60, os movimentos populares, incluindo neles os movimentos de
trabalhadores, aliaram a reivindicacdo a agdo pratica, com o interesse de enfrentar problemas
sociais cronicos, como 0 analfabetismo e a elitizacdo da educacéo publica. A formacdo dos

trabalhadores, nesse periodo, foi objetivo e instrumento de agdes de diversos grupos

SENAI. Os cursos regulares, aém de exigirem a comprovacdo de escolaridade prévia, voltam-se
predominantemente para trabalhadores empregados no mercado formal, ligados a grandes empresas. Para os
trabalhadores da “comunidade’, atendidos nos cursos do PLANFOR, esta excluida a possibilidade de vinculacdo
da formacao profissional com a elevagdo dos niveis de escolaridade (Moraes, 2001, p. 38).

% Segundo Weinstein (2000, p. 119-120), para 0 grande empresariado industrial, o SENAI representou,
triplamente, um avanco: era um projeto de fortalecimento social da classe frente a todos os demais segmentos
sociais (inclusive dentro da prépria classe dominante), extirpava da classe trabalhadora qual quer possibilidade de
participacdo no processo de sua prépria formagdo profissional, além do que representava um projeto de formagéo
da mao-de-obra segundo as necessidades da indUstria, sem ingeréncia técnica do Estado, embora este tenha sido
seu maior idealizador e articulador politico.

% Influenciados pelo movimento anarquista europeu, os trabalhadores ligados & corrente anarco-sindicalista
alcancaram destaque no movimento operdrio nas duas primeiras décadas da Republica no Brasil. Aliando a
guestdo educacional as reivindicagbes mais amplas, algumas experiéncias de educacdo libertéria, lideradas pelos
anarquistas, foram postas em prética, como os Centros de Estudos Sociais e as Escolas Modernas ou
Racionalistas. Para maiores detal hes, consultar French (1995) e Guiraldelli J. (1987).
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populares, organizados em torno de sindicatos, igrejas, além de outras entidades da sociedade
civil®.

O cardéter contestador dessas situagOes — no primeiro caso, contra a forma como a
industrializacdo se introduz no Brasil; no segundo caso, contra 0S rumos que essa
industrializac8o ira tomar — contrata com a coercdo langada sobre os sindicatos de
trabalhadores pelo Estado Novo (1937-1945), os quais ndo escaparam do preceito
constitucional que previa a oferta, por parte dessas entidades, de oportunidades educacionais
a0s seus associados®®. O aproveitamento da organizacdo dos trabalhadores para a formagéo de
seus proprios sindicalizados, no quadro da politica geral do Estado varguista, acabou por se
configurar “em importante mecanismo de subordinacéo das classes subalternas a estrutura
sindical corporativa imposta pelo Estado” (Neves, 1997, p. 36-37).

A participacdo dos trabalhadores como agentes do PLANFOR, nos anos 90, vai se
caracterizar, ineditamente, pela iniciativa deliberada de suas organizagbes — sindicatos e
centrais sindicais — de estimularem a formulacéo e de se envolverem com a execucéo de uma
politica oficial de formac&o profissional. Nesse aspecto, nem a oposi¢éo inconciliavel, nem a
arbitrariedade do Estado estrito senso foram elementos presentes no processo de adeséo das
representacdes do trabalho as medidas governamentais.

Por outro lado, a adesdo voluntéria dessas entidades ao PLANFOR, se ndo reproduziu
a subordinag8o de classe a uma estrutura sindical imposta pelo Estado, também néo
caracterizou, pelo menos em esséncia, a negacdo da condicdo de subalternidade dessas
representacdes frente a uma proposicao consensual que descartou interesses e perspectivas de

classe fundamentais no campo da formac&o dos trabalhadores.

65« Assim foi no Recife (Movimento de Cultura Popular - MCP), em Natal (Campanha De Pé No Ch&o Também
Se Aprende A Ler); no &mbito da Igreja Catdlica (Movimento de Educagdo de Base - MEB); na UNE (Centro
Popular de Cultura - CPC). Estes foram os movimentos que emergiram em 1960-1961 e, pelo estudo de suas
propostas e préticas, € possivel acompanhar um tempo de alvorada — curta avorada’ (Gées, 1994, p. 16). Essas
iniciativas voltadas para a educag@o inseriam-se num contexto reivindicatorio mais amplo, construido na
passagem dos anos 50 para os anos 60, no qual as “forcas de esguerda propunham [...] tocar nos limites mais
antigos e mais modernos impostos a agdo do Estado, defrontando-se, simultaneamente com o ‘principio’ da
intocabilidade da terra e 0 da autonomia deciséria do capita estrangeiro, 0 mais novo socio e responsavel pela
salvacao recente do grande ‘ condominio’ [o proprio Brasil]. Pela primeira vez, pois, as reivindicagfes populares
objetivavam alterar as regras basicas da val oriza¢do do capital no espaco econdmico brasileiro” (Fiori, 1995c, p.
103).

% A Constituicgo de 1937 previa o seguinte no seu artigo n° 129: “A infancia e & juventude, a que faltarem os
recursos necessarios a educagdo em instituicoes particulares, € dever da Nacdo, dos Estados e dos Municipios
assegurar, pela fundacdo de ingtituigBes publicas de ensino em todos 0s seus graus, a possibilidade de receber
uma educagio adequada as suas facul dades, aptiddes e tendéncias vocacionais. [...] E dever das indlstrias e dos
sindicatos econdmicos criar, na esfera da sua especialidade, escolas de aprendizes, destinadas aos filhos de seus
operarios ou de seus associados. A lei regulard o cumprimento desse dever e os poderes que caberdo ao Estado,
sobre essas escolas, bem como os auxilios, facilidades e subsidios a Ihes serem concedidos pelo Poder Publico”
(Congtituicéo Federal de 1937).
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Mas as condicbes de participacdo dos trabalhadores na politica de formacéo
profissional dos anos 90 expressa pelo PLANFOR, embora complexa e contraditoria, € um
avanco em relacdo, por exemplo, ao papel desempenhado pelos trabalhadores no CFMO,
orgéo inicialmente de carater consultivo, que durante as décadas de 70 e 80 foi responsavel,
entre outros, pelo estabelecimento de normas e diretrizes sobre a politica nacional de
formacdo profissional, pela aprovacdo dos projetos das empresas beneficiadas pela lei de
incentivos fiscais® e pela proposicdo de medidas voltadas para a promogao profissional dos
trabalhadores (Lago, Almeida e Lima, 1983, p. 408).

Atuando como orgéo colegiado do SNFMO, o CFMO era composto por quatro
segmentos, assim representados. governo (Secretaria de M&o-de-Obra, Secretaria de
Planejamento da Presidéncia da Republica, MEC, Ministério da Fazenda), empresarios
(diretores gerais do SENAI, SENAC e SENAR e um representante de outras entidades
empresariais), trabalhadores (um representante) e técnicos (3 profissionais com reconhecido
saber em formagdo profissional). Presidido pelo secretéario de M&o-de-Obra, o CFMO tinha
todos seus membros designados pelo MTh, com excecéo dos diretores gerais do Sistema S,
gue eram membros natos (MTh, 1979, 1982). Vé-se, enfim, que dos 12 integrantes, um deles
representava os trabalhadores, o que evidenciava, de antemdo, seu papel meramente
decorétivo.

No caso do PLANFOR, ele esta submetido ao CODEFAT, onde a representacéo dos
trabalhadores se da em paridade com os membros do governo e do empresariado, 0 que
forcosamente impds aos formuladores do PLANFOR a necessidade de incluir as entidades de
trabalhadores na execucéo do Plano, visto sua perspectiva descentralizada e a composicéo
tripartite de seu férum decisorio.

Antes do PLANFOR, porém, a participacdo da sociedade civil em programas de

qualificacdo profissional a cargo do Estado brasileiro ja havia ocorrido com o PIPMO.

" A lei n° 6.297/75 de incentivos a investimentos de formago profissional previa o desenvolvimento de projetos
pelas empresas, que podiam incluir desde a oferta de cursos em todos os graus de ensino (1°, 2° e 3° graus), atéa
aquisicdo de equipamentos e construgdo fisica de centros de formacdo profissional. Os incentivos permitiam a
deducdo até 10% do lucro tributavel, para fins de imposto sobre a renda, do dobro das despesas realizadas em
projetos de formagdo profissional. A baixa procura empresarial pelos incentivos ndo correspondeu ao tamanho
destes, fazendo parecer que “o desconto em dobro dos gastos incorridos em treinamento, relativamente ao lucro
tributavel, ndo é [era] motivo suficiente para ensgar a adogo de programas de formagao profissiona” (Lago,
Almeida e Lima, 1983, p. 414). Por conta do baixo interesse do setor privado, a maioria das empresas
beneficiadas foi do setor publico. De toda forma, a pouca adesdo empresarial do setor privado ndo impediu, de
sua parte, a ocorréncia da malversacdo dos recursos, inclusive com denincias de que 0s recursos “eram
desviados para o capital de giro das empresas beneficiadas, quando ndo para a aquisicdo de equipamentos
destinados exclusiva ou preponderantemente & producdo’. A lei foi suspensa pela MP (medida provisoria)
161/90, durante o governo Callor (Cunha, 2000b, p. 13).
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A execucdo do PIPMO, assim como ocorre com 0 PLANFOR, se dava por meio da
transferéncia de recursos do MTb para diferentes entidades que se propusessem a desenvolver
projetos atendendo aos requisitos imediatos de fungdes ou postos especificos de trabalho. Os
projetos envolviam formas diversas de execucao: treinamento intensivo no préprio ambiente
de trabalho, cursos intensivos ou regulares nas escolas técnicas das redes federal e estaduais,
cursos do SENAI, cursos volante e por correspondéncia, além de semindrios, reunides de
estudo, levantamentos, pesquisas e trabalhos préticos (Cunha, 2000b).

Os projetos desenvolvidos pelo PIPMO abrangiam areas, niveis e objetivos diversos.
No Ceard, por exemplo, o Programa, em convénio com a LBA (Legido Brasileira de
Assisténcia), teve um dos seus projetos noticiado na edicdo de 20 de setembro de 1978 do
jornal Povo do Ceara (1978):

Pela primeiravez, o Ingtituto de Cegos realizou um Curso de Massagem, de 120 horas, do que
participaram 15 cegos. O curso patrocinado pelo PIPMO e LBA, objetivou formacio
profissional de massagistas, e ontem seus onze participantes (quatro deles foram eliminados)
receberam seus certificados.

Exatos 20 anos depois, 0 PLANFOR registrou a qualificacdo de 15 deficientes visuais
em Macapa, “oferecendo préticas de massagens, visando facilitar sua inser¢do no mercado de
trabalho”, sendo a entidade executora a empresa FAMAN (Francelino Alvaro Marcela
Alexandre Najara Representacfes, Comércio e Servicos) (PLANFOR, 1998, p. 89).

No Amazonas, um curso de atualizagéo tecnoldgica da cultura do guarand, organizado
pela ACAR/AM (Associacdo de Crédito e Assisténcia Rural do Amazonas) em convénio com
o PIPMO (possivelmente em 1978), tratou da abordagem tecnoldgica daguela cultura agricola
e Sseus aspectos econdmicos’.

Em 1997 foi a vez da cultura do latex ser objeto da qualificacdo de 80 seringueiros
gue, além de aprimorarem a producdo de artefatos artesanais de borracha, aprenderam a
fabricar couro ecolégico paraa“producdo de mantas laminadas utilizadas em estofamentos de
carros paraa Ford Veiculos” (PLANFOR, 2000c, p. 65-66).

Junto aos projetos econdmicos do Estado desenvolvimentista, 0 PIPMO desempenhou
a tarefa de treinar a méo-de-obra necesséria ao desempenho de grandes medidas oficiais de
infra-estrutura, assim como o PLANFOR serviu, décadas depois, de meio de qualificacdo dos

servidores publicos para o grande projeto da reforma do Estado brasileiro.

Em 1978, por exemplo, o Pipmo atuou no treinamento de trabalhadores para o Pdlo
Petroquimico do Rio Grande do Sul e para a exploracdo e producdo de petrdleo na bacia de

% Resumo de um dos cursos citados numa listagem de trabalhos de agronomia. Material localizado durante a
pesquisa para esta tese, sem referéncias bibliograficas.
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Campos; para a construcao civil de ministérios militares; para a construcdo da hidrelé&rica de

Itaipu; e para os pdlos agropecuérios e agrominerais da Amazonia (Cunha, 2000b, p. 12).

Em todo o Brasil, o PIPMO articulou-se ao MOBRAL (Movimento Brasileiro de
Alfabetizacdo), num determinado momento da implementacdo desse projeto, para oferecer
cursos de profissionalizacdo; 0 PLANFOR, por suavez, vai marcar presenca em Varios outros
programas sociais do Estado estrito senso, como o Comunidade Solidaria, por exemplo.

Quanto ao financiamento, a similaridade do PLANFOR com as politicas anteriores
reside no fato de todas terem sido financiadas com recursos publicos. Os recursos do PIPMO,
até 1972, provinham do MEC; apés, passaram a ter 0 MTb como origem. Este ministério,
inclusive, é o responsavel pelas politicas e pelos recursos da qualificacdo desde os anos 70,
objetivando relacionar a formacdo de méo-de-obra aos objetivos dos projetos de politica
econdmica.

A medida mais contundente do MTb nesse sentido foi a criagdo do SINE, em 1975%,
gue, nos anos 90, vai agregar as seguintes agdes. coordenacdo dos pagamentos de beneficios
(seguro-desemprego e abono salarial), intermediacdo de mao-de-obra, reciclagem e formacéo
profissional, geracéo e analise de informacdes sobre 0 mercado de trabalho e projetos de
geracao de emprego e renda.

Mais adiante, na passagem dos anos 70 para a década de 80, o destague da atuacéo do
MTb no campo da formac&o dos trabalhadores sera a realizacéo de estudos sobre 0 mercado
de trabalho e as politicas de qualificacéo, visando subsidiar as agdes do SNFMO (integrado,
aguela altura, pelo Sistema S, PIPMO e empresas beneficiadas pela lei de incentivos).

As Diretrizes Nacionais de Informacéo e Orientacdo Profissional, lancadas em 1979,
e a Politica Nacional de Formacdo de Mao-de-Obra, divulgada em 1982, previam, entre
outros. a) o desenvolvimento continuo de acdes de qualificacdo profissional junto a criangas,
jovens e adultos, ao longo dos niveis educacionais e da vida funcional ativa dos trabalhadores,

b) a realizagdo de projetos especiais voltados para 0s segregados sociais como pessoas com

% O SINE, medida seguidora da indicacsio da Convenc&o n° 88/1948 da OI T que orientava a criacio de sistemas
publicos de emprego, foi criado pelo Ministério do Trabaho (Decreto n° 76.403 de 08 de outubro de 1975) para
abranger, originalmente, as seguintes agfes. estudos e pesquisas; organizacdo do mercado de trabalho e da forca
de trabaho (identificagdo, informacdo, orientacdo, colocacdo); elaboracdo de subsidios para o sistema de
formacdo de méo-de-obra; adequacdo da demanda do mercado de trabalho & oferta de forga de trabalho. A
atitude do governo, tardia certamente, resultou de pressdes internas por medidas de cunho social, frente ao
agravamento da crise econdmica, e de pressdes externas pela manutencdo da governabilidade e pela
flexibilizag8o da politica autoritéria. Funcionando precariamente até a instituicdo do seguro-desemprego, o que
se da em 1986, o SINE apresenta uma atividade mais intensa a partir da criacdo do FAT, em 1990. Em 1992 e
1993, conforme previsto nas propostas orcament&rias do FAT (resolugdes do CODEFAT n° 23/91 e 34/92),
ocorreu areestruturac@o do SINE, prevendo a ampliacdo da capacidade de atendimento do Programa do Seguro-
Desemprego, incluindo a integracdo das diferentes frentes da PPE (resolucdo do CODEFAT n° 10/90).
Atualmente o SINE, como instancia operativa daquele Programa, comporta servicos, sistemas, agéncias, nicleos,
postos e balcBes de emprego, publicos e privados, em todo o territdrio nacional. Para maiores detalhes sobre o
SINE, consultar Azeredo (1998a) e Barbosa e Moretto (1998).
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limitagcBes fisicas, mentais, sociais e culturais; ¢) a instauracdo de processos permanentes de
avaliacdo, permitindo o aperfeicoamento das agdes de educacdo profissional desenvolvidas
pelo SNFMO, e d) a articulacéo e reunido de esforcos dos 6rgaos do SNFMO em torno de
uma unidade de esforcos, visando atender as prioridades nacionais de desenvolvimento, entre
as quais a reducdo das desigualdades sociais e das taxas de inflagdo, bem como a melhoria das
condicdes de bem-estar da populacdo (Brasil, 1979, 1982)™.

Na mesma época surgem as preocupagdes com o crescimento do setor informal, como
demonstra um estudo do IESAE (Instituto de Estudos Avancados em Educagdo), da FGV ™,
gue analisou as implicacdes do crescimento desse setor da economia para a politica social,
incluindo aquela voltada para a formacao profissional.

A responsabilidade do MTh sobre os recursos e a sua intencionalidade de articular as
acoes de qualificacdo profissional com o projeto de desenvolvimento econémico vao adquirir,
nos anos 90, um novo significado, demarcando uma linha divisdria em relagdo a perspectiva
desenvolvimentista anterior. Isto em funcdo da criagdo de um fundo pablico — o0 FAT, e da
estruturacéo de um conjunto de agBes em torno do Sistema de Seguro-Desemprego, que vao
compor as politicas publicas de emprego.

Por enquanto, 0 que a recuperacdo historica realizada nesta parte do trabalho nos
permite verificar € que o conjunto das distancias e diferencas que o PLANFOR guarda em
relacdo ao passado da qualificagdo profissional como politica de Estado é exatamente 0 que
pode definir o traco mais evidente da principal continuidade que ele expressa: ao atualizar as
condicdes de realizacdo das acbes de qualificacdo profissional, ele da continuidade, em novas
bases, a0 processo de gjustamento social das classes ndo-proprietarias, em funcdo de mais

uma atualizacdo histérica do modo de regulacéo capitalista.

" Embora os principais pontos dos documentos fossem comuns, a perspectiva de formagso era bastante diversa.
No documento de 1979, é flagrante a orientacdo tecnicista e seu teor adaptativo, bastante presente no contexto
educacional da época. O documento de 1982 tem um apelo claramente palitico, ligado a necessidade de reunido
de esforgos para o acance dos objetivos do entéo langado Plano Nacional de Desenvolvimento.

> Convénio do MTb com o IPEA, SENAI/SENAC e FGV/IESAE, firmado em 1981 (FGV/IESAE, 1981).

20 FAT é um fundo contébil, de natureza financeira, criado através da Le n° 7.998, de 11 de janeiro de 1990,
guando da regulamentacdo do artigo n° 239 da Constituicdo Federal, ao qual recorrem as contribui¢des para o
PIS e para 0 Pasep, uma vez que estas deixam de ser redistribuidas aos trabalhadores como cotas individuais e
passam a compor uma Unica conta — 0 FAT. Com esse dinheiro passam a ser custeados o Programa Seguro-
Desemprego (pagamento de beneficios, intermediacdo e reciclagem de mé&o-de-obra), o Abono Salarial, projetos
de desenvolvimento econémico e programas de geracdo de emprego e renda. Parte desses programas €
desenvolvida pelo BNDES, que recebe um repasse definido congtitucionalmente de 40% dos recursos
arrecadados do PIS/PASEP, definido constituciona mente. Outros agentes financeiros também recebem recursos
do FAT para o desenvol vimento de projetos com objetivos i dénticos, por meio de depdsitos especiais.
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Diante da renovacéo da expressdo fenoménica do capitalismo, que ndo sO reflete, mas
condiciona significativas alteracbes na composicdo das forcas produtivas e nas relacoes
sociais de producdo, aformacao do trabalhador tem sua importancia acentuada.

Mas o PLANFOR anuncia rupturas importantes com o passado.

Nos anos 90, quando a questéo da formacdo do trabalhador retoma o caréer de politica
de massa, a politica anterior do M Tb, vigente com sistematicidade até meados dos anos 80, é
revisitada em algumas produgdes tedricas’.

As énfases recaem sobre as acbes do SNFMO — em especial a lel de incentivos a
formacdo e o PIPMO —, com o sentido de evidenciar, predominantemente, seus limites e
precariedades em relacdo a politica dos anos 90 representada pelo PLANFOR. A sintese das
reflexdes pode ser representada pela afirmacéo de que aqueles projetos

registraram acles de treinamento em massa, mas hao chegaram a ter impactos sobre a
ingtitucionalidade dominante, pois, ademais de sua concepcdo centralizada ("federal"),
permaneceram, em matéria de execucdo, restritos ao Sistema S, especialmente SENAI e
SENAC, representando, na verdade, uma forma de ampliacéo e financiamento dos programas
normal mente of erecidos por essas entidades (REPLANFOR, 1999, p. 4).

A recomposicdo dos episodios que buscamos fazer neste capitulo nos permite
concordar com o argumento da ampliacdo de recursos publicos destinados ao Sistema S, o que
de fato ocorreu, e possivelmente na forma de superposicdo de acdes e edatisticas de
trabalhadores treinados™. Pelo que os anos iniciais do programa de qualificacdo em massa dos
anos 90 demonstram, essa é uma situacdo novamente plausivel. Com o PLANFOR, como
veremos nas partes quatro e cinco deste trabalho, tanto o mercado da qualificacdo como a
desobrigacdo financeira do Estado estrito senso com as politicas publicas vao resignificar essa
destinacdo privada do fundo publico; assim, em certa medida o PLANFOR segue uma
tradicdo.

Quanto a consideracdo de que ndo houve “impactos sobre a institucionalidade
dominante”, cabe advertir que, naguela ocasido, 0 espaco no qual uma nova perspectiva sobre
a formac&o do trabalhador estava a causar “impactos’ eraoutro, que ndo 0 espaco do trabalho.
As principais acfes a cargo do MTb concorriam, em termos de projecdo, com 0S
desdobramentos das reformas do ensino superior —com alei n° 5.540/68 —e do ensino de 1° e

2° graus— comalei n° 5.692/71"7.

"3 Como, por exemplo, em Cunha (2000b), REPLANFOR (1999), Leite (2000), Azeredo e Ramos (1995).

™ Durante o regime militar, por exemplo, o PIPMO — ja como programa de governo — praticamente dobrou o
nimero de matriculas do SENAI, fazendo com que o nimero de operérios nos cursos do Programa fosse maior
gue o nimero de aprendizes (Weinstein, 2000, p. 354).

"> Sobre as reformas do ensino superior e de 1° e 2° graus, consultar, entre outros, Romanelli (1993) e Saviani
(1987).
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A profissionalizacdo compulsoria, que mais se destacava por seu aspecto juridico-
formal autoritério do que pela sua operacionalidade, garantiu ao campo da educacéo, por meio
do MEC, aautoria sobre os rumos da formacao do trabalhador ao campo da educacéo — talvez
essa a efetiva “ingtitucionalidade” naguela ocasido —, muito embora fosse sob a coordenacéo
do MTb que as agbes de formacao da méo-de-obra para o trabalho efetivamente ocorressem.

Nos anos 90 esse movimento se inverte e encontra no PLANFOR a sua mais fiel
expressao. Os rumos da formacdo da forca de trabalho — conforme a génese do PLANFOR
nos demonstrou — sdo gestados no campo dos negocios, mais especificamente no espaco do
aparelho do Estado neoliberal diretamente responsavel pela regulamentacéo das relacbes entre
0 capital e o trabalho, 0 MTb; e dali se irradiam para a educacéo. O foco no mercado, a
flexibilizacdo da organizacdo do ensino, a orientacdo para uma formacdo ampla e geral, a
preparacdo do homem para a inconstancia e a mutabilidade, além de uma série de outras
diretrizes de mesmo género, corroboram a influéncia imanente do PLANFOR. Nesse aspecto,
pode-se dizer que o Plano pautou, do interior do MTb, as ages do MEC.

Mas esse ndo é o principal diferencial do Plano em relacdo a sua anterioridade
histérica. A sua “nova ingtitucionalidade” pedagdgica € antes um resultado do que o motivo
da importéancia politica adquirida.

Sem paralelismo com quaisquer das aces do Estado brasileiro que o antecederam, o
PLANFOR se caracteriza como a primeira insercdo das acdes de qualificacéo profissional
num conjunto de politicas consideradas estratégicas do ponto de vista macroecondémico; €,
ainda, financiado por um fundo publico especifico, 0 FAT, que tem a peculiaridade de ser
gerido por um conselho deliberativo tripartite e paritario, 0 CODEFAT, no interior do qual os
recursos necessarios a sua implementacdo podem ser disputados pelos seus proprios gestores
e executores.

A posicdo ocupada pelo PLANFOR nessa transicdo, no bojo das PPE (Politicas
Publicas de Emprego) sob a responsabilidade do MTb, define a especificidade do Plano e a
sua linha diviséria fundamental em relacdo as acles pretéritas de qualificagdo profissional a
cargo do Estado brasileiro. No territério do MTh, o PLANFOR vai se afirmar como uma das
frentes da PPE; ndo como uma tentativa de articulacdo com as demais politicas, sendo como
sua parte integrante e, como tal, determinada pelas necessidades de regulacdo social da
relacdo entre capital e trabalho, hum delicado momento de redefinicdo e aprimoramento da
hegemonia econdmica e politica do capitalismo. E a esses processos que o PLANFOR esté
ligado por fios invisiveis, que, uma vez identificados e percorridos, podem desvelar a sua

condicdo de instrumento regulatério do Estado estrito senso.



2.0 QUE E O PLANFOR?

Parece justo comegar pelo real e o concreto, pelo suposto efetivo; (...)
uma representacdo cadtica do conjunto (...), 0 concreto representado.
(Marx, 1989, p. 21).

O anuncio fundamental do PLANFOR, no que tange as inovagdes pretendidas para o
campo da politica de qualificagdo dos trabalhadores, € a necessidade de se estabelecer uma
“nova institucionalidade da educacéo profissional” no Pais.

O pressuposto dessa necessidade € a consideracdo critica de uma forma determinada
de relacdo social, incompativel com as modificacBes econdémicas e politicas que marcam as
décadas finais do século XX. Considera-se que, no Brasil, a instauragcdo de um novo
paradigma técnico-econdmico e a busca da consolidacdo da estabilidade econémica e do
desenvolvimento impdem o estabelecimento de novas realidades, especialmente no campo
educacional (PLANFOR, 1995, 1999d; L eite, 1995a, 1995b).

Nesse sentido, além do seu objetivo explicito de qualificar a forca de trabalho, o
PLANFOR anuncia a disposicdo de colaborar com a modernizacdo das relagdes de trabalho e
com a implementacdo de uma politica pablica nos marcos da nova configuragdo do Estado
brasileiro.

Segundo 0 MTb, um contexto de crises, marcado por mudancas profundas, é o que
define a faléncia de uma determinada institucionalidade e a necessidade de conformacédo de
uma outra: “Nesse contexto, a educacdo profissional domina o debate e demanda hoje, na
América Latina e no Caribe, uma nova ingtituicdo: um conjunto de leis, normas, tradicoes,
organizagdes, processos, atores e agentes em diferentes paises’ (Mehedff, 1998).

Sintetizando as idéias basicas do MTb a respeito das modificagdes ocorridas,
identifica-se a crenga em que a globalizagdo econdmica e 0 acirramento da competitividade,
por um lado, e a mobilizac&o da sociedade civil pressionando o Estado para a garantia dos
direitos dos cidaddos (eleitor/consumidor/trabalhador), por outro, estariam a formar o quadro
basico das transformagdes que passam a ocorrer: as empresas experimentam um processo de

revisdo de conceitos e de praticas produtivas, que exigem novos perfis de qualificacéo; o
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trabalho, por seu turno, deixa de ser associado ao emprego, em funcdo da crise do trabalho
formal e da suposta perda de sua centralidade nas relacGes sociais. Conjectura-se que esse
papel central, em funcdo do ascendente desenvolvimento tecnoldgico, passa a ser exercido
pelo conhecimento, esse sim capaz de impulsionar a transformacdo produtiva €, a0 mesmo

tempo, realizar a cidadania de forma compativel com a competitividade.

O conhecimento passa a ser a base do trabalho humano e destacado fator de producdo. Tanto é
assim, que se fala na irrupcdo da sociedade do conhecimento. Nesta, 0 acesso ao
conhecimento e a informagdo se assemelha, em importancia, ao que na sociedade industrial
representava 0 acesso ao capital. Como consequiéncia, a educacdo amplia seu protagonismo
[grifos do autor] (CINTERFOR/OIT, 20014, p. 12).

Diante desse conjunto, conclui-se pela necessidade de um novo conceito e de um novo
perfil de qualificacéo, o que pde em cheque os modelos tradicionais de educacéo profissional,
ocasionando a crise da ingtitucionalidade até entdo dominante (PLANFOR, 1999d; Leite,
2000).

A explanacdo de Mehedff (1997, p. 78) é bastante representativa daquilo que passa a

ser considerado como tipico de uma antiga institucionalidade e do que se espera de uma nova:

A crise dessa institucionalidade explicita-se na confluéncia de novas tendéncias que marcam a
economia e as sociedades brasileira e latino-americana, a partir dos anos 80. Poucas
instituicdes de EP [educacdo profissional] ou de educacdo em geral prepararam-se para 0 novo
perfil detrabalho e qualificacdo exigido pelo setor produtivo, no contexto de democratizacdo e
participacdo, mas também de crise econdmica e mudanca no préprio conceito de emprego.
Estavam habituadas a ministrar uma formagao Unica, solida, para um bom e estdvel emprego;
ndo para a mudanca, a flexibilidade, a polivaléncia cobradas pelo setor produtivo. Sabiam
disciplinar para a assiduidade, a pontualidade e a obediéncia; ndo para a iniciativa, o
imprevisto, a decisdo e a responsabilidade. Muitas dispunham de laboratérios, oficinas e
técnicos de primeiro mundo, adequados a um setor de ponta cada vez mais enxuto; ndo
concebiam abrir tudo isso a massa crescente de trabalhadores e produtores "informais'.
Dominavam tecnologias de producdo de curriculos e materiais didéticos pedagogicamente
corretos, mas fora da l6gica do setor produtivo.

Embora os conteldos predominantes a respeito do tema da ingtitucionalidade se
refiram a formacdo que se espera para o trabalho, 0 exame de alguns documentos do
PLANFOR permite a identificacdo de contelidos de outras ordens, relativos a justificacdo da
nova configuracdo econdmica e politica do capitalismo.

Os elementos basicos da antiga e da nova ingtitucionalidade podem ser assim

apresentados’:

® Esquematizacio feita a partir do conteido dos seguintes documentos; PLANFOR (1995; 1996d; 1999a;
1999d; 2001b).
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Antiga institucionalidade Campos Nova ingtitucionalidade
dacrise
Organizacéo do Organizacdo taylorista-fordista, E Organizacao flexivel, exigente de uma
trabalho pouco exigente em termos de C formagdo sdlida, flexivel, polivalente.
escolaridade e qualificacdo @)
profissional. N
Estado Relacdo clientelista. Estado- O Estado ndo intervencionista, articulador e
provedor. M E |fomentador da execucdo descentralizada
I S |depaliticasglobais.
Relacbes Sindicalismo tutdlado; controleda  |A T |Modernizaggo das relaces de trabalho;
capital/trabalho legidlacio; énfase nos direitos A livre negociacao; necessidades
individuais. E D |conjugadas: trabalhador, empresa,
M O |sociedade.
Conteudos da Habilidades manuais; cumprimento | P Ampla formagdo geral e solida base
formacdo de ordens (assiduidade, pontualidade,|R T |tecnoldgica; habilidades e competéncia
obediéncia). E R |(iniciativa, decis3o, responsabilidade).
Focoda Desempenho técnico; “operédrio S A |Qualificagdio com foco no mercado.
qualificagio padrao’”. A B |Empregabilidade; recuperacio e
Formag&o para 0 emprego estavel, A | valorizagio da competéncia profissional
voltado para o mercado formal, E L |dotrabalhador; cidadgo produtivo.
urbano, industrial. D H |Qualificacio de populagBes vulneraveis,
U O |considerando diversidade da PEA
C (popul agéo economicamente ativa).
Ingtitucionalidade |. EP como campo educaciond. A Q [, EP como frente integrante das PPE;
daEP . Dicotomiaentreeducaggogerale |G U | componente e subsidio damodernizagéo
profissional: relacéo de exclusio. A A |dasreagdes sociais.
. Gerenciamento privado do o L | Relacdo de complementaridade entre
financiamento publico por parte das | | EP e educacio bésica; necessidade de
instituicBes empresariais (Sistema S). F |uma politica educaciona global
. Aprendizagem como modelo | | (educagso bésica: escolaridade; educacéo
pedagdgico, organizacional elegd c superior; educagdo profissional).
da formacao profissional. A | Reestruturacéo e reforma das formas
. Aliancaentreo Estado e 0 C |tradicionais de EP; Sistema S (adequaco
empresariado paratutela do g metodol égica e curricular; revisdo das

desenvolvimento da EP, sem a

participacdo das representactes dos
trabalhadores.

formas de financiamento e gest&o),
ensino técnico e ensino médio.

. Financiamento publico e gestdo
descentralizada e tripartite.

A sistematizacdo dessas formulacdes, menos que esgotar conceitos e interpretacdes do

contexto aual, tem como objetivo demonstrar, sinteticamente, que nos fundamentos tedricos

do PLANFOR referentes ao caréter prético e operativo gque as agdes de educacdo profissional

devem assumir, a redefinicdo da institucionalidade diz respeito ap estabelecimento de uma

politica que dé conta do tema da qualificagdo profissional a partir de pressupostos ligados as

relacdes capital/trabalho e a configuracdo neoliberal do Estado, sob o marco da regulacéo

flexivel e do estabelecimento de condigdes de reproducéo do processo capitalista. Ou sgja, do

limite entre o esgotamento do modo de regulacédo taylorista-fordista e a afirmacdo do novo

modo de regulacdo flexivel € que sdo determinadas as fragilidades da “antiga” e as

virtualidades da “ nova ingtitucionalidade’ da educacéo profissional.
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O PLANFOR, construido como um plano voltado para a quaificacdo dos

trabalhadores no marco desse processo de mudangas sociais, vai surgir

colocando-se no intervalo entre dois tempos, agquele que seria 0 do modelo “anterior” e o que
ele veio anunciar como o0 da nova ingtitucionalidade da educacéo profissional no pais,
propondo-se a ser seu porta-voz e agente mobilizador (Fidalgo e Machado, 2000, p. 94).

Ratificando essa pretensdo, Leite (2000, p. 19) afirma que

esse processo de costura de uma nova institucionalidade na area de EP, no Brasil, tem sido
marcado por avangos e aprendizados que podem, em boa medida, ser associados ao
PLANFOR. Ndo como fator Unico ou principal, mas certamente como alavanca ou
demonstracdo de possibilidades.

A travessia do PLANFOR de uma velha para uma nova institucionalidade,
contribuindo com a consolidacdo de uma educacéo profissional resignificada, conforme
pretende o MTh, é orientada ndo s6 por uma nova concepcao de educacdo profissional, mas,
ao mesmo tempo, por um desenho de politica pablica préprio, sintese das modificacfes que se
guer operar por intermédio do Plano. Nesse sentido, o mote da nova institucionalidade traz
subjacente um convite presente na préopria constituicdo do PLANFOR para que avancemos
além da ante-sala. Mas € preciso primeiro atravessa-la.

Do ponto vista operacional, a primeira condi¢do para a implementacéo do PLANFOR
foi a existéncia de uma fonte publica de financiamento que garantisse a execucao das agoes; a
segunda, a possibilidade de se estender as agbes de qualificacdo profissional para toda a
populacdo, independentemente da participacéo no Programa Seguro-Desemprego.

Dadas essas condicdes concretas, pode-se formular o primeiro carater tangivel do
PLANFOR que, uma vez tendo aparecido no documento “Plano Nacional de Educacéo
Profissional: trabalho e empregabilidade” (PLANFOR, 1996d), passou a ser ratificado em
outros materiais.

A partir de sua implementacdo, o objetivo explicito do Plano € mobilizar, articular e
atingir, gradualmente, toda a capacidade e competéncia de educacdo profissional disponivel
no Pais, representada pela REP”/, para se alcancar a meta de qualificar e requalificar,

anualmente, pelo menos 20% da PEA.

O MTb estima a existéncia de cerca de 30 mil entidades, de variadas naturezas, em condicdes de ofertar acdes
de qualificacdo e requalificagdo profissional. Mobilizadas e articuladas em torno dos eixos do PLANFOR, essas
entidades formam a Rede de Educacdo Profissional, que numa contagem aproximada inclui: escolas
técnicassmédias federais, estaduais, municipais e privadas (12.500 unidades escolares); ensino livre (10.000
escolas e centros de treinamento); Sistema S (2.500 unidades de formag&o profissional, fixas ou méveis); ONGs
(2.000 centros ou nucleos de educagdo profissional, ndo contando um sem nimero de ONGs que atuam em
projetos de cunho social, cultural ou de lazer); universidades federais, estaduais, municipais e privadas (890
entidades, cada uma com um complexo de edificacBes bastante diversificado); sindicatos, empresas (500 escolas
e centros de treinamento) (PLANFOR, 1996b, p. 19).
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Do ponto de vista institucional, de 1995 até 2000 — periodo do presente estudo — as
acoes de articulacdo e coordenacdo da politica de educacéo profissional implementada pelo
PLANFOR ficaram a cargo da SEFOR, do Ministério do Trabalho. A partir de dezembro de
2000, a implementacdo do PLANFOR passa a ficar sob gestdo da SPPE (Secretaria de
Politicas Pablicas de Emprego), do mesmo Ministério™®.

Em 1996, na resolucdo do CODEFAT n° 97, de 18 de outubro de 1995, as linhas
gerais de implementacdo das acdes de qualificacdo profissional no ambito do SINE sdo
apresentadas, mas o Plano ainda ndo € nominado.

Chamado inicialmente de “Plano Nacional de Educacdo Profissional”, o PLANFOR
reaparece na resolucdo do CODEFAT n° 126, de 23 de outubro de 1996, que aprovou
critérios para a utilizacéo de recursos do FAT, pela SEFOR, com vistas a execucao de acoes
de qualificacdo e requalificacdo profissional, no ambito do Programa do Seguro-Desemprego,
no periodo de 1997/1999. A partir dessa resolucéo, as acdes de qualificacdo profissional séo
desmembradas do SINE, adquirindo efetivamente um estatuto proprio como politica publica,
por meio de uma base gerencial exclusiva, representada pela SEFOR”®.

Em 1995 foram realizadas as primeiras agdes de qualificagdo profissional, por
intermédio do MTh, em articulacdo com alguns estados. A partir de 1996 é que os planos de
gualificacdo passaram a ser elaborados com a previsdo do desenvolvimento de agbes de
gualificacdo para trabalhadores diversos, e ndo apenas os beneficidrios do seguro-
desemprego, em todo o territério nacional.

As acdes vinculadas ao PLANFOR sdo financiadas com recursos do FAT, assim como
todos os demais programas ligados as politicas publicas de emprego, cuja operacionalizacéo
depende da observancia do CODEFAT.

As acles voltadas para a qualificacdo e treinamento de trabalhadores sdo definidas
pelo MTh como acdes de educacéo basica, na forma de EP (educacdo profissional), as quais
compreendem, no ambito do PLANFOR, cursos, treinamentos, assessorias, extensdo,

pesguisas e estudos, concebidos com foco na demanda do mercado de trabalho e no perfil da

® Resolucdo do CODEFAT n° 258, de 21 de dezembro de 2000. Essa modificacio fez parte de uma
reestruturacdo do MTh, sendo possivel observar o rearranjo das forgas politicas internas do Ministério. Em
setembro de 1999 havia se efetivado a fusdo das antigas secretarias (SPES e SEFOR), originando a SPPE, que a
partir de entdo se desmembrou no DES (Departamento de Emprego e Salario), responsavel pedas atividades do
SINE, e no DQP (Departamento de Qualificacdo Profissiona), cumprindo fungdes adminidrativas em relagdo ao
PLANFOR. O secretério da antiga SEFOR é quem assume a SPPE até 2002, mas o poder decisorio sobre o
PLANFOR e seus rumos sofre modificagfes, como veremos adiante.

" As resolucdes do CODEFAT subseqilentes, referentes as linhas gerais de implementaciio do PLANFOR,
foram: n° 194, de 23 de setembro de 1998 (Diretrizes do PLANFOR para 1999/2002) e n° 258, de 21 de
dezembro de 2000 (diretrizes gerais de implementagdo do Plano e definicdo da SPPE como sua instancia
gestora).
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populacdo alvo, contemplando o desenvolvimento de habilidades basicas, especificas e de
gestao®.

As acdes de EP, aprovadas primeiramente pela SPPE (antes, pela SEFOR) e depois
encaminhadas ao CODEFAT, podem ser executadas por inimeras entidades da sociedade
civil, além de 6rgdos publicos, através de duas formas de implementacdo: os PEQS™
(Programas Estaduais de Qualificacdo), instituidos desde 1995, e as PARCS? (Parcerias
Nacionais e Regionais), iniciadas em 1997.

Os PEQs, cujas acOes de elaboracdo e definicdo das entidades executoras séo
coordenadas pelas SETs (Secretarias Estaduais de Trabalho), contam com a participacdo das
CEE (Comissdes Estaduais de Emprego) ou Conselhos Estaduais do Trabalho (CET) e CME
(Comissdes Municipais de Emprego) para o aendimento das demandas de qualificacéo
profissional apresentadas pelos segmentos ai representados. As PARCs tém como objeto
programas e projetos de apoio e suporte para 0 pleno desenvolvimento e constante
aprimoramento do PLANFOR e sua articulacdo com as demais PPE.

Os contratos para a implementacdo do PLANFOR s8o firmados entre as SETs e as
entidades executoras, no caso dos PEQs, e entre as entidades e 0 MTb, no caso das PARCs.
Durante o primeiro triénio do PLANFOR, o objeto dos contratos foi a “qualificacéo
profissional para 0 mercado de trabalho” e a forma de execucéo definida como “empreitada
por preco unitério” .

Em tese, a contratacéo das entidades executoras das acdes do PLANFOR, por meio
dos PEQs ou das PARCs, deveria obedecer aos preceitos da Lei de Licitacfes (n° 8.666/93).
Nela, as formas possiveis de contratacdo previstas s80 a concorréncia, a carta-convite, a
tomada de precos, o concurso e a dispensa de inexigibilidade®, que é o instrumento de

contratacdo mais usual utilizado pelo MTb e pelas SETs.

8 Resolugdes do CODEFAT n° 194, de 23 de setembro de 1998 e n° 258, de 21 de dezembro de 2000.

8 O PEQ é o principal instrumento para o desenvolvimento de agdes diretas de qualificacdo, por meio da
progressiva articulacdo da oferta e da demanda de EP em cada Egtado, incluindo a populagdo atendida pelo
PLANFOR, com recursos do FAT, e a populacdo atendida pela REP, com outros recursos (Resolugdo do
CODEFAT n° 194, de 23 de setembro de 1998).

8 Até 1998 as acdes vinculadas as PARCs eram tratadas na forma de Projetos Especiais, de caréter
metodol 6gico-conceitual (Resolugdo do CODEFAT n° 126, de 23 de outubro de 1996). Posteriormente elas
passam a assumir agdes de caréater formativo que alcancem, no minimo, 10% do montante de recursos, gque
devem ser investidos em cursos, treinamentos e outras agBes de qualificag@o e requalificacdo (Resolugdo do
CODEFAT n° 194, de 23 de setembro de 1998).

8 Um modelo do contrato bésico para a prestagio de servicos de qualificagio profissional pode ser visto em
PLANFOR (19973, p. 80).

8 A Le n° 8.666/93 prevé, no seu artigo 24, inciso X1, a dispensa de licitacdo “na contratacio de ingtituicdo
nacional sem fins lucrativos, incumbida regimental ou estatutariamente da pesguisa, do ensino ou do
desenvolvimento ingtitucional, cientifico ou tecnol égico, desde que a pretensa contratada detenha inquestionavel
reputacdo ético-profissional”.
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Ja nas primeiras contratacbes de entidades para o desempenho de acbes de
qualificacdo profissional ocorridas em 1995, muitos foram os problemas encontrados. O caso
do Distrito Federal € paradigmatico, pois a forma encontrada para sanar as dificuldades ali
surgidas — dispensa de inexegibilidade — tornou-se a regra para as demais contratagbes. Em
1999, por exemplo, 97,12% das entidades executoras dos cursos e projetos especiais foram
contratadas por meio desse expediente (TCU, 2001).

O pedido de dispensa de licitacdo para a operacionalizacdo do PLANFOR apresentado
pelo governo do Distrito Federal, em 1997, junto & Procuradoria Geral do Distrito Federal®,
fundamentou-se em trés jugtificativas basicas. @) a ocorréncia, em 1995, de cartelizacdo dos
precos no processo licitatério, mediante concorréncia publica, havia obrigado a SET-DF a
fazer uso do expediente da contratacdo direta de instituicdes, com amparo legal; b) arepeticéo
desse procedimento em 1996, quando se deu a ampliacdo do programa de qualificacdo de 13
para 47 instituicbes, ocorrera sem prejuizos para as atividades desenvolvidas, em funcéo da
cuidadosa observancia da Secretaria a adequacdo das entidades aos preceitos legais; ¢) paraa
realizacéo das aces de qualificacdo profissional foram seguidos os parametros de custos dos
servicos, aprovados pelo CODEFAT®.

Algumas orientacGes do MTb para a tomada de procedimentos contratuais déo idéia
do teor dos problemas enfrentados pelo PLANFOR envolvendo as relactes entre as entidades

executoras e o Estado estrito senso:

A contratacéo deve ser feita por programas, segundo os grupos de populagdo alvo e/ou setores
econdmicos, ou por projetos especiais. [...] E contraproducente contratar o PEQ no “ atacado”
(como um todo, sem discriminar programas/projetos) ou no “vargjo” (fragmentado por cursos
e outras agdes). Esses procedimentos podem favorecer “executores de ocasido’,
subcontratagdes e prejudicar a qualidade e foco das agdes. E expressamente vedada, a
instituicdo contratada, a subcontratacdo, em parte ou no todo, do objeto principal do contrato
de execucdo das acles de EP (PLANFOR, 2001b, p. 44).

8 Uma copia do oficio enviado pela SET/DF, durante a gestdo do ent&o governador Cristévao Buarque, pode ser
vistaem PLANFOR (19973, p. 66-67).

8 As agBes de qualificacio profissional, mesmo antes do PLANFOR, tinham pardmetros de custos aprovados
pelo CODEFAT, quando da defini¢do dos critérios para o repasse de recursos para o desempenho das fungdes do
SINE. Antes, 0s par@metros se orientavam pelo nivel de qualificacdo dos instrutores para a definicéo dos custos
das agles. A partir da resolucdo do CODEFAT n° 126, de 23 de outubro de 1996, foram fixados os seguintes
parametros de custos por aluno-hora: R$ 2,00 para habilidades basicas, R$ 2,50 para habilidades especificas e R$
3,00 para habilidades de gestéo. A partir da resolucdio do CODEFAT n° 258 de 21 de dezembro de 2000, os
parametros de custo para os PEQs foram assim definidos. “x = (a . b . y), onde x = custo total do
curso/treinamento, na habilidade em questéo; a = nimero total de treinandos matriculados no curso/treinamento;
b = carga horéria do curso ou treinamento, por treinando; y = custo médio aluno-hora em exercicio (s) anterior
(es)/projeto (s) similar (es) do PLANFOR ou pregos de mercado nalocalidade, dentre os dois o de menor valor”.
Paraas PARCs, a orientag@0 passou a ser a seguinte: “agdes de extensdo, pesquisa, assessoria, consultoria e afins
serdo orcadas em horas técnicas, tomando por base a méxima remunerac@o de profissionais de nivel e érea
correspondentes aos do projeto, pagos pela universidade publica, federal ou estadual, ou pregos de mercado na
localidade, dentre esses 0 menor”. Em sintese, os valores das agdes do PLANFOR passaram a ser submetidos a
concorréncia do mercado.
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Mas as dificuldades e os problemas no relacionamento burocrético entre os agentes do
PLANFOR ndo interferiram, até agui, na capacidade mobilizadora do Plano, nem
congtituiram impedimento para a sua execucdo descentralizada, sustentada em trés eixos
fundamentais, também chamados de estratégias de implementacdo: articulacdo institucional,
avanco conceitual e apoio a sociedade civil.

A linha de articulacdo institucional € definida pelo MTbh como o eixo da discusséo e
construcdo de uma nova institucionalidade da educacéo profissional no pais que, por meio da
congregacdo de diferentes entidades publicas e privadas em torno das bases do PLANFOR,
busca trazer “a competéncia e a perspectiva de novos atores para um campo que,
historicamente, foi tido como hegemdnico de entidades tradicionais de formagéo profissional”
(PLANFOR, 1997b, 1999b).

Uma das frentes da articulacdo institucional refere-se a capacidade do PLANFOR de
aglutinar diversas entidades governamentais e da sociedade civil em torno de suas diretrizes e
termos de referéncia, formando a REP que, em conjunto com o PLANFOR, contribui com o
esforco articulado para a qualificagdo e requalificaco permanente da PEA.

De 1995 até 2000, o PLANFOR, em articulagdo com a REP, contribuiu para que se
avancasse de 5% da PEA atingidos por acfes de qualificacéo e requalificacdo profissional, em
1995, para 15% da PEA em 2000, com a previsdo do alcance da meta de 20% da PEA para

2002% conforme se observa na tabela abaixo:

Tabdlal
PL ANFOR: Resultados 1995/2000 e M etas 2001/2002
FAT REP Total
Ano Treinandos | %da | Treinandos | % daPEA Treinandos %da PEA
(milhdes) PEA (milhdes) (milhdes)
Resultados
1995 0,1 - 34 5 35 5
1996 1,2 2 39 5 51 7
1997 2,0 3 45 6 6,5 9
1998 2,3 3 50 7 7,3 10
1999 2,6 3 7,7 10 10,3 13
2000 31 4 8,4 11 11,5 15
Metas
2001 4,0 5 9,0 12 13 17
2002 54 7 10,0 13 15,4 20

Fonte: PLANFOR (2001€).

87 Até o encerramento deste trabalho, 0 MTb no havia divulgado os nimeros oficiais totais do PLANFOR em
2002.
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Note-se que, de 1996 a 2000, o PLANFOR atingiu aproximadamente 1/3 dos 29,5
milhdes de trabalhadores qualificados pela REP, o que demonstra uma excelente abrangéncia,
considerando que das cerca de 30 mil entidades que compdem a Rede, apenas 2.146 delas
desenvolveram acdes do Plano em 2000. No mesmo periodo, o PLANFOR multiplicou em
2,6 vezes 0 niumero de trabalhadores atingidos e a REP, em 2,15 vezes.

A consideracdo do conjunto das entidades de formagdo profissional, para além

daguelas que executam diretamente o PLANFOR, é considerada pelo MTb como

0 avango da reorganizacdo ingtitucional e metodoldgica da rede de educacao profissional no
pais, bem como o fortalecimento de institui¢des locais, proposto no sentido de criar condicdes
para implementacdo descentralizada do Programa [grifos do autor] (PLANFOR, 1998, p. 4).

Isso significa que a mobilizagdo e a articulacé@o das agéncias de educacéo profissional
publicas e privadas no pais se da em torno da realizacdo do projeto comum de qualificacéo
dos trabalhadores (PLANFOR, 1999d, p. 17), em consonancia com a perspectiva formativa
gue fundamentao PLANFOR, o que atingiu, em 2000, 15% da PEA.

A expectativado MTb em relacéo a REP, é que o PLANFOR opere

no sentido da reconstrucdo ou da redefinicdo da institucionalidade hegeménica da EP no
Brasil, mobilizando e consolidando uma rede de agéncias formadoras, fortalecendo novos
atores, qualificando equipes profissionais que garantam a gestdo, a execucao e a avaliacdo dos
programas (PLANFOR, 1999b, p. 24).

O numero de entidades executoras do PLANFOR saltou de 538 em 1996 para 2.146
entidades em 2000. Entretanto, segundo o TCU, essa crescente adesdo da REP esta longe de
representar um conjunto capaz de desempenhar, com fidedignidade, o que o MTb dela espera,

pois, considerando as diversas auditorias ja realizadas, constatou-se que

0 programa pressupde uma rede de educacdo profissional plenamente estruturada, a qual ndo

se coaduna com a realidade de muitas entidades executoras que, sequer, dispdem de estrutura e

capacidade técnico-operacional pararealizar as operactes necessérias (TCU, 2001).

Para 0 MTb, a capacitacdo dessas entidades deve ser entendida como parte do
processo de mobilizacdo e articulacdo, que tem o PLANFOR como motivo e estimulo para
gue elas se consolidem. Mesmo assim, observando as orientagdes e pressdes nesse sentido, 0
MTb passou a definir exigéncias a serem cumpridas pelas entidades pleiteantes da execucéo
do PLANFOR como, por exemplo, tempo de experiéncia e comprovacdo de capacidade

técnica e fisica para 0 desempenho de acBes voltadas para o ensino profissional®®. Essas

8 A resolucdio do CODEFAT ne 234, de 27 de abril de 2000, apresenta, entre outros, orientagdes para a
participacdo de entidades na execucdo do PLANFOR. Para aquelas ndo pertencentes ao campo tradiciona de
execucdo de agles de ensino profissional, as institui ¢des especi alizadas devem comprovar mais de cinco anos de
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medidas, de certa forma, resultam numa reserva de mercado para as entidades que vém
participando do PLANFOR desde seu inicio, 0 que tende a manter estavel o crescimento do
numero de entidades da sociedade civil ligadas a REP.

Além da participacdo direta de entidades na execucdo do PLANFOR, a articulacéo

institucional se realiza também por meio de

eventos técnicos, contatos publicos e participagdo em grupos de trabalho, nacionais e
internacionais, garantindo enfoque mais amplo da educacéo profissional como componente da
politica publica de trabalho e geracdo de renda, ou mesmo colocando em pauta essa discussao,
antes incipiente no Pais (PLANFOR, 1997b, p. 11).

Nesse tipo de articulacéo, concretizado principalmente por meio de parcerias, destaca-
se 0 envolvimento de organismos e féruns internacionais e nacionais, programas de governo e
instituicdes publicas, além de organizagdes da sociedade civil®. Essa forma de
relacionamento com a sociedade civil, conforme afirma o MTb, é de fundamental importancia

no desenho operacional do PLANFOR, mais até que os cursos de formagao profissional:

Enquanto o foco dos programas de qualificacdo é a empregabilidade do trabalhador, as
parcerias que vém sendo costuradas tém como escopo a construcdo de uma nova
ingtitucionalidade para a educacdo profissional no Pais. A agenda dessa nova
institucionalidade passa por grandes objetivos do MTh, como a modernizacdo das relacbes
capital-trabalho, comportando, no &mbito da qualificacdo, os projetos de avanco conceitual e
articulacdo ingtitucional [...] (id.ibid.).

Na direcéo dos grandes objetivos citados acima, uma outra dimensdo significativa da
articulacdo institucional é aguela em que o PLANFOR complementa programas de governo,

tendo a qualificacdo profissional como elemento de vinculacdo. Essa forma de articulacéo

permitiu a insercd do PLANFOR nos programas Brasil em Acdo (1996-1999)% e Avanca

experiéncia na &rea. Além disso, as indituigdes passam a ter que apresentar alguns documentos, como: trés
atestados de capacidade técnica, comprovando a prética de acBes de educacdo profissional; atestado de
comprovacdo de capacidade fisica e operaciona (instalagbes apropriadas, eguipamentos adequados) e
comprovacdo da qualificacdo técnica dos membros da equipe responsével pelas agles afetas & execugdo do
Plano. A resolucdo proibe, a partir de ent&o, a sub-contratacdo de entidades. Ainda, as instituicdes participantes
da execucdo do PLANFOR que venham a se envolver com situagdes desabonadoras podem ser descredenciadas.

8 Como exemplos de entidades envol vidas nesse tipo de articulagio pode-se citar: @) no ambito internacional:
MERCOSUL, UNESCO, Rede Latino-Americana de Educacdo e Trabaho, OIT, CINTERFOR, FLACSO
(Faculdade Latino-Americana de Ciéncias Sociais), CIET (Centro Internacional para Educacdo, Trabaho e
Transferéncia de Tecnologia); b) no &mbito governamental: PBQP, PACTI (Programa de Apoio a Capacitacio
Tecnol6gica da Indistria), BNDES, TCU, ENAP; b) no &mbito da sociedade civil: centrais sindicais, entidades
patronais, diferentes associagles, fundagdes, federagdes e confederacBes, PNBE (Pensamento Nacional das
Bases Empresariais), UNIEMP (Forum Permanente das RelagBes Universidade-Empresa); UNITRABALHO;
Telecurso 2000 (PLANFOR, 1997b; 1999b; 1999c¢; 2001€).

% O PPA (Plano Plurianual) Brasil em Acdo (1996-1999) reuniu 41 projetos prioritéarios do Governo Federal.
Para as ages da érea do Trabalho, aém da modernizacdo das relagBes de trabalho, o Governo previu o
investimento na melhoria do SINE, a fiscalizagdo dos direitos do trabalhador, além da implantacdo de um
sistema de qualificagdo e requalificacdo do trabalhador e do estabel ecimento de linhas de crédito especiais para
micro e pequenos empreendedores com recursos do FAT e do PIS/PASEP, prevendo a geracdo de emprego e
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Brasil (2000-2003)**, Planos Plurianuais que incorporaram dezenas de subprogramas

considerados prioritarios pelo governo FHC, ali incluidos

por seu efeito multiplicador, capacidade de aumentar a compeitividade da economia
brasileira, reduzir os custos de producdo e comercializacdo, eliminar gargalos e melhorar a
oferta de mdo-de-obra qualificada. [...] Na conducdo desses programas, foi adotado um
modelo gerencial inovador voltado pararesultados (ENAP, 2001, p. 6-7).

A consideracdo do PLANFOR como plano estratégico pode ser compreendida sob o
aspecto da articulacdo institucional externa — relacionada a REP e as parcerias com a
sociedade civil — e da articulagdo institucional intragovernamental. Nesta Ultima, o
PLANFOR se destaca pela execucdo de acdes diretas de qualificacdo profissional, voltadas
para a formacéo profissional de sujeitos envolvidos em outros programas de governo e para o
treinamento gerencial de servidores publicos.

Conforme o Relatério Gerencial do PLANFOR de 2000 (PLANFOR, 2001€), por
exemplo, o Plano apareceu ho PPA como componente das seguintes areas/programas.

. Sistema Publico de Trabalho e Renda: qualificacdo para trabalhadores do PROGER
(Programa de Geracdo de Emprego e Renda), PRONAF (Programa de Fortalecimento da
Agricultura Familiar), beneficiarios do Seguro-Desemprego e das CEE e CME;

Programa Comunidade Solidéria®* Capacitaciio Solidéria (qualificacdo de jovens) e
Comunidade Ativa;

. Micro, pequena e média empresa: Brasil Empreendedor;

renda (Extraido do PPA 1996/1999, na secdo de Acdes e Projetos — Area do Trabalho, no site
http://www.plangjamento.gov.br/ plangamento).

> ContinuacBo do PPA anterior, 0 Avanca Brasil engloba 54 programas desenvolvidos de acordo com um
modelo de gerenciamento intensivo. O Avanca Brasil “promove a estruturagdo de toda a acdo finalistica do
governo em programas orientados para a consecucdo dos objetivos estratégicos definidos para o periodo do
Plano” (ENAP, 2001, p. 4). O PLANFOR é caracterizado como uma agéo da érea do trabalho e emprego, voltada
para a capacitacdo e a elevagdo da produtividade e da renda do trabalhador (Relatério de situagdo dos programas
estratégi cos — novembro/dezembro de 2002, localizado no mesmo site citado na nota anterior).

92 0 Programa Comunidade Solidéria foi instituido pelo Governo Federal em 1995, “com o sentido de politica
publica, visando congregar esforgos e recursos governamentais € ndo governamentais para promover a geragéo
de emprego e renda, combater a pobreza e a desigualdade social, promover o desenvolvimento sustentado”. Um
de seus programas prioritarios, o Programa de Capacitacdo Solidéria, foi iniciado em 1996, “com o propdsito
especifico de oferecer uma aternativa de qualificagdo profissional, trabalho e integragdo social para jovens
pobres, de baixa escolaridade (ensino fundamental incompleto), com idade entre 16 e 21 anos, que vivem nas
periferias das regides metropolitanas do Brasil — que sdo os principais focos de pobreza e exclusdo social do
pais’ (Leite, 2001, p. 30). O Programa Comunidade Ativa foi apresentado pelo governo brasileiro na Assembléa
Geral da ONU, em Istambul, como “uma estratégia de combate a pobreza e de promog&o do desenvol vimento no
pais, dando continuidade a palitica social desenvolvida pelo Comunidade Saolidaria. O Programa incentiva o
desenvolvimento local, integrado e sustentavel como alternativa para reduzir os problemas sociais e econémicos
das localidades mais pobres, mediante a participacdo da comunidade e o abandono das préticas assistenciaistas.
A partir de uma ampla mobilizacdo popular, 0s municipios identificam suas vocagdes e hecessidades e elaboram
uma lista de prioridades. As a¢les sdo executadas em conjunto pelo Governo Federal, governos estaduais,
prefeituras, iniciativa privada e entidades ndo governamentais. O Programa prevé ainda o estimulo ao
empreendedorismo, o surgimento de novas oportunidades de negécios, e capacitacdo em Desenvolvimento Local
Integrado” (Relatério Nacional Brasileiro, 2001, p. 25-26).
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. Direitos Humanos. Servico Civil Voluntario, Seguranca publica (qualificacdo de policiais
civis e militares);

. Assisténcia social: qualificacdo de cuidadores de idosos, qualificacéo de educadores infantis;
. Educacdo: PROEP, educacdo de jovens e adultos;

. Sallde: PROFAE (Programa de Formacéo de Auxiliares de Enfermagem).

Nesse conjunto de atividades realizadas em 2000, o PLANFOR atingiu, em articulacéo
com outros programas de governo, 2,5 milhdes de pessoas, contra 1,0 milhdo de pessoas
atingidas da mesma forma no ano anterior, 0 que demonstra um crescimento da ordem de
150%>°.

A exposicdo desses dados, juntamente com o depoimento de E3, nos fornecem mais
indicativos para a compreensado do sentido da nova institucionalidade que o PLANFOR busca

inaugurar:

[O PLANFOR] é amhicioso. A gente comegou no pedaco que nos deram, a qualificagdo, mas
aproveitamos todas as brechas, as aberturas, para tratar qualificacdo lato sensu, ndo so dentro
da politica publica de trabalho e renda, mas da politica social mais ampla. A relagdo do
PLANFOR com esses programas € que na verdade ela é de duas méos. Esses programas todos
foram lancados, mas nem sempre com condi¢cbes de uma viabilizacdo, de uma estrutura
montada, pensada, ou que pudesse garanti-los. E 0 PLANFOR ja estava em campo e of ereceu
uma base vidvel para um componente: qualificacdo. Todos esses programas tém muito mais
gue qualificacdo. Um dos seus componentes obrigatérios, necessarios, talvez até em funcéo de
ja terem visto a experiéncia do PLANFOR, foi que seria preciso qualificar.[...] Quando esses
programas foram lancados, 0 PLANFOR ja tinha superado os primeiros percal¢os, ja estava
azeitado. E foi uma chance para vocé integrar um pouco mais 0s programas, integrar o
PLANFOR - isso estd na meta, no nosso eixo de articulacdo ingtitucional; colocar a
qualificacdo como liga ndo sb dos programas de geracdo de emprego e renda do FAT, mas
colocar a qualificacdo também como liga, como fermento de uma politica social mais ampla
voltada para a superacao da pobreza, para a promocdo da igualdade de oportunidades, para a
justica social, que esta nos objetivos do PLANFOR. [...] Para muitos desses programas, 0
principal componente que esta mais ativo é o da qualificacdo. Porque ja havia uma base do
PLANFOR. Os estados, as secretarias de trabalho compraram muito bem essa idéia porque
isso lhes permitia também agregar seus programas. [...] A possibilidade de juntar isso com o
PLANFOR potencializou [...] aacéo, potencializou os recursos. [...] Realmente nés pensamos
gue é fundamental, sim, fazer essa integracdo, botar a qualificagdo em tudo, como o fermento
do bolo.

O eixo da articulagdo institucional demonstra o acance do PLANFOR para a
congregacdo de entidades em torno da execucdo de agdes de qualificacdo e para a
disponibilizacdo de atividades e recursos ndo so para o setor privado, mas também para outros

programas de governo voltados para a &ea social.

% Em 1999 os treinandos do PLANFOR em articulagio com outros programas sociais foram 1.013.600 milhao,
contra 2.489.300 milhdes em 2000 (PLANFOR, 2000g, p. 13; 2001e, p. 22).
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Em relacBo aos recursos, especificamente, embora seja prevista a definicdo de
contrapartida financeira das entidades executoras dos PEQs e das PARCs, ta procedimento é

muito mais acessorio que fundamental:

Destague-se que, somente no periodo de 1996 a 1999, o referido Plano executou recursos da
ordem de, aproximadamente, R$ 1,275 milhdes, sendo 84% oriundos do FAT, ou sga,
aproximadamente, um bilh&o e setenta milhdes dereais’ (TCU, 2001).

Essa dimensdo econdmica da resignificacdo da qualificacéo profissional como politica
financiada com recursos publicos destinados ao setor privado, também se relaciona com o
proposito do PLANFOR de ser um atestado de avanco conceitual, compreendido como mais
uma dimensao capaz de contribuir com a constituicéo da nova institucionalidade da educacéo
profissional.

Compde a nocdo de avango conceitual um conjunto de inovacbes relativas aos
aspectos conceituais, metodoldgicos e operacionais do PLANFOR, que visa superar 0 estatuto
anterior da educacdo profissional, considerado inadequado para responder as exigéncias
impostas pelas constantes mudancas tecnoldgicas e sociais. Também nesse eixo, a atuacado das
parcerias — mais até que a execucdo direta de agbes de qualificacéo — é considerada de
fundamental importancia para arealizacdo de estudos e pesquisas™.

Segundo 0 MTb (PLANFOR, 1995), os impactos da reestruturacdo produtiva,
desdobrados numa nova natureza do trabalho — antes fragmentada e a partir de entéo
supostamente integrada, coletiva e polivalente — impdem a definicdo de um novo conceito e
estrutura para a qualificacéo profissional, congtitutivos de um necessario avango conceitual,
que pode ser sintetizado nas seguintes dimensdes™:

1. Ampliacdo da abrangéncia da qualificacdo profissional, como meio para a
constante orientacdo da formacdo do trabalhador, com foco na demanda do
mercado de trabalho, observado o perfil da populagdo que se quer atingir.

2. Substituicdo da dicotomia entre qualificacdo profissional e educacdo pela relacéo
de complementaridade da educacdo béasica — ai incluida a qualificacdo — em
relacdo a escolarizacéo regular. Paratanto, a qualificacéo profissional passa a ser

afirmada como um direito dos trabalhadores que deve ser assegurado por meio

% A resolucio do CODEFAT n° 194, de 23 de setembro de 1998 (critérios para utilizacdo dos recursos do FAT
no PLANFOR — Periodo 1999/2002), definiu que nos PEQs e nas Parcerias, deve-se prever recursos para
pesquisa e desenvolvimento da EP (estudos, assessorias e outras formas de aprimoramento metodol6gico e
conceitual). No caso dos PEQs, até 10% dos recursos; no casos das Parcerias, no minimo 10% dos investimentos
devem voltar-se para essas finalidades. Entre 1996 e 1998, o PLANFOR investiu R$ 187,1 milhdes em acdes de
avanco conceitual (PLANFOR, 1999b, p. 19), o que significou cerca de 19% do total de investimentos do
PLANFOR no mesmo periodo (R$ 983,3 milhdes: somatério dos dados disponiveis nas avaliagdes gerenciais do
PLANFOR).

% Com base nos seguintes documentos: PLANFOR (1995; 1996b; 1997b; 1999b; 1999d; 2001b; 2001€).
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da oferta de agbes de educacéo profissional (cursos, treinamentos, assessorias, €etc.)
de maneira permanente e descentralizada, atualizando competéncias por meio do
desenvolvimento integrado e da constante atualizacdo das habilidades basicas,
especificas e de gestdo.

3. Ampliacdo das oportunidades de formacéo profissional para além da clientela
anteriormente atendida pelo sistema paralelo, por meio da oferta de acOes de
gualificacdo profissional que considerem a diversidade social, regiona e
econdmica da PEA (que passa a ser o referencial de atendimento), promovendo a
igualdade de oportunidades ndo s6 na formacdo, mas também no acesso ao
mercado de trabalho, por meio da elevacdo da empregabilidade dos
trabalhadores.

4. Atualizacdo das concepcdes e préticas referentes a qualificagdo profissional,
através da realizacdo de estudos, pesquisas, desenvolvimento de metodologias e
estimulo a experiéncias consideradas inovadoras quanto aos nexos entre
gualificacdo, trabalho e renda; nesse campo a énfase recai sobre a formacéo de
formadores, a execucdo de modelos alternativos ao sistema paralelo de formacéo
profissional (especialmente Sistema S e escolas técnicas), a montagem de um
sistema de certificacdo ocupacional e a gradativa transformacéo das redes de
ensino técnico (federal, estaduais e municipais) em centros publicos de educacéo
profissional, com clientela e atuago diversificadas, nos moldes do PLANFOR®.

5. Superacdo da relacdo tutelada do Estado e do meio empresarial para com a
qualificacdo profissional, por meio: @) da concretizacdo de espacos paritarios e
consensuais, reunindo interesses e necessidades de trabalhadores, empresarios e
governo, tendo a qualificacdo como equalizadora, e b) da definicdo da

descentralizacdo, integracao e parceria como diretrizes basicas de acdo,

% No caso especifico dos Centros Piblicos de Formagéo Profissional, o MTb vem, de certa forma, reeditando o
movimento de articulagdo desencadeado para a definicdo do PLANFOR, s6 que dessa vez 0 objetivo é
consolidar e expandir a proposta oficial de Centros Publicos, a partir de um “consenso minimo”, tendo como
interlocutores diferentes intelectuais e pesquisadores de renome na érea, das tendéncias mais criticas as mais
conservadoras, além de técnicos e agentes das agdes de educacdo profissional e de representantes de entidades da
sociedade civil (de trabalhadores e de empresérios). O projeto chamado “Estudos conceituais e metodol 6gicos
para a implantagdo de Centros Publicos de Educag@o Profissiona” tem como referéncia as diretrizes e os
recursos do PLANFOR, e faz parte de um Acordo de Cooperagdo Técnicaentre o MTE/SEFOR e a UNESCO. O
projeto tem como rotina a realizacdo de seminérios de discussdo, oficinas de trabalho e relatos de experiéncias.
Entre 1998 e 1999, as atividades realizadas por meio do projeto resultaram em varios textos, agrupados em dois
blocos: “Educacdo profissional: reflexdes sobre uma nova indituciondidade’” e “Centros Publicos de
Qualificagdo Profissional: teoriae prética’, ambos sem referéncias para citagdo bibliogréfica.
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redefinindo e ampliando o sentido do “publico” e do “privado” e configurando um

novo padrao de relacbes entre Estado e sociedade civil.

No geral, o avanco conceitual representa os campos e os significados que o
PLANFOR pretende desenvolver — como um plano de qualificacdo profissional — e expandir
para as demais agbes de formacdo dos trabalhadores, sejam aguelas desenvolvidas pelo
sistema paralelo, sejam aguelas postas em prética pelo sistema oficial de ensino técnico e
profissional.

Mas € a sua condicdo de politica pablica, sintetizada no item 5 descrito anteriormente,
gue define a sua abrangéncia e influéncia, pois, por meio de sua implementacdo, vai se
estabelecendo uma nova relacéo entre o Estado edtrito senso e a sociedade civil, lancando as
bases para a concretizacdo da efetiva contribuicdo que o PLANFOR pretende fornecer a
consolidacdo da chamada “nova ingtitucionalidade” da educacéo profissional no Brasil.

Para a concretizacdo da implementacdo do Plano, ou sgja, para 0 desempenho das
acoes de qualificacdo, foi necessario sistematizar 0 que se considerava avanco conceitual e,

assim, subsidiar a atuacéo das entidades executoras, conforme descreve E3:

Para cada premissa que se colocava, era preciso um termo de referéncia. Foco na demanda;
ndo tem nada pronto, tem que construir, escrever, dizer o que é foco na demanda; para
trabalhar com par@metro, descentralizar, avaliar, supervisionar... Tudo isso exigia construcdo
de referéncias conceituais, discusséo dessas referéncias, construcdo participativa. Nos [MTb]
nunca escrevemos, nds nunca baixamos uma portaria ou um termo de referéncia dizendo: “é
assim’. Cada termo de referéncia era uma ida e vinda: faz uma minuta, volta, faz oficina
nacional, regional, tira grupo de trabalho, o grupo reescreve, volta, todos opinam... Vocé pode
imaginar isso em escala de Brasil. Mas foi assim que sairam todos os termos de referéncia do
PLANFOR sobre programa, sobre avaliacéo, sobre supervisio, sobre pesguisa...

Embora se afirme o processo de construcéo coletiva dos referenciais, de certa forma o
avanco conceitual pretendido foi sendo antecipado pelo préprio MTb ao longo da
implementacdo do PLANFOR, condicionando e priorizando temas e enfoques considerados
necessarios a nova concepcao e operacionalizagdo da educacdo profissional?’.

Esse cardter aprioristico do avanco conceitual pode ser percebido no depoimento de

E1, que define a importancia desse eixo nos seguintes termos.

" Entre as teméticas das diretrizes e dos chamados termos de referéncia da nova institucionalidade pode-se citar:
as habilidades e a nogdo de competéncia (PLANFOR, 1996a), o plangamento das acles de qualificacdo
(PLANFOR, 1996¢c, 1997a, 1999¢, 2001a, 2001b), a avaliacdo do PLANFOR (PLANFOR, 2000f, 2001c), e o
trabalho com as populagdes vulnerdveis (PLANFOR, 2000a, 2000b, 2000c, 2000d, 2000e, 2000h). No Guia do
PLANFOR para 2001, o conjunto dos termos de referéncia incluiu os seguintes temas: Educag8o profissional:
construindo uma nova ingtitucionalidade; Paliticas publicas de trabalho e qualificacdo; Plangando com foco na
demanda; Diversidade e iguadade de oportunidades;, Qualificagdo de gestores de politicas publicas, Servico
Civil Volunt&rio; Qualificacdo de educadores infantis;, Qualificacdo de educadores de idosos; Supervisdo
operaciona do PLANFOR; Apoio a gestdo dos PEQS/PARCs; Avaliagdo externa e acompanhamento de egressos
(PLANFOR, 2001b).
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[...] o que ficou claro [na implementacdo do PLANFOR] é que um projeto tdo inovador do
ponto de vista da inércia dos paradigmas anteriores, do tipo de relacéo centralizada anterior,
[...] a caracteristica absolutamente nova e incipiente no Brasil de um trabalho tripartite e
paritario exigia um forte investimento na formag&o de formadores. E impossivel levar adiante
este projeto sem o esforco deliberado de avanco conceitual dos atores estratégicos do
PLANFOR.

Sejam os referenciais orientadores do PLANFOR construidos coletivamente ou
antecipados pelo MTb, o fato € que os sentidos fundamentais do avanco conceitual, relativos a
redefinicéo das relacbes entre Estado estrito senso e sociedade civil, sdo principios aos quais
as diretrizes e termos de referéncia se subordinam; estdo de fora da discussdo coletiva pois séo
pré-conceitos, condigdes para a implementacdo do Plano e para a participacdo nele da
sociedade civil.

A esséncia do avanco conceitual diz respeito a redefinicdo e ampliacéo do sentido do
publico e do privado, por meio de uma relagdo norteada pelo consenso entre governo,
empresarios e trabalhadores, num processo em que, de fato, 0s interesses e necessidades do
capital sdo generalizados para o conjunto da sociedade, sob 0 pressuposto do fim das
diferencas sociais e dos antagonismos de classe. Os contelidos especificos da qualificacdo
profissional — diretrizes, termos de referéncias, guias — e 0s mecanismos de implementacdo do
PLANFOR sdo a expressao daquela esséncia.

Na reconfiguracdo do Estado brasileiro € que ganha sentido o eixo chamado apoio a
sociedade civil, significando fundamentalmente o limite de acéo do Estado estrito senso frente
as necessidades sociais, enquanto a qualificacdo profissional é apresentada como um
simulacro de possibilidades.

Operacionalmente, 0 apoio a sociedade civil serviu, primeiramente, para justificar a
ampliacéo da oferta dos cursos de qualificacdo e requalificagdo profissional para além dos
beneficidrios do Seguro-Desemprego, tendo como referéncia o conjunto da PEA. Essa
ampliacéo alargou a abrangéncia das acdes de qualificacdo profissional para desempregados
(atendidos ou ndo por outras frentes da PPE) e demais grupos sociais reconhecidos como
criticos ou de risco, considerando sua vulnerabilidade para encontrar ou manter-se no
emprego.

Por mais que se tente definir populactes especificas, as acdes do PLANFOR se voltam
para todo e qualquer segmento profissional ou grupo social, independentemente de sua

condicdo no mercado de trabalho®.

% Para o triénio 1997/1999 (resolucio do CODEFAT n° 126, de 23 de outubro de 1996) a populagéo-alvo do
PLANFOR foi assm definida: beneficiérios do seguro desemprego; beneficiérios de programas de geracdo de
emprego e renda; trabalhadores sob risco de perda do emprego; desempregados; trabalhadores autbnomos e
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Na avaliacdo de 1996, primeiro ano de implementacdo do PLANFOR, o MTb
constatou que os beneficiados pelas agdes de qualificacdo compunham

uma populacdo que, em sua maioria, pela primeira vez teve acesso a algum programa de
qualificacdo ou, até mesmo, a algum programa social do Governo. Mais um indicador,
portanto, do gjuste de “mira’ dos programas of ertados (PLANFOR, 1997b, p. 26).

Trés anos apds, embora atestasse um “atendimento bastante expressivo a varios grupos

vulneraveis’, o MTb reconhecia a existéncia de

dificuldades de chegar realmente aos mais vulneraveis. Escolaridade tem sido um gargalo
importante: a PEA registra 62% de trabalhadores abaixo do 1° grau, mas no PLANFOR sdo
apenas 42%" (PLANFOR, 2000g, p. 11).

A intencdo do MTb de focar o alcance do PLANFOR em populacdes vulneraveis, em
contraposicdo a oferta de agbes de qualificacdo para trabalhadores com alto nivel de
formacao, é reforcada por argumentos que questionam

a eficicia de se of erecer servicos de retreinamento para segmentos da forga de trabalho com
baixa capacidade de reinser¢do no mercado, em geral agueles trabalhadores acima de uma
determinada idade e com elevado grau de especializacao [...] Este é um ponto que ainda ndo
foi devidamente tratado no ambito do Plano Nacional de Qualificacdo Profissional (Azeredo,
1998a, p. 266).

A observacdo dos dados referentes ao perfil dos trabalhadores alcancados pelo
PLANFOR indica que, em 1998, 57% deles apresentavam 8 anos ou mais de escolaridade,
sendo 31% formados nos niveis médio ou superior (PLANFOR, 1999c, p. 16). Em 2000, a
primazia dos mais escolarizados se amplia: 64,5 % dos trabalhadores tinham mais de 8 anos
de escolaridade e destes, 50 % tinham concluido o nivel médio ou superior (PLANFOR,
2001e, p. 42).

Essa discrepancia, na 6tica do MTh, ndo ofusca o sentido e a importancia do apoio a
sociedade civil proporcionado pelo PLANFOR. Considerando o aspecto quantitativo desse
apoio, o MTb ressalta que, de 1995 a 1998, o Plano qualificou 5,2 milhdes de trabalhadores, o
gue superou, por exemplo, a capacidade de cobertura do SENAI e do SENAC no mesmo

micro-produtores do setor informal; e outros grupos social e economicamente vulneraveis, do meio urbano e
rural, com atencdo especial para adolescentes, jovens, mulheres e idosos. Posteriormente (resolugdo do
CODEFAT n° 194, de 23 de setembro de 1998), a populacio-alvo definida foi a seguinte: @) pessoas
desocupadas, principalmente as beneficiérias do seguro-desemprego e candidatas a primeiro emprego; b) pessoas
sob risco de desocupacdo, em decorréncia de processos de modernizag8o tecnol dgica, privatizacdo, redefinigdes
de politica econbmica e outras formas de reestruturacdo produtiva; €) pequenos e microprodutores,
principalmente pessoas beneficidrias de alternativas de crédito financiadas pelo FAT (PROGER, PRONAF e
outros); d) pessoas que trabalham em condicdo auténoma, por conta prépria ou autogestionada, e em atividades
sujeitas a sazonalidades por motivos de restricdo legal, clima, ciclo econdmico e outros fatores que possam gerar
instabilidade na ocupacdo e fluxo de renda. A relativa importancia conferida a trabalhadores formais visou,
principalmente, justificar a incidéncia de trabalhadores alcangados peo PLANFOR com nivel de escolarizag&o
acima dos 3,5/4 anos da média nacional.
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periodo. Quanto aos investimentos do PLANFOR, estes foram multiplicados em mais de 14
vezes: de R$ 28 milhdes em 1995 para 414 milhdes em 1998%° (PLANFOR, 1999d, p. 33-34).

Além do aargamento da oferta de agdes de qualificacdo profissional a grupos
considerados até entdo excluidos das formas tradicionais de formacdo (Sistema S, escolas
técnicas), 0 apoio a sociedade civil inclui os estudos, pesguisas, assessorias e demais
atividades que objetivam aperfeicoar a qualificacdo dos trabalhadores.

Também aqui as PARCs desempenham destacado papel nessa terceira estratégia do
PLANFOR, agindo de forma complementar aos PEQs'®, objetivando aprimorar as acdes de
gualificacdo. As principais dimensdes a serem tratadas pelas PARCs, articulando avanco
conceitual e apoio a sociedade civil sdo: formacdo de formadores, gestores e avaliadores de
EP; formacdo e desenvolvimento de membros de comissbes estaduais e municipais de
emprego; desenvolvimento, producéo e experimentacdo de metodologias e materiais
didéticos, desenvolvimento, fortalecimento e articulacdo da REP (PLANFOR, 1999d, p.54).

Tratando da “trilogia” inovadora do PLANFOR — articulagdo institucional, avanco
conceitual e apoio a sociedade civil — para 0 estabelecimento da nova ingtitucionalidade da EP
no Brasil, Leite (2000, p. 19) destaca que entre as principais contribuicdes estdo: compreensao
da EP como politica publica; gestéo tripartite; mobilizac&o e introducdo de novos atores na EP
(MTb, entidades de formacdo, populagdes marginalizadas/minorias sociais); aproveitamento
da estrutura e competéncia instalada das entidades de formacao profissional, formando a REP,
aprendizagem conjunta e continua dos envolvidos com o Plano, em todos 0s seus niveis;
ampliaco e consolidacdo de quadros técnicos para a implementacdo de politicas
descentralizadas.

Esse resumo atesta o fato de que, embora nos materiais do PLANFOR as trés
dimensdes retinam contetdos e se refiram a elementos predominantemente ligados as acoes
especificas de qualificacéo profissional, o que elas visam legitimar é o cardter do PLANFOR
como uma politica publica determinada, com uma forma e uma operacionalidade proprias,
gue tem o mercado como horizonte e a redefinicdo da relacdo entre Estado e sociedade civil
como caminho.

Esse contetdo é que, de fato, congtitui o diferencial fundamental da chamada “nova
institucionalidade da educacéo profissional”, e € ele que ganha relevo quando o MTb busca

enfrentar as avaliacGes e criticas que tomam o Plano como objeto.

% Nos R$ 414 milhdes aqui considerados pelo MTb estdo induidas as contrapartidas dos PEQs e PARCs. Mas,
defato, o PLANFOR investiu em 1998 R$ 408,8 milh&es provenientes do FAT.
190 Resolucio do CODEFAT n° 194, de 23 de setembro de 1998.
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2.1. CRITICAS, AVALIACOES E JUSTIFICATIVAS. ENCONTROS E
DESENCONTROS SOBRE O PLANFOR

O PLANFOR é uma politica puablica de qualificacéo profissional, vinculada ao
Programa do Seguro-Desemprego, e por isso integra o conjunto das politicas publicas de
emprego financiadas com recursos do FAT, a cargo do Ministério do Trabalho.

Do conjunto das principais frentes que compdem as politicas voltadas para 0 mercado
de trabalho no Brasil, quais sejam: seguro-desemprego, intermediacdo de méo-de-obra,
geracéo de emprego e renda e qualificacéo profissional, esta Ultima é aquela mais valorizada
ndo so pelo Estado estrito senso, mas também pelos inimeros sujeitos sociais que o executam.

Algumas interpretacbes acerca da importancia do PLANFOR como politica de
qualificacdo profissional no bojo das politicas publicas de emprego ilustram 0 que estamos
afirmando.

As duas mais frequentes afirmacdes referem-se a0 PLANFOR como “fermento” ou
“liga” das PPE: “...€ como fermento: ndo basta para fazer o bolo, mas sem ele nada feito”
(PLANFOR, 2001a, p. 21). “O Planfor representa uma proposta inovadora no campo da
educacdo profissional, ao trata-la como componente e elemento crucial para a consisténcia —
‘liga’ —das PPTR [Politicas Publicas de Trabalho e Renda]” (Fausto, 2001, p. 20).

Outras interpretacOes conferem a qualificacdo profissional uma responsabilidade ainda
maior:

[E necesséario] colocar a qualificacio como liga ndo s dos programas de geragio de emprego

e renda do FAT, mas colocar a qualificacdo também como liga, como fermento de uma

politica social mais ampla voltada para a superacdo da pobreza, para a promocdo da igualdade
de oportunidades, para ajustica social, que estd nos objetivos do PLANFOR (E3).

Para se implementar um sistema publico de emprego com um minimo de sustentabilidade, é

preciso atuar no sentido de erradicar o analfabetismo de jovens e adultos e garantir, a0 mesmo

tempo, oferta de educacdo profissional suficiente para qualificar e requalificar, anualmente,

pelo menos 20% da PEA (PLANFOR, 1996b, p. 7).

O teor salvacionista delegado a qualificacdo profissional reedita as mesmas
expectativas langadas sobre a educacdo basica no inicio da década de 90 e dedica a formacéo

dos trabalhadores uma inédita importancia.
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Sem davida, a incorporacdo da qualificacéo profissional num conjunto mais amplo de
politicas sociais € um elemento novo no Brasil, assim como a efetividade dos diferentes
programas que integram as politicas de emprego.

Algumas andlises (Azeredo, 1998 a, 1998b; Guimaraes, 1998), embora considerando a
prematuridade de se avaliar a eficécia dessas politicas, pretendem demonstrar que a funcéo de
“liga’, ou o “fermento” lancado sobre o PLANFOR ainda ndo surtiu efeito, no conjunto das
PPE. Inclusive, a critica mais recorrente lancada sobre as PPE refere-se exatamente a
desarticulacdo observada entre as suas diferentes frentes de ac&o, o que dificultaria o alcance
dos objetivos de cada politica em particular. Numa outra dimens&o, a desarticulacéo também
se observa entre as PPE e outras politicas afins, como é o0 caso da auséncia de articulacdo
praticado PLANFOR com as politicas a cargo do MEC (M.A. de Oliveira, 1998).

Nos limites de acdo do proprio PLANFOR, incluindo seus executores, ha
guestionamentos referentes as possibilidades de que a qualificacdo profissional possa ter
algum efeito ou funcionar como “componente essencial” das politicas publicas.

Para E1, a relativa desestruturacdo das PPE n&o € uma novidade. A funcdo de “liga’,
“fermento”, desempenhada pela qualificagdo também é reconsiderada, embora isso ndo negue

a existéncia de politicas efetivas — como € o caso do PLANFOR — que ndo sdo apenas

“vacilacao”:

Eu vou ser muito direto. Quer dizer, como em outras politicas setoriais, nenhuma diferenca,
nenhuma originalidade, [nessas] que nés chamamos as diferentes dimensfes de uma politica
publica de trabalho e renda. Surgiram, se desenvolveram, e em grande parte continuam
distantes, paralelas, descoordenadas, ndo coordenadas. Néo tém nenhuma originalidade em
relacdo a outras, inclusive, com um reforgo na estrutura ministerial, secretarias, departamentos
[...], sem relacdo, sem articulacdo entre si e em disputa, inclusive. Isso dentro do Ministério
[do Trabalho]. [...] ...eu duvidaria, em principio, se é possivel estabelecer que a qualificacao,
teoricamente, abstratamente, sga algum ponto focal especial para essa articulacdo. Eu até acho
profundamente discutivel. Acho que € um componente essencial até pela necessidade de
ruptura com o paradigma, com o trabalho de avango conceitual que é necessario (EL).

Machado (1999, p. 97), participando de um semindrio nacional de avaliacdo do
PLANFOR™, considerou as pretensdes do MTb frente & qualificacdo profissional nos

seguintes termos.

De fato, € realmente temerario imputar a uma politica ou a um programa a condicdo de causa
necesséria ou até suficiente de uma mudanca social. Para tanto, € preciso demonstrar,
primeiro, que houve mudanca, e, uma vez constatada essa mudanca, oferecer evidéncias que
provem quetal fato ndo ocorreria se ndo tivesse havido a politica ou o programa em questao.

101 Seminério “Avaliagdo do PLANFOR; uma politica piblica de educacio profissional em debate”, promovido
pela UNITRABALHO erealizado nos dias 4 e 5 de margo de 1999, na UFSCar.
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No interior do proprio MTh, alguns questionamentos sobre 0 PLANFOR foram
formulados.

De janeiro a agosto de 1998, uma Forca-tarefa sobre politicas de emprego, ingtituida
pelo Governo Federal e coordenada pela SPES, realizou um diagnéstico e elaborou diferentes
reformulacdes programéticas para as PPE, incluindo as a¢fes de qualificaco profissional.

As recomendacdes da Forcatarefa para 0 PLANFOR centralizaram-se em trés
principais problemas. a auséncia de integracdo da qualificagdo profissional com outras frentes
das PPE, o descompromisso das acdes de qualificacdo com a colocacdo dos egressos no
mercado de trabalho e o desvio de foco da populacéo atendida pelo PLANFOR®,

De todas as criticas lancadas sobre o Plano, a avaliagdo do TCU é a mais contundente,

a ponto de num dos relatérios das diversas auditorias realizadas concluir-se da seguinte forma:

No nosso entendimento [auditores do TCU], o programa ndo esta contribuindo para resolver a
convulsdo social que 0 desemprego esta causando, notadamente entre os jovens, e seus
recursos seriam melhor empregados, caso utilizados no pagamento do seguro-desemprego.

N&o se trata de falhas pontuais a serem corrigidas, mas de problemas estruturais, inclusive de
legalidade'®. O programa, da forma como foi concebido, defronta-se com diversos
guestionamentos quanto a sua exequibilidade. Porém, mesmo que fosse exeqliivel, ndo ha
evidéncias de que possa atingir os fins para os quais foi concebido. No entanto, ndo € possivel
colocar um ponto final no paragrafo anterior. O objetivo da auditoria operacional € oferecer
recomendacdes de aprimoramento, 0 que pressupfe a manutencdo do programa. Assim,
entendemos que o programa deva ser totalmente reavaliado, ndo simplesmente com a intencéo

102 Com base nas atas das reunides do CODEFAT, no cotejamento das indicacdes da Forca-tarefa com as
deliberacBes do Conselho e em comentarios indiretos dos entrevistados, pode-se concluir que, no que tange a
qualificacdo profissional, as questdes levantadas pela Forca-tarefa representavam uma investida da SPES sobre
0s poderes até entdo acumulados pela SEFOR. Em setembro de 1999, um més apds o término dos trabalhos da
equipe da Forca-tarefa, 0 MTE passa por uma nova reestruturac@o e a SPES e a SEFOR sdo fundidas na SPPE,
como ja assinalamos. Esta secretaria, ao contrario da antiga SEFOR, ja ndo concentra todo o poder decisério
sobre 0 PLANFOR. Por exemplo: os recursos para suplementacdo das agBes de qualificacdo profissional nos
estados, antes sob completa responsabilidade da SEFOR, passam a ter sua liberacdo condicionada & “expressa
aprovacdo pelo CODEFAT dos Planos de Trabalho” dos convénios estaduais (resolugdo do CODEFAT n° 185,
de 2 de julho de 1998); a responsabilidade pela implementacdo de a¢Bes sisteméticas voltadas para a formacdo
dos consdlheiros do trabalho em todos os estados do pais, antes uma atribui¢do da SEFOR/SPPE, passa a ser
tarefa da Secretaria Executiva do CODEFAT (resolugdo n® 244, de 4 de outubro de 2000).

1% O TCU aega que, segundo a legidacio do FAT, os seus recursos devem se restringir, no que tange a
qualificacdo, aos beneficiarios do Seguro-Desemprego. A partir da Lei n° 8.900, de 30 de junho de 1994, a
qualificaco profissional, antes citada na legidacdo como uma possibilidade, passa a compor as agdes do Sistema
do Seguro-Desemprego. Antes, na Lei n° 7.998, de 11 de janeiro de 1990, eram previstas como finalidades do
programa do seguro-desemprego o provimento de assisténcia financeira temporéria ao trabalhador desempregado
em virtude de dispensa sem justa causa e 0 auxilio aos trabalhadores requerentes ao seguro-desemprego na busca
de novo emprego, podendo para esse efeito, promover a sua reciclagem profissional. A nova redacdo dada pela
lel de 1994 passou a prever como finalidades o provimento de assisténcia financeira temporaria ao trabalhador
desempregado em virtude de dispensa sem justa causa, inclusive a indireta, e o auxilio aos trabalhadores na
busca de emprego, promovendo, para tanto, agBes integradas de orientacdo, recolocacdo e qualificacdo
profissional. As afirmagdes do TCU resultam de um aciimulo de vérias auditorias sobre o0 PLANFOR realizadas
desde 1995, quando tiveram inicio os primeiros cursos, podendo-se citar: 1995 (Decisdo 16/1996 — RS); 1996
(Decisdo 194/1999); 1997 (Decisdo 886/1997 — PR); 1998 (Decisdo 188/1998 — PI); 1999 (Acordao 237/1999 —
MS,; Decisdo 664/1999 — CE; Decisao 959/1999 — MS); 2000 (Decisdo 279/2000; uma auditoria naciona em
andamento; outra auditoria em andamento no DF).
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de fazer ajustes nos mecanismos de controle, mas uma revisao dos principios que nortearam a
sua criacdo a luz dos resultados reais alcancados (TCU, 2001).

O estudo da Forcatarefa e as auditorias do TCU empenham andlises menos
direcionadas pelas diretrizes de avaliacdo definidas pelo PLANFOR, embora as considerem.
Entretanto, as investigacdes do TCU sd0 as que mais conseguem livrar-se dos referenciais
impostos pelo préprio Plano e, por isso, levantam questionamentos de diversas naturezas e
graus de importancia e complexidade, desde os aspectos legais, até os de fundamento tedrico-
pratico. Séo as andlises que, efetiva e explicitamente, pdem em duvida ndo sO o0s objetivos
explicitados pelo MTb em relacdo ao Plano, mas a prépria necessidade de sua
implementacao’®.

Algumas dessas criticas estdo presentes nas avaliagbes do PLANFOR previgtas e
realizadas como parte de sua implementacao.

De 1996 — primeiro ano de execucdo ampliada do PLANFOR — até 1998, a avaliacéo
nacional dos PEQs e a proposi¢céo de uma metodologia de avaliaco que servisse de referéncia
para todo o pais foram tarefas desempenhadas pela UNITRABALHO'®, juntamente com a
UFSCar (Universidade Federal de Sdo Carlos).

Sob a iniciativa dos empresarios, a UNIEMP desenvolveu, entre 1998 e 1999, duas
pesguisas em ambito nacional, “abrangendo projetos de ‘emprego garantido’, ou seja, em que
as acOes de qualificacdo foram negociadas com empresas interessadas em empregar 0s
egressos’ (PLANFOR, 2000f, p. 8).

Também em 1998, o IPEA “foi contratado para analisar 0 processo de avaliacdo
implementado desde 1996, no sentido de propor medidas para 0 seu aprimoramento”
(id.ibid.), visando, em especial, a ampliacdo do enfoque e a dimensdo da avaliacdo do
PLANFOR®. Segundo o IPEA, as diferentes avaliagtes realizadas elevou o PLANFOR a
condicdo de programa mais avaliado do Sistema Publico de Emprego e do PPA Brasil em
Acdo (IPEA, 1999a).

Os procedimentos de avaliacéo do Plano — independentemente dos avaliadores — foram

e permanecem sendo balizados pelas mesmas diretrizes, orientadas para a observancia de

104 «Os auditores [do TCU] so muito aplicados. [...] 0 PLANFOR teve também este [...] subproduto. Eles se
qualificaram muito, leram todos os documentos de diretrizes, |1éem relatérios de avaliacdo, ento eles também
guestionam o PLANFOR pdas diretrizes’ (E3).

1% A Fundagio UNITRABALHO é “uma rede nacional que desenvolve projetos, estudos e pesquisas sobre o
mundo do trabalho com a preocupacdo de vélo sempre sob a dtica dos trabalhadores’ (home page da
UNITRABALHO / O que € a Fundacdo UNITRABALHO).

106 A andlise da avaliagdo nacional do PLANFOR realizada pelo IPEA tomou por base uma amostragem dos
relatérios de avaliagdo, acompanhamento e supervisdo de todos os PEQs e PARCs (1996 a 1998), incluindo os
relatérios das avaliagBes nacionais realizadas pela UNITRABALHO, UFSCar e UNIEMP (IPEA, 1999a, 1999b).
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determinados indicadores, assim sintetizados por Machado (1999, p. 101), a partir da analise
de documentos do PLANFOR:

. Eficiéncia refere-se a0 grau de aproximagdo entre o previsto e o realizado, em
matéria de metas, carga horaria, abrangéncia espacial e setorial.

. Eficécia refere-se aos beneficios das a¢es de educacdo profissional para o publico-
alvo, considerando as perspectivas abertas em termos de futuras qualificagdes, insercdo no
mercado profissional e de alteracdo de trajetdrias profissionais de grupos e categorias socio-
ocupacionais.

. Efetividade social diz respeito aos beneficios para as populagdes, comunidades ou
setores atendidos, em funcdo da capacidade do curso de dar resposta aos problemas que
surgiram com as mudancas no mundo do trabalho e de acompanhar e sintonizar-se com a
dindmica dessas mudancas.

As avaliagbes do PLANFOR feitas pela UNITRABALHO e o estudo das diferentes
avaliacOes realizado pelo IPEA indicam e demonstram problemas de diferentes ordens na
implementacdo do PLANFOR, seguindo os parametros indicados pelo proprio Plano.

Janaprimeira avaliacéo nacional realizada pela UNITRABALHO em todos os estados
do pais, os principais limites do PLANFOR como um plano de qualificacdo profissional

foram explicitados:

O caréter positivo das acdes de educacdo profissional revelou-se, especialmente, na eficiéncia
do plano (aproximacdo entre o previsto e o redlizado). Quanto a eficacia das aches
(cumprimento das finalidades) e efetividade social (adequacdo das acBes as necessidades
técnicas e sociais do mundo do trabalho/dos trabalhadores), os indicadores ndo se mostraram
téo claros, dado que os resultados de uma politica de educacdo profissional dependem de
politicas de crescimento econdmico, geracdo de trabalho e renda, e efetiva devacdo do nivel
de escolaridade das populacdes-alvo. [...] Permanece insatisfatorio o nivel de articulacdo da
politica de educacdo profissional com outras politicas publicas, principalmente de geracdo de
trabalho e renda e de educacdo basica de jovens e adultos de baixa escolaridade. [...] 1sso
revela a orientacdo imprimida ao PLANFOR como politica compensatdria num quadro sécio-
econdmico que penaliza os setores mais pobres da populacdo (UNITRABALHO, 1998, p. 31-
33).

Na sintese das avaliagdes realizada pelo IPEA ha a constatacdo de um descompasso
entre 0s objetivos e termos de referéncia expostos nos contratos de execucao e os resultados
do Plano. Sendo vejamos: dos relatérios de avaliacéo analisados, 80% deles nem mencionam
a questdo da empregabilidade; 84% dos relatérios ndo associam a empregabilidade ao impacto
e eficacia dos cursos; apenas 9% analisam se 0 egresso conseguiu emprego em decorréncia do
curso; 82% nao analisam se 0 objetivo proposto pelo curso foi atingido; mais de 88% dos
relatérios omitem o papel da SEFOR em importantes aspectos da implementacdo dos

projetos, o mesmo se observa em relacdo as SETs, aingindo, no méaximo, 19% de
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consideracOes nos relatorios, apenas 30% analisam 0s gastos com o PEQ; menos de 2% dos
relatorios fazem uma andlise do custo-beneficio dos programas desenvolvidos (IPEA, 19993,
1999b).

Na perspectiva dos auditores do TCU, as diretrizes do PLANFOR, no que tange a sua
avaliacdo, também desconsideram o aspecto da economicidade (utilizagdo dos recursos e

resultados préaticos) e da adequacdo dos meios e dos fins da qualificacdo profissional.

Para atingir a quantidade, qualquer tipo de treinamento pode ser utilizado, inclusive o

treinamento de Oficiais e Pracas da Palicia Militar em Policiamento de Transito, como ocorreu

no DF. N&o que o treinamento ndo segja justo ou necessario, mas que relacdo tem ee com

empregabilidade? (TCU, 1999, p. 40).

As consideractes do IPEA e as orientagcBes do TCU coincidem, ainda, na afirmacéo de
gue as avaliacbes do PLANFOR, da forma como definidas pelo MTb, ndo se preocupam com
a eficiéncia das acdes de qualificacdo, no sentido de relacionar 0s seus objetivos com 0s seus

resultados. Parao TCU (2000a, p. 44-45), as avaliagdes ndo apresentam

uma ligacdo entre meta e eficacia. 1sso porque a meta estabelecida (treinar 20% da PEA) é

numérica e pode ser atingida de uma maneira que ndo depende da qualidade das acdes de

qualificacdo. Além disso, aumento de probabilidade [do trabalhador obter e criar emprego ou
nele manter-se] é uma grandeza muito dificil, talvez mesmo impossivel de ser mensurada.

A analise do trabalho do IPEA permite perceber a dificuldade das avaliagcbes ndo so
para averiguar 0s resultados préticos do PLANFOR, mas também para defini-los
objetivamente, principalmente em termos de mudangas nas trajetérias ocupacionais e na
composicao do mercado de trabalho.

Se, aparentemente, no interior do MTb os membros da Forca-tarefa foram convencidos
pela insistentes afirmacfes da SEFOR de que a qualificacéo profissional ndo cria empregos, o
mesmo parece ndo ter ocorrido com os auditores do TCU.

Contra os diversos resultados quantitativos e qualitativos apresentados pelo
PLANFOR nos seus relatérios gerenciais anuais, 0 TCU apresenta a necessidade de serem
fixadas metas de colocacdo dos trabalhadores no mercado de trabalho, acreditando que estas
propiciariam um significativo aumento da eficiéncia, da eficacia e da efetividade social do

Plano:

Como [a meta de colocacdo] aumenta a eficiéncia do programa, cujo objetivo principal ndo é
(ou ndo deveria ser) reestruturar a educacdo profissional (isso deveria ser deixado ao
Ministério da Educacdo e ao PROEP), o programa teria menos treinados, mas aumentaria
significativamente, a0 nosso ver, 0 himero de trabalhadores empregados. Em conclusdo, a
meta deveria incentivar a qualidade e ndo a quantidade (TCU, 1999, p. 64).
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Em 1999, o MTh, considerando o nimero de desempregados qualificados pelo Plano,
apontou um indice de 53,3% de encaminhamento para o mercado de trabalho. Parecendo
absorver, pelo menos em parte, as criticas referentes aos resultados efetivos do PLANFOR, o
MTb orienta, a partir de entdo, que “encaminhamento e colocacdo no mercado de trabalho
devem ser, cada vez mais, a verdadeira ‘festa de formatura para os treinandos do
PLANFOR!” (PLANFOR, 2000g, p. 14)*"".

O tratamento indistinto entre encaminhamento e colocacdo para o mercado de trabalho
segue sendo a ténica do Plano. No gloss&rio do Guia do PLANFOR para 2001, o termo

“colocacdn” ndo aparece e 0 encaminhamento é assim definido:

ENCAMINHAMENTO AO MERCADO DE TRABALHO = orientacéo e apoio para efetiva
insercdo produtiva, explorando diferentes modalidades como cooperativas e associagOes,
trabalho autbnomo, assalariado, peguenos negdcios, estagios e monitorias remuneradas, além
dos trabalhos formais, assalariados (PLANFOR, 2001b, p. 189).

A ndo absor¢do do pragmatismo entre cursos de qualificacdo e colocacdo no mercado
de trabalho, pelo menos oficialmente, demonstra um dos tracos de coeréncia do PLANFOR,
desde sua concepcdo original. De fato, os objetivos do Plano, para além da meta tangivel de
treinamento anual de 20% da PEA, indicam, desde 1995, a possibilidade de contribuicdo da
qualificacdo para a elevacdo das condicbes de empregabilidade dos trabalhadores, sem
compromisso com a sua efetiva colocagd no mercado'®. Na interpretacdo do TCU, o
objetivo do PLANFOR ¢é qualificar o trabalhador desempregado para que este obtenha
emprego, 0 que seria 0 mesmo que diminuir o desemprego oriundo da qualificacdo (TCU,
1999, p. 30).

O que 0 MTb apresenta como uma possibilidade, 0 TCU encara como uma finalidade.
Mas esse “desencontro”, ao demonstrar o caréter tenso da existéncia do PLANFOR no seio do
Estado estrito senso, acaba por contribuir para elucidar, ainda mais, o caréter ideoldgico da
nocdo de empregabilidade, ndo sO por trazer a tona seu completo abstracionismo e
subjetivismo. O exercicio tautoldgico do Tribunal toca no cerne da suposta e perversa légica
gue visa imputar ao proprio trabalhador a responsabilidade ou pelo seu bem estar, ou pelo seu
flagelo social.

197 Embora a SEFOR n&o anuncie publicamente a definicdo de indices de colocagdo, nas relagdes internas do
MTb com as SETs e as executoras parece existir um acordo técito no sentido de tentar ampliar a insercéo dos
trabalhadores no mercado de trabalho: “N6s [MTh] trabalhamos como principio do PLANFOR, como diretriz,
gue a meta é chegar a colocar pelo menos 80% dos desocupados. Todos os estados tém essa meta; os sindicatos
brigaram bastante, acharam muito. A gente ndo usa isso como critério para avaliar 0 estado, para repassar 0
recurso. Mas, por exemplo, o indice de colocagdo de treinandos no mercado é um dos critérios para repassar
dinheiro para o estado. [...] Esse parémetro é muito pouco divulgado, el e é quase que interno” (E3).

198 Conferir as resolugdes do CODEFAT referentes as agdes de qualificagdo, nos termos do PLANFOR (n°
97/95; n° 126/96; n° 194/98).
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Junto a insistente afirmacdo de que qualificacéo profissional ndo gera emprego
(PLANFOR, 1996c, 1996d, 1999b, 1999d, 2001b), criticas de outra ordem, elaboradas pelos
gestores do PLANFOR, pretenderam indiretamente indicar as impropriedades das exigéncias
de definicdo de metas de colocacdo, como exemplifica o posicionamento do ex-Secretario de

Formacdo do MTh:

(...) ha sistemas educacionais tecnicistas, de interpretacdo tecnocrética da relacdo

educacaol/trabalho, que advogam que a educacdo deve estar total e permanentemente

respondendo as demandas especificas do setor produtivo. Eu discordo disso. A educacdo tem a

sua especificidade de formagcdo e ndo deve estar total e permanentemente respondendo as

demandas especificas do setor produtivo. A preocupacao fundamental da educacéo é formar
cidaddos. [...] A idéia de subordinacdo da educacéo ao setor produtivo faz parte de uma teoria
econbmica: a famosa teoria do capital humano, muito defendida no Brasil nos anos 70, que
gerou como consequiéncias, por exemplo, aLe 5.692 e outros tantos planos de “ méo-de-obra’
no pais. O que se fazia ha época era submeter totalmente a escola as necessidades da empresa,
impedindo-a de desenvolver competéncias basicas e profissionais, com vistas a cidadania dos
individuos. Isso era “formar cidaddos pela metade” (ou nem isso) porque ndo havia nenhuma
preocupacdo com 0 porqué das aprendizagens (e saber 0 porqué gera cidadania, leva ao

reconhecimento politico da insercdo social dos individuos) (M ehedff, 2001, p. 123-124).

Aparentando conter uma é&cida e severa critica a subordinacdo da educacdo aos
ditames do capital, 0 que a posicéo do entdo Secretario de Formacdo do MTb aponta € uma
discordancia com um modelo determinado de formac&o, voltado para as caracteristicas de
postos rigidos de trabalho. Em contraposicéo, defende a idéia que é possivel realizar uma
formagdo humana, na qual o saber é capaz de gerar, por S sO, cidadania.

Esse tipo de compreensdo foi irradiado na América Latina, no inicio dos anos 90,
pelos organismos internacionais, principalmente a partir das elaboragbes da
CEPAL/OREALC sobre as possibilidades de combinacdo de uma transformacéo produtiva
mirada nas necessidades univocas do mercado com relagdes sociais equitativas. Nesse suposto
contexto, a cidadania seria possivel por meio do exercicio da competitividade auténtica, em
contraposicao a uma competitividade espuria (CEPAL, 1992).

Mas efetivamente, 0 que se intenta com a negacdo da centralidade sociol6gica do
trabalho — sob o argumento da primazia do conhecimento na determinacdo do real — € a
afirmacdo do ideal democratizador do mercado e da eficiéncia da acéo privada nos espacos
publicos (Gentili, 1994).

Como decorréncia desse raciocinio, ideoldgica e socialmente perverso, o alcance da
condicdo cidada por meio da atuacdo produtiva na sociedade — Unica forma de acesso aos
recursos necessarios a sobrevivéncia dos trabalhadores e a sua reproducdo material no
capitalismo — passa a depender, entdo, da capacidade destes, enquanto seres humanos,

responderem as exigéncias do setor produtivo.
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A absorcdo dessa ideologia nas agdes e nos objetivos do PLANFOR, presente desde a
sua criagdo, segundo Silva Jr. (2002, p. 100), exemplifica que a implementacdo do Plano
reivindica

um novo contedo histérico para a cidadania, caracterizada por: um acentuado individualismo;

uma exacerbada competitividade, uma busca de adaptacdo ao estratificado e precarizado

mercado de trabalho; uma adaptacdo aos trabalhos mais indignos; [...] e diante de tal
adaptacdo, a degradacdo do trabalho e o enfraguecimento de instituicbes e organizacbes

politicas de mediacdo entre o Estado e a sociedade civil, a incapacidade de reivindicacdo do
cidad&o e do trabalhador.

Para o0 alcance dessa “cidadania’, acredita-se, entdo, ser “necessario possibilitar as
pessoas mecanismos de qualificacdo profissional a fim de que elas possam se utilizar das
oportunidades de emprego que surgem no mercado de trabalho” (Mehedff, 2001, p. 103).

O pressuposto detal afirmacéo € a crenca no desemprego como decorréncia da falta de
trabalhadores qualificados, sendo, por isso, reduzido linearmente a um desgjuste entre a oferta
e a demanda de médo-de-obra. Ao buscar agarrar-se numa possivel disfuncéo técnica do
mercado, tal 16gica acaba por representar uma ideologia totalitaria e imobilizadora que faz da
regra a excecao, simplificando e deformando arealidade. Dessa forma, contra aidéiade que a
gualificacdo profissional deve gerar emprego, o MTb retruca com um equivoco de maior
quilate; ou seja, contra um tecnicismo que aprisiona a educacdo aos interesses da producéo
capitalista, elabora-se uma proposta de subsuncdo do proprio homem aos requisitos do capital,
identificada cinicamente como distintivo de “cidadania’.

O substrato ideoldgico contido nessa visdo — de que algumas forcas de trabalho
estariam “fora de moda’ — visa tornar privativa a problemética do desemprego, promovendo,
simultaneamente, a absolvicéo do Estado e do capital (do primeiro, porque oferece chances de
gualificacdo aos despreparados; do segundo, porque, afinal, ele é a maior vitima da escassez
de sua principal mercadoria), e a penalizacéo do trabalhador (porque possui uma mercadoria—
sua forca de trabalho — pouco atrativa e desatualizada).

Mas € enganoso pensar que o enfrentamento tedrico da SEFOR as criticas dirigidas ao
PLANFOR sobre a questdo da colocacdo de egressos tenha representado o esgotamento do
discurso que postulava para a qualificacéo profissional a tarefa de catalisadora das demais

politicas de emprego e de promotora do aumento da empregabilidade do trabalhador.
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Na tentativa de suspender os possiveis efeitos da pressdo sobre os resultados préticos
do PLANFOR, 0 MTb e os agentes do PLANFOR'® reafirmaram, em 1999, a necessidade de

tratar o Plano

como politica publica, e ndo como simples programa de treinamento. Isto significa que ndo é

suficiente — embora importante — avaliar o PLANFOR apenas pelas taxas de colocagdo de

treinandos no mercado de trabalho, ou sgja, pela dptica custo-beneficio. Sga porgque ndo se
pode assumir que, em si, qualificacdo possa "gerar" ou garantir emprego, sgja porque o FAT

financia outros mecanismos para essa finalidade (PLANFOR, 2000f, p. 9).

Na visdo do proprio MTb, as avaliacOes realizadas até 1999 tiveram pouca influéncia
no desenvolvimento do PLANFOR, principalmente porgue, embora guiadas pelos mesmos
pressupostos e observando os mesmos indicadores, elas careceram de uniformidade
metodoldgica, dificultando o estabelecimento de parametros comuns para os estados, aém de
apresentarem certa confusdo entre as sistematicas de avaliaco e as de supervisdo, havendo
pouca diferenciacdo entre ambas. As propostas resultantes das anélises foram consideradas
incapazes de avancar em relacdo ap que ja estava posto nos documentos do proprio
PLANFOR, uma vez que as conclusdes e as orientagdes se limitavam a ratificar as
proposicdes do Plano, ao contrario de propor dternativas de aperfeicoamento; o que se
esperava era algo mais que a simples reproducdo dos termos de referéncia do MTb e/ou de
resolugdes do CODEFAT (id.ibid., p. 15).

O depoimento de E3 define bem a expectativa do MTb frente a avaliagdo,

especialmente quanto a participacao das universidades nesse processo:

Nés acreditdvamos, tinhamos toda a crenca de que €a [a avaliagdo] deveria ser externa, e
gueriamos a universidade nesse processo. O “queriamos’ € um pouco assim: para nés era o
ator mais qualificado que reunia j4 a massa critica em condicao de desenvolver a avaliacéo que
nés pensdvamos. Uma avaliacéo que fosse educativa, pedagdgica, que orientasse as pessoas, e
[que guardasse] certa independéncia desse processo. Ndo foi facil, porque na verdade a
universidade reline a qualificacdo muito acima da populacéo brasileira e de varios atores [do
PLANFOR]. Tem uma tradi¢cdo de pesquisa, mas ndo tem essa tradi¢do de pesquisa aplicada,
voltada para instrumentar a a¢do, a decisao. Entéo, foi um aprendizado longo, esta sendo ainda
epor isso foi um processo mais lento. Mas eu diria que, também até 97 e 98 a avaliacdo estava
funcionando de forma azeitada.

O aperfeicoamento das estratégias de avaliagdo do PLANFOR ocorrido a partir de

2000, embora tenha anunciado procedimentos novos, manteve inalterados os indicadores de

199 5 MTh, por meio da SEFOR, realizou, em 1999, uma oficina nacional sobre avaliagiio do PLANFOR (Aguas
de S&o Pedro — SP) que contou com a presenca de representantes das entidades participantes do processo de
avaliagdo (UNITRABALHO, UNIEMP, IPEA e outros avaliadores dos PEQS), da execucdo (PEQs, PARCs e
SETs), dém de diversos especialistas. Tendo por base os resultados do trabalho do IPEA, os presentes
elaboraram propostas de aperfeicoamento do processo de avaliagdo e ratificaram a diretriz conceitual e
metodol 6gica do PLANFOR.
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eficiéncia, eficacia e efetividade social para a andlise das acbes desenvolvidas, sempre na
perspectiva de realizacdo dos objetivos globais do Plano de contribuir com a reducdo do
desemprego e subemprego da PEA, o combate a pobreza e a desigualdade social e a elevacdo
da produtividade, qualidade e competitividade do setor produtivo e da renda do trabalhador*™.

As referéncias de todas as avaliagfes, independentemente da entidade executora,
permanecem guiadas por pressupostos e procedimentos de andlise que imp&em uma leitura
determinada das agdes do PLANFOR, passivel de diferenciagdes entre uma avaliacdo ou
outra, mas sem alteracbes no seu fundamento paradigmético. Também as proposicdes de
reformulacéo do Plano devem sofrer a mesma submissdo, conforme se observa nas afirmactes
do MTh:

[...] o projeto de avaliacdo externa do PEQ/PARC deve, de um lado, verificar se atendem ao
esperado ou proposto pelo PLANFOR/FAT; de outro, deve exercer o direito de criticar a
proposta do PLANFOR, formulando alternativas que possam contribuir para €evar sua
eficiéncia, e€ficacia e/ou ef etividade social.

Por isso, o “tom” da avaliacdo deve ser sempre analitico e propositivo. Ndo basta
descrever ou apontar fatos e problemas. E preciso identificar fatores, causas e propor —
especialmente no caso de erros, desvios, dificuldades — medidas para a possivel e imediata
correcdo derota[grifos do autor] (PLANFOR, 2000f, p. 15).

A desgualificacdo prévia de qualquer avaliacdo que discuta ou problematize o carater
do PLANFOR, para além de sua condicdo de plano de qualificacdo profissional, € um
indicativo de que o limite do processo avaliativo € a ante-sala da politica publica por ele
representada. E, a entrada, ha que se limpar os pés.

Contra esse aprisionamento referencial imposto aos processos de avaliacdo do Plano,
Machado (1999, p. 92) salienta que

é fundamental que os avaliadores tenham clareza e indiquem de modo preciso € minucioso o
quadro das representacdes tedricas e operacionais que serviu de referéncia ao processo de
estabel ecimento daquelas expressdes de valores [eficacia, eficiéncia e efetividade social], pois
estas s6 ganham sentido se compreendidas em relacdo aquele.

Resta saber, em que medida, as entidades avaliadoras do PLANFOR tém seus
referenciais tedricos e técnicos respeitados, em caso de divergéncia em relagdo agueles
impostos pelo MTh, uma vez que na reformulacdo do processo avaliativo do Plano, uma série
de questionamentos e consideracfes criticas resultantes das primeiras experiéncias de

avaliacdo parece ter ficado no passado: “Em 2000, vencidas as etapas iniciais de construcéo e

19 para maiores detalhes sobre o processo de avaliagdo, consultar PLANFOR (2000f, 2001c) e IPEA (19993,
1999b), aém das resolugbes do CODEFAT n° 223, de 09 de dezembro de 1999, e n° 234, de 27 de abril de
2000. Esta Ultima apresenta o sistema geral de avaiacdo e controle do PLANFOR. Os critérios para
transferéncias de recursos do FAT ao PLANFOR para o periodo 1999-2002 estéo na resolucdo do CODEFAT
n°198, de 23 de setembro de 1998.
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experimentacdo do PLANFOR, pudemos [MTb] refinar nosso indicadores de eficiéncia,
gracas a um conjunto de medidas e mecanismos postos em marcha’ (PLANFOR, 2001e, p. 5).

Menos que uma iniciativa exclusiva do MTh, as modificagbes no processo de
monitoramento e avaliagdo do PLANFOR implementadas a partir de 2000 resultaram da
confluéncia de diferentes situacbes. a propria disposicdo do Ministério de aperfeicoar a
sistemética de avaliacdo, o acumulo de indicacOes das avaliacbes até entdo realizadas, as
recomendactes e exigéncias das auditorias do TCU, além do desgaste social do Plano em
funcdo de denuincias e constatagdes de fraudes'™.

O sistema de avaliacdo do PLANFOR foi reformulado por meio de medidas que
envolveram, basicamente, os seguintes processos: a) definicdo de indicadores nacionais de
avaliacdo; b) dinamizacdo das estratégias de controle de informacdes diretamente prestadas
pelas SETs e entidades executoras, por meio do funcionamento integrado do SIGEP (Sistema
de Informagdes Gerenciais da Educacdo Profissional), que armazena dados referentes a
execucdo do PLANFOR, e do SIGAE (Sistema de Informagdes Gerenciais das Acbes de
Emprego), que tem os dados referentes ao conjunto de acBes das PPE; ¢) ampliacdo da
possibilidade de participacdo social no processo avaliativo, por meio da instituicdo de uma
Comissdo Nacional de Avaliacdo, de caréter consultivo, em nivel de assessoriadiretaao MTE
e/ou CODEFAT, formada por especialistas de diferentes éreas, com participacéo da SPPE.

Como resultado do trabalho realizado pelo IPEA envolvendo as avaliagdes nacionais,
foi definido um nicleo basico de nove questdes a serem observadas nas avaliacbes do
PLANFOR, a partir de 2000**%: foco na demanda do mercado de trabalho; atendimento da

1 Além das vérias auditorias realizadas pelo TCU (citadas na nota 28 deste capitulo) e das recomendagBes da
Forca-Tarefa realizada pelo proprio MTh em 1998, diversos problemas em relacdo do PLANFOR ganharam
publicidade nacional. Por exemplo: “Efeito da qudificacdo profissional é incerto: FAT gastou R$ 1 bilh&o com
programas e cursos, mas pesquisadores tém dificuldades em avaliar resultados’ (Folha de Sdo Paulo,
06/06/1999); “Fazenda quer vigiar verbas do FAT: Objetivo é acabar com fraudes e desvios de recursos para
formacdo profissional” (Folha de Sio Paulo, 29/12/1999); "Tribuna vé desvio e ineficiénciano FAT: Auditoria
do TCU questiona metas, beneficiérios e resultados do programa de combate ao desemprego do governo” (Folha
de SAo Paulo, 14/05/2000); “Criancas sdo treinadas com verbas do FAT: Trabaho infantil — Um ministério gasta
recursos paratiré-las do mercado, mas outro promove cursos para colocé-las’ (Folha de SGo Paulo, 14/05/2000);
“Treinamento com dinheiro do FAT gjuda pouco” (Folha de Sao Paulo, 12/07/2000); “TCU suspeita de repasses
para Forca: Repasses do governo para a central sindical aumentaram de R$ 6 milhdes em 1997 para R$ 43,8
milhdes em 2001" (Jornal do Brasil, 11/10/2001). Numa das decisdes do TCU resultante de auditoria sobre o
PLANFOR, o Tribunal referiu-se a matérias veiculadas pela Veja, em que o Plano foi qualificado “como 'a casa
da mée Joanad, numa referéncia a facilidade de desviar os objetivos e o dinheiro do programa. Em outra matéria,
[a revista] veiculou dentincia de certificagdo no FAT/PLANFOR de uma cadela poodle e uma égua’ (TCU,
2001). A explosdo de dentincias do PLANFOR revelou, essencialmente, problemas de uso e destinagdo do FAT,
levando parlamentares de direita e de esquerda a solicitarem a redlizagdo de uma Comissdo Parlamentar de
Inquérito para averiguar o FAT. Originalmente, ainiciativa surgiu da oposi¢éo, ao que a situacdo respondeu com
suspeitas quanto ao recebimento de recursos do FAT pelas centrais sindicais. “CPl do FAT pode acabar em
crise” (Jornal do Brasil, 17/10/2001); “Fraudes no FAT envolvem Forca Sindical, PSDB e PT” (Veja on-line,
09/08/2002).

12 sequndo E3, antes do trabalho do IPEA, por exemplo, “havia termos de referéncia nacionais para pesquisa de
egressos, mas na verdade cada avaliacdo se construiu ali nos estados, dentro da realidade possivel, das rel agdes
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populacdo alvo; adequacdo dos programas ofertados, adequacdo das entidades executoras;
produtividade e custos;, gestdo do PEQ/PARC; gestdo do PLANFOR; impactos para 0s
treinandos; impactos como politica publica (PLANFOR, 2000f, p. 10).

Quanto as avaliagdes externas dos PEQs e PARCs, estas passam a seguir a orientacéo
para que os agentes do Plano ndo mais acumulem as fungbes de execucdo e avaliacdo.
Entretanto, permanece prevista a contratacdo do avaliador pelo proprio avaliado, provocando
a continuidade de manifestacdes de diferentes instituicdes (incluindo o Ministério Publico e 0
TCU™®) e alimentando a onda de denincias contra a malversacdo do FAT por via do
PLANFOR.

No Guia de Avaliacdo dos PEQs e PARCs para 2000, insiste-se na distincdo das
funcdes especificas da supervisdo gerencial e da avaliag8o externa, esclarecendo que, embora
semelhantes, elas “se diferenciam em dimensdes fundamentais, como objetivos e foco. Por
isso devem ter contratos separados, com entidades/equipes diferentes, resultando em
diferentes produtos e aplicacdes’ (PLANFOR, 2000f, p. 10).

Como principais distin¢cbes entre os dois tipos de projetos, merecem destague 0s

seguintes itens:

Tipo de Supervisao gerencial Avaliacdo externa
projeto
Foco Monitorar/medir eficiéncia Avaliar/medir eficécialefetividade social
Objetivo | Ferramenta gerencial: Subsidio para politica publica:
- Orientar e corrigir o processo, durante |- Orientar aprimoramento metodoldgico
a execucao dos programas. e conceitual do PLANFOR, como
- Apoiar/aprimorar a gestéo do politica publica.
PEQ/Parceria. - Pregtar contas a sociedade.
Execucéo | Equipe técnica da STh/Parceiro ou Entidade com experiéncia em avaliacéo,
entidade contratada, independentemente | independentemente da execucéo e da
da execucdo. supervisao.

Fonte: Adaptagdo de quadro comparativo do Guia de Avaliacdo do PLANFOR — 2000 (id.ibid.).

Com essa definicdo, a eficiéncia do Plano — medida pela distancia entre o pretendido e
o redlizado, em termos de trabalhadores atendidos, carga horéria, populacOes e setores

atingidos, recursos aplicados, etc... — torna-se objeto de andlise da supervisdo gerencial,

possiveis, e das demais parcerias do PLANFOR. Ento, na verdade, nés tinhamos 40 mode os de avaliagdo, com
uma estrutura basi ca, mas que ndo permitiu vocé juntar etirar uma conclusio nacional. [...] E o trabalho do IPEA
foi no sentido de comegar a identificar um nicleo comum de tudo isso [...] E nés chegamos aisso com base no
trabalho do IPEA, que foi amplamente discutido por todos os avaliadores, equipe de secretaria de trabalho,
especialistas, numa oficinanaciona que fizemos em dezembro de 99".

13 ver, por exemplo, TCU (2000a, 2001).
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operacionalizada por uma equipe indicada pelo proprio MTb e cabendo a ela a real
possibilidade de indicago de corregdo de rumos e aperfeicoamento do PLANFOR™,

A avaliacio externa passa a caber a responsabilidade pela observancia da eficécia e
eficiéncia do Plano, incluindo ai seus beneficios e impactos sociais, tendo carater subsidiério,
0 que indica a desobrigacdo do atendimento, por parte do MTb, das orientacdes e
recomendacdes da dita avaliagdo, a ndo ser na medida do interesse do préprio ministério,
como vinha ocorrendo desde o inicio da implementacdo do Plano, vide, por exemplo, a
desconsideracdo da adverténcia da UNITRABALHO referente ao carder eminentemente
compensatorio do PLANFOR.

O aprimoramento do processo de avaliacdo do Plano, o aperfeicoamento dos seus
fundamentos e a confirmagdo dos seus pressupostos, mantém inalterados os critérios para a
analise das acbes desenvolvidas, baseados em indicadores de eficiéncia, eficacia e efetividade
social do Plano. Mais ainda, a distingdo entre avaliagdo e supervisdo, por meio da definicdo de
suas especificidades, aumentou as possibilidades do MTh descartar analises que conformem
uma perspectiva tedrica distinta daquela previamente indicada. Ou seja, pode até ser que se
atravesse a porta sem limpar os pés, mas é possivel que ndo seja convidado a voltar numa
proxima ocasido.

De um modo geral, com as modificacfes processadas, o sistema de avaliacéo do Plano
acentua seu cardter gerencial e dinamiza as estratégias de controle de informagdes™™. Sob o
argumento de conferir maior fidedignidade ao processo avaliativo, 0 que ocorre é um
aprofundamento do poder decisorio do MTb sobre 0 PLANFOR.

Passados cinco anos efetivos de implementacdo do Plano e tendo sido reformulados os
procedimentos para sua avaliagdo, 0 MTb, na pessoa do entdo Secreté&rio de Formacdo,

continuava a afirmar:

[Em 2000,] O resultado final é estimulante. Reflete, mais uma vez, o empenho conjunto dos
milhares de atores do PLANFOR — no MTE, no CODEFAT, nos consehos estaduais e
municipais, nas secretarias de trabalho, nos parceiros nacionais e regionais, nas entidades
executoras — um universo de 50 mil gestores, técnicos, instrutores, supervisores que a todo ano
tem feito [d]a qualificacdo profissional o “fermento” da politica publica de trabalho e renda.
Ou sgja, um componente que em si ndo faz 0 “bolo”, mas fundamental para que a massa cresga
e apareca (PLANFOR, 2001¢, p. 6).

]

14 Segundo da resolugio do CODEFAT n° 234, de 27 de abril de 2000, “os convenentes dos PEQs e
PARCERIAS indicardo lista triplice de institui¢cies especializadas no ensino e/ou pesguisa, sem fins lucrativos,
qualificadas tecnicamente para contratacéo, pelo MTE, dos servi¢os de supervisio operacional”.
15 Além do SIGEP e do SIGAE, outras estratégias de controle implementadas foram a criag&o de uma Ouvidoria
do PLANFOR para receber denlincias de irregul aridades pel o nimero 0800 610101 e a determinagdo de abertura
de contas especificas, obrigatoriamente no Banco do Brasil, para o repasse dos recursos do FAT.
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Foram também analisados dois indicadores de efetividade do PLANFOR como politica
publica: capacidade de inovar e consolidar inovagdes, bem como de articular a qualificacdo na
politica publica de trabalho e renda e de desenvolvimento sustentado do Pais. Menos
tangiveis, esses indicadores confirmam que o PLANFOR esta no rumo certo, de promocao da
dignidade no trabalho e da construcdo de uma nova relacdo Estado-Sociedade, fundada nos
principios da descentralizacdo, participacéo e parceria (id.ibid., p. 23).

Dessa forma, permanece frustrada a orientacdo do TCU de redefinicdo dos
fundamentos e objetivos do PLANFOR, visando a diminuicdo de suas “inumeras falhas,
desvios e irregularidades’, que o tornam, segundo o Tribunal, um Plano fragil e vulneravel a
desvios de finalidade das acGes e dos recursos (TCU, 2001).

Embora as polémicas sobre os resultados do PLANFOR persistissem, o MTb
considerava que “o mais importante do PLANFOR ndo sdo os numeros, mas seu foco
permanente em um projeto nacional de desenvolvimento sustentado” [grifos do autor]

(PLANFOR, 2000e, p. 7). Segundo o MTE, os dados

indicam apenas um passo inicial em relacdo a um projeto de qualificagdo permanente da PEA
brasileira, de mais de 70 milhdes de trabalhadores. Por isso € importante ressaltar, mais que 0s
nimeros, a ampla e profunda inovacéo que o PLANFOR vem gerando no campo das politicas
publicas e da educacéo profissional no Brasil (id.,1999b, p. 30).

As tensbes em torno do PLANFOR, aqui explicitadas, demonstram a diferenca de
perspectivas em relacdo aos seus resultados praticos. Os desencontros entre a expectativa
social a respeito da qualificacéo em massa dos trabalhadores e as pretensdes do MTh com a
implementacdo de uma politica publica renovada indicam que os criticos e os gestores do
Ministério tratam de dimensdes distintas de um mesmo objeto — 0 PLANFOR — para
fundamentar e elaborar suas afirmacoes.

As diversas criticas lancadas sobre o0 PLANFOR, mesmo as mais enféticas, como
aquelas elaboradas pelo TCU, tratam-no como um plano de qualificacdo profissional, que
parte de premissas inconsistentes, busca resultados de dificil definicdo e se desenvolve de
forma problemética, num cenario econdmico recessivo e num contexto politico conturbado.
Seu cardter eminentemente compensatorio extirpa, substancialmente, o sentido de se atingir
uma consideravel parcela da forca de trabalho brasileira e mobilizar, para tanto, um
significativo montante de recursos publicos.

Os policy makers'™® do MTb e seus portavozes, por seu turno, se referem ao

PLANFOR como politica publica gestada nos marcos da reconfiguracéo econdmica e politica

16 A expressio policy makers de um modo geral, é utilizada para designar formuladores e gestores de politicas
das mais diversas ordens e niveis, que podem atuar em instituiches governamentais, empresas privadas,
organismos e outras ingtitui ¢gdes sociais. No movimento de crise do regime de acumulacdo keynesiano, diferentes
teorias sdo elaboradas, visando, basicamente, justificar a retomada das forgas do mercado e a retirada gradativa
do Estado das relagBes entre o capitd e o trabalho, e com isso conferir legitimidade ao regime de acumulacdo
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do capitalismo, que, a partir da implementacdo de agdes de qualificacdo profissional, vem
obtendo sucesso na instauracdo de relacbes e no estabelecimento de mecanismos que
contribuem para que sejam alterados forma e conteido de atitudes reciprocas entre 0 Estado
estrito senso e a sociedade civil.

As distintas perspectivas de analise ndo se anulam, nem se opdem. Elas sdo, a0 mesmo
tempo, registro dos limites do Plano frente as necessidades de formagdo do ser social
trabalhador e das suas possibilidades frente aos designios do capital. Elas caracterizam o que
o Plano é, mas deixam em aberto nossa principal questdo: o que se quer com o0 PLANFOR?

O retorno a indagacdo original desta pesquisa, apis a exposi¢ao e a problematizacéo
do seu objeto de andlise, permite um novo olhar sobre ele, em que ressaltam duas dimensdes
gue, embora lhes sejam inerentes, se expandem para além de sua especificidade como um
plano de qualificacdo profissional:

1°) O Plano define um objetivo tangivel, fixado na meta — muito préxima de ser
alcancada — de atingir anualmente 20% da PEA em acles de qualificacdo; para tanto, precisa
mobilizar e articular um contingente de entidades muito maior do que aguele que inclui suas
executoras diretas.

2°) O Plano anuncia a disposicdo de contribuir com um projeto nacional de
desenvolvimento, por meio da realizacdo da educacdo profissional como uma das frentes de
um conjunto de politicas voltadas para o mercado de trabalho, estando, por isso, integrada a
um projeto mais amplo que inclui a modernizacdo das relacdes capital-trabalho, a
consolidacao da estabilidade econdbmica e a reconfiguracéo do Estado brasileiro.

Nos dois casos, as pretensdes do PLANFOR vado além da sua especificidade como
plano de qualificacdo dos trabalhadores, embora sem esta aguelas ndo se realizem. Ou sgja,
frente as suas pretensdes, o Plano se pde como um meio, e ndo um fim, para a consecucéo de
objetivos que, para se concretizarem, dependem da criagdo de outras circunstancias e da
atuacdo e envolvimento de outras instancias com aquilo que se pretende.

Nesse intervalo se pde o sentido da identificacd do PLANFOR com uma nova
institucionalidade que, sob a aparéncia de ter por fundamento a educacéo profissional, atoma
por conteldo predominante da implementacdo de uma politica que se torna instrumento de

processos mais complexos.

flexivel que se torna hegeménico. Aos policy makers, junto com outros intelectuais e porta-vozes do mercado,
vem cabendo a tarefa de propor e elaborar medidas, especialmente na forma de politicas neoliberais, que tomem
como principio e finalidade as demandas e necessidades do mercado. Na América Lating, 0s organismos
internacionais sd0 0s espagos prioritarios de atuagdo desses “profissionais’ que, segundo Fiori (1995, p. 161),
dedicam-se basicamente a0 estudo de formas de organizar “o ‘melhor governo' para levar aé o fim o
ajustamento econdmico da periferia capitalista a nova ordem mundial globalizada’.
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E nessa mediagio operada pelo PLANFOR que se encontram os fios invisiveis que
envolvem e ligam, organicamente, um plano de qualificacdo profissional as condicdes de
ocorréncia da reproducdo ampliada do capital. E preciso abandonar a ante-sala e adentrar num

continente amplo, contraditério e intricado, onde os fios podem se anunciar.
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3. O ANUNCIO DA NOVA INSTITUCIONAL IDADE: DE
QUE SE TRATA?

Abandonemos entdo, junto com o possuidor de dinheiro e o possuidor
da forga de trabalho, essa esfera ruidosa, existente na superficie e
acessivel a todos os olhos, para seguir os dois ao local oculto da
producdo, em cujo limiar se pode ler: Nao se permite a entrada a ndo
ser a negécio (Marx, 1985a, p. 144).

3.1. OS FUNDAMENTOS TEORICO-PRATICOS DA IDEIA DAS NOVAS
INSTITUCIONALIDADES

A partir de 1996, o tema da nova institucionalidade da educacdo profissional ganha

projecdo na América Latina™'’, tendo o Brasil desempenhado um papel importante, tanto no

plano tedrico quanto no plano pratico, em funcdo da implementacdo do PLANFOR.

As condicbes e possibilidades dessa articulacéo teorico-
préatica — caracteristica da nocéo de “nova institucionalidade
da educacéo profissional” — tornam-se, a partir dos anos 90,
temas importantes de encontros, reunifes e estudos dos
organismos internacionais™® e constituem os objetivos de
projetos e programas de qualificacdo postos em pratica em
diferentes paises da Ameérica Latina, entre eles. Projeto
Jovem (1994, na Argentina), Programa Pro-Jovem (1994, no
Uruguai), Chile Jovem e Comités Bipartites de Capacitacéo
por Empresa (1996, no Chile), Programa de reconversao
laboral de trabalhadores das empresas publicas capitalizadas

17O debate sobre a ingtitucionalidade da formag&o profissional se abriu, em nivel continental, a partir de
outubro de 1996, por ocasido da 322 Reunido da Comissdo Técnica do CINTERFOR, na Jamaica. Ali,
representantes de governos, organizagdes de empresarios e de trabalhadores discutiram e sistematizaram as
primeiras preocupagdes acerca da questdo (CINTERFOR, 1996, p. 3).

118 Além de eventos a cargo do Banco Mundia e da UNESCO, referentes especialmente & educacio, a questdio
da formaco dos trabalhadores tem se articulado aos temas gerai s dos encontros da Ol T/CINTERFOR realizados
nos ultimos anos, como por exemplo: O seguro social e a protegdo social (1993), Preservar os valores,
promover a mudanca: A justica social em uma economia que se mundializa (1994), Promover o emprego
(1995), A atividade normativa da OIT na era da mundializacdo (1997), Trabalho decente (1999) e Reduzir o
déficit de trabalho decente — um desafio global.
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(Bolivia), Programa de bolsas para beneficiarios do seguro-
desemprego (Uruguai), Programa de Capacitacdo para o
Trabalho para Jovens (Coldombia) e PLANFOR (1995, no
Brasil)™*°.

Todas essas experiéncias vém se desenvolvendo no marco da nova institucionalidade —

ou pelo menos buscam fazé-lo — e se orientam pelo principio basico da instauracdo de um
novo contelido e de uma nova forma para a qualificacéo profissional.

A questdo da institucionalidade é alcada a temética fundamental da érea do trabalho
pelos organismos internacionais, sob o argumento da necessidade de redefinicéo das formas
de desempenho da funcéo reguladora da vida social desempenhada pelos Estados nacionais,
frente as transformactes decorrentes dos processos de globalizacdo econdmica, tecnologica e
financeira que passam a ocorrer em todo 0 mundo, a partir das décadas finais do século XX
(OIT, 1999). Tais processos sdo compreendidos como expressdes de uma suposta
identificacéo entre Estado, sociedade e mercado, 0 que passa a exigir um outro tratamento as
formas e contelidos dos processos de formacdo humana, incluindo agueles referentes a
gualificacdo dos trabalhadores. Fundamentalmente, a necessidade de uma nova regulacdo
econdmica e social é o pressuposto do tema da nova ingtitucionalidade da educacédo
profissional.

A andlise desenvolvida por Guedes (2000), que agui tomaremos como referéncia,
permite reconhecer a origem histérica da nocéo de institucionalidade no arcabouco tedrico
denominado Escola Ingtitucional (reconhecida posteriormente como Escola Classica ou Velho
Ingtitucionalismo), que fora desenvolvido por economistas germanicos ligados a corrente

histérica, ao final do século XI1X.

Criticando o cardter abstrato e a-histérico das andlises dos economistas liberais, [os
ingtitucionalistas] reivindicavam a dimensdo histérica dos fenbmenos econdmicos e
propunham tomar, em substituicdo ao individuo, as ingtituicdes e sua evolugado (através dos
processos de mudanca e adaptacdo) como unidade de analise (id.ibid., p. 2).

No ambito dessa dimensdo histérica, a instituicdo — de caréer politico, juridico ou

econdmico — € compreendida como

um arranjo feito num ponto particular da vida em comunidade, que serve a objetivos dados,
chega a uma existéncia e um desenvolvimento proprios e que serve de quadro e estimulo as
geracles sucessivas por centenas ou milhares de anos: a propriedade, a escravidao, a servidao,
0 casamento, a tutda, o mercado, a moeda, a liberdade econémica (Schmollerlzo, apud.
Guedes, op.cit.).

19 Para maiores informagdes sobre essas iniciativas, consultar CINTERFOR/OIT (2001a, 2001c), Castro e
Verdisco (2002) e Castro (2002).

120 Formulaggio de Schmoller, um dos principais expoentes da escola ingtitucionalista. Citacéo extraida de Baslé
(Mise en perspective de I'inditutionnalisme de quelques économistes allemandes et américains. Economie
Appliquée. v. n.4, 1993).
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i Segundo Hodgson'”, a partir de uma perspectiva
istorica,

as ingtituicdes sdo vistas como impondo forma e coeréncia social a atividade humana,
parcialmente através da producédo e reproducdo de habitos de pensamento e de acdo. Isto
envolve a criacdo e promulgacdo de esquemas conceituais e sinais de aprendizado e
significado. As instituicdes sdo vistas como uma parte crucial do processo cognitivo através do
qual sense data sAo percebidos e tornados significativos para os agentes. De fato, (...), a
propria racionalidade é ela mesma encarada como dependente do suporte institucional [grifos
do autor] (Hugdson, 1998, apud. Guedes, op.cit., p.6).

O apelo histérico do Velho Institucionalismo ndo resistiu as sucessivas investidas das
analises positivista e comportamentalista no campo das ciéncias, no inicio do século XX, e a0
predominio do estilo matemético na area da economia, divulgado por tedricos e policy makers
a partir da segunda metade do século XX. A desqualificacdo da corrente classica do
institucionalismo — considerada, a partir de entdo, menos técnica e, por isso, inferior
teoricamente — imprimiu a Escola I nstitucionalista um caréter distinto do original. A partir dos
anos 60, efetiva-se o rompimento dos institucionalistas com o principio epistemolégico da
analise historica, dando lugar a uma racionalidade pautada no individualismo metodoldgico,
gue se reflete em analises de cunho microanalitico e funcionalista (Guedes, op.cit., p. 7).

O declinio do Velho Institucionalismo, junto ao questionamento de tantas outras linhas
e posicdes tedricas, € mais uma das muitas decorréncias, no plano tedrico, do esgotamento do
regime de acumulacéo fordista, o qual expressa a crise do capitalismo no final do século XX.

No campo ideoldgico, os pressupostos liberais, secundarizados durante a hegemonia
das premissas keynesianas, se atualizam na forma do neoliberalismo, ideologia que, segundo
Fiori (1998, p. 126), visa justificar e orientar a instauragdo do “fascismo de mercado”, em
oposicao a capacidade interventora do Estado no campo econdmico.

A submissdo do poder politico ao mercado € interpretada por e Silva Jr. e Sguissardi
(1999) e Silva Jr. (2002) como uma relativa “traicéo” neoliberal aos principios desenvolvidos
por John Locke, um dos cléassicos do liberalismo, para quem o poder politico deveria originar-
se na sociedade, ganhar corpo por meio da acdo do Estado e novamente submeter-se a
sociedade em seu conjunto. Essa recomposicdo da democracia liberal e do sentido do
“publico” reforcou a investida neoliberal, por meio da atualizacdo dos principios do estado
minimo e da igualdade formal, fazendo recrudescer o sentido do “privado”.

Dessa forma, conforme afirma Fiori (op.cit.), o neoliberalismo opera um “casamento

virtuoso” entre a pseudociéncia (ideologia neoliberal) e as politicas que abriram caminho para

121 HODGSON, G. 1998. The approach of ingtitutional economics. Journal of Economic Literature. Vol. 36.
166-192p.
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a desregulamentacdo generalizada do mercado mundial, algada a principal estratégia para o
avanco expansivo do capital. Tal pseudociéncia representa uma pretensdo cientifica
(pseudocientificidade) que se expressa nos campos da teoria econémica e da ciéncia politica
como, por exemplo, nas teorias “dos jogos’, das “expectativas racionais’, da “escolha
publica’.

Com a afirmacéo ideoldgica do neoliberalismo, as ingtituicbes tornam-se objetos de
analise, conforme argumenta Guedes (op.cit.), na medida de sua maior ou menor importancia
para a compreensdo do funcionamento do mercado, principalmente de suas “falhas’. Nessa
direcdo sdo desenvolvidas teorias visando, entre outros, a descoberta de determinantes de
sucesso e fracasso social (do individuo, da firma, do mercado, por exemplo). O retorno da
Teoria do Capital Humano e a afirmacéo da nocdo de empregabilidade ligam-se a esse
contexto historico.

Tais perspectivas tedricas expressam, no campo do institucionalismo, a mesma
pseudocientificidade revelada por Fiori; a grande parte delas pode se associar a idéia da
qgualificacdo dos trabalhadores como potencializadora da acdo individual frente a
preponderancia do mercado e seu cardter mutante e competitivo.

A gquestdo da ingtitucionalidade, ligada ao fato da instauracéo
de um modo determinado de atuacéo e funcionamento social,
€ coetanea da defesa da governabilidade, condicéo necessaria
a implementacso de ajustes macroecondmicos™, por parte
principalmente dos paises capitalistas periféricos, sob a
orientacdo e o0 auxilio financeiro dos organismos
internacionais. Segundo o Banco Mundial, a governabilidade
consiste numa forma determinada de exercicio do poder,
capaz de exercer a gestédo econdmica dos recursos sociais,
visando o desenvolvimento da competitividade (Banco
Mundial, 1994'%3, apud. Leher, 1998b, p. 169).

Fiori (op.cit.) esclarece que o tema da governabilidade refere-se, a partir dos anos 60,

aons pressupostos da modernizacdo conservadora, ganhando, ao longo do tempo, diferentes
sentidos.  reconstrucdo democrética, estabilidade politica, preservacdo da ordem.
Fundamentalmente, a governabilidade passou a ser referenciada como a “capacidade ou poder

de formular e implementar politicas, obedecendo o tempo e administrando conflitos, sem

122 A jdéa do ajuste prevalece nas andlises neoliberais. Ela tem sido usada como designativa das mudangas
econdmicas e paliticas, no marco do regime de acumulacdo flexivel, significando, geramente, ajustamento,
adaptacdo das circunsténcias as exigéncias da regulagdo econdmica de livre mercado. Mas, historicamente,
considerando as intengdes de frear conquistas do trabalho e dos trabalhadores, parece-nos que o termo assume
maior propésito quando interpretado no seu sentido figurativo: “Represdlia, desagrava ou revindita que se toma
contra alguém. [Sin. ger.: acerto de contas.]” (Dicionério Aurélio, 1986).

123 \WWORLD BANK. 1994. Governance: the World's Bank experience. Wash.D.C. : World Bank.
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abandonar os objetivos centrais inicialmente propostos pela autoridade constituida’ (op.cit., p.
134).

O surgimento da questéo da governabilidade, entretanto, embutia o que Fiori chamou
de “paradoxo politico das reformas liberais’, ou seja. “o problema de como conduzir uma
transicdo que tinha no Estado o artifice da reforma principal, a reforma de si mesmo”,
problema equacionado quando a transformacdo do Estado passa a ser vista “como parte —
lenta e complexa — da construcao de um novo modelo de desenvolvimento™*” (1996, p. 135).
Menos que “minimizar” o Estado, se pretendia, a partir de entdo, apontar as formas e 0s meios

para reconstrui-lo, de modo que

a governabilidade deixa de ser apenas um problema de definicdo de condicBes institucionais
ideais para 0 exercicio de um bom governo e para a recuperacdo dos equilibrios
macroecondmicos, passando a s vista como um problema mais complexo de construcéo
simultanea de instituices, agentes, objetivos e meios especificos de sustentacdo de um
model o de desenvolvimento eqliitativo e auto-sustentavel (id.ibid., p. 136).

Supomos que € nesse movimento objetivo e ideoldgico gque o ingtitucionalismo cede
lugar a compreensdo dainstitucionalidade, exatamente pelo fato das ingtituicdes sociais serem
mediadas pelo Estado e adquirem através dele uma forma politica determinada (Marx e
Engels, 1996, p. 98). Assim, a alteracdo das bases da relacdo entre Estado e sociedade civil
afeta os contornos e contetidos da mediacdo exercida pelo primeiro, na condicéo de regulador
social. E exatamente no curso desse movimento que a discussio das ingtitucionalidades acaba
por surgir, incluindo ai o tema da qualificacéo da forca de trabalho. E ndo é atoa que o MTh
ousa, por meio do PLANFOR, contribuir com a modernizacéo das relacdes capital-trabalho, a
consolidac&o da estabilidade econbmica e a conquista da equiidade social no pais (PLANFOR,
1996b, p. 10).

A questdo da “governabilidade’ representou a sintese tedrica das interpretactes dos
diversos momentos da crise capitalista iniciada nas décadas finais do século passado,
interpretacOes tais relacionadas aos processos de implementacdo dos gjustes estruturais e de
seus efeitos'?>. Ao mesmo tempo, o tema da governabilidade expressou a atencdo, o cuidado e
a preocupacdo dos formuladores e financiadores dos gjustes “com as condi¢des institucionais

indispensaveis a estabilizacdo dos contratos e das expectativas, e aimplementacdo consciente

124 «(_) no inicio dos anos 90, na academia como nas agéncias multilaterais, ‘governabilidade’ e ‘reformas

estruturals passaram a ser definidas, cada vez mais, de forma circular: a governabilidade era condi¢@o das
reformas como estas eram o0 caminho mais seguro para consolidar a prépria governabilidade’ (Fiori, 19953, p.
160-161). Ainda sobre esta interpretacdo, ver também Francisco de Oliveira (1995).

125 Mesmo variando os seus objetivos, ndo é dificil decifrar qual sga o denominador comum s diferentes
acepcdes de governabilidade. Na falta de teoria, basta recorrer ao nosso velho e bom Aurélio, onde o significado
do neologismo pode ser deduzido da definicdo do que seja “governavel”: “que pode ser governavel, porque €
décil e obediente” (Fiori, 1998, p. 39).
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e sustentada de programas de governo”, incluindo as principais politicas propostas (Fiori,
1996, p. 134).

No inicio dos anos 90, a discussdo sobre 0 gjuste estrutural na América Latina trouxe
desdobramentos de diferentes ordens, sendo os principais deles ligados a questdes
macroecondmicas. As condicdes do dito gjuste necessario aos paises do capitalismo periférico
tiveram como principais espacos formuladores e organizadores os organismos internacionais,
em especial 0 Banco Mundial, sob o dominio das diretrizes oriundas do FMI (Fundo
Monetario Internacional).

Sintetizados na ideologia da globalizaco, os argumentos justificadores dos ajustes
estruturais passaram a tomar por base as modificaces ocorridas no mundo da producéo —
onde a aplicacéo e atualizacdo tecnoldgica tornam-se imperativos produtivos — e na forma de
ser do Egtado capitalista. A flexibilidade produtiva e a autonomia do mercado em relacéo as
fronteiras dos Estados nacionais compdem o duo basico da dimensdo global assumida pelo

capitalismo, como se fosse essa uma condicdo natural e inevitavel:

Os mercados de capital passaram a atuar como verdadeiros vigilantes das gestdes nacionais:
qualquer medida, por mais correta do ponto de vista interno, que possa sinalizar um passo em
falso ou contrariar o interesse dos investidores externos tem como consequiéncia a revoada dos
capitais de curto prazo, com sérios efeitos para a salide do sistema financeiro de determinado
pais (Cardoso, 1996b).

Os paises, seus lideres e as paliticas por € es adotadas estdo sob vigilancia proxima e constante
da opinido publica internacional. Qualquer medida julgada por estas entidades imateriais como
passo em falso pode impor penalidades. Ao contrério, decisdes ou eventos interpretados como
positivos sdo recompensados. A opinido publica internacional e, sobretudo, os mercados
tendem a ser conservadores, a seguir uma certa ortodoxia em matéria econdmica. Estabel ecem
um padréo de conduta econdmica que praticamente ndo admite desvios num mundo em que hi

imensa variedade de realidades nacionais (Cardoso, 19964).

Essa nogdo do mercado como demiurgo das acdes dos Estados nacionais — e em Ultima
insténcia da acdo de cada ser social — é expressao das intencdes de criacdo de um “Governo
Mundial”, especialmente por meio de uma divisdo formal de responsabilidades entre os
organismos multilaterais'®®, capaz de controlar os processos de decisdo e “legitimar a
escandalosamente autoritaria dominagdo da vida socia” em nome de uma “democracia’

ficticia (Mészaros, 2003, p. 49).

126 T4l divisio de dominios assim se caracteriza: a questdo politica fica a cargo da ONU (Organizagio das
NacOes Unidas) e da OTAN (Organizacdo do Tratado do Atléantico Norte); a cultura e a ciéncia restam por conta
da UNESCO e da UNICEF; a OMC se encarrega das relagbes comerciais, as questdes atinentes ao complexo
industria-militar so da al¢ada do G-7, enquanto que da economia se encarregam o FMI, o Banco Mundia e o
BID (Fiori, 1995b; Chomsy, 1996. Novas e velhas ordens mundiais. S&o Paulo : Scritta; apud. Rampinéli,
1998).
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A acdo articulada dos agentes desse pretenso “governo global”, segundo Harvey
(1999, p. 154-155), visa garantir as condi¢des, em todo o globo, para que o capital financeiro
atue efetivamente como poder coordenador das relacdes capitalistas em nivel mundial, de
forma que se estabeleca uma espécie de “mercado de dinheiro sem Estado”, que se expande
sem controle de nenhum governo nacional.

Mas, como demonstra Mészaros (2002, 2003), a impossibilidade da realizacdo da
“globalizacdo” € denunciada, por um lado, pela existéncia de territérios ainda néo
completamente dominados pela forma de ser do sistema capitalista hegemdnico™’; por outro,
pela dependéncia estrutural do capital em relagdo a0 seu complemento politico, que € o
proprio Estado moderno.

Sendo assim, apesar das modificacbes econdmicas e politicas e da influéncia dos
organismos multilaterais, “o Estado nacional continuou sendo o arbitro Ultimo da tomada de
decisdo socioecondmica e politica abrangente, bem como o garantidor real dos riscos
assumidos por todos os empreendimentos econdmicos transnacionais’ (id., 2003, p. 33),
embora alguns intentos ideol égicos busgquem comprovar o contrario.

Nesse contexto, a recomposicdo do Estado moderno como uma ingtitucionalidade
publica renovada (OI T, 1999) acabou por significar a sua modificagdo, visando a manutencéo
da capacidade desenvolvida por essa estrutura totalizadora de comando politico do capital e
dar coesdo social a um sistema econdmico estruturalmente antagénico, de forma a tornar
sustentavel, “(enquanto permanecer historicamente sustentével) a pratica metabolica de
atribuir ao ‘trabalho livre® o cumprimento de fungdes rigorosamente econdmicas numa
condicdo incontestavelmente subserviente” (Mészaros, 2002, p. 122).

Muito embora a utopia capitalista do absolutismo e da onipresenca do mercado seja
constantemente referenciada nas interpretagtes e perspectivas neoliberais, a funcdo politicado

Estado é reconhecida como necessaria mesmo pelos principais apologetas do capital:

Compartilho da aversdo predominante [no campo do neoliberalismo] em relacdo a politica
Sou uma criatura dos mercados e desfruto da liberdade e das oportunidades deles decorrentes.
Na qualidade de participante do mercado, sou capaz de tomar minhas préprias decisdes e de
aprender com meus proéprios erros. N&o preciso convencer 0s outros para conseguir alguma
coisa e os resultados ndo sdo ofuscados pelo processo decisério coletivo. Por mais estranho
gue pareca, 0s participantes nos mercados financeiros gratificam a minha busca da verdade.
Tenho um viés pessoal contra a politica e contra todas as formas de processo decisério
coletivo. No entanto, reconhego que sdo imprescindiveis (Soros, 1999, p. 273).

127 “Em vez de se completar como sistema capitalista global propriamente, o capital, a ndo ser nos paises onde
predominou seu modo de controle econdmico da apropriacdo do sobretrabalho, também conseguiu criar enclaves
capitalistas, com uma relativamente vasta ‘ hinterlandia ndo-capitalista’, cujo mais problemético exemplo é a
China que, ndo obstante os seus enclaves capitalistas, constitui-se numa ‘hinterlandia’ com mais de um bilhdo de
habitantes’ [grifos do autor] (Mészéros, 2003, p. 28).
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Tal crenca no individualismo e na independéncia dos individuos frente as relactes
sociais, por seu cardater eminentemente ideoldgico (no sentido de falseamento das
circunstancias historicas), ndo tem a capacidade de transformar a realidade numa soma de
individualidades auténomas e desconectas. A certeza de Soros de que ele é uma dessas
individualidades em ato, ndo o transforma num ser exatamente assim, a-social e, portanto,
ndo-humano, muito embora também ele sgja um sujeito submetido a relagdes sociais

desumanizadoras, pois,

Se para a Economia cléssica o proletario é apenas uma maguina para a producdo de mais-
valia, 0 capitalista vale para da também apenas como uma maguina para a transformacdo
dessa mais-valia em mais capital. Ela toma sua funcdo histérica amargamente a sério (Marx,
1985, p. 175).

Contra 0 mito do poder do individuo e contra a utopia do tota eclipse politico — na
forma de dispensabilidade do Estado — se coloca o proprio mercado em sua condicdo material
de conjunto de relacdes e de processos decisorios eminentemente coletivos, mesmo gque néo
democréticos ou partilhados intra e entre as classes sociais do capitalismo, e amplamente

dependentes da acéo do Estado, cuja intervencdo, conforme atesta Gramsci (1991a, p. 315):

€ uma condicdo preiminar de qualquer atividade econdmica coletiva, € um elemento do
mercado determinado, ja que € a propria expressdo politico-juridica do fato de que uma
determinada mercadoria, o trabalho, é preliminarmente depreciada, colocada em condicfes de
inferioridade competitiva, paga por todo o sistema determinado.

Mas, considerando o ponto de vista da classe proprietéaria, a aversdo a politica e a
desconfianca no Estado tém algum sentido.

O Egado capitalista, a0 mesmo tempo em que administra conflitos e resguarda os
interesses do capital, se constitui, pela sua natureza politica, como campo onde se reflete a
contradicdo estrutural entre capital e trabalho na forma de disputas das classes sociais
antagbnicas do modo de producdo capitalista. Como advertiram Marx e Engels (1996, p. 48),
“segue-se que todas as lutas no interior do Estado, a luta entre democracia, aristocracia e
monarquia, a luta pelo direito do voto, etc., etc., s8o apenas as formas ilusorias nas quais se
desenrolam as lutas reais entre as diferentes classes’.

O cardéter regulador do Estado no capitalismo, portanto, ndo tem condicdes de
extinguir tais lutas, pelo proprio fato da reproducdo do modo de producdo capitalista
significar a reproducéo do seu antagonismo estrutural, representado pela incompatibilidade
histérica entre as classes que personificam o capital e o trabalho, e pela impossibilidade do

primeiro se produzir e reproduzir sem a existéncia do segundo.
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O capital mesmo é a contradicdo em processo, pelo fato de que tende a reduzir aum minimo o
tempo de trabalho, enquanto que por outra parte pde o tempo de trabalho como Unica medida e
fonte da riqueza. Diminui, pois, o tempo de trabaho na forma de tempo de trabalho
necesséario, para aumenté&lo na forma de trabalho excedente, ple, portanto, em medida
crescente, o trabalho excedente como condi¢do — questdo de vida e de morte — do trabalho
necessario (Marx, 1989a, p. 593).

O carater politico do Estado capitalista se expressa, portanto, na forma de relaces de
forcas antagdnicas — capital e trabalho —, de modo que "a vida estatal é concebida como uma
continua formacdo e superacdo de equilibrios instaveis (no ambito da lei) entre os interesses
do grupo fundamental e os interesses dos grupos subordinados® (Gramsci, 1991b, p. 50). De
outro modo, essa contradicdo fundamental condiciona a congtituicdo daquilo que Mészaros
(2002, p. 127) caracteriza como uma “dissonancia estrutural entre as estruturas reprodutivas
materiais do capital e suaformagdo de Estado”.

As constantes tentativas de equilibracdo das relacbes entre
classes opogtas vao compor a regulacéo social a ser exercida
pelo Estado capitalista, na qual diferentes processos de
normatizacdo — expressos pelo campo do Direito Positivo, em
forma de leis — e de socializagdo — nos quais se encontra a
educacdo — sdo frentes prioritérias e indispensaveis para a
congtituicdo e afirmacdo da reproducdo das relacdes
capitalistas. Dessa maneira, 0 Estado capitalista pde em
funcionamento um conjunto de agdes coordenadas que
formam o aparato regulatério das relacdes sociais de
producéo. Nelas, as condicdes e formas do uso e remuneracdo
da forca de trabalho, incluindo ai as questGes relativas a sua
formacao, atualizacdo e aprimoramento, se tornam objetos da
regulacéo social operada por meio do Estado no capitalismo.
O caréter estrutural conflitivo do modo de producéo capitalista impede que o dominio

do capital sobre o trabalho se exerca de forma imediata, 0 que requer uma instancia
determinada — o Estado — capaz de realizar ta dominio por meio da hegemonia'®,
combinando coercdo e consentimento social, para a justificacdo dos interesses da classe
capitalista como interesses também das classes trabalhadoras (Gramsci, 1989, 1991a, 1991b).
Essa suposta identificagdo compde o contetido de diferentes consensos sociais — incluindo o
consenso da qualificaco profissional — e vai estar na base das ingtitucionalidades que o

Estado capitalista, reformado sob os designios do mercado, buscara instaurar.

128 Segundo Gramsci, o Estado ampliado é expressio da hegemonia de classe revestida de coercdo. No

capitalismo, o contelido da hegemonia politica da classe capitaista, ao fundar o Estado necessario a sua
reproducdo, é “predominantemente de ordem econémica: trata-se de reorganizar a estrutura e as relactes reais
entre os homens e o mundo da producdo”, ou seja, a hegemonia de classe acaba por se tornar dependente da
unidade ou reciprocidade entre o desenvolvimento das forcas produtivas e as relagtes de producdo (Gramsci,
1991a, p. 87/149-150). Conforme sustenta Marx (1989, p. 594), os termos de tal unidade, embora aparecam
para o capital como 0s meios para sua producdo, de fato “constituem as condi¢Bes materiais para fazer saltar essa
base [capitalista] pelos ares’.



142

As lutas travadas no campo politico exercem sobre o Estado
capitalista, em limites que ndo ameacem a reproducdo do
modo de producdo hegemdnico, pressdes para que 0S
processos de regulacdo social incorporem demandas da classe
trabalhadora, inclusive agquelas relacionadas a educacéo dessa
classe, conforme se pode exemplificar com esta reflexéo de

MarX129.

(...) o setor mais culto da classe operdria compreende gue o futuro de sua classe e, portanto, da

humanidade, depende da formacéo da classe operdria que ha de vir. Compreende, antes de

tudo, que as criancas e os adol escentes terdo de ser preservados dos efeitos destrutivos do atual
sistema. Isto sO serd possivel mediante a transformacdo da razao social em forca social e, nas
atuais circunstancias, sd podemos fazé-lo através das leis gerais impostas peo poder do

Estado. Impondo tais leis, a classe operdria ndo tornara mais forte o poder governamental. Ao

contrario, fard do poder dirigido contra elas, seu agente. O proletariado conseguira, entédo, com

uma medida geral, 0 que tentaria em vao com muitos esforgos de carater individual (Marx e

Engels, 1992, p. 60).

Quase um seculo e meio apds a orientacdo de Marx para 0 movimento dos
trabalhadores do século XIX, as leis e as politicas voltadas para a educacéo da classe
trabalhadora apelam para o estabelecimento de processos consensuais, Nnos quais oS interesses
dos trabalhadores se apresentam mais como potencialidades do que como conquistas efetivas.

Tais processos, na verdade, compdem um conjunto de mediacOes entre o Estado e a
sociedade civil, por meio do qual o Estado estrito senso opera a regulacdo social. Nesse
conjunto estdo as “novas ingtitucionalidades’, sendo a educacdo profissional chamada a
colaborar com a atualizagéo das condicdes de realizacdo da indispensavel complementaridade
do Estado em relacdo ao movimento conflituoso do capital, especificamente no que tange ao
aprimoramento, socializaco e naturalizacdo das condicdes de exploracdo do trabalho, num
processo social em que 0 mercado — espaco indubitavel mente hegemdnico do capital — passaa
ser postulado como matriz e horizonte das relagdes sociais.

As condicOes de adaptabilidade e de acomodacdo social ao
movimento histérico de reconfiguracdo das formas
fendbmenicas do capitalismo e do Estado como sua instancia
de controle politico — movimento esse compreendido como
natural — conformam 0s processos de gjustes econdémicos e
politicos, anunciados pelos diferentes organismos
multilaterais como condicdo de sobrevivéncia para os paises
e paraos individuos.

Tratados como inevitaveis, 0s processos de guste sdo justificados, segundo a Otica

dagueles organismos, pela deterioracdo de relacBes sociais fundadas em politicas publicas
ineficazes do ponto de vista da arrecadacdo e utilizagdo de recursos, por conta,

principalmente, do protecionismo estatal nas relacbes de troca de produtos (processos de

129 Extraido de MARX, Karl. Instrugdes aos delegados do Conselho Central Provisorio (AIT, 1868).
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exportacdo de mercadorias), expresso pela reserva de mercados locais, em detrimento da
abertura econbmica necessaria a intensificagdo da dindmica de interdependéncia econbmica
mundial que se aprofunda a partir da década de 80 (OIT, 1999).

A exacerbacdo da crise econdmica experimentada pelos paises em desenvolvimento ao
longo dos anos 80 trazia como ameaca a impossibilidade de atendimento aos servigos de suas
dividas internas e externas, o que, em ocorrendo, dificultaria ainda mais as suas possibilidades
de desenvolvimento e de equilibrio econbémico, em articulacdo com o movimento econdémico
mundial. Portanto, a reducédo do risco de ndo cumprimento dos contratos de pagamento das
dividas, principalmente a externa, e a diminuicdo das dificuldades de financiamento da
recuperacdo econdmica, passam a depender, segundo a 6tica dos organismos internacionais,
da capacidade de reorientacdo econdmica e politica daqueles paises, incluindo ai a
inevitabilidade da contragdo do nivel de atividade econbmica e, consegiientemente, dos niveis
de emprego (OIT, 1992).

Conforme apontam diferentes analises (Fiori, 1995a, 1995b, 1996, 1998; Francisco de
Oliveira, 1992, 1995), os organismos internacionais, sendo consegiientes com a interpretacéo
da origem politica da crise, prognosticam a necessidade de redefinicdo da forma de ser do
Estado e formulam proposicdes voltadas inicialmente para a estabilizacdo econémica — por
meio de politicas fundadas no equilibrio monet&rio — e, seguidamente, para as reformas
enfocadas na desregulamentacéo e abertura dos mercados, na privatizagdo dos bens e das
estruturas do setor publico e na reducéo da intervencdo do Estado nas relacfes entre capital e
trabalho.

Se trata de recriar um Estado que reconheca as imperfeicdes nos mercados, regule as préticas
monopdlicas, estabdeca ordenamentos econdmicos pela via da administracdo de precos; se
supbe que [este] é um Estado que guiara a distribuicdo de oportunidades ante aineficiéncia do
mercado. [...] 0 que necessitamos é de um Estado modesto, desejoso de investir alongo prazo,
a sarvico de uma sociedade que escute, capaz de desaparecer e de retirar-se quando uma
atividade frutifera possa ser garantida pelos mesmos que a praticam. 1sso implica num estilo
de atuar menos glorioso, mas que exige muito mais conhecimentos, mais cuidado, preparacao
einteligéncia (Crozier™, 1989, apud. OIT, 1999).

Tais modificagdes, dependentes da acdo do Estado, embutem a necessidade de
reordenamento dessa estrutura politica do capital para reproducéo, no ambito da totalidade
social, das condicdes de producéo e realizacdo do valor, sustentadoras de um processo de
acumulacdo do capital que passa a se caracterizar, fundamentalmente, pela exacerbacéo da

exploracdo do trabalho — nas suas formas absoluta e relativa —, combinada a dominancia da

1% CROZIER, M. 1989. Estado Modesto, Estado Moderno. Estrategia para e Cambio. México : Fondo de
Cultura Econémica/Economia Contemporanea, p. 50-51.
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reproducdo do capital sob sua forma financeira (Chesnais, 1996, 1998; Harvey, 1999; Salama,
1999).

A principal consegliéncia da conjuncdo das diretrizes econémicas e politicas, sob a
tutela das forcas que dominam o mercado e sob a agéo de um Estado supostamente modesto e
inteligente, se traduz na elevacdo dos indices de desemprego, no decorrente rebaixamento das
condicdes de sobrevivéncia da classe trabalhadora e na acentuacéo da polarizacdo econdmica,
retratada por um processo intenso de concentracdo de capitais.

Tratados como resultados inevitaveis do ajuste econdmico e politico, esses fatos
atestam a naturalizacdo da precarizacdo social e se tornam a causa e a razdo de ser das
politicas pablicas: a0 mesmo tempo em que elas se tornam o principal campo de pagamento
da conta social da estabilizacdo econdmica (Fiori, 1998), essas politicas sGo chamadas a se
voltar para as areas e as populactes mais afetadas pelos impactos sociais do ajuste sem que,
contudo, se interrompa a dindmica de corte dos gastos publicos imposta por um Estado
“cuidadoso” e “austero”™*!. A politica representada pelo PLANFOR emerge e se fundamenta
nessa logica.

Tal chamamento se da em meio ao aprofundamento da desqualificacdo politica e
ideoldgica do sentido do social e do publico — e, em Ultima instancia, do politico — efetivada

pela direcdo individual e privadaimposta as politicas do Estado neoliberal. Nesse movimento,

as politicas publicas passam, no pais e no exterior, por um processo de mercadorizacdo do
espaco estatal ou publico, sob o impacto de teorias gerenciais proprias das empresas
capitalistas imersas na suposta anarquia do mercado, hoje estruturado por organismos
multilaterais a agirem em toda extensdo do planeta (Silva Jr., Sguissardi, 1999, p. 75).

Com esse carater mercantil, as politicas publicas afetas ao campo do trabalho véo ser
chamadas a desempenhar um papel fundamental no conjunto das medidas reguladoras do
Estado neoliberal voltadas para o enfrentamento do “inevitavel” problema social representado
pelo desemprego e para o desenvolvimento da competitividade necesséria aos imperativos da
economia “globalizada’” .

Para os paises do Terceiro Mundo, segundo a 6tica dos organismos internacionais, a
qualificacdo do trabalhador, especialmente, deve ser seriamente considerada no campo das

politicas sociais, por meio da criagdo de um sistema gque garanta um minimo de formacéo

131 Entre 1993 e 1994, uma pesquisa realizada pela Fundago do Desenvol vimento Administrativo, de Sao Paulo,
demonstrou que, no Brasil, “a segunda metade dos anos 80 foi prédiga em termos de gastos sociais, 0 que se
refletiu, até mesmo, em maior oferta de servigos publicos. No inicio dos anos 90, porém, os gastos sociais
reduziram-se a patamares inferiores aos do inicio da década dos 80, em termos per capita, fato bastante grave
guando se considera que a ‘cesta’ de politicas sociais vem progressivamente se tornando, em nivel mundial, mais
complexa e cara’. A pesquisaintitulada“A dindmica do gasto social nas trés esferas de governo” foi extraida do
site www.fundap.org.br, em novembro de 2002.
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profissional a todos e que deve apresentar as seguintes caracteristicas. atendimento as
necessidades do mercado, gestéo tripartite e formacdo polivalente organizada em mdédulos
articulados ao sistema educacional e ao sistema produtivo™* (Garcia, 1993).

Mas o cumprimento dessa orientagdo pressupde a necessidade de reconhecimento e

superacdo de certos limites:

De fato, 0 ajuste estrutural tem exposto os problemas com que se defrontam os sistemas e
instituicdes de formacdo existentes quando tratam de elaborar programas de formacéo eficazes
para facilitar um novo emprego aos trabalhadores de idade avancada, aos trabalhadores que
tém perdido seus empregos como consequéncia de reestruturacBes industriais e aos
funcionarios que tém sido despedidos por causa de reformas administrativas e de contragdes
do setor publico. Para solucionar estes problemas seria necessario dispor de instituicdes de
formacdo, de metodologias e de material didatico que ndo podem ser obtidos facilmente. O
dilema destas instituicdes se deve ao fato de que desconhecem o tipo de formacdo que deveria
oferecer a estas pessoas, dado que o setor moderno segue contraindo-se e que as necessidades
do setor ndo estruturado estdo ainda mal definidas (OIT, 1992, p. 14).

Desse complexo terreno em que se embrenham dimensdes econémicas, politicas e
ideoldgicas € que surge, entdo, a idéia da necessidade de uma nova ingtitucionalidade para a

formacao profissional.

3.2. O PLANFOR E A SUA CONDICAO DE POLITICA PUBLICA RENOVADA

Partindo da critica aos modelos de qualificacdo profissional que predominaram
durante a segunda metade do século XX, 0s organismos internacionais — e o MTb, como
vimos — destacam que esses modelos referenciavam-se, no campo pedagdgico, em préticas
produtivas de base taylorista-fordista, que resultaram em estruturas de formagao rigidas na sua
forma e no seu contetido, com forte centralizacdo na acdo do Estado; no campo econdmico,

essas estruturas de qualificacdo apresentavam um timido e dissimulado desempenho nos

132 Essas, entre outras orientagBes para a questdo educacional, foram definidas em novembro de 1991, a partir do
documento-base da | Reunién de Consulta com los Paises de Centroamérica y el Caribe sobre Educacién y
Mundo del Trabajo, realizada em Havana. Sob a alegag@o de estar baseado no mundo do trabalho e nos
principais ensnamentos de experiéncias consideradas inovadoras e exitosas, 0 documento apresenta e
desenvolve um conjunto de oito orientacBes, sendo elas. 1. Caréer de constante mudanca do mercado de
trabalho; 2. Papel estratégico da educacdo no desenvol vimento econémico e social; 3. Prioridade para a educacéo
bésica (escolarizacdo e formacdo permanente) frente as necessidades do mercado de trabalho; 4. Formacdo
profissional e emprego: criagdo de um sisema de formag&o profissiona que garanta um minimo de formacdo
profissional para todos, com énfase em qualificagdes de tipo intermedi&rio, refletindo na desnecessidade de
oferta de vagas nas universidades para todos. 5. Incorporacéo de novas tecnologias. 6. Elaboracdo de formas de
cooperacdo entre os centros de formag&o e as empresas. 7. Cooperagdo internaciona ou em escala regional. 8.
Conclusfes. Ao final, adverte-se que a inten¢do do documento é ressaltar que, “no fina do século XX, manter
alijados os mundos da educag&o e do trabalho é um suicidio para os paises, sobretudo os que estdo em processo
de desenvol vimento econémico e mundial” (Garcia, 1993).
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sistemas de relacbes de trabalho (CINTERFOR, 1996; CINTERFOR/OIT, 1999, 2001a,
2001b; OIT, 1992, 1999).

Por um lado, a nogdo de institucionalidade vai se referir ao desenho, & execucéo e &
coordenacdo de politicas determinadas; por outro, a constituicdo de uma autoridade social
publica, considerada capaz de ordenar o gasto social e de orientar as acdes das instituicbes
envolvidas e dos servicos prestados. Como elemento de integracdo, € prevista a definicéo de
pressupostos globais, julgados acima de interesses particularistas e que, por isso, devem ser
observados pelo Estado estrito senso e pela sociedade civil envolvida com a politica em
questao.

Conforme descreve Silva Jr. (2003, p. 36), sob esse redesenho do Estado capitalista
devem ser implementadas as reformas institucionais, sob a forma de politicas sociais que
criem as “condi¢bes para a producd de um novo paradigma politico orientado pela
instrumentalidade, a adaptacéo e a busca do consenso”.

Intimamente relacionada a agdo do Estado, uma institucionalidade determinada deve
desenvolver um cardter puablico ndo dependente exclusivamente daquela acdo. Tal caréter
precisa ser garantido pela formacdo de uma rede de entidades desenhadoras, executoras e
avaliadoras — ndo SO, nem necessariamente estatais —, capazes de formar uma estrutura que dé
conta do tema original de uma politica especifica. Em suma, o ideario que fundamenta a
nocao de ingtitucionalidade advoga ser ela “quem pode proporcionar as bases de permanéncia
e continuidade de determinadas politicas publicas’ (Ledn e Acevedo, 2002), instauradas no
marco neoliberal das transformagdes econémicas e politicas.

Na realidade que se instaura a partir das décadas finais do século XX é que véo ser
buscados argumentos e justificativas para fundamentar a necessidade de se estabelecer uma
nova ingtitucionalidade para a formac&o profissional, sob pena de ndo serem aproveitadas, ao
maximo, as oportunidades sociais anunciadas pela era do conhecimento e as chances

apresentadas pelo livre funcionamento do mercado.

(...) a transformacdo produtiva ndo pode ser vista exclusivamente como una ameaga: é uma
necessidade de sobrevivéncia nacional e regional no contexto econdmico mundial e, portanto,
também é uma oportunidade. Mais ainda, € um processo que — dentro dos ritmos diferenciais
impostos pda heterogeneidade estrutural dos sistemas produtivos da regido — estd em pleno
desenvolvimento, e cujo leit motiv é a competitividade. O alcance da competitividade
empresarial e nacional, por sua vez, requer o fortalecimento dos processos de inovagéo e o
desenvolvimento tecnol 6gico, o melhoramento da qualidade das préticas de gestao, etc., etudo
iSS0 Nos traz novamente ao terreno da formacao do capital humano como imperativo central do
desenvolvimento latino-americano (OIT, 1999).

133 Para a compreensdo da nogéo de institucionalidade desenvolvida pelos organismos multilaterais e que sera
aqui apresentada, tomamaos por base os textos de CINTERFOR (1996) e de Ledn e Acevedo (2002).
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O retorno ao pressuposto do capital humano como diferencial do desenvolvimento —
sgja ele individual ou dos paises — se realiza, entretanto, sobre bases materiais e ideol6gicas
digtintas. Conforme esclarece Frigotto (1999, p. 13), no bojo das transformacdes econbmicas

e politicas que fundamentam as reformas postas em prética pelo Estado neoliberal,

a educacdo regular e, especialmente, a formacao técnico-profissional aparecem, uma vez mais,
como sendo a "galinha dos ovos de ouro" que pode nos gjustar a nova ordem mundial definida
pela globalizacdo e reestruturacéo produtiva. A novidade, diferente da perspectiva ideol égica
da teoria do capital humano dos anos 60/70, é que o objetivo ndo é de integrar a todos, mas
apenas agueles que adquirirem "habilidades basicas' que geram "competéncias' reconhecidas
pelo mercado. Competéncias e habilidades para garantir ndo mais o0 posto de trabalho e
ascensdo numa determinada carreira, mas da empregabilidade. O ideario das novas habilidades
— de conhecimento, de valores e de gestdo, — e, portanto, de novas competéncias para a
empregabilidade, apagam o horizonte da educacéo e formacdo técnico-profissional como um
direito subjetivo de todos. Trata-se, agora, de servicos ou bens a serem adquiridos para
competir no mercado produtivo — uma perspectiva educativa produtivista, mercadol gica,
pragmatica e, portanto, desintegradora [grifos do autor].

A inovacdo pretendida para as politicas de formagdo dos trabalhadores, segundo a
orientacdo dos organismos multilaterais, atinge duas dimensdes, relacionadas e
interdependentes. Por um lado, sinaliza-se a necessidade de um outro tratamento conceitual
para a formacao profissional, no qual sejam considerados 0s conceitos apontados na citacéo
anterior; por outro, a sua execucao passa a requerer a definicdo de uma nova forma de gestéo
de politica publica. Um duplo desafio — muito bem enfrentado pelo PLANFOR — assim
exposto pelo principal organismo formulador da nova institucionalidade da educacédo

profissional:

(...) aformacdo ndo é apenas um fator fundamental para o incremento da produtividade e para
0 melhoramento das condi¢Bes de competitividade, mas é também um instrumento essencial
das politicas publicas, especialmente aquelas dirigidas aos setores mais vulneraveis. jovens,
mulheres, desocupados, trabalhadores em processo de reconversdo produtiva, entre outros
(CINTERFOR, 1996, p. 17).

Tendo como horizonte a primazia do conhecimento nas relagdes sociais, a nova
compreensdo conceitual da qualificacdo proposta pelos organismos internacionais e pelo MTh
tem por base, além dagueles fundamentos desintegradores expostos por Frigotto, “concepcoes
da sociabilidade fundadas na intersubjetividade ou em complexos sociais como a politica e o
mercado” (Lessa, 2002, p. 47), para as quais a inser¢do produtiva do homem na sociedade
deve resultar de relacdes particularistas e atomizadas.

Desse horizonte interpretativo, sdo atribuidas quatro dimensdes ao conceito de
gualificacdo, objetivando a sua adequacdo a configuracdo de um mundo cada vez mais

competitivo e em constante modificacdo: vinculacdo com o sistema de relagdes de trabalho;
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formagdo como parte do processo de transferéncia tecnoldgica; formacdo como fato educativo
articulado aos processos de producéo e formacao para as competéncias (CINTERFOR, 1996;
CINTERFOR/OIT, 1999).

A decorréncia da formacdo profissional orientada pelas necessidades do mercado se
traduz na mudanca de enfoque que se pretende, a partir de entdo, imprimir as politicas de
formacdo: a oferta formativa, tipica de estruturas de formacdo adequadas a0 modo de
regulacdo fordista, busca ser substituida pela demanda de formacdo, seguindo as exigéncias
do mercado (CINTERFOR, 1996; CINTERFOR/OIT, 1999, 20013, 2001b, 2001c; OIT, 1992,
1999).

Essa naturaizacdo do reducionismo formal da agdo humana aos imperativos do
capital, se por um lado € anunciada como uma compreensdo necessaria para a nova
institucionalidade da formagdo para o trabalho, por outro € uma circunstancia insuficiente,
como advertem 0s organismos internacionais, caso Sgjam negligenciadas as condicoes

objetivas e concretas para que, de fato, dita formacéo possa setornar efetiva. Sendo assim,

reconhecer a estreita vinculagdo entre desenvolvimento e formacdo € uma coisa; e outra é
poder desenhar e pér em marcha sistemas ou instituicdes de formacdo que respondam as
necessidades de demandas formativas de sociedades cada vez mais baseadas na informacao,
nos conhecimentos cientificos e nas inovacgdes tecnoldgicas[...] (CINTERFOR, 1996, p. 16).

Segundo a OIT (1999), a leitura da realidade latino-americana instaurada ap0s a crise
politica e econbmica dos anos 80 permite o reconhecimento de experiéncias de paises que
vém conseguindo articular, com sucesso, uma nova concepcdo de qualificacdo profissional
com processos de implementacdo também inovadores, que relinem caracteristicas, tais como:

1. Financiamento publico da formacéo profissional, com a previsdo de se estender a
responsabilidade pelos recursos também para as empresas.

2. Observacdo das seguintes orientacbes pragméticas. (d) o publico ndo deve ser
entendido somente como estatal, nem o privado deve ser exclusivamente identificado
com a busca de lucro individual; (b) o papel de Estado ndo deve ser necessariamente
de executor universal, mas sim de financiador, especialmente daquelas funcdes da
formacdo que, por seu carater de bem publico ndo podem ser assumidas
financeiramente pelo setor privado; (c) em qualquer um dos casos, a regulacéo de uma
oferta descentralizada e diversificada requer solidas e legitimas estruturas
ingtitucionais, que ndo S80 hecessariamente as previamente existentes, por vezes
ineficientes e ineficazes frente as novas exigéncias.

3. Diversificacdo de agentes estatais envolvidos com a formacéo para o trabalho, com

destaque para a participacdo dos ministérios do trabalho, secretarias e fundos voltados
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para a érea social, além das instancias tradicionais, como 0s ministérios da educacéo e
as instituicdes de formacao profissional.

4. Crescimento do protagonismo empresarial como agente investidor e/ou executor direto
na formacéo dos trabalhadores.

5. Ampliacdo da participacdo social nas politicas publicas, por meio de experiéncias de
gestdo tripartite, em que o governo divide com as representacbes do capital e do
trabalho a responsabilidade pela implementacéo e pelos resultados de tais politicas.

6. Criacdo de mercados de competéncias laborais, aos quais concorrem maltiplos

provedores publicos e privados.

Tais caracteristicas, entretanto, ndo sdo consideradas autonomamente capazes de
operarem as profundas mudancas na institucionalidade da formacéo profissional que elas

anunciam. Nesse sentido, se destaca

a importancia de que essas modificacbes sgam orientadas e conduzidas por uma
institucionalidade publica que — ainda que renovada — assegure 0 cumprimento de metas
estratégicas de desenvolvimento nacional e a atencdo as hecessidades das populacBes
vulnerdveis, na aplicacéo de principios de solidariedade e de eqiiidade social (OIT, 1999).
Essa “institucionalide publica renovada” se expressa na reconfiguracdo do Estado,
decorrente do reordenamento econémico, politico e juridico do capitalismo no final do século

XX, de forma que, na“renovacéo”,

As fronteiras que delimitavam o mundo publico e o privado ja ndo sdo as mesmas. "O publico"
atualmente € do interesse comum, coletivo; significa o espaco real onde os fatos se apresentam
e com isso decorrem problematicas a serem resolvidas tanto pelo Estado como pela sociedade.
"O publico" ja ndo vai ser coincidente nem emanado do Estado nem do governo de maneira
exclusiva [grifos do autor] (id.ibid.).

A discussdo em torno dos sentidos do publico e do privado, utilizada pelos organismos
internacionais como exemplo maximo das politicas de formagdo implementadas por uma
“ingtitucionalidade publica renovada’ é um significativo emblema das modificacbes que, de
fato, passam a ocorrer no capitalismo no final do século XX, especialmente no que se refere a
relacdo entre o Estado e a sociedade civil.

O fundamental na redefinicdo dos sentidos do publico e do privado é a extensdo de
determinadas acOes — antes socialmente definidas como proprias do Estado, financiadas e
voltadas indiscriminadamente para todos e por isso categorizadas como publicas — para o
campo da execucdo privada, mantido inalterado o padrdo publico de seu financiamento. Tal

submissdo do fundo publico as intencionalidades do mercado e aos padrdes de funcionamento
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dainiciativa privada é interpretada como um desafio dos Estados em processo de renovacéo,

gue devem se esforcar para o alcance

de sua redefinicdo funcional e administrativa fazendo predominar, por um lado, formas mais
eficientes, flexiveis e adequadas as demandas produtivas, sociais, setoriais e locais que
emergem dentro da nova estratégia de desenvolvimento; por outro, funcdes de regulacéo e
planificacdo estratégica em termos de politica social e econdmica, melhorando sua capacidade
articuladora e de interlocucdo com os diversos atores e grupos da sociedade (CINTERFOR,
1996, p. 13-14).

No campo especifico da qualificaco profissional, essa redefinicdo € sintetizada por

Castro (2002, p. 274) como

uma nova estratégia que pode ter repercussdes mais importantes a longo prazo: no lugar de
tratar de reformar as ingtituicdes de formagdo, agora hd uma tendéncia a redesenhar os
sistemas, aplicando uma filosofia diferente. Esta mudanca é parte do movimento para
“reinventar 0 governo” e para usar incentivos econdmicos em é&reas que tém sido
tradicional mente dominadas por estruturas hierarquicas tradicionais.

Uma nova concepcdo de formacdo profissional, aliada a uma forma determinada de
politica pablica que reinvente o Estado, configura, segundo o CINTERFOR (op.cit., p. 17),

um significativo e multiplo desafio,

gue ndo pode ser abordado com razoaveis possibilidades de éxito por nenhum ator em

exclusividade. O caminho mais adequado parece ser a construcdo de consensos hacionais que

envolvam o Estado, trabalhadores e empresarios, incorporando a experiéncia e recursos das

instituicdes de formacao profissional. Isto possibilitaria, a0 mesmo tempo, um espaco para a

concertacdo™ de interesses com vistas a0 desenvolvimento econémico e social e a

sustentabilidade politica alongo prazo dos ditos projetos nacionais.

Considerando que a solucéo do paradoxo neoliberal de conduzir reformas e reformar-
seasi mesmo se encaminha por meio datransformacéo das estruturas politicas existentes e da
construcdo de outras novas, as motivagoes e as orientacdes para a formacéo e a renovagao da
institucionalidade da formacéo profissional acabam por se voltar para 0 campo mais propicio
areconstrucéo do proprio Estado capitalista— as relagdes de producéo.

Nesse sentido, as elaboracdes dos organismos multilaterais — das quais os intelectuais
gue forjaram o PLANFOR sdo mais que meros seguidores. sao eles também seus autores —
indicam que as politicas de formacéo profissional passam a ser compreendidas como meio e

finalidade do Estado capitalista: a0 mesmo tempo em que através da implementacéo dessas

134 « Concertacion” significa acordo em comum das diversas partes que compdem um todo (Diccionario General
de la Lengua Espafiola Vox). Muito utilizada a partir dos anos 90, especialmente pea OIT e CINTERFOR, a
expressdo refere-se a experiéncias de negociagdo e interlocugdo entre governo, empresarios e trabalhadores,
sendo geralmente utilizada para designar um movimento voltado para a consolidagdo de mecanismos de
entendimento nacional acima dosinteresses das diferentes classes sociais (CUT. SRI. 1991. Caderno Especial da
Secretaria de Reagfes Internacionais: Negociagdo ou pacto social? Experiéncias recentes do sindicalismo
latino-americano; apud. Tatagiba, 1998).
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politicas sdo instauradas novas relacOes entre a sociedade politica e a sociedade civil, as
relacdes de trabalho passam a delegar a formacdo profissional o cardter de condicionalidade
parajustificar a auséncia ou o surgimento de postos de trabalho.

Dessa forma, mais que um contelido da regulacdo social exercida pelo Estado, o
PLANFOR, tendo a qualificacéo profissional como pretexto, vem se manifestando como um
instrumento dessa regulacdo, expressando, simultaneamente, diferentes dimensbes
econdmicas e politicas dos gjustes estruturais, incluindo as tensdes e disputas entre as classes
sociais fundamentais do capitalismo fragilmente consensuadas. Mas a localizagdo e o anlincio

desses fios invisiveis ndo bastam.

3.3. SENTIDO E CARATER DASPOLITICAS PUBLICAS DE EMPREGO

A condicéo fundamental do PLANFOR como instrumento de regulacdo social foi a
incorporacao da qualificagdo profissional como um contelido da politica econbmica, 0 que no
Brasil veio configurar a efetiva inclusdo e significancia da formagdo dos trabalhadores no
conjunto das chamadas politicas publicas de emprego estruturadas nos anos 90.

Segundo a perspectiva econdbmica e politica tornada
hegemonica nas décadas finais do século XX, a natureza e a
finalidade das politicas publicas, em especial as sociais, estéo
mais relacionadas as necessidades da producéo e do mercado
do que as demandas da populacéo. O Estado capitalista passa
a modificar o cardter de sua intervencao social, adquirindo
contornos marcadamente restritivos, compensatorios e
assistenciais, ao se tratar da classe que personifica o trabalho,
por meio da organizacdo de um conjunto de politicas sociais
voltadas para as parcelas da sociedade menos favorecidas.
Tais politicas expressam os limites de acdo do Estado, tanto
no aspecto da abrangéncia social e populacional, como no
campo do financiamento publico.

Para as prerrogativas do capital e de sua classe social correspondente, ao contrario, o
Estado nacional visa legitimar “0 seu o0 seu papel vital de garantir o proteger as condicbes
gerais da extracéo da mais-valia do trabalho excedente” (Mészaros, 2002, p. 121).

Conforme sinalizaa OIT (1999),

A orientacdo dominante das politicas atuais de desenvolvimento na regido latino-americana é
de destinar recursos para o provimento de servi¢os sociais mediante mecanismos de mercado.
Mas é necessdrio levar em conta que estes mecanismos tendem a favorecer aos grupos e
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sistemas de producdo com melhor capacidade competitiva, podendo deixar de lado os grupos
mais débeis e os sistemas de producdo mais tradicionais. Esta situacdo obriga ao exame do
pape dos governos, que devem assumir maior responsabilidade como harmonizadores dos
interesses particulares e o interesse geral. Em consequiéncia, estd em jogo sua capacidade de
conseguir uma melhor regulacdo dos mecanismos de mercado a fim de canalizar a destinacéo
de recursos para 0s grupos e setores com menores vantagens, e para desenvolver processos de
gestdo e integracdo social que reforcem a participacdo de todos os atores sociais,
especialmente os menos favorecidos.

Nessa margem de risco do processo de regulacdo social € que se situam as politicas
sociais, incluindo aquelas especificamente voltadas para a questd do emprego, envolvendo a
auséncia dele ou as condicdes de sua realizacdo.

Diferentes andlises (Barbosa e Moretto, 1998; Di Geovanni, 1998; Pochmann, 1998;
Maggiolini, 1988) permitem constatar que o desenvolvimento de politicas de intervencdo do
Estado nas relacfes laborais acompanha a complexificacdo da organizacéo e intensificacéo do
trabalho no modo de producdo capitalista, tendo como elemento determinante os embates
entre as classes fundamentais do capitalismo. Assim, as chamadas politicas publicas de
emprego'®, fendbmeno tipico do século XX, expressam diferentes formas de atuagdo do
Estado e diferentes graus e niveis de conflito social.

Durante a hegemonia do modo de regulacéo fordista, as politicas keynesianas visavam
a efetivagdo do macro-acordo social que previa a compatibilizacdo dos interesses do capital
com os interesses do trabalho, por meio da elevacéo dos niveis de produtividade, sustentada
pela conjugacdo do trindmio producéo/emprego/consumo de massa.

A impossibilidade estrutural do capital de sustentar uma relacéo de producéo calcada
no aumento de salérios como forma exclusiva de promocéo dos ganhos do trabalho obriga o
Estado de bem-estar social a estabelecer formas indiretas de remuneracdo, traduzidas na
universalizacdo de direitos por meio da estruturacéo de politicas publicas, de cunho social
(educacdo, salide, moradia, previdéncia, lazer, etc.), financiadas, basicamente, pela tributacéo
dos ganhos tanto do capital como do trabalho.

O controle politico necessario ao modo de regulacéo fordista exercido pelo Estado de
bem-estar social se efetivava, dentre outras acOes, por meio da constituicdo de sistemas de
protecéo social, que compunham o que Castel (1998) denominou de um “pilar solido de
direitos’.

Na regulacéo exercida pelo Estado de bem-estar social, a qualificagdo profissional foi

alcada a componente fundamental das relacdes sociais de producdo, funcionando como

1% Tais politicas podem ainda receber as seguintes denominagdes: politicas pablicas de trabalho e renda— PPTR
(FLACSO, 2001); politicas publicas de trabalho, emprego e geracdo de renda — PPTEGR (Fausto, 2001);
politicas do/para o mercado de trabalho (Pochmann, 1998); politicas de geracdo de emprego e renda— PGER, ou
simplesmente politicas de emprego — PE (M. A. Oliveira, 1998).
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pardmetro basico para o enquadramento funcional, passando a compor acordos trabalhistas
em praticamente todos os paises do capitalismo central (Dedecca, 1998; Fidalgo, 1999;
Maggiolini, 1988).

Os sistemas publicos de emprego, estruturados nos termos da Convencdo n° 88 da
OIT, de 1948 (pos 22 Guerra Mundial), deveriam integrar um conjunto de politicas voltadas
para a garantia da reciprocidade entre oferta e demanda de trabalho, contribuindo para o
alcance do pleno emprego. No seu artigo 2°, a Convencgado orientava os sistemas a buscarem a
“melhor organizac@o possivel do mercado de emprego como parte integrante do programa
nacional destinado a assegurar e a manter o pleno emprego, assim como a desenvolver e a
utilizar os recursos produtivos’ (OIT, 1948). Entre tais recursos aparece a formacéo
profissional, como possibilidade de fazer corresponder 0 aumento da qualificaco a ampliacéo
dos beneficios nas trgjetorias profissionais (Barbosa e Moretto, 1998).

Nessa Convencdo sobre o Servico de Emprego, a quaificacdo profissional vai
aparecer, pela primeira vez, como um direito a ser garantido pelo poder publico aos
trabalhadores que demonstrassem a necessidade de uma orientacéo, formacéo ou readaptacéo
profissional para a insercdo no mercado de trabalho (OIT, op.cit.). Desde entdo, organismos
como a OEA (Organizacdo dos Estados Americanos), ONU, Unido Européa e Mercosul
passam a incorporar e reconhecer a formacdo profissional como um direito, assim como
fizeram inlmeros paises em suas constituicdes (CINTERFOR/OIT, 20013, p. 9).

Na vigéncia das politicas de bem-estar nos paises de capitalismo centra, a
incorporacdo da qualificacdo profissional no conjunto das PPE representou a vinculagéo da
competéncia profissional, atestada pela formacéo, com a ascensdo funcional, incluindo
direitos e elevacéo salarial. Dedecca (1998, p. 273) observa que a qualificacdo profissional
funcionava como o parametro basico para a definicdo do enquadramento funcional, o que
representava uma forma de “controle social sobre 0 uso privado da forca de trabalho pelas

empresas’. Dessa forma, “a insercéo do trabalhador na estrutura de ocupacdes aparecia como

resultado da regulacdo social que as negociagdes coletivas e o Estado exerciam sobre a
contratacdo e o uso da forca de trabalho” (id.ibid.).

Com a faléncia das politicas de marca keynesiana, 0 descompromisso do modelo de
desenvolvimento com a promogdo do emprego — por conta, entre outros, da predominancia da
reproducéo do capital financeiro sobre o capital produtivo — e 0 esgarcamento do pacto social-
democrata, irdo impor as PPE uma modificacdo no seu cardter, até entdo prioritario, de

politicas contra 0 desemprego e de protecéo ao trabalhador desempregado. Pelo fato de néo
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exercerem pressdo sobre o mercado de trabalho para a modificagdo da situacdo de
desemprego, as acles protecionistas passam a ser classificadas, principalmente a partir de
formulacbes da OIT, como politicas passivas, como € o0 caso do seguro-desemprego, da
aposentadoria antecipada e do incentivo a permanéncia dos jovens no sistema escolar.

Sob a regulacdo social do Estado neoliberal, as PPE vdo se voltar para a
implementacdo de acOes consideradas potencializadoras de emprego, sgja por buscarem
aterar o perfil da forca de trabalho, seja por buscarem ampliar a demanda por trabalhadores.
A perspectiva dessas politicas — ampliacdo das oportunidades para se criar, encontrar ou
manter postos de trabalho — define seu caréter ativo, como € o caso das frentes de trabalho, da
reducdo da jornada de trabalho, dos subsidios as contratacfes, da oferta de créditos, da
intermediacéo de méo-de-obra e da qualificacdo profissional™*. Essas duas Ultimas passam a
ocupar lugar central na maioria dos paises, ao mesmo tempo em gue as formas de seguro
contra o desemprego perdem espaco como politicas passivas (Azeredo e Ramos, 1995;
Barbosa e Moretto, 1998).

34.A QUALIFICACAO PROFISSIONAL NO QUADRO DASPOLITICAS
PUBLICAS DE EMPREGO

As politicas de protecdo ao trabalhador consideradas passivas, embora tenham sido
identificadas com uma “antiga institucionalidade” e, por isso, severamente criticadas pelos
intentos e analises neoliberais, acabam por servir, em certa medida, para justificar o carater
das politicas atuais e, principalmente, para ratificar aimportancia da formacdo do trabalhador
como componente econdmico.

Dedecca salienta que (1999, p.7),

A experiéncia dos paises desenvolvidos nos mostra que, com estruturas sociais muito mais
avancadas [do que a estrutura brasileira], com participacdo politica muito mais extensa, 20
anos ndo foram suficientes para permitir a congtituicdo de programas destinados a um
processo de requalificacdo e formacdo de méao-de-obra, que possibilitasse, apds esses 20 anos,
ao final do século, sinalizar a formagdo de uma estrutura de mercado de trabalho distinta
daguela dos anos 70.

13 A OIT define as paliticas ativas como agquel as que objetivam “incidir naqueles fatores que influem na reducéo
ou falta de crescimento na oferta de emprego, assim como nos que tendem a provocar rigidez, falta de adaptacio
ou falta de comunicacdo entre oferta e demanda de emprego” (CINTERFOR/OIT, 2001a, p. 29). Uma maior
compreensdo das diferentes classificagdes das politicas de emprego (ativas, passivas'compensatérias, estruturais,
macroecondmicas) pode ser encontrada em Pochmann (1998) e Barbosa e Moretto (1998).
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Sob uma perspectiva de andlise e com objetivos politicos certamente distintos
dagueles que motivaram a critica de Dedecca, a OCDE (Organizacdo para a Cooperacéo e

Desenvolvimento Econdmico) tem uma constatacdo semel hante:

O maior crédito dos recursos destinados a politicas ativas de emprego se dedica a formacao.
Mas a avaliacdo dos programas de formacdo nos paises da OCDE — principalmente os
oferecidos formalmente em aulas — sugere um baixo ou insignificante rendimento destas
intervencdes (OCDE, 1996, apud. Gomes, 1998, p. 12).

E o G8, para além da verificacdo do problema, parece prescrever as formas de sua
dissolucdo:

A experiéncia tem mostrado que a melhor solucao consiste em estabelecer um vinculo entre os

servicos de emprego, 0s organismos de formagdo e os servicos descentralizados. E capital que

os sindicatos participem na elaboracdo e na aplicacdo destas medidas (G8, 1998, apud.
Gomes, p. 12).

Essa interpretacéo, articulada as elaboracbes da OIT referentes a nova
institucionalidade da educacéo profissional, privilegia, menos que os resultados, a propria
operacionalidade das PPE como forma de “reinventar o Estado”. As criticas dos organismos
internacionais guardam o objetivo de afirmar uma outra perspectiva politica em relacéo a
qualificacdo profissional, distinta daquela exercida por ocasidgo da hegemonia do modo de
regulacdo fordista.

Na definicdo do que se pode chamar de “nova institucionalidade das PPE” — seguindo
a logica dos organismos internacionais e do MTb —, deve-se considerar 0s seguintes
elementos: a) melhora na gestdo do emprego (formas do trabalhador encontrar emprego e do
capitalista encontrar méao-de-obra); b) construcéo de um sistema de formacéo continua; C)
oferta de subsidios para 0 emprego e medidas especiais para 0s setores mais atingidos pelo
desemprego, como por exemplo, a isencdo de impostos para a contratacéo de jovens,
mulheres, portadores de deficiéncia, etc.; d) localizacdo de novas fontes de emprego, como
por exemplo, expansdo da demanda por cuidadores de criancas e idosos e vigilantes de
apartamentos (Gomes, 1998).

A qualificacdo dos trabalhadores apresenta, em se tratando dessas indicacOes da
OCDE e do G8 (que sdo, de resto, condizentes com as elaboragdes do conjunto dos

organismos que compdem o “Governo Mundial” e com o que o MTb vem propondo no caso

137 OCDE. 1996. The OECD Jobs Strategy. Enhancing the Effectiveness of Active Labour Market Policies.

138 8. 1998. Resultados de la conferencia del G8 sobre crecimiento, empleabilidad e integracion y de la
reunién de los ministros de finanzas y de gobernadores de bancos centrales del G7. Evaluacién del TUAC.
Londres, 21-22 de febrero de 1998.
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do PLANFOR) um carater notadamente transversal — para usar um termo tédo caro aos
reformistas da politica educacional. Como explicitaa CINTERFOR (1996, p. 15-16),

Algo que contribui significativamente para a consolidacdo da nova ordem econdmica é— além
do comportamento dos mercados de trabalho e do emprego em médio prazo — a definicéo, por
parte do Estado, de funcdes de capacitacdo e educacdo para o desenvolvimento de capacidades
e competéncias que habilitem ndo somente para o0 ingresso no setor formal, ou para o
desempenho de atividades mais rentaveis, mas também para ocupar empregos ou desempenhar
atividades de melhor qualidade.

De fato, nas diversas experiéncias de politicas de emprego praticadas por diferentes
paises da América Latina esta inclusa a qualificagdo profissional, a ponto da
CINTERFOR/OIT (20014, p. 32) afirmar que “sem divida, e independentemente das formas
especificas que possam adotar tais politicas, elas tém sempre como um componente vertebral
aformacéo profissional e a capacitacéo”.

Em 2000, com base, entre outros, na resolucdo n° 88 da OIT, a “Declaracéo de
Principios Basicos de Formacao Profissional para orientar o desenho de acfes nacionais’ €
aprovada pelos paises do Mercosul, corroborando e aprofundando o caréter da formacdo do
trabalhador como um direito a ser garantido, expandindo a sua importancia no conjunto dos
principios e direitos do trabalho na regido, definidos em 1998 na Declaracdo Sociolaboral do
Mercosul.

Com a afirmacéo da diretriz neoliberal tipica das politicas do regime de acumulagéo
flexivel, o sentido da qualificac@o profissional como um direito € novamente anunciado,

transmutando do espaco coletivo e social para o terreno das escolhas e iniciativas individuais:

A educacdo e a formacdo constituem um direito paratodos. Os governos, em colaboracdo com
0s co-participes sociais, deveriam velar para que este direito sgja de acesso universal. Cabe a
cada pessoa aproveitar as oportunidades que se lhe oferecem (OIT, 2000, p. 21).

A partir da Declaracdo de Principios Basicos de Formagdo Profissional, os paises do
Mercosul se comprometem a desenvolver politicas nacionais referentes a matéria, com
especial observancia aos seguintes temas, apresentados em forma de artigos. 1°) Direito a
formacgdo profissional; 2°) Formacdo profissional como instrumento das politicas ativas de
emprego; 3°) Formacdo profissional participativa, por meio de préticas tripartites (formulacdo
e execucdo de acbes) e envolvimento de entidades formadoras; 4°) Articulagdo da formacéo
profissional com o sistema educativo; 5°) Formacdo profissional aberta e polivalente, capaz
de efetivar mudancas rapidas, em funcdo das exigéncias produtivas;, 6°) Implementacdo
descentralizada da formagéo profissional; 7°) Ofertaigualitéaria da formagéo profissional, com

focalizagcdo em grupos mais vulneraveis; 8°) Adequacdo da formacdo profissional a realidade



157

educativa, social e econbmica; 9°) Formacdo profissional como fator de integracdo e
desenvolvimento regional; 10°) Articulacdo da formacéo profissional com a implementacéo
de sistemas de certificagdo de competéncias (Mercosul, 2000).

Paralelamente a esse movimento, a Ol T passa a desenvolver, a partir de 1999, a defesa
do “trabalho decente’, ou “trabalho digno”, apresentado como um conceito em construcdo, de
caréter integrativo e de profundo contelido ético, ligado a nocéo de “trabalho produtivo em
condicdes de liberdade, equidade, seguridade e dignidade, no qual os direitos sdo protegidos e
gue conta com remuneracdo adequada e protecéo social” (CINTERFOR/OIT, 20014, p. 4).

(...) parece claro que, por um lado, estamos diante de uma nogdo cujo contelido ndo esta
totalmente definido — ao qual, portanto, deve-se dotar de substancia — e por outro, que esse
conceito ainda imprecisamente definido possui, sem davidas, um indissimulavel contetido
ético ou significacdo éica: promover um trabalho decente suple a adogdo clara de uma

2;)9 ¢ao valorativa intimamente relacionada com a dignidade da pessoa humana (id., 2001b, p.

Ao que parece, 0 conceito de trabalho digno expressa a dubiedade da OIT entre a
critica a0 modelo econémico-politico hegemonico desenvolvida por técnicos da organizacéo e
a responsabilidade da entidade frente ao processo de mundializagdo daquele modelo. Mais
gue um conceito em aberto, a idéia do trabalho digno € uma forma de tensionamento do
debate acerca das graves consequiéncias sociais das medidas de ajuste e de regulamentacéo do
mercado de trabalho (OIT, 1995) e de abertura da discussdo internacional sobre a necessidade
revisdo do abandono do pleno emprego (id., 1996)**. Assim como o Banco Mundial reviu
suas teses sobre a desqualificacéo do ensino superior (Coraggio, 2000; Sguissardi e Amaral,
2000), pode-se supor que a OIT vem sugerindo, especialmente a partir de 2000, ho campo da
formacdo da forca de trabalho, a revisdo da subsuncdo da qualificacdo profissional ao
mercado sem, contudo, ser capaz de romper com o grande capital mundial como seu principal
parceiro e interlocutor.

Mas essa conjuntura, mais interna a OIT do que aos seus paises-membro, ndo vem
interferindo na prevaléncia da compreensdo oficial da qualificacdo profissional como
“componente vertebral”, “fermento”, “liga’, enfim, instrumento para a implementacdo de
politicas publicas de emprego refreadoras dos conflitos sociais. Certamente o MTh sabia a

gue estava se referindo ao tratar o PLANFOR desta forma.

139 Em 1997, Michel Hansenne, entZo diretor-geral da OIT, numa entrevista & Folha de Sdo Paulo (1997),
reconhecia a necessidade de “criar novas regras do jogo” para a globalizagdo da economia, sem que se deixasse
de considerar que “a economia globalizada promove oportunidades aos paises em desenvolvimento. (...) O que é
importante é organizar esse mercado global, mas levando em consideragc@o n&o apenas a competicdo e o poder do
mercado”.



158

3.5.ASPOLITICASPUBLICAS DE EMPREGO NO BRASIL

No Brasil, aregulamentacdo do trabalho € um fendmeno tardio, muito embora ao final
do século XIX e nas duas primeiras décadas do seculo XX 0 operariado nacional em gestacéo
tivesse se mobilizado na defesa da regulamentacéo do trabalho como forma de consolidar
direitos.

E em 1943, sob imposicdo do Estado autoritério, que uma estrutura minima e precéria
de regulacdo das relacbes de trabalho vai ser instituida por meio da CLT (Consolidacéo das
Leis do Trabalho / 1943)'*°. Mesmo restritos e nitidamente asseguradores das prerrogativas do
capital, os regulamentos da CLT que implicam em alguma obrigatoriedade por parte do
capital e em algum direito por parte do trabalho tém sido, na tltima década, alvo de investidas
gue prevéem a sua destituicdo, menos para a promocdo da sua reforma e mais para a
desregulamentacdo, no limite, das relacdes de trabal ho.

Diferentemente dos paises do capitalismo central, cujo processo de congtituicdo dos
sistemas publicos de emprego se deu sob aregulacéo keynesiana levada a cabo pelo Estado de
bem-estar social, no Brasil as chamadas politicas publicas de emprego vao ganhar destaque
nos anos 90, no auge da hegemonia do Estado neoliberal. O flagelo social precipita a
formulacéo das politicas pablicas de emprego, as quais sdo implementadas sob o argumento
de sevoltar contraele.

Antes, porém, dessas iniciativas politicas dos anos 90, alguns programas e agoes,
pontuais e desvinculados entre s, foram implementados com o intuito de minimamente
assistir ao trabalhador e a0 mesmo tempo resguardar ao maximo os ganhos do capital como,
por exemplo: INPS (Instituto Nacional de Previdéncia Social, em 1966); FUNRURAL (Fundo
de Assisténcia ao Trabalhador Rural, de 1963); FGTS (Fundo de Garantia por Tempo de
Servico, ingtituido em 1966), além do SINE. Esta Ultima medida ganha significado e
expressao a partir da implementacdo do Programa do Seguro-desemprego, direito social
incorporado a Congtituicdo Federal de 1988, como um dos resultados das mobilizagdes dos
trabalhadores pela reabertura democrética nos anos 80.

A regulamentacdo do Programa do Seguro-Desemprego, do Abono Salarial e a
ingtituicdo do FAT (lei n° 7.998, de 11 de janeiro de 1990), constitui a base programatico-

140 paramaior clareza dos embates entre 0 movimento operério e o capital intermediados pelo Estado brasileiro
nesse periodo, consultar Antunes (1982) e French (1995).
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financeira da efetivacdo das PPE no Brasil, as quais incluem: concessdo de beneficios,
intermediacdo de méo-de-obra, reciclagem e formacdo profissional, geracdo e anadlise de
informacdes sobre o mercado de trabalho, promocdo de projetos de emprego e renda e
manutencdo do SINE.

E importante ressaltar, em primeiro lugar, que a efetiva implementacgo das politicas
de emprego no Brasil, a partir dos anos 90, ocorre em meio ap processo de ajustes estruturais
e de reforma do Estado brasileiro, quando as politicas sociais s8o0 submetidas as regras de
competitividade e produtividade do mercado e quando a responsabilidade pela sua execucdo é
retraida no ambito da acéo direta do Estado estrito senso e ampliada para a sociedade civil.

Sob esse marco, 0 processo de implementacéo das PPE no Brasil resulta

de jogos e embates sobre o montante, a forma e o destino dos recursos sociais. [...] ... é
importante frisar que estas politicas integram um campo préprio de rdaces que envolvem,
além da participacdo de instituicdes especializadas, outros agentes e processos extremamente
complexos, sempre pemeados pela incerteza. N&o refletem, pois, necessariamente, um
consenso final entre as forgas e agentes sociais envolvidos (Di Giovanni, 1998, p. 11).

No entanto, os rearranjos politicos e 0s possiveis dissensos ndo foram nem vém
constituindo impedimento ou ameaca a continuidade da implementacdo das PPE.

Em segundo lugar, ndo é demais frisar que a condicdo para a estruturacao dessas
politicas, inequivocamente, foi a ingtituicdo do FAT, considerado “0 eixo organizador das
politicas publicas de emprego” (Azeredo, 1998, p. 166), que garante um montante de recursos
equivalentes a cerca de 1% do PIB/ano para a sua implementacdo, servindo de mecanismo
propulsor daintervencdo do Estado brasileiro no mercado detrabalho (Valle, 1998, p. 233).

A respeito do significado do FAT para aorganizac8o detais politicas, E1 comenta:

(...) € muito importante colocar uma coisa: tudo isso sb foi possivel pela existéncia do FAT,
pela quantidade e importancia de recursos que isso significa. N&o existe nada comparavel a
isso em nenhum outro pais da América Latina, em nivel de fundo com essas caracteristicas e
com essa quantidade de recursos. E no nivel internacional vai ser muito dificil encontrar
também algo semelhante. Entdo o musculo, a robustez de tudo isto tem por detras [0 FAT].
Foi isso que permitiu e exigiu também uma institucionalidade diferente, e é referéncia para os
outros paises.

As PPE, ao dependerem do FAT como sua fonte financiadora quase que exclusiva,
expressam uma forma especifica de utilizacdo do fundo publico que funciona, conforme

sustenta Francisco de Oliveira (1988, 1998, 1999), como ex-ante da reproducéo do capital**,

141 Segundo Francisco de Oliveira (1988, 1998, 1999), a partir do padrdo de financiamento publico ingtituido
pela regulacdo keynesiana de contemporizac&o dos ganhos do capital e dos ganhos do trabalho, o fundo publico
se transforma num componente estrutural e insubstituivel do processo de acumulagéo capitalista. Este padréo de
financiamento publico da economia capitalista “pode ser sintetizado na sistematizacdo de uma esfera publica
onde, a partir de regras universais e pactadas, o fundo publico, em suas diversas formas, passou a ser o
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seja pela via do adiantamento de recursos em forma de empréstimos — no caso das politicas de
emprego e renda—, sgja pelo incremento do valor de uso da forca de trabalho para a producéo
e reproducdo do capital — no caso da qualificacdo profissional. Ou seja, 0 Estado nacional,
como depositério do fundo publico, afirma-se como o “fiador geral do modo de reproducéo
insanavel mente autoritario do capital” (Mészaros, 2002, p. 122).

Além de garantir o pagamento do Seguro-Desemprego e do Abono Salarial e de
destinar recursos congtitucionais para 0 BNDES, o FAT financia as agbes sob
responsabilidade do SINE (agéncias de atendimento ao trabalhador, intermediacéo de méao-de-
obra, principalmente), as agdes de qualificaco profissional — por meio do PLANFOR — e,
ainda, 0s seguintes programas de desenvolvimento:

. PROGER?, que se subdivide em PROGER URBANO, PROGER RURAL e PRONAF'*;

. PROEMPREGO (Programa de Expansdo do Emprego e Melhoria da Qualidade de Vida do
Trabalhador)***;

. PROTRABALHO (Programa de Promocéo do Emprego e Melhoria da Qualidade de Vida
do Trabalhador)'*;

. Programas a cargo da FINEP — MCT*:;

. Programas a cargo do BNDES''.

pressuposto do financiamento da acumulaco do capital, de um lado, e, de outro, do financiamento da
reproducdo da forca de trabalho, atingindo global mente toda a populagdo por meio dos gastos sociais’ (id. 1998,
p. 19-20; 1999, p. 85). Ao compor as duas pontas do processo de valorizagdo do capitd, sem sé&-lo, o fundo
pubico ali se pde como antivalor, por um lado, e como antimercadoria, de outro. Mesmo que com a crise do
Estado de bem-estar tenha sido rompido o “circulo perfeito” da regulacdo keynesiana, a primazia da
mundializacdo da forma financeira do capital manteve o padrdo de financiamento publico da acumulag&o
capitalista, muito embora o fundo publico tenha adquirido formas mais perversas, como o fato de que, a partir de
entdo, “todo um patrimdnio publico passa a estar a disposicdo de capitais que ndo investiram nada’ para sua
reproducdo ampliada (id. 1999, p. 84).

2.0 PROGER, criado pela resolucdo do CODEFAT n° 59, de 25 de marco de 1994, se firmou como um
programa destinado & cobertura de operagdes financeiras nos trés setores da economia, tendo por finalidade “a
promogdo de agdes que gerem emprego e renda, mediante concessdes de linhas especiais de crédito a setores
normalmente com pouco ou nenhum acesso ao sistema financeiro, como pequenas e microempresas,
cooperativas e formas associativas de producggo, aém deiniciativas de produgdo proprias da economia informal”
(FAT, 1996, p. 91).

13 |ngtituido pelo Decreto Presidencia n° 1.946, de 28 de junho de 1996, é gerenciado pelo Ministério do
Desenvolvimento Agrario e destina-se ao apoio financeiro a agricultores familiares. A liberacdo de verbas para o
PRONAF por vezes se direciona ao PROCERA (Programa Especial de Crédito paraa Reforma Agréria).

14 |Ingtituido pelas resolucdes do CODEFAT n° 103 e 104 (de 6 de marco e 17 de abril de 1996,
respectivamente), objetiva a criagdo de empregos, gerando o incremento da renda do trabalhador, aravés do
investimento, para os setores publico e privado, em salde, transporte coletivo de massa, educagdo, saneamento
ambiental, infra-estrutura turistica, obras de infra-estrutura, sub-setores industriais, incluindo comércio e servigo,
energia, construcdo naval, etc.

%% |ngtituido pela resolucdo do CODEFAT n° 171, de 27 de maio de 1998, volta-se para o investimento em
projetos de desenvolvimento e geracdo de emprego e renda nos trés setores da economia, a serem executados na
Regido Nordeste e no norte de Minas Gerais.

146 Os programas sio: PROEDUC; ADTEN (Programa de Apoio ao Desenvolvimento Tecnolégico da Empresa
Naciond); PAGQ (Programa de Apoio & Gestdo da Qualidade); PRE-INVESTIMENTO (Programa de Pré
I nvestimento).
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Os intrincados processos envolvidos na formulacdo e implementacdo das PPE séo
aspectos que comegam a ser explorados no campo tedrico no decorrer da década de 90.
Algumas constatacOes, entretanto, permitem caracterizar as politicas de emprego como um
campo, no minimo, problemético.

Os dados financeiros do FAT demonstram o surgimento de um déficit primario nas
contas do Fundo desde 1995, ou sgja, as receitas efetivas do FAT néo tém sido suficientes
para cobrir as suas despesas correntes, o que obriga que se utilize parte de seu patrimdnio para
cobrir a diferenca®.

Segundo Azeredo (1998a; 1998b) e Guimaraes (1998), a continuidade da vigéncia de

mecanismos fiscais compulsorios*®

(para os quais vem se direcionando cerca de 20% das
verbas do FAT e demais recursos publicos) e da aprovacdo de depdsitos especiais que se
desvirtuam da destinacdo do FAT (como é o caso, por exemplo, dos empréstimos para a area
da salde e do custeio agricola) representam formas de destinacéo indevida de recursos, no
ambito da propria oficialidade do Fundo, ameacando a sua liquidez.

Algumas andlises sobre as PPE e os diferentes programas que as compdem evidenciam
problemas de diversas ordens. pouca destinacéo ou uso indevido dos recursos,; falta de clareza
ou de definicdo quanto as prioridades, 0 que acaba por gerar problemas de alcance as
populagbes que deveriam caracterizar a abrangéncia das acles; estrutura de trabalho
incompativel com as agbes a serem desenvolvidas; distanciamento entre o proposto e o
efetivado e, ainda, desarticulacdo intra e entre os programas.

Tais estudos, aqui tomados por caréter critico (porque primados pelo discernimento e

150

criteriosidade teorica)™, sdo digtintos quanto a diversidade de estilos e de referenciais;

entretanto, trés constantes tedricas sobressaem.

147 Como, por exemplo, Crédito Produtivo Popular e financiamento de pequenos produtores rurais. Além da
transferéncia congtitucional de 40% da arrecadacdo do PIS-PASEP, o FAT repassa outros recursos para o
BNDES na forma de depésitos especiais.

148 E4 define a tese do déficit primério do FAT como “uma zona nebulosa’, uma vez que os 40% da arrecadacio
do PIS/PASEP enviados ao BNDES néo deveriam corresponder a um gasto, mas sm a uma forma de aplicag&o.
O déficit, na verdade, resultaria de uma “engenharia financeira’. A esse raciocinio de E4, acrescentamos o risco
dos recursos do FAT aocados no BNDES para investimentos (transferéncias constitucionais e depdsitos
especiais) tornarem-se recursos aplicados a fundo perdido.

149 FSE (Fundo Social de Emergéncia), instituido em 1994 pela Emenda Constitucional de Revisdo n° 1, de 01
de marco, depois chamado de FEF (Fundo de Estabilizagcdo Fiscal). Atualmente vige 0 DRU (Desvinculagéo de
Receitas da Uni&o), também uma Emenda Constitucional, de n° 27, de 21 de marco de 2000, que inclui o artigo
n° 76 ao Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias, com a seguinte redacio: "Art. 76. E desvinculado de
0rgdo, fundo ou despesa, no periodo de 2000 a 2003, vinte por cento da arrecadacdo de impostos e contribuigdes
sociais da Unido, ja ingtituidos ou que vierem a ser criados no referido periodo, seus adicionais e respectivos
acréscimos legais' (Pinheiro, 1997).

150 Azeredo (1998a, 1998b); Azeredo e Ramos (1995); Cacciamali, Silva e Matos (1998); Guimaraes (1998);
Valle (1998); Pochmann (1997); Dedecca (1998). Esse conjunto tem, em comum, a apreensdo critica — em
diferentes niveis de profundidade — de seus objetos (frentes especificas ou o conjunto das PPE) e a consideracdo
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A perspectiva propositiva das andlises € evidente e as propostas incluem prognosticos
da necessidade de redirecionamento ou aperfeicoamento de questbes gerais e especificas
referentes aos diferentes programas e a direcdo econbmica adotada. Tal cardter evidencia a
disposicdo de dar a producdo académica um sentido politico deliberado, qual seja, o de
fornecer aos elaboradores, gestores e executores das politicas publicas de emprego algumas
informacdes, reflexdes e proposicbes que possam, em alguma medida, contribuir para a
atuacdo dos mesmos, seja no ambito da execucdo direta das agOes, seja nos espacos de
discussdo e deliberacdo das PPE (comissdes municipais, estaduais de emprego e CODEFAT).

O carater propositivo advém, ainda, do fato dessas producdes estarem voltadas, direta
ou indiretamente, para os agentes das politicas de emprego em geral, e do PLANFOR em
especial. Elas sdo, portanto, a producéo critica construida de dentro da execucéo das PPE, o
gue representa uma virtualidade do financiamento de estudos e pesquisas sobre 0 sistema de
emprego com recursos do FAT, por intermédio de parceiras do PLANFOR™.

A segunda constante refere-se a consideracéo da prematuridade da implementacéo das
politicas de emprego e de seus respectivos programas (incluindo o PLANFOR). Embora isto
sgja mais explicitamente tratado por Azeredo (1998a, 1998b), Azeredo e Ramos (1995) e
Guimaraes (1998), percebe-se nas demais producdes reservas quanto a consideragbes mais
incisivas ou conclusivas acerca das PPE, de forma que todo o conjunto parece concordar que

0s programas gque compdem essas politicas configuram

um processo de organizacdo de politicas publicas de emprego em marcha, e em uma etapa
bastante inicial, indicando que ainda € muito cedo para uma avaliacdo definitiva da ef etividade
desses diversos programas. O que pode ser feito neste momento é uma reflexdo sobre a
evolucdo dos instrumentos que vém sendo utilizados, em seu conjunto, destacando seus
avancgos e principais dificuldades e esbocando algumas sugestdes de mudancas (Azeredo,
19983, p. 250; 1998b, p. 127).

Nesse ponto, nos parece importante salientar que, no que diz respeito as politicas
sociais, a perspectiva de longo prazo, que considere a continuidade, a sistematicidade, a
abrangéncia e os efeitos dessa forma de intervencdo social €, sem davida, um principio a ser
observado e umaregra a ser seguida. Concordamos, ainda, com a auséncia, no Brasil, de uma
cultura de avaliagcdo de politicas pablicas, capaz de produzir subsidios para o aperfeicoamento

dos procedimentos, objetivos e eficacia das mesmas. Entretanto, pode ser um risco social

do PLANFOR como politica publica de emprego, buscando a compreensio do Plano para além de sua evidéncia
empirica

151 Os textos aqui tratados e que estdo agrupados em M. A. de Oliveira (1998) resultaram do Programa de
Capacitacdo de Gestores de Paliticas de Emprego, redizado pela SET do Governo do Distrito Federal,
coordenado pelo CESIT (Centro de Estudos Sindicais e de Economia do Trabalho), do Ingtituto de Economia da
UNICAMP, apoiado pela SEFOR/MTb e financiado com recursos do FAT. O Programa foi desenvolvido
durante a gest&o do entdo governador Cristévam Buarque, do Partido dos Trabalhadores, no Distrito Federal.
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delegar ao tempo de execucéo e aos procedimentos de avaliacdo uma importancia maior do
gue aguela dada as proprias politicas, considerando ndo apenas seus fundamentos, objetivos,
resultados e desvios, mas, principalmente, as condicdes historicas em que elas foram criadas e
a que forma de relagdo social que elas se prestam a consolidar. Pode-se, ainda, estar
reforcando a idéia de que essas politicas se autonomizam, ao menos relativamente, em relacéo
as perspectivas e aos interesses de classe que predominam por meio da sua implementacao.

Além do mais, essas mesmas analises, além de outras, explicitam claramente que ndo
s80 poucos nem brandos os limites e problemas verificados.

Por exemplo, Guimardes (1998) atesta a normalidade dos desvios de finalidade dos
programas de geracdo de emprego e renda, dando especial destaque ao PROGER. Rezende
(1999) aponta as fragilidades do PROCERA e sua pouca resolutividade, visto o grave teor dos
problemas fundiérios no Brasil. Quanto a0 PRONAF, o IBASE (1999) denuncia a utilizagéo
dos seus recursos como capital de giro para a agroindistria, 0 que perpetua as relacbes de
exploracdo no campo, enquanto Altafin e Duarte (2000) demonstram as distor¢bes nas
aplicacdes desse Programa, beneficiando umas localidades mais que as outras.

A terceira incidéncia presente nas andlises criticas sobre as PPE relacionase a
problematica apontada acima, uma vez que, com enfoques e intencdes variadas, se pressupde
a necessidade de se desenvolver tais politicas num marco macroecondémico distinto, que
proporcione condicBes objetivas para o alcance de resultados efetivos frente a problemética
do emprego/desemprego.

Azeredo (1998b, p. 167) pontua que “os problemas do mercado de trabalho séo
complexos e certamente ndo serdo definitiva e completamente resolvidos sem um correto
encaminhamento da politica macroeconémica’.

Pochmann (1997), afirmando o mesmo, propde, inclusive, que as politicas a serem
implementadas tenham como pauta um projeto nacional — areforma agraria, a distribuicéo de
renda, por exemplo —, modificando as formas atuais de enfrentamento da problemética social.

Dedecca (1998, p. 290), tratando especificamente do PLANFOR, pontua “a
divergéncia observada entre os objetivos do Plano e o0 comportamento efetivo das empresas e
do mercado detrabalho”.

Entretanto, quando se atenta para o conteido das criticas lancadas sobre as politicas de
emprego em geral, e sobre 0s programas em particular, aquele pressuposto mais amplo se
dilui ou aparece de forma dubia, como se possivel fosse contemporizar as incongruéncias

entre a orientacdo macroecondémica neoliberal e a eficacia das PPE. Por exemplo:
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A flexibilizacao dos contratos de trabalho, o reforco dos programas de formacao profissional e
0 avanco de subsidios para desempregados ou de créditos para segmentos sociais fragilizados
nao podem representar uma alternativa adequada de enfrentamento da crise de emprego neste
final de século. Pdo contrario, parecem acentuar o grau de desigualdades, enquanto as
politicas de mercado de trabalho tratam de amenizar a situacdo de desemprego e de
precarizacdo das ocupacfes, impedindo que alcancem niveis que comprometam a estabilidade
social, econdbmica e politica desses paises. Mas até quando isso serd possivel é uma questdo
gue fica em aberto. (Pochmann, 1998, p. 123).

E, ainda

O formato do plano macroecondmico de estabilizacdo posto em prética pelas duas Ultimas
administracBes federais (do Plano Real até 0 momento presente [1998]) restringe a obtencéo
de maiores taxas de crescimento econémico, reduzindo, portanto, a criacdo de postos de
trabalho. Esse fato limita a atuacdo das politicas de emprego reservando-as quase que
exclusivamente a intervencdes que objetivam aprimorar o funcionamento do mercado de
trabalho e a empregabilidade do trabalhador. O Sistema Publico de Emprego constitui assim,
um instrumento institucional relevante nesse quadro, pois gera informagdes e aumenta a
probabilidade do individuo empregar-se sgja através do mecanismo de intermediacdo, como de
orientacéo e capacitacdo profissional, associados ao recebimento do seguro-desemprego € a
possibilidade de acessar o programa de geracdo de emprego e renda (Cacciamali, Silva e
Matos, 1998, p. 189).

A possibilidade das PPE alcancarem éxito, mesmo diante de uma perspectiva
macroecondmica deveras negligente com as prerrogativas do trabalho, é reforcada pela critica
mais constante lancada sobre essas politicas, representada pelo tema da necessidade de
articulacdo, presente e prevalecente em todas as anélises, com diferentes énfases e enfoques:
articulacdo entre os varios programas que constituem as politicas publicas de emprego,
articulacdo interna de cada um dos programas especificos (instituicOes, agentes,
procedimentos, etc...), com politicas de outra natureza (educacional, por exemplo, ho caso do
PLANFOR) e, por fim, articulagdo com sujeitos sociais que poderiam desempenhar
importantes papéis na implementacdo das politicas e que a elas ndo foram ainda integrados.

Quanto ao conjunto das PPE, Valle (1998, p. 233-234) considera que

0 Ministério do Trabalho tem enfrentado o desafio de promover a integracdo das politicas
publicas de mercado de trabalho existentes que [...] sdo setorializadas e desconectadas,
notadamente no que se refere a constituicdo e funcionamento das agéncias ou servicos de
emprego que conjuguem a qualificacdo profissional, a intermediacdo ao emprego e o
pagamento do beneficio do seguro-desemprego.

Como que secundarizando a problemética macroecondmica, Azeredo (1998a, p. 293)

afirmaque

A constituicdo de um sistema publico de emprego relaciona-se organica e necessariamente
com aguele que é o ponto central de nossa discussdo que se refere a necessidade e as
possibilidades de articulacdo entre as diversas politicas apoiadas pelo FAT. Isto é toda a
andlise aqui realizada mostrou como 0 FAT constitui-se no eixo organizador das politicas
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publicas de emprego. Mas ficou igualmente claro que os diversos programas desenvolvidos

nao estdo integrados, o que tem sido fonte de inimeras distor¢fes e causa de sérias limitacbes

aos seus possivels impactos.

Pochmann (2001, p. 123-124), ao mesmo tempo em gue prognostica que a “cura’ do
desemprego depende de uma revisdo da orientagcdo macroecondmica atual — revisdo essa,
segundo ele, representada por um compromisso social em torno do pleno emprego —, também
acredita que a efetividade e a eficacia da politica publica de trabalho séo limitadas pela sua
acdo desarticulada e desintegrada.

Tratando especificamente do PLANFOR, Dedecca (1998, p. 291) concorda com o
cardter estratégico da articulagdo das diferentes frentes das PPE, ressaltando a desvinculacdo
do PLANFOR das acdes de intermediacdo de méo-de-obra.

Dessa forma, 0 que aparenta ser o fundamento das reflexdes, ou segja, os limites da
politica macroecondmica neoliberal frente ao desempenho das PPE, acaba secundarizado no
conjunto das analises, prevalecendo a apresentacéo de propostas limitadas aos condicionantes
daguela direcdo politica, e por isso apresentadas como possibilidades de superacdo ou
amenizacdo da desintegracdo das PPE.

Essainversdo analitica ocasiona o risco de que analises de cunho critico se aproximem
de outras — justificadoras da diretriz macroecondbmica hegeménica — que acreditam na
possibilidade de conciliagdo entre “os desafios do emprego e a competitividade”, e que assim

compreendem a implementacéo das PPE:

arealizacdo e a eficacia do sistema publico de emprego dependem, em grande parte, da forma
Como 0s programas e iniciativas sao operacionalizados nos niveis municipal e estadual e do
grau de articulacdo alcangcado entre as partes envolvidas. Um esforgo para obter uma maior
articulacdo entre os elementos do sistema e entre seus diferentes niveis esta sendo realizado
em varias partes do pais (Posthuma, 1999, p. 20).

O conjunto das analises e suas contradicOes internas, a0 que nos parece, reforca,
menos que questiona, aidéiado MThb de que o PLANFOR pode e deve ser o fermento, aliga
das PPE.

A desintegracdo que, de fato, caracteriza a implementacdo dessas politicas, tem a
aparéncia de um desvio funcional, que pode ser creditado a internalidades dos programas
(objetivos pouco claros, escassez de verbas, distancia entre o previsto e o executado, por
exemplo) e/ou a externalidades (instabilidade econémica, desequilibrios na demanda, etc...).

O PLANFOR, por exemplo, com toda sua abrangéncia e capacidade de mobilizacéo e
articulacdo, alcancou, por meio das acfes dos PEQs e das PARCs em 1998, apenas 4,5% dos
trabalhadores beneficiados pelo seguro-desemprego (TCU, 1999, p. 54). Seria esse um

problema eminentemente técnico, um desgjuste interno, ou faltam aos desempregados
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habilidades e competéncias para buscar seus direitos? Certamente os problemas séo de outra
ordem.

Por mais aprofundadas e densas que possam ser as analises de tal desintegracéo, elas
tendem a se encaminhar por um viés funcionalista, porque orientado para o reconhecimento
de pontos frégeis na execucdo das diferentes frentes das PPE que, supostamente
reconsiderados, proporcionariam a articulacdo perseguida Em conseqiéncia, uma vez
integradas, essas politicas supostamente alcancariam seus objetivos.

Contra essa idéia geral de que os problemas de determinadas politicas adviriam de
uma possivel ma orientacdo programética e técnica (“politicas incrivelmente mal orientadas’,
conforme supds Jeffrey Sachs, um tedrico defensor da economia de mercado), Mészaros
(2003, p. 52) é taxativo ao afirmar que, sem davida, tais politicas “sdo representactes de
decisbes deliberadas, calculadas e implacavelmente impostas, que emanam das hierarquias
estruturalmente protegidas e dos imperativos objetivos do capital”, com 0 que concordamos.

Portanto, a suposta ineficacia ou 0 suposto baixo impacto das PPE sobre a estrutura do
mercado de trabalho podem estar revelando que a efetividade dessas politicas se deve menos
aos seus resultados praticos do que a prépria forma como elas vém sendo implementadas, em
sintonia com a regulacéo econémica flexivel e com a regulacdo social neoliberal, que buscam
a consolidacdo da hegemonia do capital, na forma histérica que ele passa a assumir a partir
das décadas finais do século XX.

No que diz respeito especificamente a0 PLANFOR, as producdes consultadas
reconhecem a qualificacdo dos trabalhadores (do mercado formal, informal ou fora destes)
como importante frente das politicas de emprego, que busca cumprir a tarefa de exercer um
papel ativo sobre o mercado de trabalho, mobilizando esforcos para ampliar as possibilidades
de emprego dos trabalhadores. Embora ndo seja o programa ao qual se destine o maior
montante de recursos, certamente € o que alcanca maior abrangéncia e 0 que envolve
expressivo contingente de executores e de populacéo atingida. O PLANFOR também € o tema

gue mais evidencia pontos de divergéncia entre as producdes tedricas aqui referenciadas.

3.6. O PLANFOR COMO POLITICA PUBLICA DE EMPREGO

Analisando as relagdes entre emprego e qualificacdo na década de 90, Dedecca (1998)

permite a constatacéo de que o PLANFOR representa a primeira ocorréncia na histéria das

relacdes de trabalho no Brasil que tem a qualificagdo como um de seus eixos estruturantes.
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Por este ineditismo, as questdes que cercaram as discussdes sobre o tema no Brasil tiveram

uma natureza peculiar:

Se na experiéncia dos paises desenvolvidos, o debate sobre qualificacdo e competéncia
apareceu como fendmeno intrinseco as mudangas nos processos de trabalho e nos sistemas
nacionais de relagdes de trabalho, observa-se que na experiéncia brasileira e surge
principalmente como elemento do discurso dos gestores da nova politica econdmica e como
suajustificativa (id.ibid., p. 288).

Pode-se afirmar, inclusive, com base no depoimento de E3 e no que foi apresentado na
parte primeira deste trabalho, que a mobilizacdo nacional em relacdo a qualificacéo
profissional é anterior a propria definicdo das PPE, em especial dos programas especificos
gue vieram a ser langados nos anos 90, embora ambos estivessem previstos desde a ativacao
do FAT.

E3 considera que o PLANFOR foi criado numa situagéo de vantagem em relacéo as
demais politicas de emprego, pelo fato destas ndo terem passado por um processo de
elaboracdo e de mobilizacdo social — e mesmo interna, no ambito restrito do MTh — como

ocorreu com o Plano, o que permitiu que ele se destacasse no conjunto das PPE.

[...] éfécil compreender [esse destague] quando vocé tem uma proposta clara (e nés também
procuramos criar desde o inicio, quer dizer, ndo s6 a proposta, mas sistemas de informagao).
Ent8o, as acdes de qualificacdo foram facilmente dominadas por todos. Se sabia quais eram as
diretrizes, os programas, os atores. Nés montamos, ainda que em bases meio artesanais — no
inicio ndo havia sistemas —, sistemas de informacdo: quantos alunos, onde, os cursos, o pefil
dos treinandos... Botamos variavel de cor, o que foi assm uma briga “federal”. [O
PLANFOR] foi o primeiro programa [a fazer isso], mas era outro compromisso do Ministério,
da OIT, de tudo isso, identificar treinando... Tudo isso tornou 0 PLANFOR muito manejavel,
quer dizer, qualquer pessoa [...] consegue ter uma idéia clara. Entéo talvez isso explique um
pouco dessa concentracdo. Porque o PLANFOR se tornou visivel, compreensivel e facilmente
controlavel, pela transparéncia que a gente procurou imprimir, e era obrigacdo, mas enfim, a
gente criou alguns mecanismos no Ministério, na SEFOR, para tornar realmente transparente,
0s dados publicos colocados em internet, espalhados para quem quiser.

Nesse mesmo sentido € que, numa comparacdo entre 0 PLANFOR e o PROGER,

Azeredo (1998a, p. 237) afirmaque o primeiro

permite, por sua prépria natureza (distribuicdo de recursos a fundo perdido para acBes de
qualificacdo e requalificacdo de mao-de-obra), melhores oportunidades de execucdo
descentralizada, com o desenvolvimento de arranjos locais inovadores.

Mas interpretaces de outro género evidenciam restricdes do PLANFOR como uma
politica voltada para a qualificacdo profissional no quadro das PPE.

Dedecca (op.cit., p. 292-293) desacredita na possibilidade de alguma interferéncia da
qualificacdo profissional no mercado de trabalho, por meio do PLANFOR, umavez que
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as politicas de formacgao e treinamento da mao-de-obra se realizam sem um desempenho do
mercado de trabalho que as favorega, sem um sistema publico que relacione intimamente essas
politicas a0 mercado de trabalho e sem uma arquitetura institucional que possibilite uma
mudanca favoravel e cumulativa da estrutura do emprego.

Pochmann (2001), aproximando-se desse diagndstico, considera que o Brasil ainda
carece congtituir uma politica publica do trabalho — contra a idéia de politica publica de
emprego — capaz de enfrentar em novas bases o problema do desemprego. Entre outras
ressalvas, e sem referir-se especificamente ao PLANFOR, o autor propde a construcéo de um
novo modelo de educacdo profissional — calcado numa politica macroeconémica voltada para
0 pleno emprego — sustentado em trés condicOes. repactuacdo entre todos os segmentos
sociais envolvidos com a formacdo da forca de trabalho, em torno de um novo modelo de
politica publica para o trabalho; monitoracdo e observacéo dos atuais resultados do modelo de
formacdo atual, considerando metas de efetividade, eficacia e eficiéncia; envolvimento
tripartite na formulacdo e na gestdo de um modelo de formacéo voltado para o estreitamento
das relacbes entre 0 sistema de educacdo e o setor produtivo (id.ibid., p. 138-139). Mudando o
fundamento politico e reproduzindo a dinamica organizacional basica do PLANFOR —
inclusive a idéia de agregacéo das politicas para o trabalho por meio da educacdo profissional
—, 0 autor supde ser esta uma forma de mobilizar potencialidades para o enfrentamento do
desemprego.

Azeredo (1998b, p. 144-145) também sugere a necessidade de maior articulacéo do
PLANFOR, desta vez com as empresas, além de considerar que a desarticulacdo em nivel de
estrutura governamental entre o MEC e o MTb caracteriza um movimento “esguizofrénico”
no campo daformacdo profissional. Embora assinale o caréater restritivo da politica econdmica
e identifigue problemas de execucdo, Azeredo (ibid., p. 143) reconhece no Plano uma
demonstracdo significativa do sentido da qualificacdo como politica de emprego, que é a
consideracdo da educacdo como elemento transformador e que agrega valor a processos
produtivos, confirmando a perspectiva dos organismos internacionais e dos préprios
formuladores do PLANFOR:

Qualificacdo ndo € panacéia, mas € agregadora de valores, vista de um ponto de vista
econdmico. 1sso vocé descobre nas empresas, no discurso dos trabalhadores e até das pessoas
mais simples. Qualificacdo agrega valor. Agrega valor ao trabalho (...). Qualquer curso,
gualquer conhecimento amais[...] para uma valorizacdo desi (E3).

Qualificacdo profissional, em si e por si mesma, ndo promove o desenvolvimento, ndo gera
emprego, nem faz justica social. Mas € um componente indispensavel de politicas publicas
gue visem a tais propésitos. Porque qualificacdo agrega valor ao trabalho e ao trabalhador.
Aumenta as chances de obter e manter trabalho. Amplia as oportunidades de geracéo de renda.
Mehora a qualidade dos produtos e servigos. Torna as empresas mais competitivas. Torna o
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trabalhador mais competente. E, por tudo isso, é direito do trabalhador, em uma sociedade que
guer o desenvolvimento sustentavel, com justica e equiidade social (PLANFOR, 2001b, p. 65).

A idéia da agregacéo de valores, importada da area econdbmica, ja serviu, ha décadas
atrés, para fundamentar a Teoria do Capital Humano, embora os termos utilizados para
representar 0 mesmo sentido de plus valia fossem “taxa de rendimento individual” e “taxa de
rendimento social” (Schultz, 1974). A similaridade fundamental, tirando os adornos e
invélucros, encontra-se na premissa de que as condi¢cbes materiais podem ser determinadas
pelos processos formativos™-.

Além desse carater economicista, a qualificacdo profissional alcada a condicdo de PPE
corresponde a um posicionamento do governo brasileiro, coerente com a participacdo do

Brasil naOIT. Como anuncia E3,

Qualificacdo é — por compromissos assumidos pelo Brasil com a OIT desde os anos 50, 70 —
direito do trabalhador. Isso ndo é uma face muito comentada, mas ela esta entre os direitos
fundamentais do trabalhador que o Brasil firmou, se comprometeu a promover e que até
reafirmou na Declaracdo de Direitos Laborais do Mercosul. Entdo eu diria que €la esta entre os
direitos fundamentais do trabalhador, como no bloco dos direitos humanos. Para a OIT, ja a
partir dos anos 85/90, além de ser direito do trabalhador, ela € componente do que a OIT esta
chamando de trabalho decente; nés aqui preferimos chamar trabalho digno. [...] Um dos
componentes que faz o trabalho digno, além dos sal&rios, de uma remuneracdo, de
salubridade, de seguranca, esta a qualificagdo. Entdo, para vocé construir uma politica de
trabalho e renda, um componente fundamental é a qualificacao.

Posthuma (op.cit.) reconhece no PLANFOR uma politica coerente com as orientacdes
dos organismos internacionais, uma vez gque destaca que os éxitos do Plano se devem,
principalmente, a algumas inovagBes na sua implementacdo como politica publica a
descentralizacéo e o tripartismo, por meio da incorporagdo de novas instituicdes e novos
atores na execucdo e gestdo da qualificacdo profissional, além da inclusdo social, através da
incorporacao de segmentos da forca de trabalho socialmente marginalizados.

Em funcdo desses e outros supostos avancos € que E3 acredita na possibilidade de se
pbr em pratica

um “PLANFOR do crédito popular”, um “PLANFOR da intermediacao”... N6s [equipe da

Secretaria de Formacdo do MTb] chegamos até a apontar linhas nessas areas, porque é

possivel. Mas 0 que nds conseguimos fazer, o espaco que nds tivemos de 95 a 98, foi fazer o

PLANFOR da qualificacdo. [...] S0 dinheiro ndo adianta, porque o FAT sempre teve o

dinheiro. Vocé precisa ter as duas coisas, o dinheiro e a proposta. Entao isso despertou, parece

gue as pessoas estavam aguardando. Nés tivemos muitos depoimentos: “Mas era isto que a

gente precisaval Entdo vamos...” Teve um efeito mobilizador muito grande em relacdo a toda
aestrutura do FAT, secretarias de trabalho, sindicatos, universidade...

152 Sore a critica a Teoria do Capital Humano e sua resignificacéo frente & tese da Sociedade do Conhecimento,
consultar Frigotto (1989, 1998).
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Essa idéia fundamental explicitada por E3, de que o PLANFOR néo se esgota como
um plano de qualificagdo profissional, serve de sintese ndo sO dos contelidos apresentados
nesta parte do trabalho, sendo de todo o conjunto de reflexdes e argumentacfes formado até
aqui. Ou sgja, as énfases langadas sobre 0 PLANFOR, que justificam sua relevancia frente ao
sistema de formacéo profissional brasileiro e frente a0 conjunto das PPE, dizem respeito
inequivocamente mais ao seu formato e as especificidades que assinalam seu carater de
“politicarenovada’ — porque testemunha e realiza preceitos do Estado neoliberal —, do que a0
seu desempenho estrito como plano de qualificacdo profissional. Esse é o sentido da
afirmacdo de que o PLANFOR “esta no caminho certo”, contra todas as criticas e provas de
sua impropriedade como um plano de qualificagdo profissional. E por isso é que afirmamos
gue a qualificacéo é o pretexto do PLANFOR, ndo seu fundamento. Mas € preciso tornar 0s
fiosvisiveis.

As producdes criticas aqui tomadas como referéncia hos provocam e nos impulsionam
a continuar pensando o PLANFOR sem perder de vista a sua condi¢éo de PPE, inserida no
raio de intervencdo do Estado neoliberal mais afeto as relacbes entre capital e trabalho.

Considerando o conjunto das elaboracdes tedricas e das reflexdes que nos guiaram e
iluminaram a travessia da ante-sala, € possivel, afinal, demonstrar por quais espacos do
continente em gue estamos se estendem e se entrecruzam os fios invisiveis, e encontrar
respostas substantivas para a nossa questdo fundamental. Afinal, o que se quer com o
PLANFOR?



4. O PLANFOR E A REFORMA GERENCIAL DO
ESTADO BRASILEIRO

A funcdo publica deve deixar de ser uma propriedade privada
concedida pelo Governo central a seus auxiliares (Marx e Engels,
1992, p. 93 — Extraido do primeiro esboco de “A guerra civil na
Franca’, de Marx).

Em relacdo aos imperativos e objetivos da reforma do Estado brasileiro desencadeada
nos anos 90, pode-se dizer que o PLANFOR j& nasceu vitorioso. Antes mesmo de haver
completado seu primeiro ano de efetiva implementacdo, o Plano demonstrava sua condicéo de

politica renovada, tanto que

a experiéncia da SEFOR/MTb na implementacdo de uma politica integrada para o Sistema
Publico de Emprego e Educacdo Profissional, foi uma das vencedoras do | Concurso Nacional
de Experiéncias Inovadoras de Gestdo na Administracdo Federal, realizado em 1996 pelo
MARE" (PLANFOR, 1999d).

Considerando que a reconfiguracéo do Estado brasileiro se insere no paradoxo politico
da disposicéo reformista neoliberal traduzido por Fiori (1996), ou seja, conduzir as reformas
reformando-se a si mesmo, o reconhecimento do PLANFOR como uma politica compativel
com os objetivos do MARE — principal espaco técnico-politico da reforma do Estado
brasileiro — sugere a propriedade do Plano como um instrumento capaz de corresponder
aguele duplo desafio. Mas ele ndo era o Unico, nem estava sozinho.

A reforma do Estado brasileiro, ainda em curso, é expressdo da relacdo de
complementaridade do controle politico em relacdo a estrutura econdmica, no sentido da
efetivacdo da regulacdo social a ser exercida pelo Estado, nos marcos da reconfiguracéo do
regime de acumulacéo flexivel.

! Trata-se do Concurso de InovagBes na Administragio Publica Federal — Prémio Héio Beltrdo, que em 1996
premiou o trabalho inscrito pelo MTb sob o titulo “Sistema Publico de Emprego e Educacdo Profissional:
implementacdo de uma palitica integrada’ na categoria “Articulacdo de parcerias’. Na apresentagdo da
experiéncia tem destague o “Plano Nacional de Educac@o Profissonal — PLANED”, naguele mesmo ano
rebatizado de PLANFOR. Em 2002 o concurso chegou a sua sétima edicdo. InformagBes na pégina virtual da
ENAP (www.enap.gov.hr).
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Desde 1996, o PLANFOR passou a servir de instrumento desse processo regulatério,
em pelo menos duas dimensdes. a) 0 Plano se desenvolve como um meio para a definicéo e
consolidacdo da perspectiva gerencial do Estado, através da utilizacdo da qualificacdo
profissional como conteldo delimitador da intervencdo do Estado frente a problematica do
desemprego; b) o Plano se articula organicamente com processos decisorios tripartites
envolvendo as PPE que, ao contrério de enfrentarem a problemética do desemprego por meio
do incentivo a0 setor produtivo, acabam por estimular ou, no minimo, manter estagnada a
situacdo social do desemprego, enquanto se fortalece o processo de financeirizacdo da
economia.

No contexto da crise do capitalismo mundial aprofundada no final do século XX, as
economias latino-americanas defrontam-se com as condicionalidades impostas pelos credores
da divida externa — principalmente o FMI e o Banco Mundial —, ligadas ao seguimento das
politicas de ajuste por eles ditadas. Tais condicionalidades acabam por definir a porta
“econdmica’ da chegada das idéias neoliberais no Brasil, mas que aqui acabam por entrar,
definitivamente, pela porta “ideolégica’, descerrada pela adesdo das elites econdbmicas e
politicas ao idedrio que vai se consolidando como hegemdnico mundialmente (Fiori, 1998, p.
217-218).

Politicamente, embora na efervescéncia social dos anos finais da década de 80
prevalecessem as mobilizacOes referentes as pontuais novidades da Constituicdo de 1988 e as
articulaces em torno do pleito eleitoral, a absorcdo das idéias neoliberais vinha se dando no
interior do préprio Estado. O governo de entdo, liderado pelo ex-presidente José Sarney, teve
participacéo decisiva em estudos, semindrios e discussdes sobre relatdrios do Banco Mundial,
gue envolveram 0Orgaos setoriais do governo e da comunidade académica, objetivando “o
aprofundamento de debates, [€] viabilizando o posicionamento do pais frente aos diagnosticos
realizados e as recomendagdes propogas’ por aquele organismo (SEPLAN, 1989). Como
resultado, um conjunto de orientacdes’ basicamente ratificadoras do que se convencionou
chamar “Consenso de Washington”. O ideario hegemdnico neoliberal entrava, assim, também

pela porta da frente, embora discreta e silenciosamente.

2 Durante 1989, um processo de estudos, coordenado pela SEPLAN (Secretaria de Plangjamento e Coordenaczo)
ligada a Presidéncia da Republica, resultou num materia em que foi apresentada uma matriz de politicas
macroecondmicas e setoriais condizentes com as orientagdes do Banco. No campo da politica econémica foram
englobadas agdes relacionadas aos seguintes “setores’: gasto publico e politica de reforma orcamentéria,
havendo a indicacdo de reducdo de gastos; reforma tributéria, incluindo basicamente a elevacdo da arrecadacéo,
prioritariamente por meio da tributacdo do trabalho; reforma do sistema financeiro, objetivando a estabilidade e
o controle monetario. Outras politicas setoriais que integraram o sumé&rio de recomendagBes do Banco foram:
setor agricola; politicaindustrial; reformado comércio exterior; politicasocial (SEPLAN, 1989).
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O modelo desenvolvimentista dominante no Brasil, até os anos 80, assentado na
indissociabilidade entre internalizacéo do capital industrial e presenca do Estado na economia,
ao final da décadaja néo se sustentava material e ideologicamente. Nesse terreno estrutural se
travou a luta de classes expressa nas elei¢cdes de 1989 (Francisco de Oliveira, 1992), naqual o
gue estava em jogo era mais que uma crise de gjuste ou estabilizacdo econdmica. O que se
redefiniria era a propria configuragdo econdmica, social e politica do pais que, certamente,
ndo seriaa mesma, independentemente do desfecho do processo de transicdo democrética. Em
sintese, estava claro que o “Estado e seu projeto desenvolvimentista estdo mortos. Mas néo
[havia] um novo Estado (...)” (Fiori, 1996, p.142-143).

A resolucéo da polarizacdo de classes evidenciada nas eleicdes de 1989 elevou a
politica do Estado brasileiro um programa econdmico voltado para a realizacdo das seguintes
medidas:

reforma administrativa, patrimonial e fiscal do Estado; renegociacdo da divida externg;
abertura comercial; liberalizacdo dos precos;, desregulamentacdo salarial; e, sobretudo,
prioridade absoluta para o mercado como orientacdo e caminho para nova integracdo
econbmicainternacional e modernidade institucional (id.ibid., 1996, p. 153).

Por meio de tal programa, se tornou explicito o alinhamento estrutural do pais ao
movimento de mundializacdo do capital, representado pelas orientaces oriundas das
“catedrais do pensamento neoliberal”, principalmente do FMI e do Banco Mundial (id., 1998,
p. 213).

E nesse bojo que emergem as criticas contra a forma e o contetido politico do Estado
brasileiro, considerado deveras complacente frente aos excessos da democracia, e que se forja
o terreno do guste estrutural dos anos 90. E embora a questdo politica tenha sido o grande
mote das campanhas que ascenderam o0s representantes das forcas neoliberais ao poder,
instaurou-se, nos anos 90, um processo crescente de mercantilizagéo das relagbes sociais, em
especial a partir da reforma do Estado brasileiro, guiada pelo principio weberiano de que o
Estado deve ser movido por agdes técnicas — porque assim também o poder deve ser — e néo
por acbes politicas, que pudessem abrir espaco ou ganhar dimensdo publica antes que
estivessem previamente definidas e articuladas. Assim, a leitura da crise do Estado brasileiro
seguiu, em linhas gerais, 0 axioma interpretativo neoliberal: o problema da crise econémica
estava na forma de ser do Estado frente aos processos fiscais, a qualidade de sua intervencéo e
ao caréter de sua administracéo e conducéo politica (Pereira, 1998).

Superando a comoda superficialidade da anélise neoliberal, Fiori (1998) explica que a
crise do Egtado brasileiro tinha uma dupla dimenséo. Ela era uma crise financeira, do ponto de

vista do choque que a crise do capitalismo central impds sobre as economias periféricas (o
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chogque quédruplo®), tornando o prosseguimento do modelo desenvolvimentista um impedidor
da insercdo no mercado internacional, que passa a ser movido, desde a problemética

nd

inflacionéria do welfare state, pela “fobia do crescimento””. Mas a crise do Estado brasileiro

foi também uma crise politica, ligada mais a “natureza conservadora e quase sempre
reacionéria, das coalizdes de poder que sustentaram o final dos governos autoritarios e o
inicio dos democréticos’ (id.ibid., p. 160) do que as justificativas de um protecionismo
exagerado do Estado a economia (decorrente do modelo desenvolvimentista) ou ao excesso de
direitos do trabalho em relacéo aos ganhos do capital.

N&o obstante os “percalcos’ politicos dos anos iniciais da dire¢do neoliberal no Brasil,
incluindo o impeachment presidencial em 1992, a implementacdo das politicas de ajuste
prosseguiu por mais uma década.

A dificuldade inicial de alcancar a estabilidade financeira — linearmente associada ao
controle inflacion&rio — foi superada a partir da implementacdo da “ortodoxa’ estratégia
macroecondmica’ representada pelo Plano Real. Mais que a instituicdo de uma nova moeda, o
Plano Real representou a adesdo definitiva do pais aos preceitos neoliberais. priorizacéo
monetaria, indexacdo cambial e equilibrio financeiro. Ao mesmo tempo, com esse
estratagema econdmico, 0 entdo ministro da Fazenda e futuro presidente, o sociélogo
Fernando Henrique Cardoso, antecipava sua intencéo governista de refundar a economia antes
de refundar o Estado brasileiro (id.ibid., p. 18). Uma vez eleito, o governo FHC completou a
transicdo que se iniciou no final dos anos 80 ao definir, de vez, o carédter neoliberal dareforma
do Egtado brasileiro, ainda por ser completada. Ao mesmo tempo, a crise foi elevada a um
outro patamar, aumentada em complexidade e gravidade pelas vicissitudes da orientacdo
econdmica neoliberal.

Ao longo de dois mandatos, as diretrizes neoliberais — as mesmas que em 1989 haviam

sido sistematizadas pela SEPLAN e absorvidas pelo governo Collor/Itamar — encaminharam

% O autor refere-se as decises e atitudes norte-americanas para o enfrentamento da crise internacional dos anos
70/80: “O primeiro choque foi 0 da multiplicagdo da nossa divida externa; o segundo, a diminui¢do dos precos
das nossas commodities [matérias-primas, produtos agricolas]; o terceiro, o do preco da energia; e o quarto,
absolutamente decisivo, o do nosso afastamento do sistema financeiro internacional, depois da moratéria
mexicand’ (Fiori, 1998, p. 159).

* Fiori (1998, p. 138) cita a critica ao neoliberalismo, formulada por aguns economistas, que argumenta que a
causa do desemprego se deve também a growthfobia que assola os governos. O controle dos fluxos financeiros
(inflacdo, deflagdo), além do controle do fluxo cambial (valorizag8o, desvalorizacdo da moeda) sdo definidos
como condigdes para a estabilidade financeira, de mandra a garantir a relativa tranquilidade dos mercados
especulativos — gque abrigam os grandes capitais financeiros — e a relativa sustentacdo econémica dos paises,
principalmente os semiperiféricos, que se tornam reféns do capita volatil e que sdo obrigados a impedirem o
crescimento econdmico, sob pena dareincidénciainflacionéria.

®> Embora original operacionamente, o Plano Real integrou “a grande familia dos planos de estabilizacio
discutidos na reunido de Washington onde o Brasil esteve representado pelo ex-ministro Bresser Pereira’ (Fiori,
1998, p. 14).
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significativas reformas no ambito ingtitucional e econémico, além de influenciarem acdes e
posicionamentos na esfera da sociedade civil. Como saldo, um panorama de controle
inflacionério — que tornou a economia nacional refém das oscilagbes de mercado — e de
descontrole das disparidades sociais, num flagrante processo de agudizacdo dos contrastes
econdmicos e de precarizacdo das condi¢es de vida da maioria da populacéo.

No saldo de mais de uma década de politicas neoliberais no Brasil, tornam-se visiveis
0s resultados da armadilha macroecondmica presa a gestdo da moeda, apoiada, basicamente,
no fluxo exégeno de recursos financeiros (atraidos principalmente pelas altas taxas de juros),
0 que produz uma insercdo internacional instavel e de grande custo social e mesmo politico
(id.ibid.; Oliveira, 1999), conforme atestou o resultado eleitoral de 2002.

O padréo de acumulacéo, marcado pela primazia do capital especulativo, favoreceu os
grandes capitais; também se combinou com a adocéo de estratégias produtivas de diminuicdo
dos custos do trabalho vivo e de otimizacdo de sua exploracdo, com ou sem a mediacdo da
tecnologia, respaldadas pela flexibilizacdo das relacbes de trabalho e pelo clima de
competitividade instalado entre os integrantes de um exército de reserva em numero
exponencialmente superior aos postos de trabalho que restaram do processo de
“enxugamento” governamental e empresarial.

O Estado brasileiro, nesse contexto de desigualdade deliberada, modifica sua atuacéo
frente as edtratégias de desenvolvimento econdmico. Uma vez transferida para o mercado a
condicdo de estimulador de iniciativas e empreendimentos rentaveis, a perspectiva neoliberal
postula que dificilmente se poderia considerar a criacdo de empregos uma responsabilidade
direta dos governos, restando ao Estado a promocéo de “politicas corretas’ voltadas para a
amenizacdo dos efeitos da competitividade do mercado — especialmente o desemprego
(Cardoso, 19964). Segundo essa Gtica, trés medidas principais poderiam ser implementadas
pelo Estado neoliberal para o enfrentamento do problema: estimulo ao desenvolvimento
econdmico sustentado, flexibilizacdo das relacfes de trabalho — especialmente por meio da
livre negociacéo e da reducdo dos custos do trabalho — e implementacdo de programas de
treinamento de trabalhadores, envolvendo os 6rgéos oficiais e o setor privado (id.ibid.).

O PLANFOR se estabelece, assim, como uma acéo circunscrita e representativa de
uma nova forma de ser do Estado brasileiro, como uma politica limitada as prescri¢es do
mercado e que ndo deve interferir rigidamente na relagdo entre capital e trabalho,
resguardando e legitimando a desresponsabilizacdo do Estado estrito senso frente a geracéo e

apromocao de condicdes objetivas para o surgimento e a manutencdo de empregos.
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Embora a reforma do Estado brasileiro tenha se iniciado com medidas econdmicas —
desregulamentacdo dos mercados, privatizacdo do setor publico e reducdo do Estado —
implementadas desde 1990, primeiro pelo governo Collor e posteriormente pelo governo
Itamar Franco, é a partir de 1995 que dita reforma passa a encontrar condicdes econdmicas —
estabilidade financeira — e politicas — ampla e coesa base de apoio® — que, conjugadas,
permitiram consolidar, aprofundar e realizar mudancas significativas na filosofia, finalidade e
operacionalidade do aparelho do Egtado, sob a orientagdo, coordenacdo e supervisdo do
MARE, uma estrutura técnico-financeira especialmente voltada paraisso’.

E forcoso reconhecer que a partir do governo FHC a reforma do aparelho de Estado
sincronizou-se com a reforma do préprio Estado®, aprofundando e solidificando processos
econdmicos e politicos anteriores a 1995 e instaurando outros novos. Como 0S proprios
reformadores afirmam, “a Reforma Gerencial faz parte de um movimento mais amplo que é a
reforma do Estado” (Pereira, 1998, p. 22). Nesse citado movimento mais amplo, o mercado é
reconhecido como um mecanismo eficiente, embora néo infalivel, de regulacdo das relacbes
sociais, cabendo ap Estado a funcéo de “gerente” e “érhitro” das imperfeicdes do mercado e
de possiveis desequilibrios sociais.

O cardter gerencial que buscou ser impresso a reforma do Estado brasileiro diz
respeito a uma organizagéo e a um funcionamento do aparelho do Estado, em consonancia e
de acordo com o modelo de empresa privada, considerado como paradigma da eficiéncia.

Como dimensdes de um mesmo processo, a reforma do Estado e do seu aparelho
técnico-burocratico significou, do ponto de vista econdmico, a afirmacdo do pais na semi-
periferia da divisdo internacional do trabalho, sustentada pela conviccdo governamental da
importancia dessa condicdo e alimentada pela iluséo de que o0 pais poderia rumar para espacos
mais destacados e centrais naguela divisdo. Do ponto de vista politico, a reforma do Estado

brasileiro representou a redefinicéo das relacbes entre a sociedade politica e a sociedade civil,

® No ambito econdmico, o controle inflacionério e a estabilizagio monetéria foram os resultados mais evidentes
das reformas empenhadas no curto periodo do governo Itamar Franco, sob lideranca do entdo ministro da
Fazenda, o qual viria a ser eleito presidente em 1994. Ao sucesso econdémico do Plano Real — a despeito do
crescimento exponencia da divida e da fragilidade da politica cambial, com constantes intervengdes do Banco
Central para manter sob relativo controle o fluxo de entrada e saida de capitais em ddlar — correspondeu a adesdo
da maioria absol uta dos el eitores ao projeto politico representado pelas principais forgas de centro e de direita do
pais, num processo eleitoral em que as for¢as de oposicdo ndo tiveram éxito em suas criticas a palitica
econdmica de desregulamentacdo e privatizacdo do espago publico, que vinha se consolidando desde 1990, além
de apresentarem um posi cionamento vacilante frente a contundéncia econdmica e politica do Plano Real.

" Embora Pereira (1998, p. 205) afirme que a Reforma Gerencial tenha sido pensada e plangada nos seis
primeiros meses do primeiro governo FHC, portanto, em 1995, deve-se salientar que as condicfes materiais e
subj etivas para a sua efetivacdo vinham sendo construidas desde 1990.

8 Entendemos essa competéncia pol itico-administrativa do governo FHC nos termos em que ela é advogada por
Weber (Ensaios de Sociologia. Cap. VIII — Burocracia; apud. Wright Mills e Gerth, 1974), como uma forma de
organizagd@o burocrética que é expressdo de regras, meios, fins e objetivos de uma raciondidade determinada
que, paraser bem estabel ecida, precisa de uma economia monetaria e eficiente (id.ibid., p. 243).
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sob 0 marco da compreensdo da democracia como um excesso desqualificador, e pressuposta
pela interpretacéo do processo de reabertura democrética dos anos 80 como um “caso classico
de respogta voltada paratras’ (Pereira, 1998, p.43), que ndo deveria ser repetido.

A Reforma Gerencial do Estado brasileiro teve no marco teodrico institucional (nos
moldes do “Novo Institucionalismo” que esbocamos na terceira parte deste trabalho) sua
referéncia para delimitar a &rea de atuacéo do Estado, definir as atividades a serem executadas
e propor o tipo de propriedade, administracéo e de instituicbes a serem preconizadas (id.ibid.).

A partir desse marco, a Reforma Gerencial definiu as seguintes orientacdes para a
nova configuracdo do Estado:

a) quanto a aea de atuacdo: atividades exclusivas do Estado, servicos sociais e
cientificos, producéo de bens e servicos para 0 mercado;

b) quanto aformade propriedade: estatal, publica ndo-estatal, privada;

¢) quanto aformade administragdo: burocrética e gerencial;

d) quanto as ingituicbes. organismos formuladores e gestores do préoprio Estado,
agéncias executivas e reguladoras, organizagdes sociais e empresas privadas.

Nas atividades exclusivas do Estado estdo incluidas aguelas éreas e campos de poder
gue, por sua importancia na sustentacdo politica dos governos, devem ser desenvolvidas por
um nucleo considerado estratégico e por unidades descentralizadas. Os servigos considerados
ndo-exclusivos do Estado devem ser submetidos a um processo de “publicizacéo”, no sentido
de serem transferidos para a sociedade civil, embora permaneca mantido o padrdo de
financiamento publico. As atividades de producdo voltadas para o mercado, desempenhadas
pelas empresas publicas, devem ser absorvidas pelo setor empresarial, por meio dos processos
de privatizacéo.

O nlcleo edtratégico se caracteriza por agrupar instituicdes que conferem forca ao
Estado, como a Presidéncia, o Congresso Nacional, os Tribunais Superiores, os Ministérios.
Nesse nlcleo se concentram as instancias formuladoras das politicas publicas. A execucdo das
politicas publicas, porém, pode e deve, num 6timo de descentralizacdo, ficar a cargo de
unidades publicas ou privadas, as quais passam a ter suas acdes controladas e definidas por

meio de contratos de gestao®.

° O contrato de gestdo é um instrumento de controle do Estado gerencial, por meio do qual 3o definidos os
indicadores de desempenho e sdo articulados os sistemas de fortalecimento da competéncia administrativa e de
autonomia dos 6rgédos descentralizados. “ O elo de ligagdo entre os dois sistemas sera o contrato de gestdo, que o
nucleo estratégico devera capacitar-se para definir e controlar, e as agéncias executivas e organizagdes sociais,
aprender a executar” (Pereira, 1998, p. 206).
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Por meio dessa divisdo técnico-gerencial, o desmembramento operacional, ao
contrério do que poderia parecer, reforcou e aprofundou a regulagdo social desempenhada
pelo Estado estrito senso, uma vez que a exclusividade do Estado passou ndo mais a ser
definida pela execucdo das atividades, mas sim pela formulacdo das politicas a serem
implementadas. Dessa forma, a Reforma Gerencial buscou absolutizar o Estado como gerente
racional das relacdes sociais, e reduzi-lo a poder de governo — desqualificando a mobilizacéo
democrética da sociedade civil —, por meio da cisdo entre formulacdo e execucdo, num
processo claro de tecnificacéo da politica e de concentracéo de poder. Ao contrario de aplicar
0 principio da descentralizacd ao nucleo decisorio, ampliando e promovendo as relacOes
entre a sociedade politica e a sociedade civil pela mediacdo de debates, confrontos e
negociacoes, a Reforma atribui exclusivamente ao Estado estrito senso o poder de decisdo,
sob 0 argumento do mesmo sustentar-se em consensos e adesdes voluntérias.

O MThb, desde 1990, foi utilizado pelos sucessivos governos como um dos principais
terrenos da reforma do Estado brasileiro, principalmente em funcdo da natureza de suas
atribuicdes (relagdes capital/trabalho)'® e por contar com um fundo publico especifico, o FAT,
para o financiamento de suas acles. Integrante do nucleo estratégico da Reforma Gerencial,
tornou-se um dos Ministérios mais visados em termos de articulagdo de politicas, no que o
PLANFOR € o0 maior destaque.

Na condi¢cdo de uma politica publica gestada como dimenséo da reforma do Estado
brasileiro, o PLANFOR apresenta um arranjo institucional, cultural e de gestdo que ndo sO
condiz como instaura a perspectiva gerencial da Reforma. Nesse sentido, considerando que os
fundamentos da Reforma localizam-se nas idéias da nova gestdo publica (Pereira, 1998), o
Plano apresenta um caréter tipico de politicas consideradas congtitutivas ou estruturadoras,
gue podem ainda ser chamadas de politicas modificadoras de regras, pelo fato de sua
implementacdo pressupor o estabelecimento prévio de determinadas “regras do jogo e com
isso a estrutura dos processos e conflitos politicos’, além de definir, de anteméo, como devem
ser determinados e configurados os “processos de negociacdo, de cooperacdo e de consulta
entre os atores politicos’ (Frey, 2000, p. 224).

A partir dessa pré-definicdo, o PLANFOR mobiliza, em torno de suas propostas, um
conjunto de agéncias prestadoras de servigos, remuneradas pelo FAT, que sGo denominadas

na Reforma Gerencial de organizacGes publicas ndo-estatais. Estas passam a compor o

19 Essa especificidade do MTb n&o anula nem substitui a importancia politica de outros setores do poder. Como
estrutura de comando politico do capital, o Estado, especialmente na sua forma estrita, vai voltar todos os seus
€3pacos e mecanismos para manter a coesdo entre o desenrolar das forcas produtivas e das relagdes de producéo.
Assim, todos os espacos estatai's se relacionam, mais ou menos mediatamente com a relagdo capital /trabalho.
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chamado terceiro setor, ou 0 espaco “semi-publico”, localizado a meio caminho do Estado e
do mercado. Mas, de fato, 0 que o PLANFOR concretiza como instrumento da Reforma
Gerencial é a congtituicdo de um mercado da qualificacdo profissional, mobilizado pela
disputa de acesso ao fundo publico, envolvendo entidades da sociedade politica e da
sociedade civil.

Como correlato do suposto processo de “publicizacdo” no ambito dos servigos, a
Reforma Gerencial dinamizou a privatizacdo da esfera das atividades estatais produtivas,
compreendidas como atividades ndo-exclusivas do Estado e que, diferentemente das agéncias
ligadas a0 terceiro setor (semi-publicas), passaram a ser desempenhadas por empresas
privadas, sem participacéo do Estado. O processo de privatizacdo empenhado pela reformado
Estado brasileiro incluiu empresas estatais produtivas (de bens e servigos) que supostamente
se voltavam para abastecer 0 mercado e que, por isso, foram transferidas para o patriménio
privado, no sentido de atender interesses dos individuos, em oposi¢ao ao interesse geral.

Segundo o BNDES, “os resultados acumulados das privatizacbes realizadas desde
1991 ultrapassaram a marca de US$ 100 bilhdes, valor esse que coloca o programa de
privatizacéo brasileiro entre os maiores ja realizados no mundo” (BNDES, 2000b, p. 44).
Entretanto, o préprio BNDES, na condicéo de condutor do processo de privatizacdo, permitiu
a ocorréncia de trés situagbes, no minimo, tendenciosas. @ comumente as privatizacoes
incorporaram a prética comum de recebimento de titulos antigos do governo — considerados
moedas podres pela sua baixa possibilidade de remuneragcdo — como pagamento das
privatizacOes, parcelado em até dez anos, a juros baixos, b) os devedores das empresas
privatizadas, assim que se tornaram seus proprietarios, receberam empréstimos publicos para
investimentos; c¢) trés ou quatro anos apds a privatizagdo, com as dividas ainda em
andamento, essas mesmas empresas foram beneficiadas com novos empréstimos, dessa vez
para ampliar suas estruturas, por meio da compra de empresas menores (Biondi, 2000).

De fato, a consideracdo das informagbes do BNDES divulgadas em seus relatorios
anuais permite constatar que a ampliacdo da destinacéo de recursos publicos para os setores
privatizados — siderurgico, petroquimico, de fertilizantes, mineracdo, telecomunicacoes,
transporte ferrovidrio de carga, diversos bancos, rodovias, portos, entre outros — foi
concomitante a intensificacd do processo de privatizagdo das empresas publicas. Essa
proporcionalidade entre o aumento do investimento no setor privado e 0 avanco do processo
de privatizagdo, acabou por credenciar um leque ainda maior de empresas privadas a
receberem recursos do BNDES. Em 1997, elas representaram 77% do total de empresas
atendidas, saltando para 90% em 1998 (BNDES, 1998, p. 6); um resultado até certo ponto
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|6gico, em vista da auséncia direta do Estado estrito senso no setor produtivo. Entretanto, o
corolario da ampliacdo de empregos e da diminuicéo dos valores de mercado dos produtos e
servicos, propagandeado pelos sofistas da Reforma, ndo se realizou. Ao contrério,
experimentou-se certa retracdo no crescimento do PIB e uma elevada precarizacdo das
condicdes sociais, enquanto a produtividade do trabalho cresceu como nunca antes',
estimulada, entre outros, pela ampliacdo da concessdo de financiamento publico para
iniciativas privadas.

A guestdo dos recursos € um importante aspecto para a realizacdo e viabilizacdo da
reforma do Estado, assim como para a sua compreensao, como demonstrou a fusdo do MARE
e do Ministério do Plangjamento e Orcamento, na segunda gestdo do governo FHC, que
resultou na transferéncia da responsabilidade da reforma do Estado para o Ministério do
Plangjamento, Orcamento e Gesta™. A partir de entdo, foram reunidos, em uma sb estrutura
governamental, “os principais instrumentos de incitagdo a nova gestdo publicaa o
plangjamento coordenado das acbes de governo, a elaboragdo da proposta do orcamento
federal, e as ferramentas de apoio a administragdo gerencial” (ENAP, 2001, p. 7).

Com isso, a integracdo das atividades de gestdo com o controle orcamentario passou a
compor a base do planejamento da politica nacional, numa articulacéo tal que toda e qualquer
descentralizacdo passou, a partir de entdo, a ser estruturamente centralizada, politica e
economicamente. Em termos préticos, esse processo representou um significativo
esvaziamento da possibilidade de debate e de disputa pelo orcamento publico, além de ter
ampliado a capacidade de interferéncia do Estado na destinagdo dos recursos — inclusive dos
fundos publicos, entre eles 0 FAT —, como se deu com o corte de 53% dos recursos para o
PLANFOR, ocorrido em 1999, por forca daingeréncia do Poder Executivo™.

A reestruturacéo do Orcamento Federal (Decreto n° 2.829/1998) — que fixou normas
para a elaboracdo e execucdo do Plano Plurianual e dos orcamentos, visando uma melhor
performance gerencial — e o Plano Plurianual 2000-2003 Avanca Brasil sio aestados
importantes da dupla intencionalidade politica (centralizacdo na formulacéo, descentralizacéo
na acao), perseguida pelos sucessivos governos federais desde 1989, com expressivo sucesso,
nesse ponto, para o ultimo governo FHC, em vista dos anteriores.

Do ponto de vista da operacionalidade do orcamento publico, a DRU, seguindo a

tradicdo de outras medidas fiscais compulsorias (FSE e FEF), trouxe a inovacdo da

" Dados do mercado de trabalho extraidos do estudo Tendéncias e transformagdes estruturais e o mercado de
trabalho brasileiro, disponibilizados na pagina eletronica do M Th, especificamente na se¢do de publicagbes, em
15 de setembro de 1998 (www.mte.gov. br).

12 Medida Provisdrian® 1.795, de 1° de janeiro de 1999.

13 Dado extraido da ata da 312 reuni&o extraordinéria do CODEFAT, ocorrida em 26 de novembro de 1998.
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flexibilizacdo da destinacdo de 20% dos recursos orcamentarios, a partir de entdo livres de
gualquer vinculacdo, a cargo do Executivo.

O processo de reformulacdo do orcamento teve seu apice com a aprovacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000) que, sob o
argumento da necessidade de moralizacdo e controle dos gastos publicos através do
estabelecimento de normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo
fiscal, impds as tentativas administrativas de equilibrio entre receitas e despesas a priorizacéo
do cumprimento de acordos frente a dividas, num efeito cascata: da Unido com os credores
internacionais, dos estados com a Uni&o e dos municipios com os estados.

Muitos foram os protestos e oposices as medidas referentes ap orcamento tomadas
pelo governo na ocasido, sendo a principal manifestacdo a retumbante oposicéo do governo de
Minas Gerais a0 cumprimento do pagamento da divida do seu estado frente & Unido™.
Entretanto, nenhuma reacdo impediu ou desvirtuou a meta de flexibilizacdo orcamentaria.

Desde a oficializacdo do Plano Diretor da Reforma do Estado, em 1995, uma
sequéncia de iniciativas foi reduzindo o alcance de agdes, posturas e medidas dispares as
pretensbes da reforma, especialmente no que se referiu a0 encaminhamento das politicas
publicas e das relagbes entre sociedade politica e sociedade civil, a cargo dos governos nas
trés esferas. nacional, estadual e municipal.

Os programas Brasil em Acdo (1996-1999) e Avanca Brasil (2000-2003), nos quais 0
PLANFOR apareceu como politica estratégica, foram planos direcionados pelo espirito
gerencial da reforma do Estado brasileiro. Mas antes, em 1995, o desfecho da greve dos

petroleiros™ funcionou como um marco da dissolucgo das minimas relagdes de negociago,

4 Num dos pronunciamentos do ent&o governador de Minas Gerais, Itamar Franco, o tema da repactuacéo da
divida do estado para com a Unido foi a ténica: “ Os compromissos firmados com o FMI mantém delirante
remuneracdo ao capital especulativo e inviabilizam a tendéncia descentraizadora da Constituicdo de 1988,
indispensavel para a consolidagdo do nosso sistema federativo e da democracia. A qualquer custo, o governo
central vem tomando recursos de Estados e Municipios. A iniciativa mais recente — D.R.U. — Desvinculago de
Receitas da Unido serd inserida em nosso texto congtitucional para ferir de morte, por antecedéncia, qualquer
projeto de Reforma Tributaria ou Fiscal. Estados e Municipios sdo levados a uma guerra fiscal fratricida. As
fontes de recursos das finangas publicas estéo sendo leiloadas em beneficio do capital especulativo. Neste
contexto, o servico publico e as atividades proprias do Estado passam a um segundo plano. Os Estados e
Municipios perderam autonomia, submetidos pelo centralismo autoritério. Esta agressdo ao principio federativo
expbe o Pais ao risco de uma crise ingtitucional. Minas, em janeiro do ano passado, era a expressdo da
desesperancga’ (Pronunciamento no Paléacio da Liberdade, Belo Horizonte, em 4 de fevereiro de 2000).

5 A greve dos petroleros, iniciada em maio de 1995, foi a primeira grande contestaco reivindicatdria ocorrida
no governo Fernando Henrique Cardoso. Os petroleiros iniciaram a greve, apés varias tentativas frustradas de
negociacdo visando ao cumprimento dos acordos firmados entre o governo, a direcdo da Petrobras e a propria
categoria, ainda a época da gestdo de Itamar Franco. O governo FHC, com fortes influéncias sobre o Tribunal
Superior do Trabalho, corroborou ainvalidagdo dos acordos anteriormente firmados, a decretacdo da abusividade
da greve e pds em pratica agBes punitivas, as quais, ha cerca de pelo menos dez anos, toda a sociedade se
opunha: demissdes, inquéritos, multas, repressio policial e militar, intervengdes em diretorias sindicais. Além de
“inovar” no tratamento a ser dado as reivindicagdes dos trabal hadores, marcando uma nova época nas rel agdes
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até entdo em voga, entre governo e servidores publicos e, de resto, entre empregadores e
trabalhadores. Com o episadio, a possibilidade de reacéo sindical, ja diminuta, se diluiu e se
enfraqueceu, diante da postura intransigente e politicamente fortalecida do Estado estrito
SENSO.

Além dessa demonstracéo de rigor frente as demandas dos trabalhadores, o governo
brasileiro, por meio de algumas atitudes restritivas dos direitos do funcionalismo publico™,
inseriu as ultimas notas na partitura que passou a reger a regulamentacéo das novas relactes
de trabalho.

No campo do ordenamento legal e juridico, diversas medidas relacionadas a forma de
relacdo econdbmica e politica entre poder publico e sociedade civil foram tomadas, desde a
flexibilizag8o de processos de compra e contratagdes a cargo do poder piblico'” — o que em
muito facilitou a contratacdo das entidades executoras do PLANFOR —, até a revisdo da
natureza juridica de 6rgdos governamentais j4 existentes e de outros recém-criados'®.

Quanto ao cardter da gestdo publica, aém das medidas legais e juridicas, outras de
cunho programéatico visaram o aprimoramento da diretriz empreendedora da Reforma, como a

agregacdo de critérios de avaliacdo da satisfagdo dos usuérios frente aos servigcos publicos

entre capital e trabalho, o governo FHC iniciou uma série de medidas voltadas para a fragilizagdo do monopdlio
estatal sobre o petrdleo.

18 Entre vérias pode-se citar: a) revisdo das regras do Regime Juridico Unico dos servidores publicos federais
(Lei n. 9.527, de 10 de dezembro de 1997); b) ingtitui¢do da gratificacdo por desempenho como instrumento de
diferenciacdo salarial; ¢) definicdo de limites para as despesas de pessoal da Uni&o, Estados e Municipios, sendo
prevista a possibilidade de demissdo de cargo publico de servidor estavel, justificada por excesso de despesa; d)
revisdo de legidacdo na &rea da Previdéncia do Servidor Piblico; €) dissolucdo de acordos eregjustes salariais; f)
controle da folha de pagamentos (ENAP, 2001).

' Trata-se, objetivamente, da Lei n. 9.648, de 27 de maio de 1998, que reviu a Le de licitacdes n° 8.666/93,
simplificando normas e elevando o limite de dispensa de licitacdo.

18 Como prindipais exempl os pode-se citar: a) criagio do modelo das Agéncias Executivas, ou sgja, de autarquias
e fundagBes publicas responsaveis por atividades e servigos exclusivos do Estado (Lei n° 9.649, de 27 de maio de
1998); b) criacdo do modelo das Organizagdes Sociais (Lei n° 9.637, de 15 de maio de 1998) e regulamentago
de procedimentos e requisitos para a qualificagdo de entidades publicas ndo-estatais;, ¢) implantagdo das
Agéncias Reguladoras, ou sgja, autarquias com flexibilidade administrativa, orcamentéria e financeira, que se
relacionam com o Estado por meio de contratos de gestdo, onde séo fixadas metas de desempenho e resultados a
serem atingidos (exemplos. Agéncia Naciona de Energia Elétrica — ANEEL, em 1996; Agéncia Nacional de
Petrdleo — ANP, em 1997; Agéncia Nacional de Telecomunicacdes — ANATEL, em 1997; Agencia Naciona de
Vigiléncia Sanité&ria — ANVS, em 1999; Agéncia Naciona de Salde Suplementar — ANS, em 2000; Agéncia
Naciona das Aguas — ANA, também em 2000; Agéncia Naciona de Transportes Terrestres — ANT e Agéncia
Naciona de Transportes Aquaviarios — ANATQ, ambas em 2001); d) criacdo do modelo de Organizagdo da
Sociedade Civil de Interesse Pdblico — OSCIP (Le n. 9.790 de 23 de marco de 1999) para a qualificacdo de
entidades da sociedade civil sem fins lucrativos, visando habilitélas para a atuagdo em parceria com o setor
publico para o acance de objetivos sociais, tais como, promogdo da assisténcia social, promogdo gratuita da
educacdo, da salde, da cultura, defesa e conservacdo do patriménio histérico e artigtico, entre outros; €)
instituicdo do Termo de Parceria (Lei n. 9.790, de 23 de marco de 1999), um instrumento juridico especifico para
a realizac8o de parcerias unicamente entre o Poder Piblico e entidades da sociedade civil qualificadas como
OSCIP (ENAP, 2001).
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prestados, nos moldes dos critérios utilizados pelos servicos privados™ e a ingtituicdo de
mecanismos de premiacdo de experiéncias de gestdo que mais se engquadrassem nos objetivos
da acdo empreendedora pretendida pela Reforma, tendo o PLANFOR sido premiado, como
vimos, na primeira versdo do concurso Hélio Beltrdo, em 1996.

Também mereceram atencdo na Reforma Gerencial medidas de controle da gestéo das
politicas pablicas, como ainformatizacéo dos servicos publicos e a instauracdo de sistemas de
informagdo® — nos moldes do SIGAE e do SIGAP, voltados para o PLANFOR e as demais
PPE — além de outras acdes de carder moralizador?'.

Para que o desempenho das novas funcdes do Estado e das novas rotinas da méaquina
governamental se desenvolvesse a contento do esperado pela Reforma Gerencial, a formagado
dos servidores publicos articulou-se a uma nova politica de recursos humanos, que previa o
atendimento “aos papéis adicionais do Estado de caradter regulatério e de articulacdo dos
agentes econdmicos, sociais e politicos, além do aprimoramento na prestacdo dos servicos
publicos’ (MARE, 1995, p. 63).

Como uma das estratégias dessa politica estava a oferta de cursos, cuja programacao

deveria

enfatizar temas como novas estratégias de gestdo publica, desenvolvimento gerencial e de
recursos humanos orientados para a introducdo da administracdo gerencial, atendimento ao
publico, além de treinamento na utilizacdo da tecnologia de informacfes, que sera ferramenta
basica na implementacdo dos programas de reforma do aparelho do Estado (id.ibid.).

Nesse ambito da qualificacdo dos agentes da Reforma Gerencial, o PLANFOR vai
cumprir um dos mais importantes papéis.

Sigamos a ponta do fio para vermos por onde ele nos conduz.

¥ |niciativas nesse sentido: 12 Pesquisa Nacional de Satisfacso do Usuério dos Servigos Plblicos; Padroes de
Qualidade do Atendimento ao Cidaddo (Decreto n. 3.507, de 13 de junho de 2000); Sistema Nacional de
Avaliacdo da Satisfagdo do Usuério dos Servicos Publicos (Decreto n. 3.507, de 13 de junho de 2000).

% Ingtituicdio do Governo Eletronico — Rede Governo (Decreto de 18 de outubro de 2000), portal de servicos e
informagBes do Governo Federal na Internet, no qual estdo interligados os servicos e informagdes prestados ao
cidaddo pelos orgéos e entidades da Administracdo Federal; renovacdo e atualizacdo do SIORG (Sistema de
I nformagBes Organi zacionais do Governo).

L Comissio de Etica Publica (Decreto g/n, de 26 de maio de 1999); Cédigo de Conduta da Alta Administragio
Federal; Cddigo de Conduta da Alta Administracdo Federal (Exposicio de Moativos n° 37, de 18 de agosto de
2000); Corregedoria-Gerd da Unido (Medida Provisérian. 2.143-3, de 2 de abril de 2001).
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41. O PLANFOR E A QUALIFIpAQAO DOS AGENTES DA REFORMA
GERENCIAL E DOS SERVIDORES PUBLICOS

A qualificac@o dos servidores publicos imediatamente envolvidos com as estruturas
administrativas basilares da reforma do aparelho do Estado brasileiro ficou a cargo da
ENAP?, que formou 393 especialistas em politicas plblicas e gestdo governamental, 219
analistas de planejamento e or¢camento e capacitou “diversos segmentos de funcionarios (das
areas administrativas, gerentes operacionais e intermediarios) sobre as novas proposicoes para
a reforma do setor pablico”, alcancando um total de 94 mil servidores publicos qualificados
entre 1995 e 2000 (ENAP, 2001, p. 12-13).

Esse empreendimento passou a contar, a partir de 1996, com a decisiva participacéo do
PLANFOR, por meio de um convénio entre o Plano, a ENAP e o MARE, tendo como foco a
“definicdo e implementacdo de politica e programas de qualificacdo e requalificagdo de
servidores publicos, no contexto da reforma administrativa e modernizacdo do Estado”
(PLANFOR, 1997b, p. 19). As principais medidas administrativas apresentadas no topico
anterior deste trabalho déo idéia dos principios e conteldos priorizados nos processos
formativos dos servidores envolvidos com a Reforma Gerencial.

Nos cinco primeiros anos desse convénio, que nasceu praticamente junto com a

implementacdo do PLANFOR, os resultados foram os seguintes:

Tabela2
Servidores publicos treinados pelo convénio PLANFOR/ENAP
1996/2000

Ano Servidores Recursos do FAT

(em unidades) (em R$ milhdes)
1996 5.500 2,8
1997 7.105 2,1
1998 13.758 14
1999 10.700 0,9
2000 10.000 0,6
Total 47.063 7,8

Fontes: PLANFOR (1999b, 1999c, 2000g).

2 A ENAP é uma fundago publica vinculada ao Ministério do Plangiamento, Orcamento e Gestdo. Tem por
finalidade a prospeccéo e difusdo de conhecimento e tecnologia gerencia para o desenvol vimento de dirigentes,
gerentes e demais servidores publicos, visando a melhoria da gestdo e das politicas publicas a cargo das
instituicBes publicas federais por meio de seus cursos, estudos, eventos e publicagBes. Busca traduzir, em seus
programas, as orientaces de governo para a inovagdo na gestdo publica, contribuindo para tornar o servico
publico mais agil e eficiente, voltado para o atendimento dos cidaddos. A ENAP entende que sua finalidade é
atuar como escola corporativa de gestdo da Administracdo Publica Federal (informagtes extraidas da pagina
virtual da ENAP, em novembro de 2001) (www.enap.gov.hr).
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Os dados demonstram que pouco mais de 50% dos 94 mil servidores publicos
gualificados pela ENAP entre 1995 e 2000, para a implementacdo e operacionalizacdo da
Reforma Gerencial do Estado brasileiro, o foram por meio de parcerias com 0 PLANFOR.

Cada um dos 5.500 servidores qualificados em 1996 custou ao PLANFOR R$ 509,10,
0 que evidencia a urgéncia e o ato custo do encaminhamento inicial da Reforma.

Mas a acdo do PLANFOR junto a quaificacdo de servidores publicos de diferentes
esferas e setores de governo foi muito além da parceria com a ENAP, embora esta tenha sido,
sem davida, a mais significativa contribuicdo do PLANFOR para a preparacdo de gerentes,
supervisores e demais gestores de politicas publicas, visando o desempenho de tarefas do
nucleo decisorio e gerencial dareforma.

Desde 1996, parcerias diversas foram sendo firmadas com o objetivo de se
desenvolver atividades de qualificacdo de gestores e agentes de politicas publicas, por meio
do PLANFOR, envolvendo a participacdo de entidades da sociedade civil e de 6rgados diretos
da administracdo publica, como por exemplo: AAPCS (Associacdo de Apoio ao Programa
Comunidade Solidéaria), ALEMG (Assembléia Legislativa do Estado de Minas Gerais),
ATRICON (Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil) e Fundacdo Escola
Superior do Ministério Publico de Minas Gerais;, Casa Civil, Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social, Ministério da Justica, CADE (Conselho Administrativo de Defesa
Econbmica), Ministério do Planejamento e Orcamento e BNDES.

No ambito dos estados e municipios, a qualificacdo de servidores em funcdo de
reformas administrativas também ocorreu, como foi 0 caso, por exemplo, dos servidores
publicos estaduais e municipais de Natal, treinados em 1997, com o objetivo de melhorar o
desempenho profissional, elevar a produtividade e a qualidade dos servicos, e de 520
funcionérios de 4 municipios de Rondbnia, qualificados em 1999 por estarem sob risco de
desocupacdo, em funcdo da reforma administrativa do governo daquele estado (PLANFOR,
2000c).

Mas 0 PLANFOR néo se limitou a preparacéo de servidores apenas para uma melhor
atuacdo frente as diferentes reformas administrativas. Houve acdes, por exemplo, voltadas
para a qualificacdo de servidores, em funcdo de necessidades especificas de setores publicos,
como a &rea da seguranca® e da salide®*; sem contar com o significativo envolvimento de

entidades e 6rgéos publicos na implementacéo dos PEQS.

% por exemplo, em 1997, 9.336 policiais militares de 7 municipios baianos foram qualificados, “visando a
reducdo da violéncia durante os festejos de Carnaval e a melhoria no atendimento ao cidad&o, contribuindo para
0 desenvolvimento turistico e para a seguranca da populagdo”. Entre 1997 e 1998, 240 policiais civis em Recife
receberam orientagdes para o “combate & violéncia domeéstica e ao turismo sexual, envolvendo criangas e
adolescentes’. Floriandpolis treinou 380 militares na &rea de informética e, por conta disso, pdde implantar, em
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Essa articulagéo nacional de 6rgéos da administracdo publica em torno do PLANFOR
representou uma participacdo consideravel de servidores nas acbes do Plano, como

demonstram os dados dos relatérios gerenciais.

Tabela 3:
Servidores publicos qualificados pedlo PLANFOR
1996/2000
Servidores publicos qualificados % do total de qualificados Investimentos
(em mil) (em R$ milhdes)
1996 105,5 8,8 16,0
1997 176,1 8,8 17,5
1998 118,3 51 12,0
1999 204,3 7,7 23,0
2000 165,0 5,3 19,3
Total 769,2 — Total 87,8

Fontes. PLANFOR (1999b, 2000g, 20016).

Atendendo mediata ou imediatamente as exigéncias de uma nova forma de
organizacdo e funcionamento da estrutura burocrética do Estado, nos marcos da Reforma
Gerencial, o fato é que os servidores publicos representaram cerca de 6,8% dos 11,3 milhdes
de trabalhadores qualificados pelo PLANFOR de 1996 a 2000, em acdes que subtrairam algo
em torno de 5,2% dos recursos do Plano oriundos do FATZ.

No ambito da ENAP, a partir de 1998 tem inicio uma tendéncia de queda na incidéncia
de acBes de qualificacdo de gerentes, técnicos e gestores de politicas publicas voltadas para o
nucleo central dareforma do Estado gerencial a cargo da ENAP (como demonstra atabela 2).
Ja a qualificagdo de servidores publicos por intermédio do PLANFOR para as mais distintas
areas e ocupacbes vem sendo uma prética relativamente estavel, embora oscilante
numericamente, conforme demonstram os dados da tabela 3.

Em 1996, o BNDES anunciou sua disposicao de ser “o banco da reforma do Estado,
da privatizacdo em ambito federal e do apoio as privatizagdes estaduais’ (BNDES, 1996, p.

1997, a 12 Junta Militar informatizada do Pais, “modernizando e agilizando o alistamento militar”. Também a
informatica foi conteido da qualificagdo de 11 mil policiais militares do estado de Santa Catarina, juntamente
com nogdes de “qualidade no atendimento e humanizagdo, visando a um melhor atendimento ao turista’. Em
1999 foi a vez de Palmas, no estado de Tocantins, treinar policiais civis e militares paraa melhoria dos servicos
prestados a comunidade (PLANFOR, 2000c, p. 26, 50, 77, 108).

“ Em 1997, 2.948 servidores plblicos da &ea de salde que atuam nos Servicos emergenciais receberam
habilitacdo e atualizacdo técnica, abrangendo 10 municipios do estado de Pernambuco. De 1997 a 1998, 4.706
agentes de salde do estado do Ceara participaram de atividades de capacitacdo a disténcia, “visando sua
integracdo as equipes multiprofissionais do Programa Salide da Familia” (PLANFOR, 2000c, p. 32, 49). Em
1999 foi a vez do Parana atualizar 4.803 agentes comunitérios de salde e capacitar 137 técnicos de sallde de
municipios da regido centro-oeste do estado, visando ao desenvolvimento de habilidades gerenciais (Dados
repassados por profissionais que atuaram no projeto).

% No periodo (1996/2000), o total derecursos do FAT destinados ao PLANFOR foi de aproximadamente R$ 1,7
bilhdes, enquanto que o nimero total de trabalhadores qualificados chegou aos 11,3 milhdes. Conferir vaores
anuais natabela 13 deste trabalho (p.229).
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5). N&o seria exagero, em analogia, afirmar que o PLANFOR foi o Plano formador dos
agentes da reforma do Estado brasileiro, dos servidores demitidos vitimados diretamente por
ela e daqueles que permanecem sob o risco de serem banidos do servigo publico — por conta
darelacéo de controle e de competitividade ali estabelecida—, além de ter apoiado, na mesma
medida, as reformas gerenciais nos niveis estadual e municipal.

As similaridades entre o Banco e o Plano v&o além. Como afirma um dos relatorios de
auditoria do TCU, a normalidade da qualificacdo de servidores publicos por meio do
PLANFOR revela, na verdade, “uma transferéncia da origem dos recursos financeiros, que
deixou de ser aregular do governo e passando a ser oriundado FAT” (TCU, 1999, p. 49).

Assim como o0 BNDES, o PLANFOR p6s a disposicéo da reforma do Estado brasileiro
a possibilidade de utilizacdo dos recursos do FAT em processos que, por principio, alijaram
trabalhadores de postos de trabalho até entdo protegidos socialmente (formalidade, média
remuneracéo, aposentadoria, estabilidade, por exemplo), ab mesmo tempo em que outros
foram admitidos em regimes de trabalho com menor estabilidade e protecdo social
(informalidade, baixa remuneracdo, livre negociacdo), num claro processo de financiamento
publico do desemprego e da precarizacdo das relacdes de trabalho. Nesse sentido, Fidalgo
(1999, p. 179-180) afirma, com muita propriedade, que o Plano acaba por

estimular, através de acdes de formacdo a insercdo periférica e precarizada da forca de
trabalho. Neste sentido, 0 Plano acaba servindo como uma politica passiva de emprego, pois
ao promover a informalidade atinge o objetivo de conter a pressao por postos [formais] de
trabalho.

De 1997 a 2000, por exemplo, 351.787 mil trabalhadores foram desligados da
administracdo publica nas trés esferas de governo, enquanto outros 354.937 mil foram
admitidos (IPEA, 2001, p. 220-221), num saldo que, embora numericamente positivo®, deixa
de revelar o rebaixamento das condigbes de trabalho dos servidores publicos — e mais ainda
dagueles que deixaram de sé-lo —, rebaixamento esse ocasionado, em grande medida, pela
Reforma Gerencial do Estado brasileiro, como atestam as diferentes medidas tomadas contra a

estabilidade e as condi¢des de trabalho do setor publico, citadas neste capitulo.

% Em 1997, o indice de variagio do nivel de desemprego (diferenca entre admissdes e desligamentos) no setor
da administracdo publica foi de —7.714, sb deixando de ser negativo a partir de 1999, quando o nimero de
admissdes passou a superar 0 nimero de desligamentos do setor. Essa “reacdo” no nivel de emprego do setor
publico deve considerar tanto a fragilizacdo das relagdes de trabalho, como j& assinalamos, quanto a
consideracdo de diferentes formas de trabalho, protegidas socialmente ou n&o, nos indices relativos & situagdo do
trabalho no Brasil. O conceito de trabalho utilizado na pesquisa da qual extraimos os dados aqui apresentados é o
mesmo do IBGE: ocupagdo econdmica remunerada em dinheiro ou por outras formas ndo monetérias e ocupacéo
econdmica sem remuneracdo, exercida normalmente, peo menos, durante quinze horas semanais em gjuda a
membro da unidade domiciliar ou a instituicdes religiosas beneficentes ou de cooperativismo ou, ainda, como
aprendiz ou estagiario. Essa perspectiva metodol gica em muito permitiu que a variacdo do nivel de emprego no
Brasi| setornasse positiva a partir de 2000 (IPEA, 2001, p. 164-219).
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O PLANFOR, tendo como elemento de mediacdo a qualificacdo profissional dos
servidores publicos na perspectiva gerencial, ndo sO contribuiu como complementou e
integrou a acéo reguladora do Estado neoliberal, notadamente quanto a modificacdo das
relacdes de trabalho e a destinagdo do fundo publico, o FAT, para 0 suprimento de
necessidades do Estado que deixaram de ser previstas nos orcamentos de diferentes areas das

politicas sociais.

4.2. O PLANFOR E A INSTITUICAO DO MERCADO DE INSUMOS DE MAO-DE-
OBRA

A indicacdo da existéncia de uma Rede de Educacéo Profissional potencializada pelo
PLANFOR para o desempenho descentralizado da execucdo das agdes de qualificacdo €
apontada como uma das principais contribuicdbes do Plano para a chamada “nova
institucionalidade” da educacédo profissional.

A mobilizacdo de diferentes entidades em torno do PLANFOR constituiu, de fato, o
gue foi denominado por Fidalgo (1999) de “uma rede de oferta e demanda da formacéo
profissional”, supostamente capaz de desempenhar com mais eficiéncia do que o poder
publico uma politica de qualificacdo da forca de trabalho.

Para os reformadores neoliberais, o diagnostico principal da crise do Estado
capitalista, inserido nela o dilema publico/privado, previu a existéncia de problemas de
gualidade na acdo e na intervencdo do Estado nas relagdes sociais, principalmente nagquelas
“decisdes estratégicas do governo e de sua burocracia’. A prescricdo correlata indicou a
congtituicdo dos chamados “mecanismos de quase-mercados’, prevendo “a introducdo de
elementos de competicdo na prestacdo de servicos publicos, dentro do Estado ou entre as
organizagdes financiadas pelo Estado”, criando um ambiente de “competicdo administrada’
(Pereira, 1998). Esse ambiente passou a caracterizar a participacdo de inimeras entidades
publicas e privadas na execucdo das acoes de qualificacéo previstas pelo PLANFOR.

As atividades ndo-exclusivas do Estado foram classificadas pela Reforma Gerencial
como aguelas capazes de enfrentar relagbes de competitividade no mercado e por isso
congtituiram o objeto do chamado processo de “publicizacdo”. Com o PLANFOR, este
processo caracterizou-se pela transferéncia do fundo publico e da execucdo das acbes de
gualificacdo para organizacfes sociais de diferentes naturezas (de propriedade estatal e de
propriedade privada).
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A idéia da publicizacgo expressa o deslocamento da nocéo do publico da esfera da
propriedade dos servigos para a esfera da clientela abrangida pelos mesmos. Nesse caso, uma
propriedade do Estado deixa de ser identificada como uma propriedade publica, no sentido de
pertencimento a populacdo e que funciona visando a satisfacdo de suas necessidades. De outra
forma, uma propriedade privada, se passa a oferecer um servico voltado para grandes
clientelas e que também é ofertado por organizacOes estatais, € entdo reconhecida como
organizacdo publica ndo-estatal ou semi-publica, independentemente da natureza da
propriedade do servigo (Pereira, 1998).

A explicitacdo do carater ideoldgico da nocdo de semi-publico permite uma melhor
compreensdo da natureza das relagfes que o Estado Gerencial visou tornar predominantes e

gue adindmica de execucdo do PLANFOR se destinou ingtituir:

ainda que o publico (em seu sentido corrente) derive do privado (no ambito da sociedade

civil), ea ele se submeta, a compreensio da abrangéncia e da definicdo dessas esferas depende

diretamente do movimento das relacfes sociais de producdo, que, por sua vez, constituem-se

como base na racionalidade do atual modo de producdo: o capitalismo. E, nesse contexto, o

publico e o privado sdo distintos, ainda que relacionados, o que implica dizer que as

instituicdes privadas, isto é pertencentes a sociedade civil, sdo necessariamente nao-publicas.

Por conseqiiéncia, os espagos hoje ditos semipublico e semiprivado sdo, de fato, privados

[grifos dos autores] (Silva Jr. e Sguissardi, 1999, p. 100).

A dissociacdo entre a nocdo do espaco publico e a natureza da propriedade do servico
ofertado expressou, no ambito da reforma do Estado, a naturalizacdo da direcdo privada
(empresarial, capitalista) que passou a predominar nas decisdes e caracterizar o poder do
Estado, dissimulando tensbes e enfrentamentos inerentes as relagdes entre as classes sociais
fundamentais do capitalismo. Em ultima insténcia, o reordenamento econémico, politico e
juridico do capitalismo buscou naturalizar a propriedade privada como dimensdo constitutiva
do Egtado gerencial.

A privatizacdo da acdo do Estado Gerencial estimulou a criacdo de espacos chamados
de “quase-mercados’ pela 6tica da Reforma, mas que de fato se configuraram como mercados
efetivos, onde os participantes se encontram, negociam e trocam seus servicos, em relacoes
gue, embora sempre desiguais, visam resguardar interesses de ambos os lados. A suposta
publicizacéo da politica publica de emprego representada pelo PLANFOR foi sendo operada

num contexto assim caracterizado:

Esta mudanca [na filosofia do Estado] € parte do movimento para “reinventar o governo” e
para usar incentivos econdmicos em areas que tém sido tradicionalmente do dominio de
estruturas hierarquicas convencionais. Em lugar de ser um operador da formacao ou de tratar
de gestionar os sistemas de formac&o por meio de controles administrativos ou hierarquicos, o
governo se converte em um comprador de servicos de formacdo. Em lugar de dirigir
instituicdes, 0 governo se converte em um agente financiador que estabeleceregras claras para
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comprar formacdo, elege as melhores propostas e controla a qualidade do servico que se
oferece. Esta é parte de uma tendéncia que esta se estendendo na América Latina, ou sgja, criar
mercados substitutos para servigos que normalmente tém sido produzidos pelo setor publico
(Castro, 2002, p. 274).

Mas esse contexto ndo representou uma modificacdo natural e autébnoma do Estado
capitalista para aumentar a sua eficiéncia frente as necessidades da populacdo, conforme a
citacéo anterior parece supor. A respeito daimplicacdo dessa tendéncia gerencial envolvendo
a politica de formacéo do trabalhador representada pelo PLANFOR, Machado e Fidalgo
(2000, p. 104) esclarecem que

Esta alteracdo do papd do Estado aparece claramente em intencdes e acdes implementadas
pelo Planfor que objetivam fortalecer o mercado da qualificacdo profissional através da
transferéncia de recursos publicos para o fomento das atividades formativas. Esse € um dos
eementos que compdem a estratégia de construcdo da nova institucionalidade da educacéo
profissional sob a denominacdo de apoio a sociedade civil. Constrdi-se, assim, uma intrincada
rede de interesses entre os interlocutores politicos envolvidos nas negociactes e as entidades
executoras dos programas de formacgao profissional.

O mercado da qualificago profissional, como bem denominam os autores, ndo se
restringiu a0 PLANFOR e as suas entidades executoras, nem foi criado por ele. O surgimento
do sistema paralelo de formagao profissional, de certa forma, inaugurou esse espaco. Mas sem
davida, foi a partir da implementacdo do Plano que milhares de entidades — incluindo
instituicdes educacionais dos niveis médio e superior, assim como empresas, fundactes e
ingtitutos publicos e privados, sindicatos, associaces e federacbes patronais e de
trabalhadores, organizagdes sociais comunitarias, filantropicas, religiosas, etc., além de outras
com tradicdo na formacdo de trabalhadores — passaram a se encontrar no mercado da
qualificacdo profissional, disputando “clientes’ e recursos.

Esse movimento, até ser assumido como um dos objetivos do PLANFOR — mobilizar

e articular a REP —, precisou superar agumas vacilacoes.

O governo, e em alguns casos até trabalhadores e empresarios, eram bem reticentes,
desconfiados, inseguros quanto a idéia de fazer esse PLANFOR descentralizado, com
execucdo sob a gestdio dos estados, com a participacdo de comissdes estaduais. E
compreensivel. [...] Era uma proposta muito arriscada, a gente ndo tinha a menor divida disso.
Mas todos se sentiam inseguros. A gente achava que tinha que ser [descentralizado], ao invés
de manter o modelo do Governo Federal executando os cursos ou contratando, por exemplo.
Um “PLANFOR” que surgiu, hdo de nds, mas numa discussao, foi: “Por que vocés ndo [...]
contratam, por exemplo, toda a rede de escolas técnicas federais e todo o Sistema S para
executar o PLANFOR, aqui, sob as rédeas do Governo Federal?’. E nés explicamos que isso
poderia ter efeito, ser muito eficaz na nossa visao de como ministrar 0s cursos, mas nos nao
estariamos criando, fortalecendo atores, articulando parcerias e trabalhando na construcdo de
politica publica[...] E que para vocé consolidar palitica publica, e a qualificacdo ser um
fermento ou uma liga nisso, nés teriamos que caminhar nessa linha de descentralizacdo, de
criar os atores. [...] Varios outros gestores do Ministério, dos préprios empresarios, achavam
gue ndo havia rede de educacdo profissional no Brasil, que, fora o sistema “S’ e as escolas
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técnicas, ndo existia nada. Entdo essa idéa de mobilizar executores dos diferentes locais, no
minimo, era chamada de loucura. Nés [gestores do PLANFOR] sabiamos que isso existia, e
sabiamos por experiéncia empirica[...] Ou sga, entidades que tém alguma estrutura fisica, que
tém gente mobilizada e que estaria pronta a executar 0s programas, que est perto das
populacdes-alvo. E que com uma orientacdo e uma injegdo de recursos, porque isso elas ndo
tém, poderiam executar o programa.

No caso darelacdo do PLANFOR com esse mercado, a concorréncia € amenizada (ou
administrada, como propds a Reforma Gerencial) pelas articulacdes politicas prévias das
entidades com 0s seus respectivos representantes nas comissdes municipais e estaduais (CME
e CEE, respectivamente) e no ambito federal (CODEFAT), caso se proponham a executar as
acoes de qualificacdo dos PEQs, ou com 0 MTh, se o interesse for o estabelecimento de
parcerias.

Menos que um mero agregador de entidades e ingtituices, 0 PLANFOR expressa a
vinculagdo entre as milhares de entidades que o executam, tanto por meio da fixacdo de
diretrizes, perspectivas e metas, traduzidas nos diferentes “termos de referéncia’ do Plano,
como por intermédio da disponibilizacdo indiscriminada de recursos publicos — representados
pelo FAT — para ingtituicdes oficiais e privadas, com ou sem tradicdo no campo da
qualificacdo profissional. E esta Ultima forma de vinculagdo, sob a mediacdio do fundo
publico, que viabiliza ndo sd a implementacdo de uma politica publica de emprego voltada
para a qualificacdo profissional, mas permite a sua execucdo descentralizada, neutralizando
conflitos e contradicdes entre a orientacdo filosdfica e técnica do Plano e as mais variadas
tendéncias e matizes politicas, ideoldgicas, tedricas e pedagdgicas das prestadoras de servicos
de qualificacdo profissional.

Embora muitas das entidades executoras defendam uma perspectiva formativa
antagbnica aquela fixada pelas diretrizes e orientagbes do PLANFOR e possam estar
realizando experiéncias educacionais pautadas em filosofias e metodologias de trabalho
dispares daquelas previamente fixadas, elas ndo configuram ameaca aos objetivos do Plano,
nem provocam reacOes por parte dos gestores do MTh. Pelo contrario. No Guia do
PLANFOR para 2001, por exemplo, o Projeto Integrar da CUT — um caso paradigmético de
atuacdo sindical — apareceu como uma acdo a ser referenciada por ter sido capaz de integrar
“dois eixos [elevacdo da escolaridade e qualificagdo profissional] em um programa unico,
uma espécie de ‘supletivo profissionalizante’” (PLANFOR, 2001b, p.117).

Inovadoras ou ndo, valiosas ou ndo, as experiéncias sindicais sdo alvo de reflexdo dos

proprios representantes dos trabalhadores®’. Além disso, compdem um conjunto complexo,

2T« A relativa facilidade de acesso aos recursos do FAT leva diversos sindicatos e instancias cutistas a redlizar
experiéncias envolvendo qualificagdo profissional, muitas vezes sem clareza de concepcdo e objetivo, sem
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contraditorio e problemético, como costuma ser qualquer mercado que precisa de legitimacdo
para se sustentar.

Por esse motivo, no mercado da qualificacdo profissional mobilizado pelo PLANFOR,
€ possivel encontrar mercadorias diversas. cursos de formacdo de formadores, pautados na
“formacéo humana na tessitura dos mundos do trabalho” e que compreendem a qualificacéo
profissional como uma forma de disputa de hegemonia na sociedade (CUT, 1999); cursos de
orientacdo para elaborar curriculos, saber comportar-se numa entrevista de selecéo, aprender a
ndo se desgastar emocionalmente, e assim se tornar um trabalhador mais competitivo no

mercado de trabalho (Cursino, 1999); cursos para gjudar os trabalhadores a transformarem os

servicos esporadicos — “bico” ou “biscate’ — em uma “profissio de méo-de-obra
especializada” (SDS, s.d.).
Como afirma Frigotto (1999),

As iniciativas de cursos do PLANFOR sdo téo diversas que intervencles focalizadas se
materializam por uma dispersdo sem limites. Os cursos podem ser para emitir passagens, fazer
velas ou aquilo que uma revista de uma seita religiosa indica como solucdo para o desemprego
— treinar os desempregados para oferecer servicos de catar piolho, cuidar de cachorros, catar
minhocas — cursos que se centram em tecnologias de Ultima geracdo ou a perspectivas mais
amplas vinculadas aos interesses dos trabalhadores, como é o0 caso do projeto INTEGRAR.
Mesmo neste Ultimo caso seus dirigentes sabem que, por S Mesmos, €SseS Cursos ndo tém a
capacidade de criar emprego.

O ecletismo intrinseco a0 PLANFOR, embora apresente o risco de alterar o foco das
acoes de qualificacdo, seja em termos da populacdo gque se pretende atingir, seja em termos
das habilidades e competéncias profissionais, tem por substrato o principio da
descentralizacéo das acdes de formacao do trabalhador, visando a participacéo competitiva do
mercado da qualificagdo profissional na disputa pelo fundo publico, para o oportunizagdo do
aprimoramento da empregabilidade dos sujeitos do trabalho. A legitimaco desse principio

critérios na escolha de contelidos, métodos e parceiros. Em alguns casos, as entidades se tornam meros veicul os,
sem autonomia, para que o Sistema S, téo criticado, execute cursos para a sua base. Outras experiéncias,
entretanto, seguem outro rumo, mais afinado com as resolucdes da 72 Plen&ria [da CUT]. Porém, tais
experiéncias acabam por demonstrar a insuficiéncia da formulag8o cutista sobre qualificagdo profissional, na
medida em que a a¢do educativa se completa como acdo politica, voltada para a sociedade. Este € o caso do
Projeto Integrar, desenvolvido pela CNM com recursos do FAT, a partir de 1996. Iniciado em Sdo Paulo, com a
parceria decisiva da PUC e da USP, o projeto tem como centro a qualificacio de desempregados, inclusive com
certificagdo de 1° grau. Inovador no publico (desempregados); no contetido (desenvolvido a partir de um tema
central, a reestruturacdo produtiva, de onde se articulam diversas &reas de conhecimento); no método (aplicagdo
de principios da educagdo popular em sala de aula); na parceria (relacdo com a Universidade, mantendo a
autonomia); na gestdo (democratizada e descentralizada), o Integrar chama a aencdo pela possibilidade de
nucleacdo de educandos e egressos, ampliando a agdo sindical para o espago da cidade, tornando a ‘relagdo
sindicato-sociedade’ algo rea e concreto” (CNQ/CUT, 1998). Maiores detalhes sobre o Projeto Integrar podem
ser buscados no trabalho de Domingues (2000). Sobre a producéo das centrais sndicais no Brasil, consultar
Tumolo (1998), Fidalgo (1999), Souza, Santana e Deluiz (1999).
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descentralizador torna um capricho dispensavel a idéia da unidade programatica e pedagégica
do PLANFOR.
Em 1997 e 1998, a concorréncia no mercado da qualificacdo profissional teve a

seguinte configuragao®:

Tabela4
Participacdo das entidades executor as do PLANFOR —treinandos e recur sos
1997/1998
(em %)
Entidades 1997 1998
Treinandos | Investimentos | Treinandos | Investimentos
IES publico 5 6 8 8
IES privado 7 8 1 1
Instituicdes de ensino médio publico 5 4 1 1
Instituicdes de ensino médio privado 5 5 1 2
Sindicato, associacao, cooperativa de 18* 20 21 24
trabalhadores
Sindicato, associacao, federacdo patronal 1 1 2 3
Empresa, instituto ou fundacdo publica 20 15 20 17
Empresa, instituto ou fundacdo privada 13 12 16 14
ONG (rdigiosa, filantrépica, comunitéria) 9 12 9 12
Sistema S (Sesi, Senac, Sebrae, etc.) 17 17 21 18
Organismos internacionais 0 0 0 0
Total 100 100 100 100

Fonte: PLANFOR (1999c).

* Na tabela original foi langado um indice de 17% que, se aqui fosse mantido, ndo permitiria alcancar a
totalidade dos treinandos (100%). Utilizamos, para manter a coeréncia, o critério de arredondamento de valores
(de 17,49 para 18).

No mercado da qualificacdo profissional potencializado pelo PLANFOR, os indices de
participacéo das entidades publicas na execucdo do Plano (30% dos treinandos e 25% dos
recursos em 1997; 29% e 26% em 1998, respectivamente) traduzem o sentido ideoldgico de
legitimar o repasse de recursos publicos para o setor privado, uma vez que as entidades de
ambos 0s setores estariam desempenhando uma atividade considerada ndo-exclusiva do
Estado. A participacdo das ingtituicdes publicas na execucdo do PLANFOR justificaria, dessa
forma, o cardter supostamente semi-publico das entidades privadas, num claro artificio para
justificar a destinag@o macica dos recursos do FAT para o setor privado, no quase-mercado da
qualificacdo profissional.

E significativo que a presenca das instituicdes publicas como executoras do
PLANFOR ocorra exatamente quando estas sdo induzidas, entre outros constrangimentos, a

diversificarem suas fontes de financiamento, por conta da politica restritiva de destinagdo de

% Utilizamos apenas esses dois anos como referéncia porque si0 aqueles em que a distribuico dos recursos
entre as diferentes entidades aparece de forma mais clara. No Relatério Gerencial de 2000, por exemplo, as
entidades ndo sdo apresentadas de forma discriminada (publicas e privadas).
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recursos publicos para as areas sociais. A absor¢do de recursos do PLANFOR por parte de
instituicdes publicas, como é o0 caso de escolas técnicas e universidades, por exemplo,
demonstra a capacidade de captacdo de recursos externos, ou sgja, no mercado, num processo
gue facilita a progressiva e deliberada desobrigacdo do Estado gerencial com a sustentacéo
financeira plena dos orgéos publicos, aém de tornar o FAT, em certa medida, um
complementador orcamentério das despesas do Estado®.

No ambito especifico das universidades e faculdades, pode-se dizer que o PLANFOR
vem contribuindo com o processo de mercantilizacdo da educacéo superior no Brasil (Silva Jr.
e Sguissardi, 1999), tanto por promover a desqualificacéo do trabalho desse nivel de ensino
(cursos aligeirados, intensificacdo do trabalho dos docentes, por exemplo), como por
incrementar a disputa por recursos. Em 1997, por exemplo, as institui¢des privadas de ensino
superior absorveram 8% dos recursos do FAT destinados a0 PLANFOR, e as publicas 6%
(PLANFOR, 1999c, p. 14).

A macica participacdo do setor privado na execucdo do PLANFOR demonstra o
alcance da descentralizacéo objetivada pela Reforma Gerencial e o éxito dos gestores do
Plano na criac@o e mobilizagdo de sujeitos politicos coletivos dispostos a se articularem em
torno de uma politica publica de emprego. Em 1997, o setor privado qualificou 70% dos
trabalhadores e recebeu 75% dos recursos do PLANFOR; em 1998 praticamente ndo houve
alteracdo na divisdo: os indices ficaram em 71 e 74%, respectivamente.

As entidades de trabalhadores qualificaram 18% da populacdo atingida pelo
PLANFOR em 1997 e 21% em 1998, absorvendo 20% dos recursos no primeiro caso e 24%
no segundo. As demais entidades privadas foram responsaveis, em 1997, por 52% dos
treinandos, auferindo 55% dos recursos; em 1998, estes indices ficaram em torno de 50%.

As entidades patronais (Sistema S, empresas, ingtitutos, fundagdes, sindicatos,
associacoes e federacdes) alcancaram um terco dos treinandos e dos recursos em 1997 (31 e
30%, respectivamente), tendo ampliado sua participaco em 1998: 39% dos treinandos e 35%

dos recursos.

% Em Brasilia, recebemos a informag&o de um alto funcionario do Governo Federal da érea orcamentéria que é
praticamente impossivel discriminar, nas receitas das escolas técnicas federais, por exemplo, quanto os valores
recebidos do FAT por meio dos cursos do PLANFOR representam no montante de recursos proprios
arrecadados, uma vez que tais receitas aparecem das mais variadas formas. prestacdo de servigos, cursos
ofertados, convénios, etc.
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Considerando que o Sistema S gastou cerca de R$ 2,6 bilhdes entre 1997 e 2000%, o

PLANFOR cobriu aproximadamente 10,6% desse montante, conforme mostram os dados

expostos a seguir:

Tabela5
Repasses derecursosdo FAT parao Sistema S
1997/2000
Recursos do PLANFOR | Valoresdosrepasses | Percentual dos recursos
(em R$ milhdes) parao Sistema S do PLANFOR

(em R$ milhdes) destinados ao Sistema S
1997 348,1 59,17 17
1998 408,8 85,85 21
1999 353,5 63,63 18
2000 394,0 70,92 18*
Total 1.504,4 279,57 —

Fontes: PLANFOR (1997b, 1999b, 1999¢, 2000g, 2001€).

* No Relatorio Gerencia do PLANFOR de 2000 (PLANFOR, 2001e), a participacdo do Sistema S na
distribuigéo dos recursos do PLANFOR foi computada em conjunto com outras organizagdes empresariais, o que
totalizou 26% dos recursos. Para evitarmos maiores distor¢des, utilizamos 0 mesmo indice de participacdo do
ano anterior.

Na concorréncia interna do setor privado no mercado da qualificacdo dinamizado em
torno do PLANFOR, as entidades patronais suplantam as entidades de trabalhadores em
populacdo atingida e em recursos captados, 0 que significa que a perspectiva tripartite que
rege o PLANFOR e o seu fundo financiador, o FAT, ndo se reproduz na execucéo do Plano,
permanecendo tendenciosa e desigual, com clara vantagem para as classes empresariais, néo
sendo despreziveis os problemas detectados nas prestaces de contas dessas entidades.

Em 1997, por exemplo, a FIESP alegou que os R$ 3 milhGes recebidos para o
desenvolvimento das salas do Telecurso 2000 voltaram-se para o atendimento de 6.829,69
treinandos, ao que o TCU comentou: “Ora, ndo existe como fracionar pessoas, a menos que a
planilha seja resultado de uma extrapolacdo. Se é esse 0 casn, a confiabilidade das
informacdes esté afetada de maneira significativa’ (TCU, 1999, p. 56).

No mesmo projeto, foram gastos mais R$ 3,1 milhdes com livros, fitas de video e
dicionarios de lingua portuguesa. Considerando que o Telecurso tem 15 mil alunos, a cada um

correspondeu um gasto proximo de R$ 209,00 com esse tipo de material. Se nos

% Esse valor foi divulgado por Mauricio Blanco por ocasido da Segunda Jornada de Trabalho IETSMTE,
readlizada em 3 de outubro de 2002, na FIRJAN (Federagdo das Indlstrias do Rio de Janeiro). Embora o
pesquisador tenha afirmado a preponderancia dos gastos do Sistema S em relagéo aos gastos do PLANFOR no
periodo de 1997 a 2000, e por isso ressaltado a maior participagdo do Sistema no que ee denominou de
“indudria da qualificagdo profissional” (IETS, 2002), deve-se considerar, em primeiro lugar, que os recursos das
entidades empresariais oneram duplamente os trabalhadores. seja quando se referenciam nos recursos do Sistema
(originarios das folhas de pagamento das empresas), sgja quando advém dos recursos do FAT; em segundo lugar,
ao contrario do PLANFOR, os recursos dos trabalhadores a cargo do Sistema S estdo fora da disputa social pelo
fundo publico.
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referenciarmos no montante total dos recursos do PLANFOR recebidos em 1997 (R$ 6,1
milhdes para as tele-salas e material didético), verifica-se que cada aluno do Telecurso teve
um custo/ano da ordem de R$ 406,67, bastante préximo aos R$ 411,00 fixados pelo MEC
como o valor auno/ano que serviu de referéncia para a distribuicdo do FUNDEF em 1998,

Ainda mais valiosos foram os 1.289 participantes do | Congresso de Educacédo
Profissional, realizado também pela FIESP: cada um deles teve um custo aproximado de R$
760,00, visto que a entidade havia recebido R$ 980 mil do FAT, pelaviado PLANFOR, para
apromocao do evento (id.ibid., p. 58).

No ambito das entidades de trabalhadores, € também evidente a preponderancia da

destinacéo de recursos para aquelas cuja politica de aliancas com o capital € uma estratégia

declarada:
Tabela 6
Distribuicéo dos recur sos das par cerias do PLANFOR entre as entidades r epr esentativas de
trabalhadores
1997/2000
(em R$ milhdes)

1997 1998 1999 2000
Forca Sindical 6,1 22,0 28,6 38,0
CUT 3,2 8,0 21,6 35,0
CGT 6,4 6,1 7,9 10,0
SDS 0,9 4,0 3,6 12,0

Fontes: PLANFOR (1997c, 1999b, 2000g, 2001€).
Obs: Os recursos da Forca Sindical incluem a parceria do PLANFOR com o Sindicato dos Metal Urgicos de Sdo
Paulo; os valores da CUT incluem a parceriado PLANFOR com o Projeto Integrar.

Ao longo desses quatro anos, a distribuicdo dos recursos entre as centrais sindicais

com assento no CODEFAT foi a seguinte:

% Dado disponivel na pagina eetronica do MEC, especificamente no documento “Balanco do primeiro ano do
FUNDEF", de marco de 1999 (www.mec.gov.br).
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Gréfico 1
Participacado das centrais sindicais nos recur sos do PLANFOR destinados as par cerias
1997/2000
Em %

Sindical

44%

Fonte: Tabdla 6.

Embora a concorréncia tenha se acirrado entre as centrais, a discrepancia persiste,
assim como também persiste a ocorréncia do desemprego e da precarizacdo das relacdes de
trabalho. Para as massas de trabalhadores representadas por aquelas centrais, a implementacéo
das politicas pablicas de emprego, no seu conjunto, ndo anunciaram, até agora, algum grau de
amenizacdo da situacdo social e econbmica, ainda que as entidades sindicais tenham ampliado
a sua atuacao na execucdo dessas politicas, extrapolando o ambito restrito do mercado da
qualificacdo profissional, e atingido um mercado ainda mais amplo.

O mercado da qualificacdo, embora tenha sido o pioneiro, ndo é o Unico a abranger as
acOes afetas as PPE. Desde 1998, alguns dos fornecedores de cursos e outras acbes de
gualificacdo se tornaram também fornecedores de servicos de intermediacéo de méo-de-obra,
expandindo a experiéncia do projeto-piloto desenvolvido pela Forga Sindical, no Sindicato
dos Metalurgicos de S&o Paulo.

Num trecho da ata da reunido do CODEFAT em que o projeto foi apresentado, consta

gue o presidente da Forca Sindical ali presente

Registrou que o Sindicato mantinha varios convénios com o Ministério do Trabalho e com a
Secretaria de Trabalho [no ambito do PLANFOR] e informou que a Entidade possuia um
prédio com 24 mil metros quadrados onde funcionava uma escola profissionalizante, em
convénio com o SENAI, além de parte da Escola da Forca Sindical. Continuando, explicou
estar com cinco andares do prédio ocupados com escolas e o restante com disponibilidade de
utilizacdo. Citou, ainda, que a Entidade possuia além de quatro sub-sedes na cidade de S&o
Paulo, mais dois prédios, contando com um patriménio muito grande sendo sub-utilizado.
Explicou que o Projeto objetivava colaborar com a questdo de encaminhamento de mao-de-
obra e do proprio seguro-desemprego. Declinou que o Projeto foi apresentado ao Ministério do
Trabalho, que prestou significativa ajuda com a sua equipe técnica. O Conseheiro da Forca
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Sindical fez um breve aparte, destacando a parceria dos técnicos do Sindicato com o préprio
Ministério do Trabalho naquele Projeto (Ata da 50? reunido ordindria do CODEFAT, em 17 de
fevereiro de 1998).

Ainda, conforme atesta a mesma ata, 0 presidente da Forca Sindical considerava o
referido projeto uma atitude bastante inovadora, por agregar as atividades ja desempenhadas
pela central

a condicdo de trabalhar como um sistema publico de emprego ndo-estatal, ndo substituindo o
SINE, mas complementando e tentando integrar a atividade de intermediacdo de emprego,
cadastramento do trabalhador para o seguro-desemprego e requalificacdo profissional.

Além disso, 0 servico contaria com uma sala para a atuacdo de “psicdlogos,
professores e auxiliares para fazerem testes vocacionais’, destinada aos empregadores que
desejassem fazer recrutamento e selecéo.

A partir dessa experiéncia, ao final do mesmo ano, o CODEFAT aprovou a oferta de
servicos de intermediacdo por agéncias privadas conveniadas com o MTb, antes
desempenhados com exclusividade pelas agéncias do SINE, delegacias do trabalho e agéncias
da CEF (Caixa Econdmica Federal)*.

A concorréncia para a abertura de outras agéncias, além dessas, provocou disputas
internas no CODEFAT que resultaram na aprovacao dos convénios com entidades privadas,
sem fins lucrativos, representativas dos trabalhadores™.

Um ano ap0s o inicio da experiéncia-piloto da Forca Sindical, ja eram seis as agéncias
privadas, desempenhando as acOes do SINE:

- Forca Sindical/Sindicato dos Metalurgicos de Sé&o Paulo (So Paulo);
- Forca Sindical (Recife).

¥ Resolugio do CODEFAT n° 197, de 04 de novembro de 1998. “Podersio compor o Sistema Naciona de
Emprego, entidades privadas sem fins lucrativos, representativas de trabalhadores e empregadores, por meio de
convénio com o Minigtério do Trabalho, paraimplantacéo e manutengdo em atividade de agéncias de servigos de
emprego, destinadas ao atendimento do trabalhador com vistas a sua inser¢do no mercado de trabalho”. As
agéncias descentralizadas s6 podem localizar-se em cidades com regido metropolitana (Rio de Janeiro, Sao
Paulo, Vitéria, Belo Horizonte, Forta eza, Recife, Porto Alegre, Salvador, Belém, Curitiba) e, excepciona mente,
em cidades com mais de 500 mil habitantes.

% Na 58?2 reunido ordindria do CODEFAT, em 29 de setembro de 1999, deliberou-se pela suspensdo da
implantacdo de duas agéncias de servicos de emprego sob o comando dos empres&rios. uma da FESERVICOS
(Federacdo do Comércio de Servigos do Estado do Rio Grande do Sul) e outra da FIEMIG (Federacdo das
Indlstrias de Minas Gerais). Ambas, aprovadas no ano anterior, até aguela altura ndo haviam implementado os
Servigos propostos, embora se tivesse reservado recursos para tanto. Pelo que as atas apresentam, as negoci agdes
dos trabalhadores e empresérios com 0 MTb néo tiveram o CODEFAT como espaco prioritario. N&o ficam
claros os motivos que levaram & fixac8o das agéncias privadas de intermediacdo exclusivamente para as
entidades de trabalhadores. Mas é notdrio que a articulagdo da bancada dos trabalhadores, e mesmo de cada uma
das centrais, se deu com a SPES, no bojo do acirramento da disputa interna entre as secretarias do MTh, numa
clara tentativa de forta ecimento politico daquela secretaria frente a SEFOR. Para maiores detalhes, consultar as
atas das reunides do CODEFAT, em especial as das 292 e 302 reunifes extraordindrias e das 507, 542 572 e 592
reunides ordin&rias. Ver também a resolucdo do CODEFAT n° 257, de 27 de novembro de 2000, que
regulamenta a fixacdo de convénios com entidades privadas, sem fins lucrativos, representativas dos
trabalhadores, para 0 desempenho das agBes descentralizadas do SINE.
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- CUT (municipios do Grande ABC);

- CUT/CMN (Bauru, Taubaté e Sorocaba);

- Social Democracia Sindical (Rio de Janeiro);
- ICT/ICGT (Belo Horizonte);

A ampliacdo do mercado da qualificagdo para outras frentes das PPE representou, mais
uma vez, a coeréncia do MTb frente a OIT, desta vez no que concerne a orientacdo para a
extens3o dos servicos de emprego para o setor privado®.

A montagem de uma rede paralela de agéncias de trabalho e renda, similar ao sistema
paralelo de formacdo do trabalhador, complementa e amplia a acdo do mercado da
gualificacdo profissional. Juntas, as diferentes frentes das PPE — intermedicdo de méo-de-
obra, apoio ao pagamento do beneficio do seguro-desemprego, geracéo de informacdes sobre
0 mercado de trabalho e oferta de agdes de qualificacdo profissional — acabam por formar um
grande mercado de insumos primérios para trabalhadores e empresérios™. Também aqui a
mediacdo do PLANFOR como um instrumento para a formacdo de quase-mercados e para a
constituicdo do espaco semi-publico foi fundamental para mais um “bom negécio” do Estado
Gerencial.

Atingindo 1% dos solicitantes do seguro-desemprego em 1999, as agéncias das
entidades sindicais atenderam cerca de 7,2 mil trabalhadores por posto, contra cerca de 1,8
mil trabalhadores recebidos, em média, em cada uma das 866 agéncias do SINE.

3 A Recomendagcsio n° 188 da OI T orienta os paises membros a envolverem, namedida do possivel, organismos
tripartites ou as organizagBes de empregadores e trabalhadores na formulag@o e execucdo de acles ligadas a
agéncias de emprego privadas Tal recomendacdo revé as orientagdes da Recomendacdo n° 88/48, que previa a
organizagdo de sistemas publicos e gratuitos de emprego. Para maiores detalhes, consultar as recomendagdes da
OIT, disponiveis no site da entidade (http://www.ilo.org).

% Para essa formulagsio apropriamo-nos de uma das reflexdes desenvolvidas por Arrighi (1997) num ensaio
sobre continuidades e rupturas das relacles entre e intra Estados e empresas, ao longo do desenvol vimento da
economia mundial, em especial no plano do capitalismo central. Trata-se, especialmente, das implicagdes dos
diferentes momentos de crise e prosperidade nas relagdes entre as empresas, considerando que elas se relacionam
entre s por meio da troca de “insumos’ de diferentes naturezas Num determinado momento do
desenvolvimento da economia mundial, especialmente a partir da necessidade da especiaizacdo para o
desempenho das atividades empresariai's, a méao-de-obra passa a ser um dos objetos da troca, funcionando como
“insumo primério’, “maériaprima’ da execucdo do trabalho especializado, insumos esses fornecidos por
“domicilios’ que, por sua vez, se especializaram em fornecer forca de trabalho para os Estados e as empresas.
Arrighi adverte, entretanto (com base em Polanyi), que 0s insumos primérios (como a mao-de-obra, por
exemplo) sdo “mercadorias ficticias: formamente podem se comportar como mercadorias, mas,
substantivamente, nunca sdo, e nunca podem ser transformados em mercadorias’ (id.ibid., p. 36), as quais
variam em funcdo das determinagBes dos momentos de crise e prosperidade da economia capitalista. O autor,
diante da atual crise, chega a sugerir, embora reconhecendo o carater remoto e improvavel de suaidéia, que os
“domicilios’ podem vir a desempenhar um surpreendente papd: “O que impede um novo género de empresa
capitaliga (ou mesmo empresas capitaistas estabelecidas) de explorar as reservas de méo-de-obra
desempregada, ndo-remunerada e de méo-de-obra remunerada de tempo parcial ?(...)" (id.ibid., p. 48).



200

Tabela7
Produtividade dos postos de atendimento do segur o-desemprego em 1999
(Agéncias do SINE e Agéncias privadas)

SINE Ent. Sind.
N° de postos 866 6
Beneficiarios do SD credenciados 1.547.170 42.977
N° de credenciamentos por posto (Produtividade) 1.787 7.163
Gastos do MTh R$ 51,5 milhbes | R$ 23,0 milhdes

Fonte: Dados sobre atendimento dos requerentes do seguro-desemprego (FAT, 2000, 2001)™.

Em compensacdo, enquanto que com as 866 agéncias do SINE espahadas por todo o
Brasil o FAT gastou R$ R$ 51,5 milhdes, com as 6 agéncias de servigos de emprego mantidas
pelas entidades representativas de trabalhadores, localizadas em 4 estados do pais, foram
gastos R$ 23,0 milhdes.

Utilizando o nimero de trabalhadores desempregados como referéncia para uma
analise de custos dos servicos prestados pelos dois tipos de agéncias (publicas e privadas),
cada credenciamento pelo SINE custou R$ 33,28, a0 passo que numa agéncia privatizada a
correspondéncia foi de R$ 535,18,

Como se verifica, a privatizacdo das PPE iniciada pelo PLANFOR acompanha o
cardter das tantas outras ja realizadas no pais, desde o inicio da década de 90: elas sGo um
Onus para os cofres publicos e se tornam uma conta que deve ser eternamente paga, em troca
da preponderancia do mercado, por meio da competitividade nas relagbes entre o capital e 0
trabalho, e da acdo “inteligente” do Estado capitalista. No caso do mercado de insumos de
méo-de-obra, a situacdo ganha significativo relevo pelo fato de serem as entidades
representativas dos trabalhadores as principais envolvidas. Mesmo que financeiramente os
custos dos servigos por elas prestados venham se equipar aos servicos das demais agéncias

publicas, permanece a ironia da disputa das centrais sindicais para atrair trabalhadores, por

% Para a demonstracio que nos interessa neste trabalho, os dados das agéncias do SINE foram suficientes.
Ficaram de fora da comparacdo os dados das Del egacias Regionais do Trabalho e da CEF, que também redizam
as agles afetas ao SINE, e que representaram, respectivamente, 38% e 25% dos atendimentos a trabalhadores
requerentes do seguro-desemprego. No total, o setor publico disponibiliza 1.937 postos de atendimento (866 do
SINE, 571 delegaciasregionais e 500 agéncias da CEF).

3" Nas fontes utilizadas (relatérios gerenciais do FAT) n&o sdo discriminados os servicos realizados pelas
agéncias do SINE e pelas agéncias das centrais sindicais (intermediacdo de emprego, apoio ao pagamento do
beneficio do seguro-desemprego e geracdo de informagBes sobre o mercado de trabalho), menos ainda os seus
pregos, ndo tendo sido possivel levantar a origem da diferenca entre os custos por trabalhador credenciado. O
calculo dos valores repassados para as “ entidades privadas, sem fins lucrativos, representativas de trabalhadores”
referentes a 1999, conforme orientou a resolugdo do CODEFAT n° 257, de 27 de novembro de 2000, utilizou
como critério o dobro do nimero de trabalhador es colocados de janeiro a junho de 2000 (grifos nossos).
Deduz-se que, ou as agéncias privadas resolveram boa parte da situagdo do desemprego nas cidades em que
estdo localizadas (para minimamente se justificar 0 montante de recursos recebidos), ou, 0 que parece mais
provave, os valores foram superestimados.
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meio das politicas do Estado neoliberal, 0 que ainda € perversamente melhor do que ter de
deixar também isso a cargo dos empresarios.

Embora os argumentos utilizados em diferentes reunides do CODEFAT para justificar
a descentralizacdo das acOes do SINE para entidades privadas tivessem a facilitacdo da
articulacéo da intermediac@o com a qualificacdo profissional como tema preponderante (vide
atas das reunides citadas na nota 33 deste trabalho), a concretizaco dessa expectativa parece
néo ter representado impactos nos nimeros do PLANFOR. Pelo menos ndo ha referéncias
guanto a isso nos relatérios gerenciais do Plano subsequientes ao inicio do funcionamento
daguelas agéncias.

Sem entrar no mérito das motivacdes das centrais sindicais para a efetivacdo desse

empreendimento, uma adverténcia, no minimo, exige explicitacao:

E evidente a legitimidade dos sindicatos para gestionar os fundos de formacéo [...]. Mas néo é
menos evidente que se esta pondo nas méaos dos sindicatos um volume enorme de fundos para
uma atividade cujo contelido, em muitas ocasifes, é aheio aos interesses dos trabalhadores
como classe e cria interesses materiais nos sindicatos que lhes vinculam muito mais com a
aceitacdo da politica econdmica neoliberal dominante que com a luta contra a mesma (Gomes,
1998, p.12).

No campo especifico da formacdo de trabalhadores, a dinamizagdo do mercado da
qualificacdo profissional potencializada pelo PLANFOR acabou por permitir: a) a reproducéo
das relagbes sociais de producdo firmadas sob a hegemonia do capital financeiro e atestadas
pelo Estado neoliberal; b) a potencializacdo do provimento de méao-de-obra para o
atendimento dos requisitos do mercado, oferecendo insumos que ficam disponiveis, até que
surjam as necessidades para sua utilizacdo, e ¢) a privatizacdo da politica publica de
qualificacdo profissional que ele representa e o caminho por ele aberto para a privatizacéo da
propria politica publica de emprego.

Além de estimular as ingtituicdes de formagdo profissional a atuarem como unidades
privadas de negocio (Frigotto, 1999), o PLANFOR, por meio da constante mobilizacdo do
mercado da qualificacdo profissional, amplia as condicbes de protecdo ao capital, ao
proporcionar-1he vantagens para o aumento da capacidade de exploracéo da forca de trabalho,

uma vez constatado que

a presenca de um mercado de trabalho formal de dimensdo cada vez menor abre um amplo
espaco de contratacdo para as empresas, na medida em que ndo impde maiores
constrangimentos ao processo de selecdo dos trabalhadores (Dedecca e Rosandiski, 1999, p.
68).

Se por um lado o mercado de insumos de mao-de-obra melhora as condicbes da oferta

de trabalho, “de modo que os empresarios possam encontrar facilmente o tipo de méo-de-obra
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gue necessitam, e [...] externalizar uma parte dos custos de formacéo” (Gomes, op.cit., p. 10),
por outro, a qualificacdo profissional, numa forma de relacéo social como a que o PLANFOR
estimula, agrava, menos que alivia, a condicdo social dos trabalhadores.

O mercado da qualificacdo, ampliado para 0 mercado de insumos de méo-de-obra,
acaba por permitir que se opere o deslocamento de forca de trabalho menos qualificada por
mais qualificada, caso isso se torne uma necessidade efetiva para o setor empresarial, sem
gue, no geral, haja elevacdo dos niveis de escolaridade dos trabalhadores, em funcdo do

carater diverso, plural e abundante do exército de desempregados.

Gréfico 2
Participacdo dos desempregados na execucéo do PLANFOR
1996/2000
Em%
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Fontes: PLANFOR (1997b, 1999b, 1999¢, 2000g, 2001€).

A idéia de ampliacéo da potencialidade de trabalho que serve de propaganda para que
haja demanda para 0 mercado da qualificacdo, representada principalmente pelo conceito de

empregabilidade, deixa de revelar que

Quem diz capacidade de trabalho ndo diz trabalho, como quem diz capacidade de digestdo
tampouco diz digestdo. Para esse Ultimo processo é reconheci damente necessario mais do que
um bom estémago. Quem diz capacidade de trabalho ndo abstrai dos meios necessérios a sua
subsisténcia. O valor deles é antes expresso ho valor dela. Se ndo é vendida, de nada serve ao
trabalhador, ele entdo a percebe muito mais como uma cruel necessidade natural que a sua
capacidade de trabalho tenha exigido determinado quantum de meios de subsisténcia para sua
producdo e constantemente exige de novo para a sua reproducdo (Marx, 19853, p. 143).

Mas ndo sO os trabalhadores do exército de reserva sdo envolvidos nas agdes desses
mercados. Os trabalhadores em atividade, constantemente incitados a buscarem a qualificacéo
em servico, ndo so, mas também em funcdo da influéncia do ativo mercado da qualificacdo,
sd0 parte do processo de incremento da produtividade das forgas produtivas, 0 que permite
gue o capital variavel ponha mais trabalho em ac&o, e consequientemente, amplie as margens

de producéo do valor — no caso do setor produtivo — ou das condicdes de sua reproducdo — no
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caso dos demais setores econdmicos —, sem a necessidade de novos trabalhadores ou de

ampliacéo do seu contingente. Enfim, permanece a dinamica em que

0 sobretrabalho da parte ocupada da classe trabalhadora engrossa as fileiras de sua reserva,
enguanto, inversamente, a maior pressdo que a Ultima exerce sobre a primeira obriga-a ao
sobretrabalho e a submissao aos ditames do capital (id., 1985b, p. 203).

Em vista dos processos que efetiva e dagueles que engendra, o PLANFOR expressa
seu caréter de instrumento de regulagdo social ndo apenas quando fornece condicfes para a
consolidacéo do descompromisso financeiro do Estado estrito senso com as politicas publicas,
mas também quando intermedia a destinacéo do fundo publico — o FAT — para o incremento
de processos de reproducéo do capital, pelo menos para 50% das entidades executoras do
PLANFOR que sdo do setor privado, se quisermos, de boa vontade, excluir dessa conta as
centrais e sindicatos dos trabalhadores por, supostamente, ndo se associarem atal dinamica.

O PLANFOR, ao engendrar a formacdo de um mercado de insumos primarios para
trabalhadores e empresarios, envolvendo ndo so as agdes de qualificacdo profissional, mas
outras frentes das PPE, da contas de sua contribuicdo como uma politica publica renovada,
estruturante do Estado neoliberal e de cardter eminentemente gerencial. A qualificacdo
profissional setorna, assim, um componente do campo dos negdcios privados, sustentado pelo
fundo publico.

Mas esse caréter regulacionista do PLANFOR ndo |he é impresso exclusivamente pela
acdo do Egado neoliberal, sendo também pela relacdo que se estabelece entre este, o0s
empresarios e os trabalhadores, em funcéo da gestéo tripartite que rege o Plano e as demais

acoes envolvidas nas PPE. O primeiro fio ainda ndo se esgotou.

4.3. O PLANFOR COMO POLITICA PUBLICA DE EMPREGO E SUA GESTAO
TRIPARTITE NO AMBITO DO CODEFAT

O CODEFAT é a ingtancia gestora e decisdria do FAT que abriga a experiéncia do
tripartismo referenciada pelos gestores do PLANFOR como uma das caracteristicas da nova

institucionalidade da qualificacdo profissional no Brasil:

[...] a gente [gestores do PLANFOR] trabalha com uma novidade no pais. Na verdade, uma
novidade até em ambito internacional: tripartismo. O tripartismo € uma conversa antiga da
OIT, mas estd nos livros deteoria. Fazer tripartismo, s80 muito poucos “casinhos’ espal hados,
no geral em paises pequenos, alguma coisinha ali na Costa Rica, uma experiéncia no
Paraguai... Mas fazer esse bolo de tripartismo que esta sendo feito aqui no Brasil, sem
tradicdo... Porque os sindicatos ndo entraram consolidados nesse processo, nem os préprios
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empresarios com representacdes empresariais. O mais estruturado foi 0 governo, que entrou
mais consolidado como um governo com perfil forte, central, e executor. Trabalhar nessa base
tripartite exige que vocé pense também em fortalecer o controle social, sendo o tripartismo néo
se sustenta. Tripartismo também baixado por decreto, ndo €2... E tripartismo é s6 um passo,
como vocé bem sabe, porque ele ndo esgota hoje a rede de relacBes sociais, a rede da
sociedade. A sociedade hoje é umateia, [...] ndo sdo segmentos claros. Governo, empresarios,
e trabalhadores ja ndo esgotam essa teia. E o tripartismo € um passo para a gente talvez
caminhar para 0 multipartismo, que tem que estar presente nesse processo (E3).

Embora em atividade desde 1990, quando é instituido juntamente com o FAT, o
espaco tripartite representado pelo CODEFAT?® passa a efetivamente exercer a regulagdo
“partilhada’ do sistema de relagdes de trabalho, conforme descreveu Fidalgo (1999), a partir
da consolidagéo do Estado neoliberal como a estrutura de comando politico do regime flexivel
de acumulacéo do capital.

Paradoxalmente, o crescimento da importancia do espaco tripartite representado pelo
CODEFAT ¢é proporcional a desqualificacéo do debate politico e da disputa social, o que
provocou, ao longo dos anos 90, 0 esvaziamento de espagcos democréticos de articulagdo e de
luta politica entre diferentes sujeitos politicos coletivos. Menos que uma contradi¢do, esse
processo congtitui 0 caréer regulatério do Conselho, para o que o PLANFOR se interpde
como importante instrumento.

N&o é exagero afirmar que deve se creditar ao Plano boa parte da expressividade

politica que a gestdo tripartite do FAT assume nos anos 90.

O Brasil é reconhecido pela OIT, Organizacdo Internacional do Trabalho, Agéncia
Especializada da ONU, por exemplo, como o pais que, nos Ultimos cinco anos, mais avancou
no aprofundamento da politica de trabalho, numa perspectiva tripartite, com a presenca dos
trabalhadores, do Governo e dos empresarios (M ehedff, 1999, p. 23).

No ambito do MTh, a experiéncia colegiada do CFMO nos anos 70 e 80 é superada
pelo CODEFAT, uma vez que esta instancia compartilha a responsabilidade da condugéo do
conjunto de politicas do Ministério — e ndo sO a de qualificacdo profissional — com os trés
segmentos imediatamente envolvidos com elas. governo, empresarios e trabalhadores.

Na primeira metade dos anos 90, esses mesmos sujeitos sociais tinham como espacos

prioritérios de encontro as camaras setoriais> e os foruns relacionados ao Mercosul, em

¥ Até dezembro de 1999, o0 CODEFAT manteve uma representacdo tripartite, com nove representantes,
distribuidos da seguinte forma: trés representantes do Governo, oriundos do MTh, do MPAS (Ministé&io da
Previdéncia e Assisténcia Social) e do BNDES; trés representantes dos trabalhadores, sendo eles representantes
da CUT, da CGT e da Forca Sindical; trés representantes dos empregadores, a frente das seguintes entidades:
CNI, CNC (Confederacdo Nacional do Comércio) e CNF (Confederagdo Naciona das Ingtitui¢des Financeiras)
(Resolugdo n® 81 do CODEFAT, de 19 de abril de 1995, que trata do Regimento Interno do CODEFAT).

% As camaras setoriais foram espagos controversos de discussdo e negociaco tripartite, organizados entre 1989
e 1995, que atuaram como mecanismo de resolugdo de conflitos e como locus de definicdo de paliticas
econdmicas voltadas para os seguintes setores: de brinquedos, de produtos téxteis e de confecgdes, de tratores e
maguinas agricolas, da indlstria naval e do complexo automotivo (Anderson, 1999; CUT, 1993g; Diniz, 1993;
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especial aqueles que tratavam de temas ligados as relagdes de trabalho®. Mesmo que
problematicos e contraditorios, principalmente pelas dificuldades de consolidacdo da
participacdo popular como poder autbnomo durante o periodo de reabertura democrética
(Fernandes, 1990, p. 133), esses processos, dinamizados entre as décadas de 80 e 90, foram
expressdes do movimento de redemocratizacdo das relagbes sociais, do qual surgiu a
orientacdo politica para a ampliacéo da participacéo da sociedade civil nas decisdes oficiais,
especialmente na forma de conselhos.

Segundo Draibe (apud. Cohn, 1998*), é necessério, entretanto distinguir o caréter
informal e quase-experimental assumido pelos conselhos na década de 80, do carder
estruturante que esses espacos assumem a partir dos anos 90, em funcdo da nova feicéo que se
imprime ao Estado brasileiro; ndo raro, a acdo centralizadora e impositiva do Estado estrito
senso, tanto na criacd como no préprio funcionamento desses conselhos, passou a lhes
conferir tracos conservadores e clientelistas.

No seu depoimento, E3 também ressalta esse papel central do Estado brasileiro na
congregacdo de sujeitos politicos, embora compreenda os efeitos dessa acdo de forma
diferenciada, muito mais ligada ao controle social sobre as politicas publicas, do que a um

suposto caréter estatal centralizador:

O governo tem ai um papel importante. A idéia é de que ele é o animador, de fomenta, de
coordena, mas nao existem politicas baixadas. Nés ndo temos esse conceito claro porque
vivemos uma longa tradicdo de politicas baixadas. [...] E isso depende dessa rede de atores
participando, observando, monitorando, seja la a palavra que se use, mas vocé tem que ter essa
redeimensa

A perspectiva da participacdo dos diferentes sujeitos politicos coletivos nesse contexto

de “politicas negociadas’ difere, radicalmente, daguela que guiava o conturbado e necessario

Vigevani, 1996). Além dos conflitos inerentes as teméticas tratadas nesses foruns, as classes trabalhadoras — em
maior medida que as classes empresariais — enfrentavam disputas internas, especialmente no campo do
sindicalismo cutista, em func&o da presenca de correntes duvidosas da propriedade desse tipo de participacio
para aluta dos trabalhadores (Tatagiba, 1998).

“0 Nas discussdes preliminares do Mercosul no inicio da década de 90, organizou-se o chamado Subgrupo de
trabalho 11 (SGT 11), que tratava de Assuntos Laborais, Emprego e Seguridade Social, tendo sido “criado em
forma tripartite (Governo, Empregadores e Trabalhadores). Era necesséario definir a forma como ndle se faria
representar o setor privado. O assunto foi amplamente debatido com as diversas federages e confederacBes de
empregadores e trabalhadores, tendo estes gjustado entre s que: a) a representacdo dos empregadores seria feita
pelas trés confederagdes. da Industria, do Comércio e da Agricultura; b) os trabalhadores seriam representados
pelas trés centrais sindicais. CUT (Central Unica dos Trabalhadores), CGT (Confederagio Gera dos
Trabalhadores) e Forca Sindical” (Paula, 1994). A coordenagdo do Subgrupo 11, no periodo de dezembro de
1991 a outubro de 1992, ficou a cargo de Jodo de Lima Texera Filho, que por sua vez exercia
concomitantemente o cargo de presidente do CODEFAT.

“! Trata-se dos estudos de de Sonia Miriam Draibe, pesquisadora da UNICAMP. Na versio do artigo de Cohn a
gue tivemos acesso, a hibliografianéo foi disponibilizada.
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processo de transicdo democratica. Com a hegemonia neoliberal, os interesses de classes, a

negociacgo e a disputa politica passam a ser considerados procedimentos ilegitimos™.

Ha uns trés anos, em Minas Gerais — minha terra natal —, visitava a Secretaria do Trabalho,
guando me deparel, ho Gabinete do Secretéario, com a bancada dos trabalhadores, que saia de
uma reunido da Comissdo Estadual de Emprego. Fui abordado com a seguinte colocacdo:
“Professor, hoje foi 6timo! Nés ganhamos todas nesta reunido. Batemos o Governo e os
empresarios’. Eu respondi: “Meus pésames... meus pésames. Esta ndo é a forma de construir
politicas publicas! Vocé deve identificar cada vez mais os dissensos, avancar e continuar
discutindo os dissensos. Aquilo em gue nds concordamos — consensos — trabalhar!” Assim é
gue se constroem politicas de qualificacdo profissional, de intermediacdo de méo-de-obra, de
acesso a crédito do trabalhador... (Mehedff, 1999, p. 25).

De fato, sob o marco da orientagcdo gerencial das politicas do Estado neoliberal, a
participacéo social ganha novos contornos.

No caso especifico do CODEFAT, a qualificacdo profissional vem sendo referenciada
como principal beneficio social resultante das decisdes tripartites, atingido por intermédio da
implementacdo do PLANFOR como uma politica supostamente “vinculada a outros objetivos
sociais’ — que ndo os delimitados pela nocdo de empresa como paradigma da eficiéncia
(Coutinho e Ferraz, 1994, p. 104) — e que vem garantindo o engajamento dos trabalhadores
naquele espaco de regulacdo compartilhada.

Analisando o carder do PLANFOR como uma politica de formacdo profissional
negociada, Fidalgo (1999) nos mostra que o paritarismo vem sendo utilizado no contexto de
reconversdo do processo capitalista de producdo como o principal instrumento politico para

anular campos de conflito. Especificamente sobre 0 CODEFAT, o autor adverte que

O paritarismo serve, assim, de mediag8o politica para que o mercado regule o sistema, sga

pela transferéncia de recursos publicos para as empresas e institui¢des privadas, constituindo a

rede de oferta e demanda da formac8o profissional, sga pelo atendimento de interesses e

necessidades particulares (id.ibid., p. 166-167).

Além da dinamizacdo do mercado da qualificagdo profissional, que concorre para a
transferéncia descrita acima, como vimos anteriormente, 0 PLANFOR adquire um significado
fundamental como instrumento da regulacéo social mediada pelo CODEFAT, nem tanto pela
sua incidéncia no conjunto das decisdes do Conselho, mas especialmente pelas discussdes e
embates que mobiliza, enquanto deliberacbes de outra ordem, de maior impacto social e
envolvendo recursos muito superiores aos do Plano, ocorrem sem qualquer forma de debate.

V ejamos por qué.

“2 Para Coutinho e Ferraz (1994, p. 255), por exemplo, a experiéncia das cAmaras setoriais, embora denotasse um
grande potencial, teve seu avanco impedido em fungdo da persisténcia de conflitos entre capita e trabalho.
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4.4.0 PLANFOR COMO DELIMITADOR DO PODER DE DECISAO DO CODEFAT

Desde a data de ingtituicdo do CODEFAT, até 2000, ocorreram 99 reunides do
Conselho, sendo 64 delas ordinarias e 35 extraordinérias. Das decisdes tomadas no periodo,
258 foram transformadas em resolucdes, assim distribuidas quanto ao seu contetdo:

Tabela 8

Quantidade de resolucdes por contetido — 1990/2000
(Resolucéo n® 1 até resolucdo n°® 258)

Contelido Quantidade Percentual
SPES 5 2
Comissdes de Emprego 6 2
Presidéncia 9 3
Regimento Interno 10 4
Orcgamento 12 5
Qualificagdo/PLANFOR 12 5
Vérios 13 5
Projetos e Programas 14 5
Abono salarial 22 9
SINE 24 9
Seguro-desemprego 55 21
Depésitos Especiais 76 30
TOTAL 258 100

Fonte: ResolucBes do CODEFAT (dan® 1 an® 258).

A analise do contetido do conjunto das resolucdes do CODEFAT permite delinear dois
grandes momentos desse espaco tripartite.

De 1990 a 1995, as deliberagbes do CODEFAT voltaram-se, basicamente, para a
organizacdo técnico-burocrética do Conselho (estatuto, regulamentacdo das operacoes
referentes a0 seguro-desemprego e ao abono salarial, orgcamento e critérios para repasses de
recursos do FAT), a sistematizacdo das aprovacOes e destinacdes dos depdsitos especiais e a
reestruturacéo do SINE, incluindo os critérios para a formagdo das comissdes estaduais de
emprego. Nesse periodo, a qualificacdo profissional ndo assume qualquer destaque, estando
presente apenas como uma das frentes de agdo inerentes as atividades do SINE.

De 1995 até 2000, além da continuidade de decisfes envolvendo os temas do periodo
anterior, destacam-se a aprovacdo das diferentes PPE — incluindo o PLANFOR — e as
autorizacOes de depositos especiais e de realocacéo de seus rendimentos ou de prorrogacéo de
retornos desses investimentos. Nesse periodo, a qualificacdo profissional € desvinculada das
demais aces do SINE, ganhando o edtatuto de objeto de uma politica publica de emprego
especifica, representada pelo PLANFOR.
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Observando-se 0 contelido das decisdes do CODEFAT, vé-se que um terco delas
volta-se para a aprovacdo da destinacdo de recursos do FAT para as agéncias financeiras
oficiais (BNDES, BB, Banco do Nordeste, CEF e FINEP) em forma de depésitos especiais, 0s
guais, uma vez aplicados, deveriam converter-se em desenvolvimento econdémico e geracao
de emprego e renda. As aprovacOes desses depdsitos pelo CODEFAT geralmente ocorrem
apos uma exposicao sobre os agentes financeiros, 0 montante, a destinacdo, os prazos e outras
informacdes referentes a negociagdo; quase sempre 0 consenso dispensa discussdes e a
oposicao e contraditoriedade sfo raras excegdes®.

A qualificagdo profissional, embora ndo se compare aos depdsitos especiais em
nimero de deliberacdes, até por ter uma natureza e uma dindmica distintas, provoca a maioria
das tensbes no interior do CODEFAT. As atas das reunides do Conselho expdem os
momentos de definicdo do orcamento do FAT como aqueles em que as discussdes entre as
bancadas se intensificam, tendo a destinacdo de recursos para a qualificagdo profissional
como principal campo de disputa®.

Inicialmente, essa fixacdo sobre a qualificacdo profissional pode ser explicada pelo
fato de que a maioria absoluta dos recursos do FAT tem sua destinacdo previamente fixada
(pagamento do seguro-desemprego e do abono salarial e transferéncias constitucionais ao
BNDEYS), restando a0 CODEFAT a possibilidade de deliberacdo sobre cerca de 10% do

montante do Fundo, nos momentos de aprovagdo das propostas pré-orcamentarias’.

Talvez sga interessante comentar, para ilustrar esse processo de tomada de decisao, [...] que o
PLANFOR sempre era 0 ponto de destague e de polémica, uma das coisas que mais
mobilizava o Conselho, além das outras resolugfes. O CODEFAT tem a prerrogativa e a

3 Considerando as atas das reunides do CODEFAT a partir de 1995, vé-se que, quanto as deliberacdes referentes
aos depdsitos especiais, em uma oportunidade houve manifestacio da bancada dos trabalhadores (inaugurando o
voto contrério de bancada) e dos empres&rios (que se abstiveram), questionando a destinagdo de depdsitos
especiais para 0 Ministério da Salde por meio de medida proviséria (362 reuni&o ordinéria, de 18 de outubro de
1995); noutra, 0s empresarios se opuseram a aprovacdo de umalinha de crédito do PROGER para a aquisi¢io de
equipamentos de informética por parte de educadores das redes publica e privada de ensino (resolugdo do
CODEFAT n° 233, de 6 de abril de 2000). Além desses momentos, a quebra de unanimidade nas decisdes do
Conselho ocorreu nas seguintes situagBes. unidade dos empregadores e trabalhadores nos protestos contra a
modificacdo da composicdo do CODEFAT por decreto presidencial, ampliando de trés para quatro as
representacfes por bancada (572 reunido ordinéaria, de 29 de julho de 1999); voto contrério do representante da
CNA para a proposta de ampliacdo do limite de 20% para 40% de utilizagdo dos recursos do FAT a cargo do
BNDES para financiamento de operagdes de exportacdo (59?2 reunido ordinéria, de 9 de dezembro de 1999); voto
de bancada dos empresérios contra o sal&rio minimo para empregados domésticos (632 reunido ordinaria, de 4 de
outubro de 2000); manifestagdo contréria da bancada empresarial as modificagBes nos critérios iniciais dos
convénios de descentralizacdo dos servicos do SINE junto as centrais sindicais (682 reuni&o ordinéria, de 26 de
setembro de 2001); votos contrérios da CUT e da SDS para o projeto FAT-HABITACAO (692 reunido ordinéria,
de 21 de novembro de 2001). Em quaisquer desses casos, entretanto, as oposi¢des e 0s votos em contrario ndo
impediram a aprovagdo das propostas.

4 Consultar, especialmente, as atas das seguintes reunides do CODEFAT: 40?2 462 512 622 e 672 ordinérias e
232, 243 262 28?2 352 extraordinérias (disponiveis napaginavirtual do MTh).

“ Conferir resolugdes do CODEFAT n° 87, 110, 143 e 190, que tratam das propostas orcamentérias do FAT de
1996 a 1999 (disponiveis na pagina virtual do MTh).
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atribuicdo de aprovar uma proposta or¢camentaria para o FAT. Na verdade é uma pré-proposta

orcamentéria. [...] a maior parte do orcamento do FAT é comprometido com gastos que sao

automaticos, vamos dizer assim, ndo tém um processo de decisdo propriamente dito, que sao
0s casos do seguro-desemprego, do abono salarial e dos recursos para 0 BNDES que séo
previstos na Constituicdo (do BNDES, dos outros [agentes financeiros] ndo). Entdo, digamos,

80% do orcamento, da disponibilidade orcamenté&ria do FAT ndo tém propriamente um

processo de tomada de decisdo, mas s6 um dimensionamento dos recursos que vao ter que ser

disponibilizados para aquilo, canalizados para aquilo. O processo de tomada de decisdo dos
chamados recursos livres, digamos assim, eles sdo bem mais modestos. [...] S0 recursos
livres, portanto. [...] Como o governo estd comprometido com compressdo de gastos, esses
recursos sdo alvo de investida por parte da area econdmica do governo.[...] O processo de
construcdo do orcamento do FAT tinha o PLANFOR como principal item de destague desses

[recursos livres] [...] O SINE tinha uma demanda mais burocrética; o que tinha pretensdes de

aparecer e que ganhou um espaco grande nesse orcamento livre foi 0 PLANFOR e a gente

gueria empurrar mais (E4).

Entretanto, com o decorrer da execugcdo do orcamento, a margem de recursos livres se
expande, a ponto desses recursos chegarem a representar cerca de 40% do FAT*. Nem por
isso outras frentes possiveis de acdo voltadas para o enfrentamento efetivo da situagdo do
desemprego e da precarizacdo das condicbes de trabalho se suplantam ao tema da qualificacéo
profissional, por meio da ampliagdo dos recursos do FAT destinados a0 PLANFOR.

Nuances de uma experiéncia nacional de formacdo das bancadas que integram os
espacos tripartites no ambito das PPE permitem compreender melhor essa hipertrofia da
capacidade efetiva de decisdo do CODEFAT na qualificacdo profissional, a qual se reproduz,
com mais intensidade, no espaco das comissdes estaduais do trabalho.

Entre 1998 e 1999, o PLANFOR, por intermédio de uma parceria do MTb com a
FLACSO, desenvolveu um projeto de qualificagdo dos integrantes dos CET de todo o pais,
envolvendo os representantes das trés bancadas da composicéo tripartite, além dos técnicos
das SETs, visando, a partir da elaboracdo dos PEQs, contribuir com a articulagdo do Plano
com as diferentes dimensdes das PPE"’.

Esse tipo de acdo de qualificacdo correspondeu a uma demanda oriunda dos proprios

integrantes das experiéncias tripartites em nivel dos estados, segundo esclarece E1.

Se colocava claramente que os conselheiros ndo sabem o que sio os conselhos, ndo sabem as
suas atribuicdes, ndo conhecem direito nem o PLANFOR, e muito menos as outras dimensdes
da politica publica de trabalho e renda. Entdo exigiam do CODEFAT um processo de
formacéo e apoio ao processo de formacdo. [...] A gente constatou, mais ainda do que era

“® Tndice resultante da manipulaco dos dados referentes as despesas do FAT de 1997 a 1999, retirados de seus
relatdérios gerenciais (expostos na tabela 12, p. 226 deste trabalho). Comparando-se as propostas orcamentérias
com as despesas efetivas, vé&-se que a expansado dos “recursos livres’ se deve ao fato de que as despesas previstas
nem sempre sdo executadas integramente. A maior diferenca entre o previsto e 0 executado refere-se
exatamente ao pagamento dos beneficios aos trabal hadores (seguro-desemprego e abono salarial).

" Outras parceiras do PLANFOR também se voltaram para a formag&io dos membros dos CETs. Nosso destaque
paraa FLACSO deve-se ao fato dela ter trabalhado com todos os segmentos, indiscriminadamente, além de ter
como perspectiva para a qualificacdo dos sujeitos politicos coletivos a relagdo do PLANFOR com as demais
PPE.
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esperado também, pela parte dos técnicos, um grau de desconhecimento das suas funges (...)
(ED).

Ao desconhecimento dos limites e das possibilidades de atuacdo dos sujeitos politicos

coletivos nos espagos tripartites, outras situacdes se somavam:

[...] a gente tem que ver primeiro a data de criacdo dos conselhos. S80 muito novos e estdo
tentando reverter uma maneira de fazer politica de trabalho que tem muitas décadas, entdo isto
ndo vai ser simples, ndo vai ser ébvio, ndo vai ser facil. A outra questdo [diz respeito ag]
muito trabalho e as obrigacdes que os consel heiros, que os conselhos deveriam cumprir. Entédo
vocé al se defronta com um novo problema, vocé forma [...] pessoas, quadros, liderangas
especialmente formadas, que s6 vao trabalhar nos conselhos, entdo cria-se uma nova casta de
pessoas especialmente formadas com capacidade para formular paliticas integradas e etc, mas
gue entdo se desvinculam das bases dessas mesmas centrais, se desvinculam de seus proprios
trabalhos, da sua prépria cotidianidade laboral e entdo perde-se esse contelido da raiz, do
enraizamento na realidade. N&o é tdo simples equacionar essa questéo, eu acho que vai levar
um tempo grande. [...] [Por outro lado], os conselheiros, na maioria dos casos, ficavam um,
dois anos, no maximo, dentro do conselho. A passagem para a pessoa que ia substitui-lo nem
sempre era fécil, as vezes nem se conheciam, nem tinha passagem de contelido nenhum.
Assim, os acordos intrabancadas eram muito dificeis porque ai vocé carrega todas as brigas
anteriores entre as centrais de trabalhadores, entre as confederacfes, entre 0s ministérios, ou
secretarias o caso dos estados (E2).

E tem um outro fator fundamental, [...] da pouca representatividade destes conselheiros em
relacdo as suas entidades de origem. A gente até escutava coisas divertidas no meio do
semindrio que tranguilamente o pessoal dizia: “Bom, eu estou agqui porque eu hao dava muito
certo em outra coisa... Bota para o conselho”. Ou “Eu perdi a eeicdo dentro do sindicato e tal
coisa, estava meio encostado...” (EL).

Um castigo ir por conselho. Estava “ punido” (E2).

Era uma espécie de prémio de consolacdo. [...] Era rara a situacdo em que se tinha nos
consel hos representantes com peso dentro das suas entidades (EL).

Essa caracterizacdo da realidade dos conselhos estaduais difere da composicéo e da
atuacdo das bancadas no ambito do CODEFAT, no qual os representantes das entidades sdo,
via de regra, liderancas politicas de seus segmentos e pode-se observar, a partir das atas das
reunides do CODEFAT, gue demonstram relativo conhecimento da dindmica e da atribuicéo
de papéis no interior do Conselho®.

Mesmo com essa distancia em termos de atuacdo e representatividade, 0 processo de
gualificacdo dos conselheiros estaduais tomado agui como referéncia evidenciou que, assim

como ocorre no CODEFAT,

“ Tavez a Unica excecdo caiba aos representantes do proprio governo, tirando os gestores das secretarias do
MTb (antes SPES e SEFOR; atualmente SPPE). Conforme informa E4, “inclusive conselheiros do préprio
governo as vezes ndo eram muito consultados. O BNDES, por exemplo, sempre ficou meio alheio; o Ministério
da Previdéncia participa e ndo tem nenhuma insercdo orgénica|...] Ficou ali por qué? Porque era o Ministério do
Trabalho e Previdéncia; [quando houve a separagdo ministerial] tinha que ter um membro do governo, ficou a
Previdéncia, ‘ndo tem tu, vai tu mesmo, foi assim. Quer dizer, vao |4 para compor quérum, sio pessoas que tém
interferéncia boa, tém técnicos... Mas ficou muito concentrado no Ministéio do Trabalho e com dGticas
principalmente em consonancia com a érea econdmica do governo”.
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[...] era muito relativa a interferéncia e a capacidade de decisdo [no interior dos conselhos
estaduais]; pelo menos existia alguma, no caso da qualificacdo profissional. E como o crédito
continuava sendo manegjado de maneira centralizada, a intermediacdo também, para néo falar
do seguro-desemprego e da daboracéo de informagdes sobre o mercado de trabalho, entdo era
como se essas dimensdes ndo existissem. [...] Mas ficou clarisssimo a partir da experiéncia-
piloto no caso da formacdo dos conselheiros que elemento, que eixo fundamental, [era capaz
de] aumentar o proprio conhecimento sobre as demais vertentes da palitica publica de trabalho
erenda (E1).

A suposta potencialidade do PLANFOR para articular e articular-se com as demais
PPE — que representa a expectativa dos gestores do Plano — acaba por recair, entretanto,
exclusivamente sobre a qualificacdo profissional, por constituir o campo especifico e concreto
de intervencdo das bancadas de trabalhadores e de empresarios — especialmente — no interior
dos féruns deliberativos, nos niveis federal, estadual e municipal.

O contingenciamento de recursos do FAT, a complexa e dificultada possibilidade de
interferéncias efetivas nos espacos tripartites, especialmente em funcdo da centralizacéo
exercida pelo Estado estrito senso, sdo situacdes que concorrem para que o PLANFOR — por
sua natureza de politica descentralizada, executada com a participacdo da sociedade civil —
adquira o cardter de objeto delimitador das possibilidades efetivas de participagdo das
bancadas nas decisdes tripartites.

Ao longo dos dois governos liderados por FHC — que, com maior competéncia que 0s
anteriores, consolidaram a reforma do Estado na perspectiva gerencial — o poder decisorio do
CODEFAT foi sendo paulatinamente esvaziado, especialmente em decorréncia do
autoritarismo do Poder Executivo, expresso por meio de medidas provisorias e decretos,
guando ndo por meio da acéo diretado MTb e dos demais integrantes da bancada do governo,
ignorando o caréter tripartite daguele espago e tornando usual 0 mecanismo de aprovacoes de
resolugdes ad referendum do Conselho, ou seja, sem a participacéo ou o conhecimento prévio

das bancadas, pelo menos em seus espagos institucionalizados®™.

9 Além da propria possibilidade de intervencdo do ministro do Trabalho, a atuacio da secretaria-executiva do
CODEFAT, cargo regimentalmente ocupado por representantes da SPES, tem destacado papel nesse processo de
esvaziamento. Ja na resolugdo n° 1, de 21 de junho de 1990, que tratou do regimento interno do Conselho, a
secretaria € definida como um espaco estratégico do Estado estrito senso. Menos que a garantia de uma estrutura
técnica e administrativa para os trabalhos dessa insténcia tripartite, o cargo foi se configurando como o quarto
assento do Poder Executivo no CODEFAT. A partir de 1995, “o Ministério [do Trabalho], na figura do
[secretario executivo do CODEFAT], ele queria tomar o pulso para o Ministério do processo de tomada de
decisdo[...]. AsinformagBes que ele tinha quando chegou [no CODEFAT] é de que ali a CUT mandava naquilo,
fazia 0 que bem entendia etal... Ent&o ele trancou o processo deci sorio e comegou a tentar construir um processo
de formulacdo de paliticas e que pouco a pouco o Conselho foi ganhando um pouco mais de desenvoltura. Ele
trancou o processo decisorio primeiro e depois foi ficando um pouco mais estendido” (E4). De 1999 em diante,
uma nova distensdo ocorre com o fortalecimento politico da secretaria-executiva como porta-voz direta do
Governo Federal no interior do CODEFAT, o que impde a dindmica de reunides do Conseho o completo
dominio da secretaria sobre as proposi¢des apresentadas, as informagfes prestadas e, ndo raro, ocorre a
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Como reforgo para esse movimento centralizador, o Poder Executivo, por meio do
decreto presidencial n° 3.101, de 30 de junho de 1999, aterou a composicdo do CODEFAT,
incluindo, em cada um dos segmentos, mais uma entidade a ser representada: MAA
(Ministério da Agricultura e Abastecimento), SDS e CNA (Confederacdo Nacional da
Agricultura), integrando as bancadas do governo, dos trabalhadores e dos empresarios,
respectivamente. Dessa forma, o Governo Federal aprofunda sua influéncia no interior do
CODEFAT, ndo s6 com a ampliacdo numérica de seus representantes, mas também com o
fortalecimento da adeséo de entidades da bancada dos trabalhadores as propostas do Poder

Executivo.

(...) para tentar consolidar essa predominancia no Ministério, e ndo ser muito chateado pelo
Consdho, [0 ministro do Trabalho] nomeou mais uma central sindical, a SDS, e aumentou as
bancadas de trés para quatro [entidades]. O motivo principal disso, aparentemente, foi divida
de campanha com a SDS. Teve que convidar também, pelo lado empresarial, [alguém] da
CNA. A vaga para o governo foi preenchida dois meses [depois do decreto]. Estavam com a
vaga do Ministério da Cultura ha 2 anos sem preencher. O objetivo realmente eratrazer a SDS
[...]. E nesse processo, o proximo presidente [do COODEFAT] ia ser do governo, entdo eles ja
aproveitaram para aumentar o0 mandato para 2 anos. [...] JA ha muito tempo, desde a campanha
da regleicdo, na verdade a Forca Sindical, com a CGT [quase como] “sucursal”, ja tinham
praticamente virado representantes do governo na bancada dos trabalhadores, praticamente.
[...] Ofato é que eles passaram a ser uma bancada francamente favorave ao governo, sempre
tiveram essa pretensdo. [...] Entdo o processo de tomada de decisio estd muito concentrado no
governo, de |a pra ca. [N]esse processo de esvaziamento [...], 0 CODEFAT passou a ser um
instrumento muito secundario.

A margem de decisdo do CODEFAT a respeito do orcamento do FAT, naturalmente
premida, é ainda mais estreitada por forca da ingeréncia do Poder Executivo sobre a
destinacéo dos recursos do Fundo, mesmo depois de suas propostas orcamentarias terem sido
aprovadas pelo Conselho. Os recursos parao PLANFOR néo escapam as investidas do Estado
estrito senso, acirrando ainda mais a disputa pelos recursos do FAT, por meio da garantia de

financiamento das agdes de qualificacdo profissional™.

impossibilidade dos conselheiros alterarem ou impedirem a aprovacdo de propostas de resoluces trazidas pelo
MTb, em nome do Poder Executivo.

* O depoimento de E4, embora longo, permite compreender mai's significativamente esse processo: “No caso do
FAT ele compde o orcamento geral da unido, dentro do or¢camento da seguridade. [...] O Ministério do Trabalho,
como gestor dos recursos, apresenta uma pré-proposta orcamentéria e submete ao CODEFAT, que aprova, faz os
ajustes considerados necessarios. Em geral o gjuste principal é tentar expandir arubrica destinada ao PLANFOR,
isso desde 95, 96. Depois de aprovado pelo CODEFAT, o Ministério do Trabalho enviava esse or¢camento para o
Ministério do Planggamento, como todos os outros ministérios. O Ministério do Plangamento consalida [...] e
envia para o Congresso que entdo aprova ou ndo, faz emendas e vota. Depois disso tem a execucdo, e ai 0
orcamento € sO autorizativo. [...] Até 97 todo esse percurso obedecia ao que tivesse sido aprovado no FAT. [...]
O que fosse aprovado ao nivel do CODEFAT, com o consenso das entidades, era encaminhado ao Ministério do
Plangamento, que acolhia a proposta ta qual a opinido do CODEFAT, enviava ao Congresso naguel es termos.
O Congresso, em gera, fazia algumas emendas — que eram desconsideradas depois na execugdo — que
normalmente envolviam pedidos do tipo “tem que aplicar recursos na cidade de ndo sei de quem...”, ou sga,
sempre emenda mandando aplicar recursos em municipios. 1ss0 nunca era executado, nunca foi. E o processo de
execucdo orcamentéria também estava em sintonia com o que tinha sdo decidido. Ent&o, do ponto de vista dessa
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Além disso, a insercdo definitiva do Fundo na concepcdo e na estruturacdo do
superdvit primario do Governo Central, a partir de 2000 (ata da 622 reunido do Conselho, de 5
de julho de 2000), tornou praticamente eventual a possibilidade de acdo deliberativa do
CODEFAT sobre as destinacbes do Fundo. O conjunto dessas ocorréncias permite
compreender mais claramente a afirmacdo de E2 de que “dificilmente nesses conselhos vocé
consiga superar o poder — 0 Poder Legislativo, o Poder Executivo — na hora de aprovacdo do
orcamento federal”. O espaco de negociacdo ainda minimamente preservado vem sendo o da
qualificacdo profissional que, por meio do PLANFOR, vem efetivamente garantindo o0 acesso
da sociedade civil ao fundo publico>.

Nas disputas por recursos no ambito do CODEFAT, as bancadas de trabalhadores e de

empresarios, na maioria das vezes aliadas & SEFOR>?, empenharam esforcos para ampliar a

definicdo orcamentaria mais geral, o CODEFAT era um espago, realmente um locus de tomada de decis@o
importante. Em 98 foi definido um or¢amento mais ambicioso para 0 PLANFOR, aprovado no CODEFAT [...]
gue quase dobrava os recursos de 98 para o exercicio de 99. [...] Em 98, depois da aprovagdo do or¢amento pelo
Congresso, [...] e depois das eleices, com o0 agravamento da crise do Brasil com o FMI, o governo requisitou,
pegou de volta o orgamento no Congresso e cortou, fez um corte brutal na virada do ano e botou goela abaixo do
Congresso que aprovou esse gjuste fiscal para cumprir as metas na area fiscal, estabelecido pelo FMI, pré
desvalorizagdo, etc. Foi quando houve aquea crise no fina do primeiro mandato, inicio do segundo mandato
[...]- Ali, pda primeira vez, tudo que tinha sido decidido no CODEFAT foi desrespeitado. O orgamento voltou
para a dimensdo anterior, para a mesma dimensdo de 98. [...] E esse processo de esvaziamento da capacidade
deciséria do CODEFAT — do gque o orcamento € um exemplo, além de outros aspectos — se consolidou. [...] No
segundo mandato esse esvaziamento foi muito mais forte, na gestdo do Dornelles no Ministério. O Dornelles
avocou para o ministro da Secretaria Executiva todo o processo interno de deliberagdo em torno do FAT.[...] Foi
uma blitz [...] daquelas fantésticas. Trancou todo... trouxe tudo para ali [secretaria executival, incdusive o
processo de gestdo financeira. [...] Ent@o todo o processo de gestdo [do FAT], na verdade, passava a depender de
um acordo, ou uma conversa expressa, um beija-mao, o famoso beija-m&o com o ministro”.

*! “Posso estar cometendo ai uma cal (inia, mas a meu ver, discutindo isso com [outros gestores], nés chegamos &
conclusdo que todos os mecanismos, a legislacdo foi feita para ndo repassar o dinheiro. Se repassar, é para
repassar muito tarde. E repassando muito tarde, para ndo deixar gastar. Ou sgja, € uma estrutura montada para o
dinheiro ndo sair. E a gente resolveu que ndo da, assim ndo poderia. E ai tivemos muito apoio de consultorias
juridicas de todas as &eas. [...] ‘Como é que a gente faz para firmar convénio e passar o dinheiro para valer?
Porque sendo isso aqui vira uma brincadeira’. Esse foi um [...] desafio, e que a cada ano se repete. Mas pelo
menos se [...] rompeu a barreira no primeiro ano, e a partir dai 0 PLANFOR conseguiu passar o dinheiro ndo
mais tarde que abril. O dinheiro é sempre em duas parcelas e, no gerd, até abril os 50% ou mais de dinheiro ja
estavam nas maos das secretarias, dos sindicatos. Existe um timing diferente para uso desse dinheiro em cada
estado, em cada sindicato, mas ai € uma outra questéo que [se] pode até avaliar a parte” (E3).

%2 Segundo E4, especialmente a partir do primeiro governo de FHC, a SPES passa a funcionar como “freio” das
deci sBes de dimensionamento orcamentério: “... ele [representante da SPES] sempre fazia o papel, ndo de gestor
de politicas publicas que quer expandir o gasto e deixar o cara da &rea econdmica fazer o papel dele que é de
segurar os gastos, mas ele préprio jafazia o papel de constranger a expansdo dos gastos, além desse cerceamento
ingtitucional de, enfim, botar o Conselho numarédea mais curta’. Ao contrério, a secretaria do MTb responsavel
diretamente pelo PLANFOR se posicionava distintamente. Conforme esclarece E4, embora se pudesse fazer
ressalvas quanto a atuacdo da SEFOR, prevalecia a 6tica do gestor de politica publica, que ndo se confundia, por
exemplo, com a dtica do gestor da Fazenda, guiada pela intengéo de efetivar cortes. A SEFOR, na defesa do
PLANFOR, “tinha uma atuagdo muito diferente [das outras Gticas de gestéo] e de confronto, as vezes aberto,
com a &rea do Ministério. Houve varias ocasides em que esse confronto se explicitou na prépriareunido. Nesse
momento as outras entidades ganharam mais raio de a¢do para interferir. Muitas vezes [...] nesses momentos —
como a gente entendia que a 6tica das paliticas publicas devia ser privilegiada, nos casos de dimensionamento
orcament&rio do PLANFOR, por exemplo — a gente [bancada dos trabalhadores| sempre queria empurrar o
programa para ganhar mais espago, por varios motivos’. Essa dimensdo politica do or¢amento também explicaa
tensdo interna do MTb, em funcdo das disputas entre a SPES e a SEFOR.
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margem de financiamento do PLANFOR, demonstrando a efetividade do “consenso da
qualificacdo”, principalmente nos momentos de definicdo da viabilidade orcamentaria da
execucdo das acbes do Plano.

O PLANFOR constitui, assim, o limite decisdrio do tripartismo representado pelo
CODEFAT, o que, do ponto de vista da disputa democratica pelos recursos publicos,
representa uma positividade do Plano. Nesse sentido é que, a despeito dos problemas, das
contradicdes e dos impedimentos de avanco, diversos agentes do PLANFOR o compreendem

como uma politica publica cujas conquistas devem ser preservadas.

[...] o PLANFOR contribuiu, em que sentido? Porgue foi quem detectou essa necessidade de
formacdo dos conselheiros, foi quem possibilitou que fosse executada e que continue a ser
executada, e as outras parcerias também. Entdo, me parece que a grande contribuicdo no
sentido do sistema tripartite paritdrio do PLANFOR ¢é essa: ter permitido que todas essas
interrogacdes e contradicdes [em relacdo ao poder decisério dos consehos] aparecessem e
fossem formuladas clara e especificamente [...] Lentamente, com muito esforco, foi surgindo
uma nocdo de interesse comum, [...] e a gente nota uma mudanca grande depois de trés, quatro
anos dentro do CODEFAT [...] Bom, no ambito estadual isso se repetia. E era mais dificil
ainda (E1).

Essas coisas [sobre as PPE] que des [os membros das comissfes de emprego] desconheciam
completamente comecaram a surgir nessa construcéo coletiva do Plano [PLANFOR]. Acredito
gue vai levar muito tempo [para avancar]. Agora, é interessantissimo continuar a trabalhar
junto paraver como é que evolui esse didlogo, e se € que esse dialogo — e acredito quesim— é
guem vai possibilitar essa ruptura com essa hipertrofia, porque a pressao de baixo vai ser téo
grande que ndo vai ter ministério que resista manter vias de separacdo tdo grandes entre
politicas, departamentos, ministérios, etc etal (E2).

A qualificacdo e esse deslanche do PLANFOR, eu acho que ajudou a provocar isso [mais
atencéo sobre as politicas publicas]. As comissfes estaduais, as municipais e os outros foruns
também, ao colocarem a qualificacdo na pauta, na ordem do dia; para os sindicatos isso
também foi uma inovacgdo. [...] Porque na verdade, mesmo ao criticar a qualificacdo dizendo
“é... mas ndo resolveu, ndo gerou emprego, e o salario, e as condi¢bes de trabalho?...”, isto
gerou atencado para ver essas outras paliticas. “Bem, mas ai, cadé a geracdo de emprego, e cadé
0 PROGER, cadé o PROEMPREGO, cadé o PRONAF, e as agéncias do trabalhador?’ Por
exemplo, os sindicatos despertaram e quiseram organizar as suas proprias agéncias, dada a
limitacdo das agéncias da rede mais governamental, que sdo os SINEs. Eles passaram a
organizar seus servicos. Os empresarios estdo despertando para isso. Entdo, acho que a
qualificacdo criou um espago, criou um metivo, criou um mote para se comegar essa discussao
e criou a base para esse controle social. Essa idéa estd na nossa proposta original do
PLANFOR. [...] Por de ser visivel, ee criou uma cobranca da sociedade. As pessoas que vao
fazer cobram muito, escrevem para o Ministério, tem ouvidoria, tem telefone, alunos que ndo
conseguiram vaga, que se sentem discriminados, que acham que o curso foi ruim... Vocé ndo
imagina o volume — ja no periodo inicial — de cartas que a gente recebia. E agora nds temos
uma rede, uma rede que eu chamo..., hdo é de protecéo social, mas é uma rede de supervisao
social que é bem ampla. Todas as comissfes estaduais estdo constituidas; tem mais ou menos
2000 comissfes municipais; os sindicatos se envolveram fortemente na questdo; o0s
empresarios também. Eu acho que as comissdes ndo sdo perfeitas, tém muitos problemas, eas
também tém seus interesses, s80 jogos de interesse. Agora, isso criou também e cria mais fonte
de monitoramento do PLANFOR, tem muitos olhos sobre 0 PLANFOR, eisso € étimo (E3).
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Nesse processo [tripartite], uma das coisas que a gente conseguiu construir e que se mantém,
que ficou preservada apesar de muito confrontada, foi uma rede que a gente criou a partir do
CODEFAT [...], uma rede de comissfes municipais e estaduais [em] que houve, na verdade,
uma solidariedade conflituosa muitas vezes, mas um tanto de gente estd interessada nessas
politicas, esta acompanhando, esta envolvida na execucdo, no acompanhamento, na
elaboracdo, no ritmo, € uma rede muito grande. Apesar desse projeto estar esvaziado, do ponto
de vista da capacidade de interferéncia, essa institucionalidade continuou preservada. N&o sei
se vao conseguir usar ea de um jeito melhor... [...] O governo tinha uma outra opcdo mais
drastica, que era simplesmente acabar com a institucionalidade, ou esvazié-la muito mais|...],
mas ainda assim ele ndo foi dizimado, eu acho que ainda tem base [...]... Acontece que o
CODEFAT tem essas condicBes. Mal ou bem, mais distante ou reclamante que ele sgja, é um
ponto de apoio importante que, muitas vezes, faz com que governadores, independentemente
de partido, estejam trabalhando e implementando esse tipo de politica tripartite, fazendo com
gue elas se disseminem, ainda que estgja instrumentalizando politicamente, fazendo politicas
com prefeituras etal... 1sso € do jogo. Desde que ndo esteja cometendo nenhuma ilegalidade e
gue estegja preservando essa institucionalidade... [...], entdo tem muito potencial... Ndo sei se
val dar certo, mas... (E4).

O que se tem, de fato, até entdo, € o desenvolvimento de uma politica publica de
emprego que tem como pretexto a qualificacdo profissional e que € gestada numa conjuncdo
problematica, complexa, contraditéria e de dificil encaminhamento, para a qual ndo séo
simples as avaliacOes.

Conforme adverte Fidalgo (1999, p. 167),

Se, por um lado, o PLANFOR tem efetivamente representado um avanco, ja que atua
num campo extremamente carente onde o préprio Estado permaneceu até entdo
ausente, de outro, a engenharia do consenso representada pela politica baseada no
paritarismo pode vir a construir um modelo de formacéo profissional que, na busca da
eficiéncia, acaba servindo basicamente aos ditames do mercado [grifo do autor].

Efetivamente, o cardter do PLANFOR como instrumento da regulacéo social do
Estado Gerencial se relaciona diretamente com as decisdes tomadas no espaco tripartite do
CODEFAT. O Plano, na condicdo de “tema gerador” do Conselho, especialmente nos
momentos de decisdo orcamentdria, acaba por refrear, de antemdo, qualquer quebra de
consenso, em relacéo as formas de uso e as destinagdes do FAT, para além do financiamento
da execucdo descentralizada da qualificacdo profissional. Dessa forma, o paradoxo entre o
processo de desqualificacéo da luta politica e a importéancia da regulacéo social consensuada
exercida pelo CODEFAT explicita sua l6gica. O PLANFOR, a0 mesmo tempo em que
materializa a descentralizacdo das agdes do Estado neoliberal, torna palatéavel a convivéncia
desse Estado com a organizacdo paritaria e potencialmente democraticado CODEFAT.

Em outras palavras, a oposicao e a reacdo as ingeréncias do Estado edtrito senso e as
proposi¢des que ndo se coadunam com a perspectiva das bancadas da sociedade civil — ou de

gualquer uma das entidades ali representadas — sdo antes pré-julgadas em funcdo da maior ou
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menor implicacdo que a quebra do consenso pode vir ater sobre a capacidade de negociacéo
dadivisdo e do acesso ao fundo publico, limitado e circunscrito a0 PLANFOR.

Essa cumplicidade ativa do paritarismo com o Estado estrito senso, se por um lado
revela o sentido democrético do PLANFOR como meio de disputa da sociedade civil pelos
fundos publicos, por outro sustenta a legitimacéo da serventia dos recursos do FAT para a
reproducdo do capital, por pelo menos duas vias. @) através da propria qualificacéo
profissional, que atualiza e aprimora o valor de uso da abundante e disponivel mercadoria
forca de trabalho; e b) por meio da anterioridade do fundo publico para o incremento de
processos de valorizacéo e de reproducéo do capital, que ndo sO tendem a economizar ainda
mais o trabalho vivo, mas se encaminham para o predominio da forma financeira do capital,
em detrimento de sua dimensdo produtiva.

Mas deve-se deixar claro que o Estado neoliberal tem uma forma prépria de agir, que
0 impede de tornar-se refém de espacos coletivos de decisdo. Os temas que em alguma
hipétese poderiam suscitar discussdes e de alguma forma retardar o alcance dos objetivos de
projetos e politicas de Estado — em néo raras oportunidades — foram objetos do autoritarismo
do Poder Executivo, buscando anular o poder congtitucional do CODEFAT de decidir sobre
os degtinosdo FAT.

Um caso paradigmatico diz respeito ao principal conteldo das deliberacbes do
CODEFAT, os depdsitos especiais, que sdo recursos do FAT alocados em instituicbes
financeiras para o financiamento, através de empréstimos, de projetos que sgjam geradores de
emprego e renda™, a exemplo das transferéncias constitucionais para o BNDES.

Os primeiros anos de efetivacdo da sistemdtica dos depdsitos especiais ja
demonstravam o seu carater problemético, uma vez que esses recursos passaram a servir tanto
para corresponder a necessidade social de geracdo de emprego — como foi o caso dos acordos

das cAmaras setoriais™ e como vem se dando com algumas linhas de crédito dos programas de

*3 Os recursos dos depésitos especiais provém dos excedentes da reserva minima de liquidez, ou seja, recursos
cuja destinacdo ndo deve afetar a salde financeira do FAT, impedindo que o Fundo arque com suas tarefas
precipuas de garantir o pagamento do seguro-desemprego e do abono salarial. As primeiras regulamentactes dos
depdsitos se deram através das resolugdes do CODEFAT n° 27, de 11 de margo de 1992, e n® 40, de 12 de maio
de 1993, e se referiram a definicdo da forma de operacionalizagdo dos depdsitos especiais, por meio da
celebracdo de convénio entre o Ministério de Trabalho, 0 CODEFAT e a instituicdo financeira em questdo e ao
estabelecimento de critérios gerais para a utilizagdo desses recursos, sendo que 70% dos investimentos deveriam
sevoltar para o capita fixo, podendo os demais 30% destinarem-se ao capital de giro. Desde entdo, os principais
critérios para a negociacdo dos depdsitos especiais prevéem: geracdo imediata de emprego e renda;
estabelecimento, pelo Ministé&rio do Trabalho e CODEFAT, das formas de acompanhamento das aplicactes e
das decisfes de emprestar; comprovacdo de adimpléncia dos tomadores com as obrigagBes trabalhistas,
previdenci&rias e fiscais; ndo-concessdo de empréstimos a empresas que possam Vvir a ser desempregadoras
liguidas de m&o-de-obra.

> A resolugdio do CODEFAT n° 40, de 12 de maio de 1993, chegou, na ocasi&o, a condicionar expressamente a
aprovacdo dos depdsitos especiais aos acordos das cAmaras setoriais, 0 que ndo durou um ano. Em 1994, a
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geracao de emprego e renda— como também para satisfazer interesses do Estado estrito senso,
ndo raro por meio da edi¢do de medidas provisorias.

Utilizando essa prerrogativa presidencial, o Governo Federal arrematou depdsitos
especiais em vérias oportunidades, como por exemplo, em 1993, sob o argumento da
necessidade de saneamento financeiro do entdo INAMPS; um ano depois, sob presséo da
bancada ruralista, para o financiamento do setor; em 1995 e em 1996, para o incremento das
politicas do Ministério da Salde, por meio do pagamento de servigos de assisténcia do SUS
a0 setor privado (atendimento ambulatorial, internagdes hospitalares, etc)>.

A mesma arbitrariedade ocorreu com a instituicdo da bolsa-qualificacéo profissional,
por meio da MP n° 1.726/98, como uma compensacao ao gjuste fiscal anunciado pelo governo
de ent&o (Folha de Sao Paulo, 1999, p. 4).

Regulamentada pela resolucdo do CODEFAT n° 200, de 4 de novembro de 1998, a
bolsa-qualificacéo se destina

ao empregado com contrato de trabalho suspenso — em conformidade com disposicao prevista

em convencao ou acordo coletivo celebrado entre as partes — e matriculado em curso ou

programa de qualificacdo profissional custeado pelo préprio empregador (MTE, 1998, p. 53).

A bolsa-qualificacdo resulta do empenho conjunto do Estado neoliberal com os
segmentos empresariais — e em certa medida com a adeséo de parcela do movimento sindical
— para a reformulacdo das relacdes trabalhistas, prevalecendo o advento da “livre” negociacéo
sobre a regulamentacéo legal. Ela € uma modalidade de suspensdo contratual que serve de
instrumento para a reducdo do custo-trabalho e para a recomposicdo e substituicdo do seguro-
desemprego, diminuindo ainda mais a responsabilidade do Estado frente a situacdo social do
desemprego. 1sso porgue o saario do trabalhador deixa de ser pago pelo empregador, sendo
substituido pela bolsa, nos valores e prazos do seguro-desemprego, e este deixa de ser pago

pelo governo, em caso de suspensdo do contrato de trabalho. Quando isto ocorrer,

resolucdo n°® 58, de 25 de margo, passou a indicar que tais acordos fossem priorizados nas aprovacdes dos
depdsitos especiais. Efetivamente, o FAT financiou a aquisi¢do de caminhdes, énibus, tratores rodoviérios e bens
de capital para a construcéo naval (Anderson, 1999, p.18), possivelmente por meio da resolucdo do CODEFAT
n° 43, de 12 de maio de 1993.

*® Procedimentos ingtituidos pel os seguintes instrumentos, respectivamente: resolucio do CODEFAT n° 48, de
14 de julho de 1993; MP n° 700, de 8 de novembro de 1994/Resolucdo n° 72, de mesma data; MP n° 1.494/10,
de 1996. O TCU, numa das auditorias do FAT, afirmou que alguns dos depdsitos especiais “visaram atender a
objetivos estranhos as finaidades constitucionais do Fundo, tais como os destinados a custear a safra agricolae a
socorrer 0 sistema de salde publica. Observa-se, assim, a necessidade de que seja assegurado o emprego dos
recursos do FAT estritamente as suas finalidades, quais sejam, financiamento do seguro-desemprego, do abono
salaria, de programas de capacitacdo do trabalhador e de programas de desenvolvimento econdmico geradores
de emprego” (TCU, 20003, p. 22).
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o trabalhador poderd se habilitar ao recebimento do seguro-desemprego, descontadas as
parcelas pagas a titulo de bolsa qualificacdo profissional, garantindo-se o recebimento de pelo
menos uma parcela do seguro-desemprego (id.ibid., p. 56).

A contar de seus primeiros resultados em 1996, a instituicdo da bolsa-qualificacso
pareceu atender as necessidades de um seleto segmento empresarial, notadamente as
montadoras de veiculos e as montadoras de auto-pecas, como a FORD, por exemplo (Folha
de Sho Paulo, 1999, p. 4).

Um ano apos a vigéncia da demissdo temporaria, foi a vez das ingtituigdes bancarias
serem agraciadas pela firme acdo do Poder Executivo com a ingtituicdo do FUNPROGER
(Fundo de Aval do PROGER)”’. Até a criacdo desse fundo, as operacdes de crédito com
recursos do PROGER ficavam por conta e risco das operadoras financeiras oficiais, que por
sua vez transferiam a mesma responsabilidade para as operadoras financeiras do setor
privado. Com essa medida, buscou-se ampliar o Programa, focalizando grupos localizados na
base da piramide social, ou seja, os mais pobres. Mas para tanto, foi preciso promover a
“distribuicdo do risco entre o Banco, o beneficiario e um Fundo de Aval” (MTE, 1998, p. 23).

Tais exemplos ndo esgotam as atitudes autoritarias do Estado neoliberal contra o
espaco politico representado pelo CODEFAT, assim como também ndo significam o ocaso
absoluto do paritarismo.

Convém explicitar que pedidos de esclarecimentos, de vistas e revisdo de projetos e
propogtas apresentadas, de prestacdo de contas, de postergacéo de decisdes e de acionamento
do GAP (Grupo de Apoio)®, por exemplo, sd0 procedimentos correntes nos encontros do
Conselho, conforme atestam as atas das reunides. Eles evidenciam, em certa medida, os

movimentos e as tentativas de ampliacdo do escopo de negociacdo, além de demonstrarem

°® Em 1999, 10,2 mil trabalhadores receberam a bol sa-qualificacsio, representando 0,2% do total de trabalhadores
beneficiados pel o seguro-desemprego (FAT, 2001, p. 28).

> Resolugdo do CODEFAT n° 231, de 23 de dezembro de 1999, seguindo determinaciio daMP n° 1.922, de 5 de
outubro de 1999 e suas reedicles.

*8 Nos trés ou quatro anos iniciais do CODEFAT, o GAP, coordenado pela Secretaria Executiva e tendo como
funcdo o acompanhamento da execucdo orcamentaria do FAT e a assessoria aos conselheiros, acabou por se
tornar uma insténcia mais operativa que o proprio CODEFAT. Enquanto este Gltimo se reunia trimestralmente, o
primeiro reunia-se mensalmente e extraordinariamente, quando necessério. Mais de dois anos depois do inicio
dos trabalhos do CODEFAT ¢é que a periodicidade das reunides do Conselho passa a ser mensal (resolugéo do
CODEFAT n° 37, de 10 de dezembro de 1992). Nesse momento, 0 GAP “é um pouco mais que um instrumento
de apoio & formulacdo de paliticas. Ele era bastante ativo na formulago de politicas, era mais do que apoio.
Muitas politicas eram quase formuladas ali” (E4). A partir de 1995, especialmente, 0 GAP passa a desempenhar
um papel acessdrio. “Em geral o Ministério se dispde a convocar 0 GAP quando a equipe técnica se sente
desconfortavel com algum processo, alguma decisdo técnica em que es|[...] ndo estdo confortaveis, [...] ndo se
sentem estimulados a fazer uma nota técnica favoravel e ai buscam respaldo das outras entidades para poder
interferir’ (E4). Conferir também algumas atas das reunies do CODEFAT que demonstram esse processo
envolvendo o GAP, como por exemplo: 243 292 e 307 reunifes extraordinarias, e 402 462 532 542 552 e 602
reunides ordinérias.
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gue nem sempre os acordos fechados por fora e antes das reunides — 0 que parece ser arotina
mais comum — se sobrepdem ao espaco ainda legitimo do CODEFAT.

Como defende E4, o autoritarismo neoliberal ndo esvaziou completamente o espaco
tripartite do Conselho. Supomos mesmo que a preservacdo de um minimo espaco de
negociacdo no seu interior se deve, em grande medida, as discussdes sobre as verbas para a
qualificacdo profissional, por meio da implementacdo do PLANFOR.

E importante ressaltar, ainda, que o rompimento ou a problematizaco do consenso
ndo vem sendo, de forma alguma, uma atitude facil e aceitavel no interior do CODEFAT,
havendo episddios de constrangimento publico as pessoas que em determinados momentos
teceram criticas a centralizacdo do Poder Executivo sobre as verbas do FAT, e de ameacas
veladas & retencéo de recursos para a qualificacdo, por parte dos representantes do governo.

Mas algumas das decisbes tomadas pelo proprio CODEFAT, sem a ingeréncia do
Estado estrito senso, também ocorreram sem o estabelecimento de debates, discussdes e
ponderacdes que tivessem explicitado discordancias substantivas entre as bancadas do
Conselho. Essa outra dimensdo da “engenharia do consenso” se ndo anula, acaba por diminuir
radicalmente qualquer tipo de significado politico positivo do PLANFOR, sgja como um
plano de qualificacdo dos trabalhadores, seja como meio de democratizacdo do fundo publico.
Mais ainda, algumas decisbes concorrem para diminuir as possibilidades de geracdo de
emprego, ao invés de aumenté-las.

A partir de 1998, a margem de utilizacdo dos recursos dos depdsitos especiais como
capital de giro (capital ativo da empresa) foi ampliada de 30% para 50 % do valor
transferido®, sob a alegacdo da necessidade de aumentar a transparéncia dos investimentos,
uma vez que o MTb havia detectado o descumprimento, por parte dos agentes financeiros, da
determinacdo anterior (70% para capital fixo), “maguiando suas necessidades de

financiamento para aumentar a margem de recursos para funcionamento” (id.ibid., p. 23). A

% Para 0 primeiro caso, verificar, por exemplo, a ata da 482 reunio ordinéria do CODEFAT, de 30 de setembro
de 1997. Na ocasido, 0 entéo presidente do Conselho (representante da CUT na bancada dos trabalhadores) foi
constrangido pel o representante do MTb ocupante da secretaria executiva a dar explicagdes sobre uma entrevista
concedida a um 6rgéo de imprensa, por ter feito declarages que o entdo secretério executivo julgou “incorretas’
em relacdo ao FAT: fata de transparéncia na administragdo dos recursos do BNDES (“uma caixa-preta’),
problemas de execucdo financeira em aguns estados do pais (notadamente naqueles liderados pelo partido do
governo), necessidade de fortalecimento do tripartismo no CODEFAT. Mesmo com a manifestacdo verbal de
apoio das demais entidades de trabalhadores as declaracfes dadas pelo entdo presidente do Conselho, este
precisou se judtificar e, em certa medida, retificar algumas de suas declaragBes, concluindo, ao final, que néo
havia sido sua intengdo prejudicar a imagem do Banco ou a imagem do partido da situagdo. Apés essas
explicagdes, 0 secretério-executivo considerou “que realmente houvera um problema de mé interpretacdo por
parte da jorndista’ (Conferir a ata da citada reunido e a entrevista concedida pelo entéo presidente ao jornal O
Estado de S8o Paulo, publicada na edi¢do de 29 de setembro de 1997 e disponivel na pégina eletronica do
referido jornal).

% Resolucio do CODEFAT n° 167, de 13 de maio de 1998.
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decisdo do CODEFAT, entdo, passou a “regulamentar” a fraude e permitir a indiferenciacéo
entre o investimento produtivo e a aplicacéo financeira (uma das possibilidades de utilizacéo
do capital de giro, principalmente para as grandes empresas), com s&rias repercussoes
agravadoras da situacdo do desemprego, como veremos na Ultima parte deste trabal ho.

Deliberacdo semelhante foi tomada em relacdo aos recursos do FAT alocados no
BNDES pelo instrumento do repasse constitucional. Em fungdo da politica macroeconbmica
de incentivo as exportagdes para a captacdo de moeda estrangeira, 40% dos recursos
transferidos constitucionalmente, e ndo mais 20% apenas, puderam ser, a partir de entéo,
destinados ao financiamento da producdo para a exportacdo, por meio da linha de crédito
chamada FAT-Cambial®*.

Também em 1998, quando venceram os prazos de retorno financeiro dos primeiros
desembolsos para os depdsitos especiais, a possibilidade de entrada efetiva de rendimentos do
FAT advindos dos investimentos em projetos de geracdo de emprego e renda foi abortada por
dois dispositivos. a) a sisteméatica da realocacdo dos depdsitos especiais em novos depositos,
com a mesma finalidade e junto as mesmas institui¢des, e b) a prorrogacéo de reembolsos dos
depdsitos especiais, devidos a0 FAT, alargando o prazo desses retornos (entre 4 e 12 anos)®.
Essas postergacbes ndo impediram, todavia, que novos depdsitos especiais continuassem
sendo aprovados.

O siléncio e a aguiescéncia do CODEFAT a respeito de temas candentes que
substantivam algumas de suas decisdes contrastam com a afirmacdo do papel fundamental das
comissdes de emprego (estaduais e municipais) para a definicdo das prioridades de politicas
afetas a area do trabalho e para a definicdo das transagctes a serem efetuadas pelas operadoras
financeiras™. A absoluta centralizacdo das agBes dessas comissdes em torno da qualificagdo
profissional, visando a implementacdo descentralizada do PLANFOR, como ocorre no
proprio CODEFAT, transforma a orientacdo numa retérica.

Esses episddios ndo pretendem anunciar um julgamento sobre as decisdes do
CODEFAT, mas sim explicitar contelidos e campos econdmicos e politicos, no minimo
problematicos, sobre os quais 0 Conselho vem se abstendo, abrindo mé&o da sua prerrogativa

de discuti-los e de tornar publicas as suas discordancias. A ndo ser que elas ndo existam.

®! Resolucdo do CODEFAT n° 225, de 09 de dezembro de 1999.

%2 Esses procedimentos tiveram inicio com as resolucdes do CODEFAT n° 170 en® 176, ambas de 27 de maio de
1998. Ver também as resolucfes n°® 180, de 25 de junho de 1998; 222, de 01 de outubro de 1999; 239, de 11 de
agosto de 2000; 247, 248, 249, 250 e 251, todas de 04 de outubro de 2000.

% Ver, por exemplo, as resolucdes do CODEFAT n° 80, de 19 de abril de 1995, e n° 262, de 30 de marco de
2001, que tratam dos critérios para reconhecimento de comissdes de emprego constituidas em nivel estadual, do
Distrito Federal e municipal, além das resolugdes referentes a cada um dos programas inclusos nas PPE (ver da
nota 26 anota 31 do terceiro capitul o).
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A consideracéo dos limites e possibilidades do poder de decisdo do CODEFAT revela
gue a “novidade” do tripartismo no Conselho é que a “engenharia do consenso” que ele
engendra, como bem demonstrou Fidalgo (1999), substitui a negociacéo e as composicdes de
forcas politicas — dimensdes legitimas dos embates politicos entre as classes — pela
delimitacdo de campos restritos de agdo, sendo o PLANFOR o principal territério das
representacdes da sociedade civil.

Muitas das tensdes latentes do CODEFAT, |a contidas em funcdo do acordo técito
referente a garantia do territorio da qualificacdo profissional como campo de disputa pelo
fundo publico, escoaram no espaco legislativo. A série de dendncias contra o PLANFOR
revelou, essencialmente, problemas de uso e destinacdo do FAT, levando tanto as forcas
politicas de esquerda como as de direita, a se dividirem quanto a instauracdo de uma CPI
(Comissdo Parlamentar de Inquérito) para averiguar a dinamica de movimentacdo dos
recursos do Fundo.

Visando conter os impactos politicos de uma possivel CPI do FAT, a CFFC (Comisséo
de Fiscalizacdo Financeira e Controle) da Camara dos Deputados formou uma Subcomissao
Especial do FAT, que, apis ouvir depoimentos diversos (dos segmentos representados no
CODEFAT, da presidéncia do BNDES, de responsaveis por entidades e secretarias do
trabalho envolvidas em dentincias do PLANFOR), elaborou 12 recomendacdes, sendo 9 delas
relativas ao Plano. As mesmas, ressaltando sempre o destaque do PLANFOR no conjunto das
politicas financiadas pelo FAT, referiram-se basicamente a importancia politica do Plano, a
intensificacdo da fiscalizag80, a0 prosseguimento e ampliacdo das auditorias do TCU e a
revisdo nos critérios de distribuicdo dos recursos entre os estados brasileiros. Ao BNDES,
citado uma Unica ocasido, foi sugerida a concentracéo das aplicacfes dos recursos em projetos
geradores de emprego, priorizando as micro e pequenas empresas (CFFC, 2001). O conjunto
das conclusbes e recomendactes da CFFC da Camara dos Deputados € um elucidativo
emblema da centralidade do PLANFOR nos assuntos ligados ao CODEFAT, em especial no

que diz respeito & destinago e ao uso dos recursos do FAT®.

% Em 1999 o deputado Avenzoar Arruda (PT-PB) solicitou a inclusdo da auditoria nacional do PLANFOR no
Plano Semestral de Auditorias do TCU, cujos materiais resultantes das mesmas foram utilizados como fontes
deste trabalho. Em margo de 2000, por iniciativa do mesmo deputado, o Projeto de Resolucdo n°® 89/00 ingressou
na Camara Federal, solicitando aingituicdo da CPl do FAT, “destinada ainvestigar desvios e irregularidades nas
aplicagBes dos recursos do FAT” (Cémara dos Deputados, 2000b). A repercussio do pedido da CPl do FAT
levou a CFFC a realizar audiéncia publica com o entdo ministro do Trabalho, Francisco Dornelles, em 05 de
abril de 2000, para que prestasse esclarecimentos sobre 0 FAT. No dia 13 do mesmo més e ano, a pedido dos
deputados Wellington Dias (PT-Pl) e Joaquim Brito (PT-AL) — numa clara estratégia palitica para amenizar os
impactos politicos e esvaziar a repercussao do pedido de CPI do FAT —, foi formada na CFFC a Subcomissdo
Especial do FAT, cujas conclusdes dos trabalhos foram expostas num relatério (CFFC, 2001). Originamente, a
iniciativa da CPl do FAT surgiu da oposicdo, ao que a Situacdo respondeu com a sugestdo de que a CPI
investigasse a participagdo das centrais sindicais na digribuicdo e uso dos recursos do Fundo. A Gazeta do
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Esse processo demonstra, por um lado, a potencialidade do PLANFOR como uma
politica reveladora dos desmandos e desusos do FAT, ndo sO em relacdo a qualificacéo
profissional, mas ap conjunto de politicas por ele financiadas. Ao mesmo tempo, esse mesmo
processo aponta que o limite da democratizacdo do FAT pode estar sendo o préprio Plano,
guando sobre ele recaem as principais consideracdes referentes a utilizacdo do Fundo, em
funcé@o de motivacdes distintas, nem sempre relacionadas ao interesse publico.

A aparente democratizacdo do FAT representada pelas disputas por recursos para a
implementacdo do PLANFOR ndo é um movimento concomitante e contraditorio com o
possivel uso desse mesmo fundo publico para o alcance de objetivos supostamente menos
nobres. A centralizacdo das disputas no CODEFAT em torno do Plano é uma dimenséo
integrante e mesmo complementar da destinagéo do FAT para a promocéo do desemprego, do
investimento privado no capital financeiro e da desobrigacdo do Estado neoliberal com o
financiamento pleno de outras politicas publicas. Aqui comega um outro e emaranhado fio

invisivel. Sigamos por ele.

Parana sugeriu, a ocasido, que o “tiro saiu pela culatra’, uma vez que “o Planalto se assustou ao perceber que
desencadearia também uma investigagc@o sobre os empréstimos do BNDES a privatizacdo”. Ainda, continua o
jornal, havia se estabelecido um “fogo cruzado” em torno da possibilidade da CPI: “No governo, Aloysio Nunes
(Secretaria Geral) e Dornélles (Trabalho) jogaram contraa CPl do FAT, defendida por Arthur Virgilio (PSDB-
AM). Mas a oposi¢ao parece também ter se assustado. Tanto que aceitou prontamente quando o tucano voltou
atras e propds adiar a discussdo para depois das eleicdes’ (Gazeta do Parang, 2000). De fato, a tensdo retornou
um ano apés o pleito eeitoral de 2000 (el eigBes municipais), como exemplificam as seguintes manchetes: “CPI
do FAT pode acabar em crise’ (Jornal do Brasil, 17/10/2001); “Fraudes no FAT envolvem Forca Sindical,
PSDB e PT” (Ve a on-line, 09/08/2002).



5.0 PLANFOR E A PRIVATIZACAO DO FAT

(...) com a producdo capitalista congtitui-se uma poténcia inteiramente
nova, o sistema de crédito que, em seus primordios, se insinua
furtivamente como modelo auxiliar da acumulaggo, levando por fios
invisivels massas maiores ou menores pela superficie da sociedade, as
ma&os de capitalistas individuais ou associados, mas logo se torna uma
nova e temivel arma na luta da concorréncia e findmente se
transforma em enorme mecanismo social para a centraizacdo dos
capitais (Marx, 1985b, p. 197).

5.1. A AFIRMACAO DO PLANFOR COMO DESPESA CORRENTE DO FAT

Enquanto o CODEFAT prioriza os debates sobre o
orcamento do FAT para a qualificacdo profissional,
outras deliberacbes, minimamente discutidas e
indevidamente controladas socialmente, acabam por
contribuir com

uma imensa recomposicdo patrimonial da riqueza brasileira.. [...] H& um movimento de
transferéncia, de privatizacdo de riqueza, um movimento de centralizacdo do capital, [...]
talvez o maior esforco feito pelo estado brasileiro para fortalecimento do empresariado, muito
maior do que na era desenvolvimentista (Fiori, 1998, p. 192-193).

Mediatamente, 0 PLANFOR se relaciona com esse movimento quando, ao
monopolizar as disputas do CODEFAT em torno de 5% dos recursos do FAT, fortalece a
secundarizacdo das disputas fundamentais que deveriam se estabelecer em torno dos 95%
“restantes’ — pressupondo a valorizacdo do espaco tripartite do CODEFAT e a importancia
econbmica do FAT — no complexo social do qual o Plano é parte integrante e congtitutiva.
Nesse sentido, as dentncias em torno da utilizacdo dos recursos do FAT para a qualificacéo
profissional, embora anunciem rigor e zelo pelo fundo publico, ocultam formas mais intensas
— e téo condendveis quanto — de ma versacdo de suas verbas.

Se é por meio do FAT que o PLANFOR se torna uma realidade, ndo € menos
importante que a partir da sua implementacdo o Fundo tenha adquirido maior visibilidade

publica, seja em funcdo do espaco que as agdes do Plano alcancam na midia — positiva ou
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negativamente —, seja em funcéo da articulacéo das Secretarias Estaduais do Trabalho de todo
0 pais com entidades publicas e privadas para a elaboracdo e execucéo dos PEQs e das
PARCs, mobilizando e incentivando, entre outros, a concorréncia no mercado da qualificacéo
profissional.

No final dos anos 90, a fixacéo de recursos especificos para o financiamento de PPE
no Brasil estabilizou-se em cerca de 1% do PIB, o que coloca o Brasil em posi¢éo igual ou
superior a muitas economias desenvolvidas, como por exemplo, Luxemburgo (1,04% do pPiB
em 1991), Grécia (1,18% em 1992), Portugal (1,05% em 1990), Suica (0,63% em 1991) ou
EUA (0,84% em 1991/92) (Azeredo e Ramos, 1995, p. 116).

Tabela9
Evolucéo darelacdo FAT/PIB — 1997/2000
Em R$ bilhdes
1997 1998 1999 2000
PIB! 870,7 914,2 963,9 1.086,70
FAT2 6,7 7,5 7,7 8,7
% FAT emreacdo ao PIB 0,8 0,8 0,8 0,8

Fontes: 1- IBGE (home-page); 2- Execucdo orcamentéria do Governo Federal de 1997 a 2000/Demonstracéo da
Execucdo das Despesas por Unidade Orcamentaria (MF, 1997 a 2000).

Ao longo dos anos 90, o FAT ampliou sua importancia como um fundo parafiscal
voltado para o incremento de politicas de desenvolvimento no pais®’.

De 1997 a 2001, as despesas do FAT representaram, em média, 2,6% das despesas

totais da Unido.

Tabela 10
Participacdo do FAT na composi¢ao das despesas da Unido
1997/2001
Em R$ bilhdes
1997 % 1998 % 1999 % 2000 % 2001 %
FAT 6,7| 2,6 75| 25 77| 24 8,7| 2,9 10,3| 2,7
UNIAO 257,3| — 3034 — 319,3| — 2982 — 3822 —

Fonte: Execucdo orcamentéria do Governo Federal de 1999 a 2001/Demonstracdo da Execucgdo das Despesas por
Unidade Orcamentéria (MF, 1997 a 2001).

Desde a criagdo do FAT, a composicéo das receitas do Ministério do Trabalho tem no
Fundo sua fonte principal, de forma que, de 1997 a 2001, as despesas custeadas pelo FAT

representaram, em média, 90% das despesas do MTh, conforme se verifica a seguir:

27 O FGTS e 0 FAT s4o os dois maiores fundos parafiscais brasileiros, cujos patriménios funcionam como uma
poupanca interna compulsoria; em 1996, juntos, os patriménios do FAT e do FGTS representaram 13,3% do
PIB. S&o fundos parafiscais porque seus recursos, ao contrério de se originarem diretamente da arrecadacdo de
impostos, provém de contribui ¢des criadas especialmente para alimenté-1os (Pinheiro, 1997).



225

Tabdall
Despesas do FAT na composicéo das despesasdo MTh
1997/2001
Em R$ bilhdes
1997 1998 1999 2000 2001
MThb 7,5 8,2 8,4 9,7* 11,6
FAT 6,7 7,5 7,7 8,7 10,3
% FAT 89 91 92 90 89

Fontes: Execucdo orcamentéria do Governo Federa de 1997 a 2001/Demonstracdo da Execucgdo das Despesas
por Unidade Orcamentaria (MF, 1997/2001).

* Soma dos val ores pagos as Unidades Orcamenté&rias que compdem o orgamento total do MTb (Fundagdo Jorge
Duprat e FAT), pela inexisténcia do item “Demonstragio de Despesas da Uni&o por Orgao” no orcamento do
ano 2000.

Gréfico 3
Evolucéo da participacao das despesas do FAT nas despesas do MTE — 1997/2001
Em %
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Fonte: Tabea 11.

Tomando-se como referéncia as previsdes de origem e destinacéo de recursos do FAT
no periodo de 1993 a 1999 e elencando seus principais itens de despesas, vé-se que a
consideracd@o da qualificacdo profissional como uma rubrica orcamentaria especifica — o que
passa a ocorrer a partir de 1996 — ndo representou impacto financeiro para o Fundo, ou seja,

ndo interferiu nos recursos disponibilizados para as principais destinages do FAT.
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Tabela 12
Distribuicao das despesas do FAT por objeto de financiamento
1993/1999
Em %
Objeto de financiamento 1993 | 1994 | 1995 | 1997 | 1998 | 1999
Transferéncias para o BNDES (Repasse Constitucional) 345 |31,2 (20,8 (21,4 |205 22,8
Seguro-Desemprego 274 130,1 32,3 |314 |339 (384
Abono Salarial 133 |10 |47 |45 |37 |63
Depésitos Especiais 26,7 1104 |27,8 (39,2 |310 |22,3
Qualificacdo Profissional — — — 32 134 (33
Programas de Apoio ao Trabalhador 08 |1,7 1,3 13 (1,3 |01
Outros (2,7) |256 [131 [(1,0) |62 |68
TOTAL 100 (100 |100 |100 |100 |100

Fonte: FAT (1995, 1996, 1998, 19993, 1999b, 2001).

Obs. O Relatério Gerenciad do FAT do ano de 1996 néo apresenta 0 mesmo instrumento contabil do qual foram
extraidos os dados dos outros anos (Tabela de origem e destinagdo de recursos). Para evitar distor¢fes na analise,
optamos por desconsiderar 0 ano de 1996.

Convém sdlientar que as inUmeras variagdes percentuais observadas ao longo do
periodo ndo significaram necessariamente diminuicdo dos valores absolutos das despesas,
como é o caso, por exemplo, das transferéncias para 0 BNDES™®, que devem ser aplicadas
em projetos de desenvolvimento geradores de emprego, e cujo repasse € fixado em pelo
menos 40% da arrecadacdo com o PIS e o PASEP, conforme previsto no parégrafo 1° do
artigo 239 da Constituicdo Federal.

A elevacéo das despesas com seguro-desemprego no periodo reflete, principalmente, o
aumento do nimero de beneficiarios, em funcéo do agravamento da crise social. Com o abono
salarial ocorre o inverso: diminui 0 nUmero de trabalhadores com carteira assinada (critério
para recebimento do abono), mas também diminui a procura dos trabalhadores pelo beneficio,
0 que tem obrigado os 6rgéos responsaveis (MTb e CODEFAT) a buscarem medidas de
atracéo do trabalhador, principalmente por meio do recurso da propaganda.

As despesas com programas de apoio ao trabalhador (intermediacdo, erradicacéo do
trabalho infantil, alimentagdo, por exemplo) mantiveram-se relativamente estaveis. Antes da
qualificacdo profissional ser tratada como uma rubrica especifica, 0 que se da a partir da
implementacdo do PLANFOR, ela era enquadrada naguele item como, por exemplo, atividade

integrante do SINE ou em conjunto com a intermediacdo de m&o-de-obra?™®.

418 Repasse constitucional parao BNDES (em R$ bilhdes): 1993: R$ 2,0; 1994: R$ 1,7; 1995: R$ 1,8; 1997: R$
2,3; 1998: R$ 2,4; 1999: R$ 2,4. O decréscimo verificado em 1994 deve-se ao inicio da vinculagdo de receita
operada pelo entéo FSE.

%9 Como ocorreu no caso da previsio orcamentéria para 0 ano de 1992 (resolucdo do CODEFAT n° 23, de
1991) e para 1993 (resolucéo do CODEFAT n° 34, de 26 de agosto de 1992), respectivamente.
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Na mais instéavel das rubricas arroladas, as despesas diversas (outros), estéo incluidas
decisbes de provimentos de verbas “emergenciais’, geralmente relacionadas aos recursos
aprovados para empréstimos, campanhas publicitéarias e demais atividades consideradas
necessérias, embora ndo previstas inicial mente®®.

A oscilacdo nas despesas com dep0sitos especiais — terceira maior despesa do FAT —
representa o cardter problematico desse objeto de financiamento. Entre 1995 e 1997, a
participacéo dos depdsitos especiais nas despesas do FAT obteve um crescimento de cerca de
71%, exatamente no mesmo periodo em que o PIB decresceu, a produtividade da industria
brasileira dobrou, o desemprego ampliou-se”* e a qualificacso profissional se afirmou como
politica publica de emprego, roubando a cena nas decisdes orcamentérias do CODEFAT.

O decréscimo de recursos gque passa a ocorrer a partir de 1998 € formal e ndo efetivo,
se considerarmos que ele coincide com a ingtituicdo da sistemética de realocacdes dos
rendimentos e prorrogagdes dos reembolsos dos depdsitos especiais devidos ao FAT. Essa
observacéo € fundamental para se refutar atese de que uma possivel tendéncia ao crescimento
dos gastos com qualificacdo profissional poderia deprimir a capacidade do FAT de gerar

crédito de fomento®

, como se 0s 5% de recursos do fundo utilizados para a qualificacéo
profissional pudessem ser, em alguma medida, responsaveis pela inoperancia dos 95%
voltados paraoutras frentes das PPE.

De qualquer forma, os depdsitos especiais e 0 repasse congtitucional para 0 BNDES
representam a preponderancia da destinacdo dos recursos do FAT para o financiamento de
programas e acles de geracdo de emprego e renda. Com base nos dados da tabela 12, vé-se
gue os recursos do FAT para o BNDES e para os depdsitos especiais representaram, em
comparacdo ao total de recursos do Fundo, 60,6% em 1997, 51,5% em 1998 e 45,1% em
1999, o que perfaz uma média de 52,4% para esses trés anos. Considerando que o montante
do FAT para os depdsitos especiais decresceu apenas nominalmente, pode-se afirmar que a
maior parte do Fundo — mais até do que vem sendo destinado ao seguro-desemprego e ao
abono salarial — tem se voltado para o financiamento de iniciativas que deveriam gerar

emprego e renda.

0 pode-se citar, por exemplo, a destinagéo de verbas para a gest&o da politica de comunicacdo de Governo, o
Sistema de InformagBes sobre Trabalho de Estrangeiros, as campanhas de divulgagdo da Central de Atendimento
“Ald Trabalho”, de divulgagdo do calendario do abono salarial, entre outros (FAT, 2000).

21 Asinformacdes referentes ao crescimento do PIB e da produtividade da indistria brasileira no periodo foram
divulgadas no estudo Tendéncias e transformagdes estruturais e o mercado de trabalho brasileiro (gréfico 8),
disponibilizado na pégina eetrénica do MTb, especificamente na secdo de publicactes, em 15 de setembro de
1998 (www.mte.gov.br). Quanto ao crescimento dos indices de desemprego, o mesmo foi atestado também pelo
MTb, nas Notas sobre o mercado de trabalho, n° 5 (gréafico 6), no mesmo dia e sitio el etronico.

22 «ygle dizer que & medida que esse programa [de qualificacdo profissional dos trabalhadores] for se
ampliando, uma parcela cada vez maior das disponibilidades do Fundo lhe serd destinada, possivelmente, em
detrimento de suas aplicagles de crédito” (Pinheiro, 1997, p. 22).
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Os depdsitos especiais, assim como 0s recursos transferidos ao BNDES, séo realizados
em entidades financeiras oficiais (Banco do Brasil, BNDES, CEF, Banco do Nordeste,
FINEP), que podem repassa-los para operadoras privadas.

No caso especifico dos recursos do FAT a cargo do BNDES (repasse constitucional,
depdsitos especiais e retornos dos investimentos), a participacdo de entidades financeiras
privadas no agenciamento do Fundo também vem aumentando. Em 1998, 52% dos
desembolsos totais do BNDES resultaram de operacfes financeiras realizadas pelos bancos
credenciados (Ital, Bradesco, por exemplo). Em 1999 esse indice subiu para 62% (BNDES,
1998, 1999).

A evolucdo da crise social, especialmente retratada pela reducéo do niUmero de postos
de trabalho, demonstra que a generosa destinagd do FAT para o financiamento dos
programas criados na década de 90, objetivando o incremento da atividade econdbmica, tem
surtido poucos efeitos, o que indica a utilizacdo desses recursos para outros fins, ndo se
observando a efetivagdo do amparo social ao trabalhador, razéo de ser do Fundo, incluindo a
geracdo de emprego e renda (Oliveira, 1998; TCU, 2000a). E no bojo da impoténcia dos
programas de geracdo de emprego e renda que o PLANFOR se fortalece e se afirma como a
mais visada politica publica de emprego, obscurecendo a sangria dos recursos do FAT.

Na evolucdo da participacédo da qualificagdo profissional nas despesas totais do FAT,
verifica-se que nos dois anos que antecederam a execucdo efetiva do PLANFOR ocorreu uma
ampliacéo significativa do montante do Fundo destinado a formagéo do trabalhador. De 1994
para 1995, por ocasido das primeiras tentativas de implementacdo de uma politica nacional de
qualificacdo profissional, o crescimento das despesas com essa rubrica foi de 89,3 %. De 1995
para 1996, ano em que a execucdo do PLANFOR de fato teve inicio, a ampliacéo foi de 702,8
%.

Desde 1996 — a partir da implementacdo efetiva do PLANFOR — até 2000, teve inicio
uma fase de edtabilizacdo dos recursos. Nesse intervalo de tempo, a evolucdo mais
significativa se deu entre os anos de 1996 e 1997, com uma ampliacéo de recursos da ordem
de 53,75%.
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Tabela 13
Despesas totais do FAT e despesas do FAT com o PLANFOR
1994/2000
Em R$ milhdes
Ano Despesas do FAT? Despesas com QP2 Percentual do FAT gasto com QP

1994 6.050,1 14,9 0,3
1995 6.640,8 28,2 0,4
1996 4.840,9 226,4 4,7
1997 6.748,9 348,1 5,1
1998 7.478,7 408,8 5,5
1999 7.685,0 353,5 4,6
2000 8.677,8 394,0 4,5

Fontes: 1- Execugdo orcament&ria do Governo Federal de 1997 a 2000 (MF, 1997 a 2001). 2- PLANFOR

(1997b, 1999b, 1999c, 2000g, 2001€).

Nos 5 primeiros anos de implementacéo efetiva do PLANFOR, ou sgja, de 1996 aé

2000, os recursos do FAT para a qualificacéo profissional significaram uma destinacdo média

de 4,9% do total de despesas do FAT para essa atividade e tiveram um crescimento nominal

de 74,0%, contra um crescimento maior das despesas totais do FAT da ordem de 79,3%, no

mesmo periodo.

Gréfico4
Evolucao de despesas do FAT x Evolucao de despesas do FAT com qualificacdo profissional
1994/2000
Em R$ milhdes
10000 T 500
7500 A 7/\*/* T 400
+ 300
5000 +
+ 200
2500 + + 100
o et | ! ! ! ! 0
1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

[ Total de despesas do FAT —e— Despesas do FAT com QP

Fonte: Tabdla 13.

O rebaixamento das despesas com qualificacéo profissional observado em 1999 foi

consequéncia da ingeréncia do Poder Executivo sobre o orcamento do FAT, mesmo depois de

sua proposta orcamentaria ter sido aprovada pelo CODEFAT. Os cortes, causados pela

politica de gjuste fiscal do Governo Federal, representaram uma diminuicdo de 10,3% dos
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recursos do FAT previstos inicialmente e incidiram mais fortemente sobre as seguintes acoes,
seguidas de seus respectivos ajustes. estudos e pesquisas na area de emprego (77%); apoio
operacional a0 PROGER (64%); comunicacéo social (57%); qualificacéo profissional (53%);
apoio e controle do FAT (50%)°%.

Relacionando os valores do PIB (tabela 9) com os valores do PLANFOR (tabela 13),
verificase que a regularizacdo do PLANFOR como uma politica publica de emprego
significou a fixacdo de uma média anual de 0,04% do PIB brasileiro destinada a qualificacdo
profissional, considerando apenas o Plano e o seu financiamento publico, pela via do FAT.
Embora esse possa ser considerado um indice baixo em comparacéo ao total do PIB e a
realidade de outros paises, € um investimento significativo®”.

Se os dados até aqui anunciados expressam a efetiva incorporacdo da qualificacéo
profissional como uma importante frente das PPE, eles também indicam que ao estrondo
politico do PLANFOR — representando cerca de 5% dos recursos do FAT — corresponde um
discreto e silencioso processo envolvendo a destinacdo e as formas de uso de algo em torno de
95% dos recursos “restantes’ do Fundo.

A vinculacdo organica do PLANFOR com esse processo menos ruidoso em torno da
destinacéo do FAT pode revelar, com mais nitidez, o caréter e o sentido efetivo das mediacoes
gue o Plano opera, como instrumento da regulacéo social do Estado neoliberal sobre o fundo
publico, visando pelo menos dois intentos. efetivar a desobrigagdo do Estado estrito senso
com o financiamento integral das politicas sociais e facilitar a destinagcdo do fundo publico

como fomento para o investimento em capital financeiro.

23 Dados extraidos da ata da 312 reuni o extraordinériado CODEFAT, ocorrida em 26 de novembro de 1998. As
despesas com qualificagdo profissional, previstas inicidmente em R$ 662 milhdes, passaram para R$ 312,1
milhdes, tendo superado esse limite em cerca de 13%, considerando o total gasto com qualificagdo em 1999 (R$
353,5 milhdes). Embora na ata haja registros de protestos contra os cortes e mesmo ameacas de reacdo contra a
atitude do governo, a baixa orcamentéria do FAT pareceu ser assunto concordado e encerrado entre as partes
apos, possivelmente, acordos em outros féruns.

224 “Entre os paises da OCDE observa-se uma grande variabilidade em termos dos recursos publicos destinados &
formac&o profissional. As maiores alocagdes (em percentuais do PIB) encontram-se na Suécia (4,6% em 1991/92)
e na Dinamarca (6,6% em 1991). Os menores percentuais encontram-se nos EUA (0,7% em 1991/92),
Luxemburgo (0,02% em 1991) e Espanha (0,08% em 1992). Deve-se chamar a aten¢do para gque esses
percentuais correspondem aos gastos publicos em formag&o profissional. Baixos percentuais de gastos publicos
ndo significam necessariamente uma forga de trabalho pouco treinada ou formada, dado que essa formag&o pode-
se obter nafirma. Esse é o caso do Japao, que possui recursos humanos com uma polivaléncia que é referéncia
no mundo, ndo obstante os gastos publicos em formagdo representarem apenas 0,03% (1990/91) do piB devido,
justamente, a importancia dada pela firma ao treinamento. Na Alemanha, os gastos publicos sdo reduzidos
(0,59% em 1992), se comparados com a formagdo e produtividade de seus recursos humanos. Devemos notar,
porém, gque a firma sempre tendera a dar a seus trabalhadores a formac&o mais especifica possivel, visando reter
0s recursos humanos formados. Contrariamente, a formag&o publica deve ser a mais universal e polivaente
possivel, paraeevar o grau de empregabilidade do trabalhador” (Azeredo e Ramos, 1995, p. 99-100).
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5.2. O PLANFOR COMO MECANISMO DE UTILIZACAO DO FAT PARA A
COMPLEMENTACAO ORCAMENTARIA DAS DESPESAS DO GOVERNO
FEDERAL: OSCASOSDO PROEP E DO PROFAE

No conjunto das politicas sociais do Estado brasileiro, o PLANFOR vem adquirindo
uma importancia ndo sO politica, mas também financeira. Como ja pontuamos na Secéo
anterior deste trabalho, o PLANFOR vem intermediando recursos para a qualificacéo
profissional de milhares de servidores de estados e municipios, como também para uma série
de programas e projetos do Estado estrito senso, das mais diversas areas das politicas sociais,
gue inserem a qualificacdo profissional como um de seus componentes. Tais procedimentos
déo continuidade ao que o PLANFOR iniciou quando intermediou meios e recursos para a
preparacdo de diferentes agentes envolvidos na Reforma Gerencial do Estado brasileiro. Mas
€sses N30 sao 0s Unicos episodios.

Por meio de parcerias do PLANFOR*®, o FAT vem substituindo parcela da
responsabilidade do Governo Federal frente ao financiamento da politica de educacéo
profissional, a cargo do MEC, e da politica de formacéo dos trabalhadores da area da salde, a
cargo do MS (Ministério da Salde).

No caso do MEC, considerando os investimentos publicos desse Ministério em

226 nos diferentes niveis

atividades de MDE (manutencdo e desenvolvimento do ensino)
educacionais, entre os anos de 1999 e 2001, verifica-se que ao significativo aumento das
despesas com 0 ensino profissional, correspondeu uma significativa oscilacdo nas despesas
com o ensino médio, que em 2000 foram reduzidas em cerca de menos 84,3% em relacéo ao
ano de 1999. Ou sgja, as despesas com o0 ensino médio em 2000 representaram apenas 15,7%
das despesas com este mesmo nivel de ensino no ano anterior, enquanto cresceram as

despesas com o ensino profissional.

%5 No orcamento do FAT (exercicio até maio/2000), os recursos para 0 PROEP e para 0 PROFAE aparecem
como detalhamentos da subfuncdo “ensino profissional”, dissociada do programa “Qualificacdo Profissional do
Trabalhador” — o PLANFOR. Na proposta orcamenté&ria do FAT para o exercicio de 1999 (resolucdo do
CODEFAT n° 190, de 28 de agosto de 1998) € prevista a destinagdo de R$ 30 milhdes na forma de “apoio a
reforma da educagdo profissional”. Nos relatérios gerenciais do FAT, quando se encontra algum tipo de
detalhamento de despesas, ndo ha citagdes explicitas referentes a destinagdes de recursos do FAT para o PROEP
ou para o MEC. Entretanto, nas tabel as de repasses efetivos de recursos para as parcerias do PLANFOR de 2000
e de 2001 aparecem, respectivamente, os aportes de R$ 20 milhdes e R$ 30 milhdes para 0 PROEP e de R$ 45
milhdes e R$ 30 milhdes para 0 PROFAE. Assim, sera como parcerias do PLANFOR que os programas do MEC
e do MS serdo tratados aqui.

26 Utilizaremos as despesas com MDE como referéncia, peo fato das mesmas representarem “as despesas
realizadas com vistas a consecucdo dos objetivos basicos das ingtitui ¢des educacionais’, conforme previsto pelo
artigon® 70 daLe 9.394/96, queingtituiu as diretrizes e bases da educaggo nacional.
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Tabda14
Demonstr acéo das despesas do MEC com MDE por niveis e modalidade de ensino
1999/2001
Em R$ milhdes
Ensino Ensino Ensino Ensino | Outros | Total das Despesas com MDE

Fundamental | Médio | Profissional | Superior
1999 512,3 392,5 0,0 3.868,5 | 540,1 5.313,3
2000 1.240,9 61,7 462,2 49228 | 1921 6.879,8
2001 1.626,8 523,1 648,6 5.702,1 | 507,9 9.008,6

Fonte Execucdo orcament&ia do Governo Federal/Demonstracdo das Despesas de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino (MF, 1999 a 2001).

A oscilacdo das despesas com 0 ensino médio e a elevacdo da destinagdo de recursos
para 0 ensino profissional sGo processos relacionados a cisdo entre ambos prevista na LDB
9.394/96 e operada pelas reformas do ensino médio e ensino profissional, 0 que representou,
na prética, entre outros, o barateamento daquele nivel de ensino, em funcdo da desoneracdo do
Governo Federal com os custos da estrutura necessaria as praticas profissionalizantes, os
quais passaram a constar na modalidade da educaggo profissional. E necessério considerar,
também, a consolidacdo da gestdo compartilhada do financiamento dos niveis de ensino,
principalmente por meio da firmacéo de convénios e contratos de gestédo com os estados e a
iniciativa privada — o que promove a inclusdo de recursos privados nas projecoes de gastos
publicos (Leher, 1998b) — e, ainda, através de empréstimos alcancados junto ao BID, como é
0 caso do Programa de Expansio e Melhoria do Ensino Médio — Projeto Escola Jovem?®’.

Em termos percentuais, entre os niveis e modalidades de ensino, com excecdo do
ensino fundamental (tomado como absoluta prioridade pelo Governo Federal), o ensino
profissional foi o que apresentou relativa ampliacdo na participacdo das despesas totais do
MEC com MDE, no triénio 1999-2001.

Tabela15
Participacado dos niveis e modalidade de ensino has despesas do MEC com MDE
1999/2001

Em%

Ensino Fundamental | Ensino Médio | Ensino Profissional | Ensino Superior | Outros | Total

1999 9,6 74 0,0 72,8 10,2 |100,0
2000 18,0 0,9 6,7 71,6 2,8 [100,0
2001 18,1 5,8 7,1 63,3 5,7 ]100,0

Fonte: Tabela 14.

27 0 Projeto Escola Jovem objetiva “apoiar a promogdo da reforma e a expansio do ensino médio, melhorando
sua qualidade e grau de cobertura, acancando com isso maior eqlidade, a fim de contribuir para o
desenvolvimento econdmico e social do pais’. Seus objetivos especificos, atentos aos requisitos de equidade,
eficiéncia e efetividade, como ocorre com 0 PLANFOR, s80 0s seguintes. @) aumentar a cobertura do ensino
médio, atendendo, em particular, os jovens em idade escolar; b) reduzir os indices de repeténcia e de evasio das
escolas de ensino médio; ¢) aumentar o grau de aprendizagem dos alunos (MEC, 1999).
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No periodo aqui observado, uma primeira consideracéo a ser feita € que o MEC passou
a contar com as verbas do BID e das proprias unidades oficiais para a execucdo das agdes de
educacdo profissional. Ainda, é necess&rio considerar que muitas das unidades publicas que
ofertam o ensino profissional vém desempenhando agdes de qualificacdo por intermédio do
PLANFOR. Em terceiro lugar, a reforma do ensino profissional, através do PROEP, conta
também com a parceria do PLANFOR, especialmente quanto ao apoio financeiro para a
reforma.

Desse modo, além da participacéo direta do FAT nas despesas do MEC, nédo é
improvavel que possa estar ocorrendo uma superposicdo de verbas, especificamente por meio
do PLANFOR, no desenvolvimento da politica de educacéo profissional a cargo do MEC,
representada pelo PROEP, a ponto do Fundo significar um componente ndo desprezivel dos
recursos daquele Ministério.

Criado em 1997 e com duracdo prevista até 2003, o PROEP é resultado de um acordo
entre o Governo Federal e o BID, que objetiva expandir a educacéo profissional no Brasil
através da construcdo, ampliacéo e reforma de ingtituigdes, da aquisicdo de equipamentos e
materiais, da capacitacdo docente e da prestacdo de servicos e consultorias, por meio de
convénios com entidades publicas e privadas. O financiamento do PROEP, orcado em US$
500 milhGes, engloba recursos do BID (50%), em forma de empréstimo, e recursos do
Governo Federal, em forma de contrapartida, com dotacBes orcamentarias da ordem de US$
125 milhdes do MEC (25%) e do FAT (25%)%*%. Com um custo previsto de US$ 500 milhdes,
0 PROEP deveria subtrair ao FAT, como uma das parcerias do PLANFOR, uma média de
USS$ 20,8 milhdes por ano, entre 1997 e 2003.

A decisdo sobre a destinacdo de verbas do FAT para compor a contrapartida no
convénio firmado com o BID parao desenvolvimento do PROEP néo foi umatarefa facil para
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0 CODEFAT, nem antes nem ap0s a aprovacdo da negociacdo™. A tensdo so foi abrandada

8 Deliberacdo do CODEFAT na 262 reunido extraordinéria, em 02 de julho de 1997, quando se tratou da
definicdo da proposta orcamentaria do FAT para 0 ano de 1998, sintetizada naresolugéo n° 143, de mesma data.
29 O processo de aprovacéo da contrapartida do FAT para 0 PROEP pode ser acompanhado por meio da leitura
das atas das seguintes reunides do CODEFAT: 442 reunido ordinéria, ocorrida em 05 de fevereiro de 1997, na
qual foi citada pela primeira vez a articulagdo do MTh com o MEC para a elaboracdo de um projeto sobre a
educacdo profissional a ser gpresentado ao BID; 45? reunido ordinaria, de 03 de abril de 1997, quando foi
apresentada uma proposta de protocol o para discussdo do Conselho. Na reuni&o seguinte (462 reunido ordinaria,
em 05 de junho de 1997), foram apresentadas as linhas gerais da reforma e os custos do projeto. Na 262 reunido
extraordinaria do CODEFAT, em 2 de julho de 1997, por ocasido da discussdo da alteracdo da proposta
orcamentéria para o ano subsequiente, aprovou-se a contrapartida, numa decisdo nada tranqiila, uma vez que a
urgéncia do Governo frente ao tema se devia ao fato de que, naquele momento, era “necessario que o Conselho
deliberasse pela aprovagéo do aporte de recursos ao Projeto, para que o processo de negociagdo do MEC com o
BID ndo fosse interrompido” (ata da referida reunido).
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com o estimulo a participacdo do “segmento comunitario” na execu¢do do PROEP, iniciativa

essa valorizada pela avaliacéo que a misséo do BID fez do Programa:

Banco premia programa - Ao constatar que a conducéo da reforma da Educacdo Profissional e
do Proep pela equipe da Semtec [Secretaria de Educacdo Média e Tecnoldgical/MEC "tem
sido exemplar", a missdo do BID aprovou um incremento de 40% da meta inicial. Com isso,
0S projetos previstos para os seis anos do programa passam de 200 para 280, assim divididos:
arede federal passa de 70 para 100 projetos; as redes estaduais, de 60 para 80; e o segmento
comunitario, de 70 para 100.

A novidade observada pela missdo foi o0 crescimento de projetos apresentados no segmento

comunitario, onde a sustentacdo financeira provém da sociedade civil, de parcerias com

empresas e sindicatos, do Sistema S (Senai, Sesc, Sesi) e de eventuais complementos
financeiros de fundos municipais. Dos 132 projetos aprovados, 56 sdo do segmento

comunitario (MEC, 2000).

Em sintese, a contrapartida do FAT para o PROEP retorna, de certa forma, para os
proprios segmentos que se fazem representar no CODEFAT, assim como se da com o
PLANFOR que, alias, funciona, no caso do PROEP, como o maior atestado de capacidade das
entidades que pleiteiam a condicdo de elegiveis para 0 “segmento comunitario” e que passam
a desempenhar atividades de qualificacéo profissional como parte do programa do MEC.
Nessas entidades, as verbas do FAT que compdem suas receitas tém, pelo menos, duas
origens ditintas, provenientes de agdes de mesmo teor — o0 PLANFOR e o PROEP. N&o foi a
toa que a participacéo de um representante do CODEFAT no Conselho Diretor do PROEP
resultou numa agucada disputa®®.

Segundo o TCU, a despeito da “premiacéo” do BID, o PLANFOR e o PROEP séo
coincidentes em vérios de seus objetivos e ha superposicdo de suas agdes. Ousamos afirmar
gue principal mente 0s recursos se sobrepdem.

Ja segundo resposta da SEFOR ao TCU sobre o assunto, as abrangéncias dos
programas sdo distintas, uma vez que o PROEP se volta para a expansdo da educacéo
profissional nos niveis médio (técnico) e superior (tecnologico) e o PLANFOR “atua
diretamente na qualificacdo profissional no nivel basico ndo-formal do sistema educacional”

(TCU, 20008, p. 46).

230 | nicialmente estava previsto assento no citado Conselho Diretor para o presidente do CODEFAT, mas uma
portaria havia redefinido essa representatividade, indicando o secretério executivo do CODEFAT. A ocasido a
presidéncia do CODEFAT pertencia a bancada dos trabalhadores e vinha sendo exercida pelo representante da
CUT, que seria preterido caso a modificagdo da composicdo do Conselho Diretor ocorresse. O fracasso da
manobra juridica representou, na ocasido, perda de espaco da SPES (detentora do cargo da secretaria executiva)
para a SEFOR, uma vez que 0 assento para esta secretaria ja estava garantido. A composi¢do do Conseho
Diretor do PROEP, finalmente definida pela Portaria Interministerial MEC/MTh N° 1.018/97, ficou a seguinte:
Secret&rio da SEMTEC/MEC (presidéncia); Diretor do Programa da SEMTEC/MEC (Secretaria Executiva);
Secret&rio da SEFOR/MTb; Presidente do CODEFAT; Diretor do Departamento de Desenvolvimento da
Educacdo Média e Tecnol 6gica da SEMTEC/MEC. Nuances dessa disputa interna podem ser verificadas na ata
da 282reunido extraordinaria do CODEFAT, de 27 de maio de 1998.
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Considerando que o PROEP também inclui a expansdo da educac&o profissional de
nivel basico e que o PLANFOR também prevé o desenvolvimento de atividades do ensino
formal, as verdades do M Thb restam pela metade: em 1998, por exemplo, 42.853 trabalhadores
participaram de atividades do PLANFOR voltadas para a alfabetizacdo ou aumento da
escolaridade, de um total de 308.274 trabalhadores que integraram agdes das parcerias do
Plano naquele ano. Ou sgja, 13,9% dos treinandos das parcerias estavam ligados a projetos de
educacdo formal realizados pelo SENAR, AAPCS, CNM (Confederacdo Nacional dos
MetalUrgicos)/CUT (Projeto Integrar), UNDIME (Unido Nacional dos Dirigentes Municipais
de Educacdo), FIESP (Federacdo das Industrias de S&o Paulo) e FENAPE (Federacdo
Nacional de Apoio aos Pequenos Empreendimentos) (PLANFOR, 1999c, p. 52-51).

Mas se as verdades sGo meias, a superposicdo de acOes e de recursos ocorre por
inteiro. Assim, o PLANFOR funciona como mobilizador de agentes, credencial para insercéo
de entidades em projetos de qualificacdo do trabalhador no @mbito do MEC, referencial
tedrico e pratico dos projetos pedagdgicos e, por fim, multiplicador de recursos para as
entidades executoras do PROEP.

Em relacdo ao MS, o PLANFOR exerce a mesma intermediacéo de recursos, sO que
envolvendo aimplementacdo do PROFAE.

Resultante de articulagdes do MTh com 0 MS, por meio da SEFOR, o PROFAE foi
apresentado ao CODEFAT como um programa voltado para a formacéo de cerca de 300 mil
profissionais auxiliares de enfermagem, abrangendo a qualificacdo profissional especifica e a
educacdo basica para os trabalhadores da &rea sem o0 1° grau completo. Além dessa medida, o
projeto prevé a formacdo a distancia de 12 mil formadores de profissionais que desempenham
acoes basicas de saude e a instauracao de instrumentos de melhoria do sistema de informagtes
e de sustentacdo de todo trabalho do SUS (Sistema Unico de Salde). A justificativa dos
gestores para a formacdo de tais profissionais a partir de um projeto especifico, desarticulado
do PLANFOR, foi que este ndo teria condicdes de atender toda a demanda da salide em curto
prazo®®.

A parceria do PLANFOR com o PROFAE, embora envolva o desenvolvimento de
atividades desvinculadas da qualificagdo profissional, como € o caso do sistema de controle
do SUS, tem motivagdes de outra ordem. A efetivacdo do PROFAE, para além da
gualificacdo em massa de profissionais da salide das redes publica e privada, com recursos

publicos, funciona como uma experiéncia-piloto da generalizacdo e rotinizaco do expediente

L Justificativa apresentada pelo entdo Secretério de Investimentos em Salde do MS, na 542 reunido do
CODEFAT, em 20 de outubro de 1999.
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da certificacdo de competéncias™?, concretizando as intencBes que haviam motivado um
convénio entreo MTb ea OIT, com o apoio do CINTERFOR, por intermédio do PLANFOR
(Mehedff, 2001).

O PROFAE congrega, assim, os interesses do MTb de indicar a direcdo das politicas
de formacéo de trabalhadores no Brasil — para 0 que o PLANFOR ¢ a referéncia basica, em
termos programaticos e gerenciais — e a busca do MS de montagem de estruturas
institucionais viabilizadoras do financiamento publico da formacéo profissional na area da
salde.

Gosto da idéia de formarmos profissionais do setor privado. Em diversos momentaos,

guestiona-se a destinacdo de recursos publicos para agdes que, ha verdade, sdo levadas a cabo

pelo setor privado. Acho, porém, que essa é uma caracteristica essencial para que se eleve a
qualidade do sistema de salide em geral no pais (Biasoto Jr., 2001, p. 12)%2.

Inicialmente estimado em U$ 600 milhdes, o projeto, considerado pela SEFOR como
sendo viavel para a firmacdo de parceria, ficou orcado em U$ 370 milhdes, sendo a metade
oriunda de empréstimo junto ao BID e a outra metade oriunda dos cofres publicos. U$ 130
milhdes do FAT e o restante do Ministério da Salide (U$ 55 milhdes).

A parceria, em forma de contrapartida, foi aprovada ad referendum do CODEFAT,
sendo motivo de polémica desde quando foi ali apresentada como uma possibilidade, embora
venha provocando maiores interpelacbes por ocasido das discussdes das proposas

orcamentérias do FAT, como ocorreu nos anos de 2001 e 20022,

%2 «0 dstema de certificacdio de competéncias do auxiliar de enfermagem, que esta sendo construido pelo
PROFAE, representa mais uma experiéncia que devera ser observada e que ird gerar conhecimentos e préticas
importantes de serem analisados e sistematizados’ (Mehedff, 2001, p. 102). A certificagdo de competéncias € um
procedimento da modalidade “educacdo profissional”, apontado pela LDB 9.394/96, especialmente no seu artigo
n° 41. No decreto 2.208/97 a certificacio de competéncias aparece como forma de prosseguimento de estudos
(dispensa de disciplinas ou médulos), podendo haver equivaléncia com o nivel técnico do ensino médio. “O
marco legal parte, portanto, da idéia de aproveitamento de estudos, chegando ao aproveitamento de
competéncias adquiridas por diversos meios. O Parecer n° 17, da Camara de Educagdo Basica do Conselho
Naciona de Educacdo, por sua vez, desde 1997, define a certificacdo de competéncias exatamente como
validagdo de conhecimentos adquiridos por diversos meios. A Resolugdo n° 4, que acompanha o Parecer n° 16,
de 1999, da mesma Camara do CNE, findmente determina que o MEC eabore o Sistema Nacional de
Certificacdo de Competéncias em colaboracdo com érgéos das respectivas éreas’ (Ramos, 2001b, p. 38).

233 Geraldo Biasoto Janior foi Secret&rio de Gestdo de Investimentos em Satide do MS na segunda gestdo do
governo FHC.

24 A proposta de financiamento do PROFAE, de autoria do ent&o ministro da salide José Serra, foi levada pela
primeiravez ao CODEFAT por um representante do Ministério da Salide na 542 reunido ordinéria do Conselho,
em 20 de outubro de 1998, como um item extrapauta. Dois meses ap0s a primeira apresentagdo do PROFAE ao
CODEFAT, o secretério da SEFOR divulgou uma nota técnica de aprovagdo do programa por aquela secretaria,
constatando a viabilidade e possibilidade do projeto “entrar no quadro das parcerias e [ser] aprovado pelo
CODEFAT, em momento oportuno’ (ata da 552 reunido ordindia do CODEFAT). Mesmo havendo
guestionamentos por parte do representante da CUT no CODEFAT quanto a desproporcionalidade entre os
recursos do FAT e os recursos advindos do MS, considerando que este tinha recursos acrescidos pela CPMF,
prevaleceu 0 argumento dos gestores do MThb de que os recursos do FAT destinados ao MS voltavam-se para a
qualificacdo do trabalhador, além do gue o desenvolvimento do PROFAE seria acompanhado por um Conselho
Diretor, a exemplo do PROEP. A contrapartida foi ingtituida pela resolugdo n°® 215, de 5 de agosto de 1999 e
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Dos R$ 100 milhdes do FAT previstos para cada um dagueles anos, sO foram
repassados, respectivamente, R$ 45 milhdes e R$ 30 milhes. Caso tenha ocorrido o repasse
integral dos R$ 100 milhdes previstos no orcamento do FAT de 2002 para 0 PROFAE? — o
gue ainda ndo se deu em nenhum dos anos anteriores — e considerando uma cotacéo do dblar
em torno de R$ 3,00, ainda restam para 2003, Ultimo ano previsto para a parceria, o repasse de
cerca de R$ 215 milhdes do FAT para o Programa do MS. SO esse valor ultrapassaria os R$
132,1 milhGes do Fundo repassados para todas as parcerias em 2001 (MTE, 2001). Ao que
parece, 0 PROFAE se prolongard por mais alguns anos, juntamente com a prorrogacdo do
objetivo de instauracdo da certificacdo de competéncias na area da salde e com as
mobilizacdes do MEC para o encaminhamento desse processo®®.

A recuperacdo das condigdes de aprovacdo e do cardter desses projetos que aqui
expusemos pretenderam demonstrar que, se ndo havia sido possivel realizar um “PLANFOR”
para cada uma das frentes das PPE, como previam seus gestores, foi possivel adaptar um
“PLANFOR do MEC”, com o PROEP, e um “PLANFOR do MS’, com o PROFAE. Os
programas desses ministérios se somam a0 PLANFOR no mercado da qualificacéo
profissional, ampliando principalmente a potencialidade do mercado de insumos de méo-de-
obra e as margens de exploracdo daforca de trabalho, embora todos se expressem por meio da
qualificacdo profissional dos trabalhadores e de seus filhos.

Por fim, a luz do que ja foi evidenciado, busguemos o ultimo trecho do fio que nos

trouxe até aqui.

ratificada na 582 reunido ordinaria do CODEFAT, em 28 de setembro de 1999. A aprovacdo emergencial se
deveu, novamente, a condicionaidade da decisdo do Conseho para a continuidade das negociagbes do
Ministério da Salide com o BID, que duraram aé um més apds a aprovacdo da contrapartida pelo CODEFAT,
guando finalmente o acordo foi aprovado pelo Banco. Para verificar as discussdes acerca das propostas
orcamentérias para os anos de 2001 e 2002, consultar as atas da 622 reuni&o ordinéria, de 05 de julho de 2000 e
da 672reunido ordinaria, de 31 de julho de 2001.

%5 Os dados orcamentérios do FAT referentes ao ano de 2002 ainda no estavam disponiveis até o encerramento
deste trabalho.

%% Embora o MEC tenha assumido a tarefa de elaboracso do Sistema Nacional de Certificacio de Competéncias,
0 inicio da execucdo do PROFAE pareceu se antecipar ao ritmo desse processo. A SEMTEC, em funcdo das
dificuldades encontradas pelo sistema educacional frente aos imperativos do PROFAE, solicitou ao Consaho
Naciona de Educagdo, por meio da Camara de Educacdo Bésica, providéncias “no sentido de orientar os érgaos
normativos estaduai s quanto aos procedimentos para andlise e aprovacdo de cursos de qualificacdo profissiona
de nivel técnico, particularmente, do curso de Qualificacdo Profissional de Auxiliar de Enfermagem”. A
solicitagdo foi atendida por meio da aprovacdo do Parecer n° 10/2000 da CEB, de 05 de abril de 2000, que
definiu, dentre outros, que o referido curso deveria integrar itiner&rio de profissionalizacdo do Técnico de
Enfermagem, podendo ser oferecido tanto como médulo do curso de Técnico de Enfermagem, quanto como
curso especifico de nivel técnico para Qualificacdo Profissional de Auxiliar de Enfermagem, sendo a concluséo
do ensino fundamental requisito minimo para matricula no curso (CNE, 2000). Menos que um “atropeld”, o
episddio do PROFAE ratifica o protagonismo do M Th nas questdes educaci onais, mesmo que de forma mediata,
tendo o PLANFOR n&o sb como “pano de fundo” (Mehedff, 2001, p. 99), mas como suporte e instrumento para
a execucdo de outras politicas.
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5.3. O PLANFOR E SUA VINCULACAO ORGANICA COM AS POLITICAS DE
DESEM PREGO: O CASO DO USO DO FAT PELO BNDES

A perspectiva de geracdo de emprego e renda a partir da destinacdo de recursos
publicos para o investimento no setor privado encontra uma dificuldade inerente a propria
estruturacéo das PPE. Enguanto que por meio do PLANFOR se intenta a elevacdo das
condi¢cdes do trabalhador conseguir ou se manter no emprego, 0s programas imediatamente
voltados para o setor produtivo parecem concorrer para a diminuicdo das oportunidades
concretas de criacdo e preservacao de postos de trabalho.

Nesse sentido, Batista (2002, p. 155) adverte:

Ora, se a légica do PLANFOR é oferecer qualificacdo profissional para os “grupos sociais

vulnerdveis e sob risco social” com foco na demanda do setor produtivo, [...] uma politica que

gera obstéculos para o crescimento econdmico aumenta ainda mais a vulnerabilidade e o risco

social dos referidos grupos, ainda que qualificados.

O mesmo poderia se aplicar as demais PPE, as quais — como ja disseram autores aqui
referenciados, especialmente na terceira parte deste trabalho — se desenvolvem num cenario
econdmico que ndo favorece nem se compromete com a criacdo e a manutencao de empregos.

Como explicita a metéfora utilizada por Macedo (2000, p. 84),

Séo politicas de enxugar gelo, ndo dao conta do recado do que elas poderiam of erecer porque

estdo submetidas, como todas as outras paliticas no Brasil, aldgica principal que permeia toda

a politica econdmica de hoje, que € a ldgica estritamente fiscal, para a qual o0 que importa é

sanear as contas publicas. Aumentar gastos, sga com seguro-desemprego seja com as politicas

de qualificacao, ou de crédito, é proibido.

A compreensdo desse processo exige que se supere a aparéncia de que tais situacoes
s80 opostos de uma contradicdo, posto que sdo dimensdes integrantes e complementares do
projeto societal do capitalismo na busca pela preponderancia da forma financeira do capital
sobre a sua forma produtiva, que assume uma faceta ainda mais perversa nas economias semi-
periféricas, do ponto de vista das condi¢cdes de sobrevivéncia das classes produtoras.

No Brasil, as politicas publicas de emprego implementadas sob o marco do Estado
neoliberal, financiadas pelo FAT e geridas pelo CODEFAT, foram postas a disposi¢cao desse
projeto.

Nesse movimento, a principal agéncia oficial financeira voltada para o
desenvolvimento — o BNDES - e a principal iniciativa dirigida a valorizacdo da forca de
trabalho — 0 PLANFOR — se articulam como dimensdes organicas de um mesmo processo

econdmico, paradoxal e polar, em que ao crescimento dos niveis de produtividade do setor
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privado corresponde a diminuicdo do peso dos salarios, encargos e beneficios no custo total

das empresas — o chamado “custo-Brasil” %’

—, enquanto que a diminuicdo das condicoes
concretas de geracdo e manutencdo de empregos vem sendo acompanhada de perto pelo
crescimento da importancia da qualificagdo profissional.

Por meio da explicitacéo de determinados procedimentos e dados relativos ao BNDES,
€ possivel compreender mais decisivamente o sentido dessa vinculacdo organica do
PLANFOR com as investidas dirigidas ao setor econdémico.

Desde 1952, quando foi fundado, o BNDES vem financiando 0s maiores
empreendimentos econdbmicos do pais. Mas com a definicdo da transferéncia constitucional
do FAT para 0 Banco, essatarefa ganhou novo folego.

A Congtituicdo Federal de 1988 prevé, em seu artigo 239, que pelo menos 40% da
arrecadacdo do PIS e do PASEP (recursos ordindrios) que formam o FAT devem ser
destinados ao financiamento de programas de desenvolvimento econdmico, através do Banco.

A partir de entdo, os recursos do FAT, substituindo os recursos do PIS-PASEP a cargo
do BNDES, véo se tornando a principal fonte de recursos do Banco. Em 1996 o FAT ja se
torna a principal fonte interna de recursos e se destaca como a maior parte das obrigacoes
(recursos devidosg/passivo) do BNDES, ultrapassando o montante do PIS-PASEP ainda a
cargo do Banco.

Gréfico 5
Participacdo do PIS-PASEP edo FAT na composi¢do do passivo do BNDES

1989/2000
Em%

1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

FAT OPIS-PASEP

Fonte: Relatérios de atividades do BNDES de 1991 a 2000.

37 Algumas indicacdes do que estamos afirmando: a) o custo da méo-de-obra no Brasil é infimo se comparado a
outros paises: US$ 2,79 a hora, ante US$ 21 na Alemanha, US$ 15 na Suécia, US$ 14 nos EUA, USS$ 12 no
Japédo e US$ 4,16 na Coréa do Sul (Carta Capital, 2001); e b) “com a redugdo das garantias trabalhistas ocorrida
no Brasi| nos Ultimos anos, a participacéo dos salérios narenda naciona diminuiu: era de 45% em 1990 e passou
a 36,7% em 1999. Houve a ampliacdo do desemprego, que reduziu a quantidade de pessoas gque tém acesso a
alguma renda; e o rebaixamento da participacdo dos sal&rios. O que diminuiu do lado dos salarios, aumentou do
lado do lucro” (Lia Rodrigues, 2002); ¢) em 2000, a participacdo da remuneracéo dos trabalhadores empregados
e autbnomos na composicdo tributéria do PIB foi de 43%, contra 16% da participacdo de tributos sobre a
producdo e aimportacdo (IBGE — home page, em outubro de 2002 ).
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O estoque de recursos do FAT provenientes dos repasses constitucionais, somado ao

retorno dos investimentos, torna o Fundo o principal avalista do BNDES.

Como exemplo da relevancia desses ganhos financeiros, basta verificar que o valor

correspondente aos 40% da receita destinada constitucionalmente ao FAT, que é repassado ao

BNDES, esta quase se igualando ao valor dos rendimentos do estoque em poder do BNDES,

gue é pago ao Fundo. Isto indica que, logo, 0 BNDES s6 recebera do FAT valores destinados

aos depdsitos especiais, pois 0 repasse congtitucional serd mais que compensado peo

pagamento da remuneracdo do estoque dos repasses anteriores (TCU, 2000b, p. 258).

Diante da representatividade do FAT para o BNDES, a necessidade de controle social
sobre os recursos do Fundo aplicados pelo Banco deveria ser, no minimo, proporcional as
atencdes lancadas sobre 0 PLANFOR, que € a PPE mais avaliada e acompanhada pelo MTh.
Para se ter umaidéia, os recursos destinados ao Plano em 1999, fixados em R$ 353,5 milhdes,
representaram cerca de 14,7 % do repasse constitucional ao BNDES, que foi da ordem de R$
2,41 bilhdes (id., 20008a).

Muito embora o MTh e o BNDES aeguem a participacdo de trabalhadores no
Conselho de Administracdo do Banco, a subalternidade dessa inclusdo dificulta a negacdo de
gue os recursos do FAT sejam alocados na “caixa-preta’ dessa entidade financeira publica,
conforme ja sugeriu a bancada dos trabalhadores no CODEFAT.

Em 1995, por ocasido de uma auditoria do TCU nas contas do FAT, principalmente
por conta da contratacdo sem licitacdo de uma empresa de informética (DATAMEC), sob o

argumento de notoéria especializacéo, o relatorio do Tribunal informava o seguinte:

A Equipe de Auditoria apurou que ndo existem critérios definidos, nem na Constituicéo
Federal nem nas leis que regulamentam seu art. 239, para aplicacdo dos recursos transferidos
pelo FAT ao BNDES. A principal preocupacdo do CODEFAT é com o impacto que esses
financiamentos possam trazer sobre a geracdo de empregos. Por serem recursos dos
trabalhadores, tendo como uma de suas mais importantes finalidades assistir ao desempregado,
ao FAT interessa que 0s recursos repassados ao BNDES preservem 0s atuais empregos e
estimulem a criacdo de novos. Nesse sentido, os conselheiros do CODEFAT queixam-se de
gue o Banco ndo obedece a critérios de geracdo de empregos para concessao de empréstimos
com recursos do FAT, que se juntam ao montante dos outros recursos do Banco, ndo tendo
qualquer tratamento diferenciado [grifos do autor] (TCU, 1995).

Embora por meio de resolugdes o0 CODEFAT tenha buscado, ao longo do tempo,
aprimorar os critérios para 0 investimento com 0s recursos repassados as agéncias financeiras,
incluindo o BNDES, a distancia entre o que se espera, daguilo que realmente ocorre,
dificilmente serd diminuida, pois sdo perspectivas inconciliaveis as do Banco e as do
CODEFAT, se de fato elas forem aguelas descritas pelo TCU?*®,

28 A |eitura que fizemos das atas das reunides do CODEFAT néo permite localizar a preocupacdo do Consalho
manifestada ao TCU. Pelo contrério, em relacdo ao BNDES néo foram localizados questionamentos ou objecdes
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O BNDES, ao longo da década de 90, foi se consolidando como o Banco do
desenvolvimento na perspectiva da acumulacdo flexivel e da orientacdo neoliberal do Estado
brasileiro. No Relatério de atividades de 1996, quando o Banco completou 45 anos, 0 seu
presidente a época apresentava 0 BNDES como um banco plural, agente do aprimoramento
das relacbes capital/trabalho, financiador de investimentos em geracdo de emprego e renda,
infra-estrutura e exportacdes. Ainda, o0 Banco havia criado novos instrumentos para
reestruturar os setores produtivos e para fortalecer e modernizar o mercado de capitais
brasileiro; também havia atuado como banco de crédito e apoio ao desenvolvimento social®*®
(BNDES, 1996).

Quanto aos setores investidos, em 1995, por exemplo, o0 Banco intercedeu
financeiramente com recursos para uma serie de instituigdes bancérias, publicas e privadas,
gue se apresentavam sob intervencéo ou em processo de liquidacdo extrajudicial. Entre essas
agéncias estavam 0 BANESPA, Banco Nacional, Banco Econdémico e véarios outros bancos
estaduais (BNDES, 1995, p. 31).

Segundo os relatérios de atividades do BNDES, constata-se a realizacdo de operacdes
financeiras nas mais diversas &reas, com destague para os setores de infra-estrutura (gas,
petroleo, energia, telecomunicacOes, etc.), exportacdes (aeronaves, trens metroviarios, dnibus
e caminhdes, etc.), engenharia e construcdo (grandes obras) e desenvolvimento social (salde,
educacdo, principalmente).

Entre as empresas gque receberam créditos do Banco se encontram, por exemplo,
EMBRAER S.A., Mercedes Benz, Marcopolo, UNIMED, Norberto Odebrecht S.A., varias
instituicdes de ensino superior, e outras, aém de programas sociais previstos no Plano
Plurianual 2000-2003, como o Alfabetizacdo Solidaria. Além disso, 0 Banco vem
possibilitando a modernizacdo do setor produtivo, financiando a instalacdo de novas plantas
industriais, como foi 0 caso da Fiat, da Peugeot e da Ford, e a instalacdo e expansdo de

grandes empresas como a Motorola, a Nokia, a Ericsson, a Pirelli.

tais, que possam ser considerados ou descritos como “preocupactes do CODEFAT”. Isso também leva a crer
gue os enfrentamentos, assim como 0S Consensos, se manifestam em outros espagos, que ndo sdo
necessariamente os momentos formais e decisdrios do Conselho.

239 Em 1995 o BNDES criou a Area de Desenvolvimento Regional e Social, “com a finalidade de executar
programas, projetos e estudos relacionados com a atuagdo do Banco no &mbito das quest@es sociais, em especia
aquelas ligadas ao trabalho, ao meio ambiente e a promog&o do desenvolvimento regional” (BNDES, 1995, p.
23). A estaarea estd ligado o Programa de Crédito Produtivo Popular, “que tem mecanismos de financiamento a
populacdo de baixarenda’ (id.ibid.). Segundo matéria de capa da Folha (2000) sobre a atuag&o da &rea socia do
BNDES, “dos R$ 19,98 bi emprestados pelo banco em 99, o setor recebeu apenas R$ 250 mi; montadoras
tiveram mais de R$ 1 bi: BNDES gasta s6 1,3% naarea socia”.
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Segundo o Relatorio da Competitividade da Industria Brasileira, a prioridade na
concessao de recursos publicos para investimentos tende a continuar sendo para os grandes

conglomerados empresariais:

O acesso ao crédito publico € muito mais amplo para as empresas de maior porte. Enquanto

57,4% das grandes empresas afirmaram ter utilizado financiamentos do BNDES para a area da

infra-estrutura, apenas 2,7 % das microempresas fizeram a mesma afirmacdo (SEBRAE, 2001,

p. 82).

Considerando o montante de recursos a cargo do BNDES devidos ao FAT, ou sga,
gue representam os retornos financeiros das aplicagbes do Fundo realizadas pelo Banco
(principalmente junto a empresas envolvidas com grandes mercados e volumes de capitais),
pode-se perceber a evolucéo significativa dos investimentos voltados para a exportacéo e dos

investimentos custeados pelos depdsitos especiais®®.

Tabela 16
Composicao das obrigagdes do BNDES com o FAT
1996/2000
Em R$ bilhdes
1996 1997 1998 1999 2000

TOTAL FAT 18,3 23,3 28,0 35,4 41,7
FAT —Ordinério (Art. 239 da C.F.) 16,7 19,9 23,5 29,2 34,3
FAT -TJLP 15,4 17,3 19,5 21,7 24,3

FAT — Cambial (US$) 1,3 2,6 4,0 7.5 10,0

FAT — Depdsitos Especiais 1,6 34 45 6,2 7.4
PROEMPREGO 11 2,5 3,3 49 59
PRONAF — 0,7 1,2 1,2 14
Agricolall 0,2 0,1 — — —

Naval 0,2 0,1 — — —
Automotivo 0,1 — — — —
Outros — — — 0,1 0,1

Fonte: BNDES (1997, 1998, 2000a).

Os recursos a cargo do BNDES devidos a0 FAT cresceram cerca de 2,3 vezes
(227,5%) de 1996 a 2000, principalmente por conta de um crescimento aproximado de 4,6
vezes dos recursos oriundos dos depdsitos especiais durante 0 mesmo periodo.

Embora em termos absolutos a tendéncia seja de evolugdo dos investimentos, em

termos relativos percebem-se alteracdes significativas.

240 Para uma melhor compreensio dos dados da tabela, valem os esclarecimentos expostos nos Relatérios de
Atividades do BNDES:

. A TILP (taxa de juros a longo prazo) é uma forma de remuneragdo tradicional de investimentos internos,
limitada a 6% ao ano, calculada pelo Banco Central por meio de par@metros nacionais, especialmente as metas
deinflagdo.

. A remuneragdo do FAT-Cambial é calculada por uma taxa de juros fixada pelo mercado mundial, alibor, mais
avariacdo do cambio, voltada para os investimentos em exportagao.
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A participacdo dos retornos financeiros do repasse congtitucional no montante do FAT
recolhido a0 BNDES (FAT-Ordin&rio) demonstra uma tendéncia de queda, enquanto o

contrério ocorre com o0s retornos dos depdsitos especiais.

Tabelal7
Composicao dos recursosdo FAT a cargo do BNDES
1996/2000
Em %
1996 1997 1998 1999 2000
FAT — Ordinério (Art. 239 da C.F.) 91,3 85,4 84,0 82,5 82,3
FAT — DepoGsitos Especiais 8,7 14,6 16,0 17,5 17,7
FAT —Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Tabela 16.

Nos ultimos cinco anos, a proporcionalidade da participacéo dos depdsitos especiais
no montante total do FAT a cargo do BNDES dobrou, enquanto a participacdo dos retornos
dos repasses constitucionais demonstrou uma queda de 9 pontos percentuais. 1sso significa
gue o aporte de recursos do FAT junto ao BNDES, além do repasse constitucional, vem
aumentando progressivamente, assim como ocorre com 0s rendimentos das aplicacdes, que
apenas por artificios contdbeis sdo agregados ao FAT, criando uma espécie de poupanca

virtual de recursos publicos.

Gréafico 6
Composicao dos recursosdo FAT a cargo do BNDES
1996/2000
Em%
2000 823 ]
1999 825 ]
1998 oS ]
1997 854 ]
1996 [B 71 91.3 ]
0 100

FAT — Depositos Especiais OFAT — Ordinario (Art. 239 da C.F.)

Fonte: Tabda 17.

Passando-se a consideracdo da participacdo de cada uma das formas de utilizacdo dos

recursos do repasse constitucional (TJLP e Cambial) na composicéo do total do FAT a cargo
do BNDES, percebe-se que nos ultimos anos da década de 90 (de 1996 a 2000) o montante do
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FAT remunerado pelo mercado interno (TJLP) decresceu cerca de 23,2%, enquanto que 0s
recursos investidos na producdo visando a exportacéo (Cambial) cresceram perto de 374,4%,
com a variacdo mais significativa ocorrendo entre 1996 e 1997, coincidentemente os dois
primeiros anos efetivos do PLANFOR.

Abaixo, a evolucéo da participacéo das formas de utilizacdo do repasse constitucional
no total do FAT sob responsabilidade do Banco pode ser melhor observada:

Tabela 18
Composicdo do FAT — Ordinério (repasse constitucional)
1996/2000
Em %
1996 1997 1998 1999 2000
FAT —-TJLP 92,2 87,0 83,0 74,3 70,8
FAT — Cambial (US$) 7,8 13,0 17,0 25,7 29,2
Total FAT Ordinério 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Fonte: Tabela 16.
Grafico 7
Evolucédo do FAT-TJLP X Evolucédo do FAT-Cambial
1996/2000

Em %

100

000 d

1996 1997 1998 1999 2000

OFAT — Cambial (US$) OFAT - TILP

Fonte: Tabela 18.

A elevacdo das atividades financeiras de incentivo a exportacdo ndo foge a regra da
prioridade da destinagdo de recursos publicos para as grandes empresas; sem contar que o
investimento em operacdes de exportacd nem sempre resulta em geracdo de empregos no
proprio pais, como exemplificam alguns casos de empreendimentos financiados pelo BNDES
e realizados no exterior: Aqueduto da Linha Noroeste, na Republica Dominicana, executado
pela Construtora Andrade Gutierrez S.A.; Estrada do Troncal Amazdnico, na fronteira do
Equador com a Coldmbia e o Peru, Usina Hidrelétrica de San Francisco, também no Equador
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e Linha IV do Metrdé de Caracas’Venezuela, todas executadas pela Construtora Norberto
Odebrecht S.A.; apoio financeiro as filiais das empresas brasileiras Marcopolo S.A., na
Argentina e no México, e Busscar Onibus S.A., no México (BNDES, 1999; 2000).

Os dados até agui expostos sd0 uma amostra dos resultados préticos da decisdo do
CODEFAT de destinacdo de 40%, e ndo apenas 20%, dos recursos do FAT transferidos
congtitucionalmente ao BNDES para o financiamento de atividades voltadas para a
exportacéo.

Ainda em relagdo ao descompasso entre a efetividade do financiamento publico parao
setor privado e a necessidade de potencializacéo da geracéo de emprego — 0 que parece tornar
inbcua a perspectiva da qualificacdo profissional como forma de elevacdo da empregabilidade
dos trabalhadores —, um outro aspecto merece destaque, especialmente no que diz respeito aos
rumos do maior banco de desenvolvimento da Ameérica Latina, definidos no Plano
Edtratégico do BNDES 2000-2005, que prevé o fortalecimento das atividades junto ao
mercado de capitais, considerado um fator-chave para se atingir a meta do Banco de
multiplicar em duas vezes e meia 0 montante de investimentos (BNDES, 2000, p. 18).

Segundo um estudo sobre intencdes de grandes empresas no Brasil (Denise Rodrigues,
2000, p. 115), os investimentos no setor financeiro tenderiam a crescer 182,6% de 1998 para
1999. A orientacdo do Banco para o fortalecimento do mercado de capitais, mais que a
correspondéncia a um anseio manifesto do mercado de investimento no setor financeiro,
representa que os planos do BNDES se coadunam com a tendéncia de mundializacdo do
capital, predominantemente na sua forma financeira, em detrimento do investimento em
capital produtivo, 0 que faz aumentar os riscos monetérios dos investimentos, em funcao,
principalmente, da interdependéncia e da concorréncia dos capitais no mercado investidor.

Um primeiro passo nessa direcdo foi dado em 1998, como ja pontuamos, quando o
CODEFAT ampliou de 30% para 50 % a margem de utilizacdo dos recursos dos
investimentos em capital de giro**, colocando investimento em capital produtivo
(maquinario, equipamentos, ampliacdo da capacidade instalada, etc.) em pé de igualdade com
outras formas de aplicacéo financeira ndo imediata nem necessariamente voltadas para acoes
gue ampliem as possibilidades de geracéo de emprego. Ta medida, justificada, entre outros,

pelos riscos de uma economia competitiva e pela necessidade de impedir a bancarrota

241 Na perspectiva economicista, o capital de giro compde, juntamente com o capital permanente, o capita ativo
de uma empresa. Basicamente, o capital de giro destinase a formagdo e financiamento de estogues, ao
gerenciamento de contas a receber e a administracdo de déficits de caixa (informagBes extraidas da pagina
eletrénicado Instituto de Estudos Financeiros — |EF, www.ief.com.br, em janeiro de 2003).
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empresarial, ganha dimensdes mais fundamentais, se analisada sob a perspectiva marxiana da
composicdo do capital (Marx, 1985b).

Para pequenos e médios empreendimentos empresariais, 0 capital de giro pode mesmo
significar a busca de diminuicdo de riscos e déficits financeiros, permitindo a recuperacéo da
“salde”’ financeira da empresa e até sua manutencdo no mercado, por meio da aplicacéo desse
montante nos setores que compdem a parte técnica do capital, como os meios de producéo
(trabalho morto) e a forca de trabalho (trabalho vivo), recuperando a capacidade produtiva.

Entretanto, para os grandes negécios, como € 0 caso da maioria dos beneficidrios do
fundo puablico intermediado pelo BNDES, incluindo o FAT, é bem possivel que o capital de
giro passe a integrar a composicao-valor do capital global dessas empresas, agindo sobre as
capacidades valorativas do capital constante e do capital variavel, podendo inclusive atuar
como renda, perdendo seu vinculo produtivo e abrindo a possibilidade de investimentos
financeiros de curto prazo.

Em qualquer dos casos, o chamado capital de giro passa, de uma forma ou de outra, a
integrar a composicao organica do capital global das empresas, sendo que, no ultimo caso, ele
alarga ainda mais a elagticidade do grande capital, concorrendo para a ampliacéo da escala de
acumulacéo.

A destinacdo do fundo publico para a reproducéo do capital na esfera financeira ndo é
tanto uma possibilidade, mas vem se congtituindo numa tendéncia de investimento do
BNDES.

No Brasil, a estratégia predominante para a busca de cobertura do déficit em
transagBes correntes™ diz respeito aos investimentos externos diretos (IED)**® (BNDES,
1999, 2000b), em detrimento do desenvolvimento e do estimulo ao setor produtivo nacional.

Narelacdo entre os paises centrais e periféricos, o IED expressa a atual racionalidade
capitalista que move o processo de mundializacdo do capital. Sob pressdo desse movimento,
modifica-se a configuracdo das grandes empresas (nacionais ou multinacionais; modelo de
empresa unica ou conglomerados), principais agentes do 1ED, que tendem, entdo, a ndo atuar

somente como unidades produtivas, mas também como ativos financeiros, combinando

242 s transagdes correntes incluem todas as receitas e despesas do Pai's em suas relagdes com o exterior (Estado
de SHo Paulo, 1998 - http://www2.estado.com.br/edi cao/pano/98/09/30/eco771.html).

23 O investimento externo direto é uma modalidade de internacionalizaco do capital voltada para a ampliagdo
das condicles e das margens de extracdo da mais-valia e das condicdes de reproducdo do capital, por meio do
relacionamento entre empresas e entre Estados. Ao longo do processo de internaciondizagc@o do capital,
diferentes campos da economia agiram como dominios preferenciais dos |ED: do setor produtivo ao setor de
servigos, entre os anos 70 e 80 (principalmente na forma de multinacionais), a tendéncia de hipertrofia da
mundializacdo do capital em suaformafinanceira, ao longo dos anos 90 (Chesnai's, 1996, 1998).
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capital produtivo e capital especulativo, na medida das necessidades e dos interesses das
préprias corporacdes (Chesnais, 1996, 1998; Salama, 1999)%*.

As acles tradicionais de investimento realizadas por intermédio do BNDES vém
sendo, ao longo dos ultimos anos, superadas pelo crescimento do IED, cujo fluxo de entrada
no pais bateu seu primeiro recorde em 1999, quando suplantou o déficit em transactes
correntes, que aguela altura representava 4,2 % do PIB. Em 2000 o IED alcancou niveis ainda
maiores (BNDES, 1999, 2000b). Segundo Denise Rodrigues (op.cit., p. 131-132), “0s
desembolsos do BNDES sinalizam uma década [anos 90] sem precedentes na sua histéria’, e
0 “Investimento Externo Direto (IED) apresentou um crescimento espantoso”.

A se confirmar no Brasil atendéncia observada por Chesnais (1998) e Salama (1999),
o aumento do fluxo de capitais pelaviado |ED pode vir a acelerar o processo de incorporacéo
tecnologica a producdo — o que em certa medida poderia demandar, sendo maiores
contingentes de trabalhadores, pelo menos uma certa elevacdo da qualificacéo da forca de
trabalho. Entretanto, a predominancia da politica de manutencdo de elevadas taxas de juros
como regra de captacdo externa de capitais torna ainda menos atrativo o investimento
produtivo e estimula a dependéncia econdmica a estratégia financeira de reproducéo ficticia
de capitais “flutuantes’, desarticulados da producéo e atamente vulneraveis.

A inexisténcia de critérios diferenciadores das condicdes de uso dos investimentos —
referentes, por exemplo, as margens possiveis de investimento em capital de giro e capital
para exportacdo — evidencia a concorréncia desleal promovida pelo proprio capital global no
processo de sua reproducdo e ampliacdo. Também os capitais desiguais sdo tratados
igualmente perante as possibilidades de acesso ao fundo publico, perpetuando e aprofundando
o fosso entre 0s pegquenos e os grandes capitais, num processo gque “termina sempre com a
ruina de muitos capitalistas menores, cujos capitais em parte se transferem para a mao do
vencedor, em parte sogobram” (Marx, 1985b, p. 196).

Seja qual for a forma em que o fundo publico se apresente e se introduza no mercado
empresarial, 0 que se evidencia € a sua condicéo de financiador e articulador da reproducéo
do capital e da forca de trabalho, ou seja, como pressuposto, como ex-ante da acumulacéo do
capital (Oliveira, 1988, 1998, 1999), sendo que esse processo vem contando com a especial

244 Expoentes méaximos do regime de acumulaco flexivel, essas corporagdes desenvol vem processos produtivos
gue se desdobram em autofinanciamento e aplicacdo financeira, num movimento gue acaba por criar um novo
paradigma de organizacdo e uma nova estratégia tecno-financeira. “No tocante ao grande grupo industrial, ja
deve ser banida aidéia de que haveria uma separacdo estanque entre as operagOes direta ou indiretamente ligadas
avalorizagdo do capital na producdo, de um lado, e de outro lado as operagBes dirigidas a obtencdo de lucros de
tipo puramente financeiro. No entanto, permanece a distinggo essencial, que separa o capital produtivo, engajado
num movimento de valorizagdo do capital onde é central a maximiza¢do da produtividade do trabalho, e o
capital-dinheiro, remunerado pelos juros, aos quais se somam atual mente todo tipo de lucros financeiros ligados
ao movimento ‘auténomo’ do capital monetario” (Chesnais, 1996, p. 275).
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participacdo da qualificagdo profissional como se fosse um atenuante do financiamento
publico do capital privado.

A condicdo semiperiférica da economia brasileira — a permanecer a naturalizacdo e a
valorizacdo, por parte do Estado estrito senso, das relagdes de subalternidade do Brasil com os
paises do capitalismo central — parece se congtituir num labirinto de dificil saida para o
enfrentamento efetivo da situacéo de desemprego e de precarizacdo das relaces de trabalho.

Diante desse contexto, € no minimo engenhoso, para ndo dizer perverso, que um fundo
publico, que representa quase 1% do PIB brasileiro, se destine ao desenvolvimento de
politicas de Estado que o utilizam como fomento para a participacéo do setor publico e da
iniciativa privada (empresarial, sindical, confessional, comunitéria, etc.) nhum mercado de
insumos de méao-de-obra, a0 mesmo tempo em que financia projetos de desenvolvimento
cujas prioridades recaem sobre os grandes capitais, que tendem a se encaminhar para o
fortalecimento dos processos de financeirizacdo da economia, altamente poupadores de forca
de trabalho. A atuacdo do BNDES é apenas um exemplo desse movimento.

O atendimento as expectativas de geracdo de emprego e renda num processo
econdmico que caminha para a preponderancia da ampliacdo do capital pela via financeira,
em detrimento do investimento produtivo, parece se destinar a resultar frustrado. A
qualificacdo profissional como pretexto e 0 PLANFOR como instrumento sdo as dimensdes
gue destituem esse aparente paradoxo envolvendo o desemprego de muitos e a reproducdo da
renda de poucos.

Daqui podemos voltar a superficie do PLANFOR, na condicdo de objeto concreto
pensado, com mais determinacfes do que quando dele nos aproximamos ha alguns anos atras
€, por isso, com maiores possibilidades de compreensdo da proposicdo de formacdo humana
do ser social trabalhador que ele embute.

Sem pretensdo de aprofundar reflexdes sobre esse tema, é possivel entender que em
funcdo desse processo € que se fortalece a concepcdo da qualificacdo profissional como uma
politica publica de emprego capaz de potencializar oportunidades de emprego, especialmente
aquelas em que o proprio trabalhador deve gerir ndo sd seu proprio sustento, mas antes as
proprias condicbes materiais para que ele ocorra.

Com esse panorama, também, é possivel compreender uma das principais revelagbes
do PLANFOR em relacéo ao fundo publico. O FAT vem se apresentando como seed money
(dinheiro-semente) ndo sO para a articulacdo, mobilizacéo e potencializacdo do mercado da
qualificacdo profissional (PLANFOR, 1996b, p. 18), mas principalmente para o incremento

de politicas econdmicas para as quais o trabalho se apresenta como uma dimensdo secundéria
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e acessOria, frente aos intentos de acumulacdo do capital, embora lhe seja o elemento
fundamental.

O acionamento da qualificacdo profissional como uma politica publica de emprego,
num momento de reconfiguracdo do sistema do capital (da sua forma predominante de
reproducéo ampliada e das condicOes para a sua ocorréncia) so faria sentido se ela estivesse
organicamente vinculada: 1) com a acumulacéo capitalista — pela legitimacéo e afirmacdo do
financiamento publico da reproducéo do capital e pelo aprimoramento das condicoes
subjetivas de exploracéo daforca de trabalho, e 2) com a consolidacdo do Estado neoliberal —
pela privatizacdo das relagdes entre o Estado estrito senso e a sociedade civil, por meio da
mercantilizagdo da politica.

Mantido o contrato social neoliberal, ou intocados os fios invisiveis que ligam a
politica publica de qualificacdo profissional aos processos de acumulacéo flexivel do capital,
pode-se afirmar que é isso que se quer com 0 PLANFOR como instrumento de regulacéo
social, a servico do Estado estrito senso, mesmo gue ele receba uma outra festa de batismo. Se
assim for, vale a adverténcia do Bobo ao seu Rei: “aguela tera o0 mesmo gosto desta como

uma maca tem o mesmo sabor de outramacd’ (O rei Lear, de Shakespeare).
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CONCLUSOES

E bem mais facil resignar-se a irreversibilidade do dilema afirmada no
determinismo cego deste dogan politico de nosso tempo [nédo ha outra
alternativa] — sem sequer tentar uma avaliagdo, muito menos um
guestionamento, de suas serissmas implicagBes — do que imaginar a
forma de enfrenté-lo (Mészaros, 2002, p. 37).

No primeiro documento do MTb que anunciou 0 PLANFOR, quando ele ainda ndo
tinha esse nome, os vinculos mais gerais de uma nova politica de qualificac@o profissional
com a modernizacdo das relagdes trabalhistas e com a consolidagdo de uma politica publica

de emprego foram apresentados. Além da ousadia pedagdgica do Plano, esperava-se, ainda,

contribuir, no bojo da estratégia de Governo, para a construcao, em médio e longo prazos, de

uma nova metodologia de gestdo de politicas sociais, fundadas nas premissas de

descentralizacdo, participacdo, integracdo e parceria entre Estado e sociedade civil

(PLANFOR, 1995, p. 13).

Apobs a implementacdo do Plano durante praticamente os dois mandatos do governo
FHC, vé-se que a nova politica publica de qualificacdo profissional foi capaz de superar as
suas préprias expectativas. Mais que uma politica de governo, ela integrou e constituiu o
processo de reconfiguracdo das relagbes econdmicas e politicas desencadeado no periodo.

Neste trabalho buscamos desvelar determinadas relactes e mediacdes — fios invisiveis
— que vém conferindo a0 PLANFOR, na condicéo de politica pablica renovada, o caréter de
instrumento da regulacdo social exercida pelo Estado estrito senso, frente as necessidades de
coesdo do sistema de reproducdo do capital, sob 0 marco do regime de acumulacéo flexivel, o
gue se torna possivel em funcdo da sua condicéo de plano de qualificacédo profissional.

Ou sgja, muito embora no caso do PLANFOR a qualificacdo profissional seja sua
expressdo fenoménica, isso ndo dSignifica menosprezo ou desconsideracdo de sua
indispensabilidade para a existéncia dos fios entre a politica publica que ele representa e os

processos de regulacéo flexivel do capital.
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Como esclarece Salama (1998), a possibilidade de ampliacdo da participacdo do
capital na esfera financeira pressiona a esfera produtiva a expandir as suas possibilidades de
reproducéo do capital e, para que seja gerada a mais-valia que dé conta de ta pressdo,
ocorrem mudancas has condi¢cdes de exploracdo da méo-de-obra, nas quais se combinam os
processos de intensificacdo do trabalho com o aprimoramento constante de formas de sua
flexibilizagdo, por meio da introducéo de novas tecnologias.

Em qualquer um dos casos, 0s efeitos desses processos estdo relacionados aos
contetidos e as formas de uso da mercadoria forca de trabalho, portanto, a adaptacéo
psicofisica do trabalhador, a sua formagcdo como um ser social determinado, seja para saber
lidar com a ocorréncia do desemprego, seja para corresponder ap aumento da exploracéo e da
precarizacéo do trabalho, ou ainda, para desempenhar as fungdes intelectuais necessarias a
otimizacao dos meios de trabalho.

O retorno a porta de entrada do PLANFOR no comego dessas reflexdes finais tem
como primeiro objetivo assinalar que, depois de feito o caminho de volta da investigacéo e do
reencontro com o PLANFOR como plano de qualificaco profissional sob outros termos, é
possivel identificar j& nessa mais simples condicéo as suas determinagdes mais complexas. E
aqui retornamos ao PLANFOR como um plano de qualificacéo profissional que embute uma
proposta determinada de formac&o humana, a luz da sua condi¢éo mais complexa de politica
publica renovada.

Afora todas as homenclaturas e defini¢des tedricas encontradas nos documentos que
fundamentam o PLANFOR, o0 que as sustenta, de fato, € a idéia da qualificacdo como
geradorade trabalho.

O conjunto das evidéncias que compdem este estudo nos fornece pistas para identificar
gue, entre a desresponsabilizacdo do Esado e o descompromisso do capital com a
oportunizacdo e a geracdo de novos postos de trabalho, estdo a crenca na individualizagéo da
problematica do desemprego e a promessa da qualificacdo profissional como uma forma de
ampliar a capacidade do trabalhador de ser gerador de trabalho, gestor de sua
empregabilidade, gerente de si mesmo; em quaisquer circunstancias, cabe ao individuo a
iniciativa e a responsabilidade sobre a sua condicdo social.

Tais idéias reproduzem — no nivel da formacéo da forca de trabalho e, portanto, de sua
reproducéo subjetiva — o fetiche exposto por Marx (1985a): supbe-se que autonomamente a
propria mercadoria forca de trabalho € quem p&e em movimento as relacbes sociais de

exploracéo do trabalho pelo capital e, por adesdo, dos trabalhadores pelos capitalistas; em
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suma, o proprio sistema do capital. O PLANFOR, como agente da reconfiguracdo ideolégica
da qualificacdo profissional, atribui a esta a condicdo de fetiche, numa época de regulacdo
flexivel e de reproducdo a-ética do capital (se € que Ihe seja possivel uma outra forma).

Pelo avesso dessa ideologia, confirma-se o fato de que no modo de producéo
capitalista, a “exploracéo da forca de trabalho é o primeiro direito humano do capital”
(id.ibid., p. 231), o qual se apresenta como um “nivelador por natureza’, exigindo “em todas
as esferas da producdo, como um direito humano inato, igualdade nas condicbes de
exploracdo do trabalho” (id., 1985b, p. 24-25).

A afirmacdo da qualificacdo profissional como um direito num processo assim
estabelecido, se por um lado representa uma forma de reconhecimento da importancia do
conhecimento para a classe que personifica o capital, por outro é uma negacéo do acesso dos
trabalhadores aos niveis formais de escolaridade, e um aprisionamento dos mesmos ao
trabalho simples, precario e desvalorizado nas relagdes de producéo.

Como um complexo social duplamente determinado, o PLANFOR, na condicdo de
plano de qualificacdo profissional, € a afirmacdo da possibilidade de valorizacdo do
trabalhador, uma vez que o0 desempenho de funcBes produtivas que otimizem as
especificidades técnicas e cientificas dos meios de trabalho passa a requerer uma ampliacéo
do tempo necessario para areproducdo da mercadoria forca de trabalho.

Entretanto, tal valorizacdo € relativa e sua importancia decresce no contexto das
relacdes de producdo se se considera que: @) aampliacéo das formas de extracdo de mais-valia
absoluta co-habita com o desenvolvimento tecnologico dos meios de trabalho, e b) a parcela
da forca de trabalho valorizada é residual no contexto da reproducdo ampliada do capital,
correspondendo a essa valorizagdo o alargamento do contingente de forca de trabalho inerte,
descartada do processo de trabalho, fadada a se desgualificar como mercadoria, como objeto
de troca e, portanto, desvalorizada.

Na proposicao formativa do PLANFOR, essa aparéncia da valorizacdo do homem e de
sua educacdo esta refletida, principalmente, nas proposicoes ligadas a empregabilidade e a
competéncia, que reduzem o trabalho a sua evidéncia empirica, e a educagdo a um processo
predominantemente adaptativo (Ramos, 2001a; D. Oliveira, 2001).

Um segundo objetivo, uma vez que estamos novamente a porta de entrada do
PLANFOR, é indicar a necessidade de aprofundamento de estudos referentes a dimensao
ontolégica da formagdo do ser social trabalhador, visando, menos que revelar os limites que o

capital impde sobre ela, vislumbrar as possibilidades de afirmacdo humana pelo trabalho.



253

Mas se quanto a condi¢cdo do PLANFOR como um plano de qualificac&o profissional
este trabalho apenas nos aponta pistas, quanto a sua condicdo de politica publica renovada — a
categoria mais complexa que explica as suas principais determinagdes — podem ser feitas
consideracOes mais incisivas.

A recongtituicdo da génese do PLANFOR nos permitiu identificar o estreitamento das
relacdes do Estado neoliberal com 0 empresariado brasileiro e multinacional, dividindo o
protagonismo no processo de adequacdo da formacao do trabalhador a uma economia de base
competitiva, configuradora do “novo télos industrial®*” (Rodrigues, 1998).

Nesse sentido, 0 PLANFOR integra um processo de recomposicdo da hegemonia da
classe que personifica o capital, do qual a classe que 0 antagoniza € participante, menos por
uma identificagdo linear com 0s preceitos empresariais — embora haja situacbes em que o
reformismo de esguerda assim se apresente —, e mais por conta da precariedade e da auséncia
de perspectivas imediatas de mudanca de uma condicdo social perversa, resultante de relacoes
sociais de producdo determinadas, nas quais se acirra e se aprimora a exploracéo do trabalho
pelo capital.

Ao longo do tempo, desde que a formacéo para o trabalho passa a precisar de uma
certa estrutura independente e deslocada do espaco em que ele se realiza, a formacéo do
trabalhador vem sendo administrada como objeto da divisdo social de responsabilidades entre
o capital e o Estado brasileiro, embora em ambos 0s casos o financiamento provenha, direta
ou indiretamente, de recursos publicos. Assim, 0 PLANFOR é extensdo da rotina de formacéo
profissional em massa e um atestado da permanéncia, na historia do capitalismo no Brasil, do
custeio publico para a reproducéo da forca-de-trabalho, visando a formacdo para o
desempenho do trabalho subalterno no processo de producéo.

O Plano é também, um testemunho da faléncia do pressuposto neoliberal da
inevitabilidade da educacéo basica, notadamente da sua relacéo com a elevacado dos niveis de
escolaridade dos trabalhadores. Essa “promessa’ desfeita — um dos “rompimentos’ do
contrato social neoliberal — colocou em seu lugar o consenso da qualificagdo profissional, que
passa a funcionar como um atestado da suposta “unidade original do capital e do trabalho
como unidade do capitalista e do trabalhador. Este € 0 estado paradisiaco original. A oposicéo

entre estes dois sujeitos € uma ocorréncia ‘fortuita™” (Marx, 1989c, p. 214). A impossibilidade

25«0 tdos é uma imagem construida pelo discurso hegeménico com o fito de se tornar uma meta a ser
perseguida incansavelmente pelo conjunto da sociedade, conduzida pela classe que o daborou. [...] ... o télos
constitui uma meta concretizavel. [...] O téos é fundamentalmente uma construcéo de cardter econdmico que
forma o ndcleo de um padrdo de sociedade a ser acangado. O seu cardter fundamentalmente econémico acaba
por emprestar a todos 0s outros conceitos e propostas a ele subordinados um cardter fundamentalmente
econdmico” (Rodrigues, 1998, p. 130-131).
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estrutural de realizacdo dessa identificagdo absoluta entre forcas antagdnicas e inconciliaveis é
gue imputa ao consenso em torno da qualificacdo — e de resto a qualquer outro — uma natureza
tensa e contraditoria

O ineditismo do PLANFOR como politica publica — a sua efetiva “nova
institucionalidade” —, embora dependa da mediacdo da qualificagdo profissional para se
expressar, ndo € devido a esta. O significado do Plano, frente as politicas pretéritas, refere-se a
sua condicdo de politica nascida e implementada no terreno dos negécios, o que a pde em
estreita relacdo, por um lado, com o processo de reforma do Estado brasileiro, especialmente
no que tange a redefinicdo da relagdo Estado/sociedade civil; por outro, com a mediacdo do
fundo publico para a paulatina absor¢éo das estratégias de financeirizacdo do capital na
economia brasileira. Foi isso que se quis e se conseguiu com o PLANFOR durante todo o
periodo em que ele foi uma politica estruturante da hegemonia neoliberal no Brasil e foi o que
este trabalho buscou evidenciar, a partir da explicitacéo de agumas condic¢des e formas dessas
mediacoes.

A insercdo da qualificagdo profissional no conjunto de politicas voltadas para o
mercado de trabalho, desenvolvidas pelo Estado brasileiro durante os anos 90, as chamadas
politicas publicas de emprego, relaciona-se ao processo de recomposicdo das condicdes de
reproducdo ampliada do capital em nivel mundial, processo esse desencadeado desde as
décadas finais do século XX eintensificado no Brasil a partir dos anos 90.

Como uma das principais politicas de qualificacéo profissional da América Latina, a
competéncia dos gestores do PLANFOR para formulélo como uma politica publica
renovada, nos marcos do debate continental estimulado pelos organismos internacionais sobre
a“novainstitucionalidade”, demonstra que, quanto a influéncia dos organismos internacionais
na elaboracdo e implementacdo do Plano, especiamente da OIT e da CINTERFOR, se
observa mais que uma intervencdo consentida (Silva Jr., 2002), uma assimilac&o de principios
e propostas (Fonseca, 1996), uma sintonia politica (Soares, 1996) ou consonancia de
orientagdes (De Tommasi, 1996), como ocorre especificamente nas relagdes do Brasil com o
Banco Mundial na area educacional e como bem ressaltam os autores citados.

No caso do PLANFOR, o que ocorreu foi uma elaboracéo articulada, tendo ostécnicos
do MTb exercido uma influéncia téo forte na formulagéo da OIT quanto aguela recebida. Ou
sgja, 0 processo de criacdo e implementacdo do Plano evidencia que, em boa medida, seus
pressupostos e seu desenho, ndo apenas correspondem as orientagdes dagueles organismos,

mas também as nutrem. Esse é, sem duvida, um outro campo investigativo a ser explorado.
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O “mérito”, dessa articulagdo foi incorporar, efetivamente, a qualificacdo profissional,
por meio do PLANFOR, ao campo restrito dos negécios.

Das varias analises que relacionam, de diferentes modos, a questéo da formagdo do
trabalhador ao quadro da consolidagéo do modo de regulacéo flexivel (Arrighi, 1997; Castel,
1998; Harvey, 1992), conjugadas com as constatacles e as suposicdes resultantes do estudo
gue realizamos, depreendemos a possibilidade das politicas publicas voltadas para as relactes
de trabalho estarem funcionando essencialmente como politicas econbmicas, estando a
qualificacdo profissional servindo de terreno de alivio social e de alento para os trabalhadores
(Dedecca, 1998, p. 290), como se fosse uma politica publica transformada, caracterizada por
Fiori (1998, p. 223) como uma “espécie vizinha de um novo tipo de pastoral social”.

Ingtituidas no contexto do acirramento das condi¢fes de exploracdo do trabalho, as
PPE sdo também uma forma de protecdo ao capital contra qualquer possibilidade de
reorganizacao e reestruturacdo da condicéo politica reivindicatoria do trabalho.

Por um lado, as PPE se configuram como politicas de oferta de agbes que tém como
objetivo final amenizar os eventuais “desvios’ do funcionamento do mercado e proporcionar
aons sujeitos e setores menos competitivos elementos para fortalecer sua atuacéo social, ao
mesmo tempo em que expdem os limites da intervencéo do Estado capitalista frente a questéo
social do desemprego.

Mas essas politicas também se apresentam como politicas de demanda, na medida em
gue os estimulos financeiros publicos buscam atender necessidades dos setores da economia,
ndo objetivamente resultantes em geracdo de emprego, como é o caso, no Brasil, de
programas de crédito do BNDES voltados para o processo de privatizacdo e para o
financiamento das condicdes de reproducdo dos grandes capitais.

Em qualquer dos casos, as PPE objetivam resguardar o funcionamento do mercado,
sgja pela sua redtritividade como politica publica, seja pela sua ampliddo como politicas
econdmicas condutoras do fundo publico.

A compreensdo da qualificacdo profissional no contexto das PPE deve ter clareza
sobre o fato de que tais politicas assumem, na dindmica do Estado neoliberal, o carédter de
politicas de insercéo, conforme nos descreve Castel (1998), contra a perspectiva de integracéo
social pela via do emprego, predominante na regulacéo social mediada pelo Estado de bem-
estar social, especialmente nos paises do nicleo central do capitalismo.

Sob a orientacéo neoliberal, as medidas voltadas para o enfrentamento do desemprego,

incluindo a qualificacdo profissional,
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estdo em via de expansdo, particularmente através do tratamento “social” do desemprego, no

seio do qual é amiude, dificil decidir se 0 objetivo perseguido é o retorno ao emprego ou a

instalacdo numa situacdo que &, justamente, “intermediaria’ entre trabalho e assisténcia. Essas

realizacbes, que [...] tendem a se autonomizar numa esfera independente do mercado de
trabalho classico, tém sua utilidade numa conjuntura catastréfica. Entretanto, s6 como

eufemismo é que se pode chamé-las de “ paliticas de emprego” (id.ibid., p. 575).

Pochmann (1997, 1998) traduz esse movimento afirmando que de politicas de
emprego as mesmas transformaram-se em politicas para o mercado de trabalho, de forma que
na concepcdo neoliberal, as PPE se tornam parte complementar e seletiva das politicas
econdmicas.

Nesse sentido, se pode afirmar que a suposta desestruturacéo das PPE € um elemento
estrutural, componente de seu funcionamento, frente a um modelo de desenvolvimento no
gual o desemprego e a sua ampliacdo — em niveis que ndo comprometam a capacidade elastica
e movel do capital para reproduzir-se — sd0 expectativas capitalistas que ndo devem ser
frustradas pela acdo imprudente do Estado frente a0 seu espago no processo de
desenvolvimento econdmico. Como bem define Fiori (1998, p. 196), o regime de regulacdo

flexivel

Desengata o Estado da funcdo de locomotiva desenvolvimentista e passa a depositar todas as
suas expectativas no investimento direto estrangeiro para ser a hova locomotiva. Se desengata
o Estado, essa é a diferenca fundamental. Mas e e segue sendo o grande animador do capital
privado.

A especificidade do PLANFOR como politica publica estruturante do Egado
neoliberal, imersa no denso e problemético campo das politicas voltadas para o mercado de
trabalho, é permeada por fios ténues, mas efetivos, que a conectam com aguele movimento
estrutural mais amplo exposto por Fiori.

Petit, Valente e Ferreira (2002) afirmam que o PLANFOR, como PPE, teve, sem
davida, o mérito de aproximar os trabalhadores dos processos decisorios e distributivos do
fundo publico. A isso deve-se acrescentar — principalmente em funcéo dos depoimentos que
ouvimos dos sujeitos participantes desses processos — que a permanéncia dos espacos de
decisdo coletiva, pelo menos potencialmente, nas trés esferas de governo, garantindo a
legitimidade da insercdo das representacbes dos trabalhadores nesses foruns, deve ser
creditada ao PLANFOR.

Mas esse significado tem determinados custos, umavez que,

do ponto de vista politico, [0 Plano] parece contribuir para o enfraguecimento da classe
trabalhadora na sua capacidade de autonomia e resisténcia frente ao projeto econdmico em
curso. No plano politico pedagdgico, a concepcdo do PLANFOR orienta-se pela
funcionalidade da formacdo profissional para um mercado de trabalho seletivo, restrito,
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privilegiando os aspectos praticos/técnicos da preparacdo para o trabalho. Seu sentido maior €
funcional a0 modelo econbmico vigente, atenuando as tensdes sociais e diminuindo as
contradi¢des intrinsecas a formagao profissional para o trabalho incerto (id.ibid.).

Para os intentos do Estado neoliberal, entretanto, esse recuo € interpretado como um
ganho, um avango social rumo a consolidacdo da sociedade competitiva e “livre” para
aproveitar e desenvolver ao maximo suas potencialidades.

A politica publica representada pelo PLANFOR relaciona-se com esse processo, em
primeiro lugar, por prever uma formacdo humana para a acéo “empreendedora’, atomizada
socialmente, em gque o0 ser social ndo tenha outra escolha a ndo ser a de movimentar-se e
constituir-se no espago da competitividade do mercado. Em segundo lugar, sob a mira da
combinac&o entre competicdo e liberdade, o Plano tem reconhecida a sua desenvoltura como
politica constituinte e integrante da perspectiva gerencial impressa ao Estado brasileiro, o que
0 torna a protoforma tanto das relaces que devem ser ingtituidas entre o Etado estrito senso
e a sociedade civil, como da gestdo compartilhada do fundo publico, num processo em que as
classes sociais buscam garantir suas vias de acesso a este Ultimo, mesmo que em condicdes
especialmente desiguais. Ao grande capital, a garantia do financiamento publico da sua
financeirizac8o; ao trabalho, a possibilidade do financiamento publico de experiéncias de
formagdo humana sob seus designios.

Esse pressuposto da diferenca esta na base das modificagGes na forma de ser do Estado
capitalista, recomposto como estrutura de comando politico, frente as necessidades da
regulacdo flexivel do capital. A reforma do Estado brasileiro € um emblema da atualizacéo
das elaboracdes dos contratualistas liberais — Hobbes, Locke e Rousseau —, no sentido de que
é reforcada a tarefa do Estado, anunciada por eles, de defesa do direito fundamental da
propriedade privada, embora para cada um isso se faca de diferentes formas. Mais ainda, 0
Estado é reformado para que assuma a condicdo de um “agente econdmico com a mesma
racionalidade dos agentes privados’ (Francisco de Oliveira, 1998, p. 50), 0 que presume a
solvéncia das fronteiras do publico e do privado e que resguarda, em largos limites, os direitos
de liberdade do mercado.

Em suma, o processo reformista envolvendo o Estado brasileiro comprovou, também
no ambito brasileiro, a indispensabilidade do Estado nacional como estrutura de controle
politico complementar ao sistema do capital, e revelou que a cada passo adiante na Reforma
Gerencial correspondeu um passo atras na direcdo da democratizacdo dos processos politicos
e dos recursos publicos.

Nesse processo, a instrumentalidade do PLANFOR para a ingtituicdo de uma nova

regulacdo social residiu no fato de que, a partir da referéncia do PLANFOR como matriz
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operativa e gerencial de politica publica renovada, os policy makers do Estado Gerencial
foram capazes de ampliar para outros campos das politicas sociais uma perspectiva
determinada de gestdo publica, condizente e integrada ao movimento reformista estatal
iniciado pelos governos neoliberais da década de 90 — para o qual o Plano foi um espaco
formativo importante. N&o 0, na relacdo com inimeras outras politicas e programas oficiais,
0 Plano se apresenta como um condutor do fundo publico para espacos de financiamento
abandonados pelo Estado egtrito senso, de modo que o FAT passa a substituir parcela dessa
responsabilidade orcamentaria em diferentes éreas, inclusive naguelas consideradas
prioritarias, como € o0 caso da salide e da educacdo, para 0 que os casos do PROEP e do
PROFAE s0 embleméticos.

Nas novas relagdes entre o Estado estrito senso e a sociedade civil, o PLANFOR vai
dinamizar mercados envolvendo a qualificac@o profissional e outras agoes referentes as PPE,

instituindo uma suposta “publicizacdo” dos servigos antes a cargo do Estado estrito senso, e
uma correlata “desprivatizacéo” da sociedade civil, antes desvinculada do interesse pablico
(PLANFOR, 1996b). Sem eufemismos, a mobilizacdo da REP e do mercado de insumos de
méao-de-obra ilustra processos efetivos de privatizacdo das PPE, acordados entre o Estado
estrito senso, as representacdes do capital e as representacdes do trabalho, iniciados e
estimulados pela forma de implementacdo do PLANFOR.

Conforme demonstram Fidalgo (1999) e Santos (2001), a experiéncia do tripartismo
no CODEFAT evidencia que a capacidade de decisdo dos trabalhadores é residual,
especialmente no que tange a destinacdo do fundo publico, 0 que demonstra e corrobora os
limites da estratégia de conciliagdo de classes como alternativa para a recuperacdo das forcas
tornadas enfraquecidas pela investida do capital. Por outro lado, a importancia dispensada ao
tripartismo num momento de acentuacdo da exploracdo do trabalho pelo capital e de
redefinicéo das funcbes publicas do Estado estrito senso, revela pelo menos dois importantes
paradoxos.

A incorporacdo dos vitimados pelo desemprego — ou pelo menos dos representantes da
classe diretamente atingida por ele — na definicdo e gestéo coletiva de estratégias politicas
para amenizar os problemas sociais, resulta na naturalizacdo do desemprego como efeito
social inevitavel do modelo de desenvolvimento, deslocando seu tratamento da esfera social
para a esfera privativa, individual e solitaria.

A possibilidade do trabalhador ter vez e voz “na partilha da riqueza social em meios de
satisfacéo dos néo-trabalhadores e em meios de producdo” (Marx, 1985b, p. 186), através da

sua incorporacdo como classe social no processo decisorio de destinacdo e uso da riqueza
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representada pelo FAT como um fundo publico, € represada pela hipertrofia da capacidade
deliberativa do tripartismo na qualificacdo profissional, o que, em termos de montantes de
recursos representa a transformacao do acessorio em fundamental: o custo da socializagdo de
cercade 5% do FAT éaprivatizacdo dos demais 95%.

A realizacdo do PLANFOR como um plano de qualificagdo profissional gestado e
implementado de forma tripartite representa um acerto institucional do CODEFAT no qual a
qualificacdo profissional aparece reduzida as necessidades do mercado, cabendo agueles que
decidem sobre ela a responsabilidade pela sua execucéo.

Entretanto, tal acerto convive com o0 sincretismo programético das acdes de
qualificacdo desenvolvidas por meio do Plano, o que abre a possibilidade para que préticas de
formacdo do trabalhador de outra ordem e natureza filosofica e politica possam se
desenvolver, na contraméo da reducdo do trabalhador a um treinando e do sindicato que o
representa a uma executora.

Essa fragilidade latente do controle que se busca lancar sobre as condigbes de
formacdo da forca de trabalho guarda a potencialidade de que a educacéo dos trabalhadores
possa ser guiada e referendada pelas necessidades e interesses da propria classe. E bem
possivel, até, gque diversas entidades — especialmente as sindicais — estejam “burlando” as
amarras programéticas do PLANFOR, e estejam pautando em interesses classistas, por meio
de mecanismos varios, a formacdo dispensada aos trabalhadores.

Para que tais procedimentos percam o carder de “desvio”, entretanto, faz-se
necessario forcar arevisdo dos termos do acordo tacito que sustentao PLANFOR, exatamente
no ponto em que, para se ter acesso ao fundo publico, se condiciona o desempenho de
atividades de qualificacdo profissional a observancia de pressupostos, mecanismos e
procedimentos previamente fixados e referenciados em principios, perspectivas e
necessidades pautadas pelo capital. Em outras palavras, ao direito da CNI financiar
publicamente o Telecurso 2000, deveria corresponder o direito do Colégio Metallrgico, por
exemplo, financiar publicamente a formacéo dos trabalhadores de sua categoria, numa
perspectiva antagdnica a empresarial.

Mas essa alternativa, embora seja condizente com a “légica’ do paritarismo e pareca
legitima, acentua, menos que combate, a mercantilizacdo da politica e a privatizacéo do fundo
publico, por representar uma espécie de vouchers, de vale-qualificacdo profissional para
sujeitos politicos coletivos, que aprimoraria ainda mais o perfil neoliberal do Estado

brasileiro.
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O gue parece mais incisivo e condizente com a realidade da gestdo da qualificacéo
profissional no Brasil, é a possibilidade de que o FAT segja gerido da mesma forma que o
Sistema S, frente a inflexibilidade empresarial para a democratizacdo deste Ultimo. Ou seja, se
0S espacos e os fundos que sustentam o Sistema vém servindo de amparo ao empregador, sem
possibilidade de ingeréncia dos trabalhadores, 0 mesmo se poderia requerer para o FAT.
Afinal, ninguém melhor que os préprios trabalhadores para definirem o que significa, em cada
momento econdmico-politico, receber amparo de um fundo que indubitavelmente |hes
pertence.

Ademais, se é um fato que as proposicbes educacionais dos trabalhadores —
intermediadas pelas Centrais Sindicais que os representam — podem ter muitas similaridades e
convergéncias com as proposicoes dos empresarios, € fato também que o conjunto dessas
entidades ndo forma um bloco monolitico e homogéneo. Em relagdo a CUT, ndo obstante
todos os complexos problemas que envolvem a compreensdo da Central a respeito da
qualificacdo profissional, ha diferencas substanciais (Rummert, 1998), o que define a
virtualidade do conflito.

A exploracdo de contradi¢Bes internas no CODEFAT, inclusive, pode ser uma forma
de trazer a tona discussdes até entdo silenciadas. Embora politicamente as discordancias
ocorridas até hoje no Conselho e que romperam o consenso paritario tenham servido para
marcar posicoes de bancadas, menos que para reverter decisbes, elas existem e podem ser
afloradas.

O PLANFOR, como mobilizador do poder decisorio do CODEFAT, vem colocando a
formacdo do ser social trabalhador na pauta do dia das relacGes sociais. Nesse sentido, ele
representa uma conquista, na medida em que corresponde a uma cara reivindicacdo dos
trabalhadores, expressa pela “necessidade de revisdo da politica de formagdo profissional,
integrando as centrais sindicais e as demais representagdes sindicais na formulacéo e gestéo
de programas de formagéo e treinamento” (CUT, 1993b).

Por outro lado, o processo de implementacdo do PLANFOR vem demonstrando que a
participacdo das entidades de trabalhadores tem se justificado mais pela sua presenca na
execucdo da politica de formacdo profissional do que nas esferas programéticas e decisorias
outrora demandadas. Dessa forma, essas organizagdes acabam por viabilizar o cardter de
instrumento de regulacéo social assumido pelo PLANFOR na sua condic¢&o de politica publica
descentralizada, gerencialmente desenhada e renovadora das relacdes entre o Estado e a

sociedade civil e das formas de uso e de destinacdo do fundo publico.
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Num momento em que se anuncia um novo contrato social, contrario aop que vigora
sob a diretriz neoliberal, € necessario que as organizacdes de classe dos trabalhadores tenham
definicdo estratégica e clareza tética, sob pena de se tornarem reféns de interesses contrarios a
propria classe que representam.

Do ponto de vista formativo, a priorizacéo da participacdo sindical na execucéo da
politica publica de qualificacdo profissional faz com que o desenvolvimento de projetos
educacionais voltados para a valorizac&o social do trabalhador, principalmente por intermédio
da elevacdo dos seus niveis de escolaridade, ocorra a margem do sistema educacional publico
e daluta ela universalizagdo do direito a escolarizacéo dos trabalhadores.

A adverténcia de Dedecca e Rosandiski (1999, p. 68) parece-nos sugestiva para o
repensar dos termos que devem pautar uma politica de qualificacdo profissional, frente a

proposi¢do de um novo contrato social:

A existéncia de um grande contingente de populacdo economicamente ativa com baixo nivel
educacional e a capacidade rdativamente limitada de gasto do Estado com as politicas de
educacdo e qualificacdo, ndo permitem dilapidar os recursos existentes de maneira pouco
criteriosa. Néo cabe vender ilusdo aos 43 milhdes de trabalhadores brasileiros que nédo
possuem o primeiro grau compl eto.

A utilizacdo da qualificacdo profissional como meio e estratégia para 0 acesso das
entidades sindicais ao fundo publico, principalmente para as representacoes de trabalhadores
comprometidas com uma realidade social de outra natureza, antagénica ou mesmo diversa
dessa que vem sendo protagonizada pelo mercado, também merece uma revisao.

Sob a alegacéo da socializacéo do fundo publico, o FAT corre o risco de se tornar o
principal financiador de uma espécie de neocorporativismo representativo que exclui os
representados ou, mais simplesmente, naturaliza uma “democracia’ do tipo formal, que vem
sendo a mesma utilizada para justificar esse tipo histérico de apropriagdo da coisa publica
exercido secularmente pela classe que personifica o capital.

As forcas proletarias, premidas pela forca hegeménica do mercado, ndo vém
encontrando facilidades histéricas diante de suas aspiracdes, ainda mais quando elas séo
negligenciadas e secundarizadas por meio da atuacdo privada que muitas vezes caracteriza o
movimento sindical.

Mas embora a subserviéncia e a condescendéncia de alguns representantes da classe
gue personifica o trabalho sejam dados presentes desde a formagdo da classe proletéria, ainda
no apagar das luzes do modo de producdo baseado no trabalho servil, eles constituem uma
insignificante excecdo; o que ndo diminui 0 desafio das representacdes legitimas dos
trabalhadores.



262

Como nos propde Arrighi (1997, p. 352-353),

para se tornar efetivo no século XXI, o movimento operario mundial tera de desenvolver
estratégias e estruturas tdo diferentes das do século XX quanto estas diferiram das do século
XIX. O capitalismo mundial evolui continuamente da mesma forma que as condic¢des sob as
guais a classe trabalhadora do mundo faz sua prépria histéria.

Ou sgja, 0s passos sao lentos e nem sempre auténomos e logicamente encadeados, mas
s80 necessariamente dados, por forca da contradicdo estrutural que move 0 momento historico
conjuntural que o capitalismo representa. As novas estratégias e estruturas, portanto, devem
ser obra de passadas mais firmes e mais claramente direcionadas do que aquelas dadas até
agora, sob pena do avanco material deliberado de uns trabalhadores — por meio do acesso ao
fundo publico —, as custas do agravamento da miserabilidade de todos os demais, estar
representando a parcela de responsabilidade dos proprios representantes da classe
trabalhadora na constituicéo da barbarie.

Nos parece que um dos indicativos para a redefinicéo da participacdo das entidades de
trabalhadores nos espacos decisorios e outros em que se disputa o fundo publico esta na
afirmacdo do caraer publico da riqueza social, menos que na sua negacéo ou abandono como
campo problematico.

A fixacdo nas diferentes dentncias contra 0 PLANFOR e a compreensdo de que a
relacdo do Plano com o FAT se da meramente pela via das agdes de qualificacéo profissional,
pode levar muitas andlises, como tem ocorrido com o TCU — que vem sendo 0 mais
fundamentado critico do Plano — a associar a faléncia da politica de qualificacdo a
necessidade de rever todo o sistema mobilizado pelo FAT, com a proposicéo, inclusive, de
extincdo do Fundo, em funcdo da fragilidade do sistema e das falhas na execucéo de suas
acoes, pondo “em suspeita a validade da sua continuidade” (TCU, 2001).

Entendemos que, ao contr&rio, as denuncias contra 0 PLANFOR devem ser
averiguadas com o mesmo afinco e intensidade que merece a atencdo sobre o que vem
ocorrendo com a parcela principal do FAT, direcionada para espacos ainda menos
democréticos do que o Plano de qualificacéo profissional.

Nesse sentido, as experiéncias coletivas de trabalho representadas pela chamada
economia solidaria®*®, embora integrantes do sistema do capital e em certo ponto repressoras

da manifestacéo politica do trabalho contra seu oponente histérico, vém se apresentando como

246 « A Economia Popular e Solidéria nasce de dentro do capitalismo, mas tenta burlar suas regras ao apresentar-
Se ndo sb como um espaco de novas experimentagdes organizacionais, mas como um novo segmento de mercado
sugerido por regras ndo-capitalistas. Pode, ou ndo (este € 0 ponto), ser encarada como uma alternativa a esta crise
presente e inerente ao mercado de trabalho capitalista, surgindo como um novo modo de producgdo, por engquanto,
parddo’ (Barcdlos, 2000, p. 39).



263

uma forma historica potencialmente contréaria ao percurso individual, competitivo,
empreendedor e solitério, rumo ao enfrentamento do desemprego. Nao sdo poucas nem de
facil enfrentamento tedrico as criticas langadas sobre esse movimento.

Segundo Lessa (2002, p. 44),

Bem pesadas as coisas, tais propostas [terceiro setor, economia solidaria, cooperativismo]
buscam sempre o impossivel: novas formas de relacdo capital-trabalho que atendam as
exigéncias da reestruturacdo produtiva (ao fim e ao cabo, uma extragdo mais intensa de mais-
valia) sem o “desagradavel” efeito colateral do desemprego em massa. A realizacdo prética
dessas propostas, hoje, € 0 equivalente sociolégico ao sonho geométrico da quadratura do
circulo: uma contradicdo em termos, ja que a forma de ser do capital contemporéneo é
justamente 0 movimento que articula de modo necess&rio 0 desenvolvimento das forcas
produtivas com a diminacdo de postos de trabalho. Diante da impossibilidade de apontar
mediacdes socioecondmicas que articulem reestruturacdo produtiva e pleno emprego, tais
propostas ndo raramente acabam em discursos moralistas com efeito transformador quase
nulo, ainda que possam cumprir uma funcao ideol égica nada desprezivel.

Por outro lado, a contundéncia das teses afirmativas sobre a possibilidade de
desenvolvimento de formas coletivas e solidérias de trabalho ndo é menos sustentavel tedrica

e politicamente. Conforme afirma Tiriba (2001, p. 92),

Mesmo que as novas formas de geracdo de trabalho e renda sgjam manifestacdo da
excrescéncia do sistema capitalista, o fato é que, contraditoriamente, elas também permitem ao
trabalhador estabelecer o trabalho sob outros par@metros, descobrindo existir outra forma de
producdo mais humanizada, menos hierarquizada, menos violenta.

Ou sgja, contrariamente a atomizacdo social do flagelo humano, as iniciativas de
trabalho por conta prépria, com caréter de producéo associada, poderiam estar representando
acriacdo de “condi¢des para que, no interior mesmo dessa sociedade, germinem os elementos
de uma nova cultura do trabalho e, com ela, novos valores, novas relagbes econdmicas e
sociais’ (id.ibid., p. 93).

Entendemos que nesse campo da cooperacdo e do associativismo produtivo
encontram-se as principais contradicdes e campos de enfrentamento e debate referentes a
busca de alternativas ao processo de regulacéo flexivel do capital.

Frente as possibilidades concretas mais imediatas que se apresentam aos trabalhadores,
a chamada economia solidéria reline, a0 mesmo tempo, a ingenuidade e a clarividéncia
guixotesca: “ Seja porém o que for, venha logo, que o trabalho e 0 peso das armas ndo pode se
levar sem o0 governo dastripas’ (Dom Quixote, de Cervantes).

Por isso, contra todas as certezas que vociferam a supremacia do mercado como
demiurgo das relacdes sociais, ficamos com as duvidas sobre qual caminho histérico trilhar.
Enquanto elas ndo se extinguem, supomos que o fundo publico deva priorizar experiéncias

solidarias de trabalhadores, contra o privilégio ao oligopdlio do capital; quem sabe por meio
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daresignificacdo das agéncias financeiras publicas que intermediam o FAT, tornando-as todas
elas bancos de desenvolvimento econdmico e solidério.

Se de todo modo a politica de qualificacdo profissional permanecer integrada ao
campo dos negocios, ou seja, como uma politica publica de emprego, sSupomos ser
fundamental que pelo menos se redefina sua abrangéncia e seu sentido.

Em lugar da pulverizagdo da formacdo humana, como se fosse um antidoto social
contra o desemprego oferecido por milhares de unidades de negdcios, € necessario restringir
0s processos formativos aligeirados e localizados e devolver a esfera da politica publica
educacional os processos de escolarizacdo formal dos trabalhadores.

Quanto aos fundamentos dessa formacéo, eles vém sendo construidos nos embates e
campos de luta dos educadores brasileiros ha algum tempo e ganharam um maior sentido
histérico, a partir da privatizacéo da politica publica de qualificacdo profissional representada
pelo PLANFOR e da possibilidade de que ela seja revista.

Como indica Frigotto (1999),

Vincular a politica de formagdo profissional a um projeto de desenvolvimento centrado nas
necessidades da populacdo brasileira significa, ao contrario da perspectiva de transformar as
ingtituicdes de formagdo profissional em unidades privadas de negdcio, a necessidade de
dilatar sua funcéo publica.

Numa conjuntura em que esse projeto possa ganhar forca, abre-se a possibilidade de
gue, ao contrério do que predominou até agora, aumente, como define Fidalgo (1999, p. 202),
0 interesse social “pelos fundamentos constituidores de uma concepcdo mais ampla de
educacdo como um processo de socializacdo humana e desenvolvimento integral do
individuo”, de modo a ndo ser preciso abrir méo “da construcéo de projetos orientados por
principios filosoficos comprometidos com a emancipacdo humana’.

Mais objetivamente ainda, Tiriba (2001, p. 363-364) propde um processo de
qualificacdo profissional que:

a) intimamente articulado com a rede publica de ensino, contribua com a formagao ampla dos

trabalhadores; b) em sintonia com a comissdo municipal de emprego, trabalho e renda, tenha

0s movimentos populares como eixo norteador de sua acdo; c) fortaleca, no interior do

mercado global, 0 mercado especifico dos empreendimentos populares associativos

(cooperativas, associaces, grupos de producdo, etc.); d) contribua para criacdo de redes de

conhecimentos, informagao, producéo e comercializagcdo entre os pequenaos produtores de bens
materiais e de servigos que tentam subsistir a perversidade da atual 16gica de mercado.

A destituicdo do PLANFOR e a completa reformulacdo de seus fundamentos e de suas

diretrizes — anunciadas pelo atual governo —, se mantidas circunscritas a sua dimensdo de
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plano de qualificacdo profissional, podem tensionar os fios invisiveis que o tornam
instrumento de regulacéo social, mas ndo remové-los.

Na propogta de redefinicdo da politica de qualificacdo profissional impulsionada pelo
atual governo, mais que um importante campo de luta e de disputa social, a qualificacdo

profissional € acertadamente anunciada como uma relacéo social,

um espaco de conflito, ou em outros termos, de disputa de hegemonia, onde 0s sujeitos sociais
disputam visbes e concepcdes. O papd do ESTADO democrético é de estabelecer regulactes,
garantindo o amplo debate das diversas concepcbes em conflito [grifos do autor] (MTE, 2003,

p. 2).

Nos limites do Estado burgués, a valorizacdo das relacdes sociais € uma das condicoes
politicas mais favoraveis a classe trabalhadora, por fazer reaparecer na luta de classes a
legitimidade do embate e da disputa politica — apds mais de uma década de obscurantismo
neoliberal —, 0 que virtualmente guarda a possibilidade de acirramento das contradi¢bes e de
priorizacdo da negociacdo sobre o consenso e dos compromissos politicos concretos sobre os
pactos genéricos, impondo também ao capital concessdes efetivas, e abrindo ao trabalho
condicdes de sua valorizacdo econdmica e social. Mas, como ja advertiu Marx (1978, p. 396-
397), “0 poder estatal ndo esta suspenso no ar”, sendo mais do gque necessario que 0S
trabalhadores sejam capazes de “fazer valer seus interesses de classe em seu préprio nome”.

Quanto a formagdo do ser social trabalhador, assim como o capital ndo resume nela a
sua possibilidade de intervencdo social, o trabaho ndo deve utilizd&la como instrumento
exclusivo de luta, menos ainda no complexo processo das politicas de emprego financiadas
pelo FAT do qual o PLANFOR faz parte, no qual as decisdes a favor da qualificacéo
profissional nem sempre, nem necessariamente, tém se voltado para o beneficio dos interesses
e necessidades dos trabalhadores, sendo que para o sutil aprimoramento do seu flagelo, sob a
brutal aparéncia de alivio.

Os fios que podem ligar uma politica nacional de qualificacdo profissional aos
objetivos de dignificacdo do homem e de valorizacéo do trabalhador estdo por ser estendidos,

sem perder de vistaque

Nunca devemos nos esquecer de que o futuro ndo é nem totalmente nosso, nem totalmente
Nao-Nosso, para ndo sermos obrigados a esperé-1o como se estivesse por vir com toda certeza,
nem nos desesperarmos como se ndo estivesse por vir jamais (Epicuro).
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