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Este trabalho objetiva recuperar o planejamento da educacéo profissional (EP)
no Governo Fernando Henrique Cardoso (FHC) a fim de articul&lo ao projeto de
desenvolvimento do Pais. O objeto pesquisado é o Plangjamento Plurianual (PPA)
formulado nos dois governos de FHC: “Brasil em Acdo” (1996-1999) e “Avanca
Brasil” (2000-2003). A analise é desenvolvida utilizando-se de trabalhos produzidos
pelos técnicos do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA)*, com o objetivo de
ressaltar sua participacdo na formulacdo e avaliagéo das politicas publicas. O caréater de
investigacdo centrou-se na andlise interna dos documentos, ndo havendo a preocupacéo
em desenvolver um modelo prescritivo.

O debate sobre o plangjamento em EP no Governo FHC é atualizado pela gestéo
do Governo Lula, que representa uma continuidade com suas variantes determinadas
pela conjuntura, mas que ndo afetaram a sua estrutura. O PPA do Governo Lula
manteve os conceitos, os fundamentos metodolgicos, 0 modelo de gestdo e a forma de
organizacdo por programas adotados pelo Governo FHC. Observa-se somente uma
diferenca entre a sistematica do PPA 2004-2007 e a utilizada anteriormente: a adocéo de
uma estratégia de formulacdo participativa.

Em que pese a importancia na mudanca da forma, o contelido das politicas
sofreu peguenas alteracdes. Na organizacdo da EP, coordenada pelo Ministério do
Trabalho e Emprego (MTE), as modificacGes foram de ordem nominal (Planfor para
PNQ), com a proposta de aumentar a carga horaria dos cursos ofertados. No Ministério
da Educacdo (MEC), foi criada a contraditéria “Escola da Fabrica’, e o Proep segue a
agenda anterior.

Muitos estudiosos consideram que a EP tem um papel estratégico no
desenvolvimento do pais. Conforme modelo apresentado por Barbosa e Moretto (1998),
ela se congtitui como politica de emprego ativa. Por seu turno, o incentivo ao jovem a

permanecer na escola € considerado uma politica passiva ou compensatéria no quadro

! Orgao vinculado ao Ministério de Plangjamento, Orcamento e Gestéo do Governo Federal. Justifica-se
lancar m@o dos estudos do IPEA, porque ali se produzem pesquisas, projegdes e estudos
macroecondmicos setoriais e teméticos, com o intuito de subsidiar 0 Governo na producdo, na andise e
na difusdo de informagBes voltadas para o plangamento e a formulag&o de politicas.



do planejamento da politica de emprego. Enfim, a EP e a educacéo geral se constituem
em politicas publicas e estdo estreitamente relacionadas com as diretrizes postas para o
desenvolvimento do Brasil.

Essa l6gica vem norteando as politicas governamentais de longos anos da
histéria do século XX no Brasil. Esse € um processo permeado por contradicOes e
antagonismos que o0 plangjamento governamental, em tese, precisa apreender para
garantir aderéncia na sociedade e sair do formalismo, malgrado seu carater técnico-
instrumental. No quadro da organizagdo de uma politica educacional, o planejamento se
destaca como aquele que sistematiza e operacionaliza a politica definida pelo Estado.
Portanto, faz-se necessario identificar os espacos de definicdo e execucdo de tais
politicas.

Importa destacar a histérica presenca da tecnocracia na organizagdo social e
politica brasileira. Muitos autores (BERNARDO, 1987; PEREIRA, 1981) consideram-
na como uma classe social, possuidora de um certo tipo de conhecimento técnico-
cientifico. As caracteristicas principais do Estado tecnocrético é o fato de estar a servico
da acumulagdo capitalista; a fusdo do politico e do econdbmico e a planificagdo. O
principio da dominacdo concernente a tese da tecnocracia pressupde um consenso
minimo sobre a legitimidade do poder. As contradicbes desse processo ampliaram
consideravelmente a classe de técnicos para o setor privado e promoveram a sua
convivéncia com a democracia. Segundo Bobbio (1986) e Offe (1975), tecnocracia e

democracia ndo sdo compativeis.

1 Uma sintese do PPA

Os documentos oficiais informam que a estabilidade econébmica inaugurada com
o Plano Real, possibilitou a retomada do planejamento governamental. Desde a CF de
1988, em seu art. 165, existe a determinacéo para o Poder Executivo ingtituir os PPAs
nos quais se estabelecerdo “de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e
para as relativas aos programas de duracdo continuada” (BRASIL, 1988).

O trabalho de Garcia (2000)° chama atencdo sobre o recorrente caréer
economicista dos planejamentos no Brasil que se tornam apenas uma técnica para

racionalizar a aplicacéo exclusiva de recursos econdémicos. Por exemplo, a Congtituinte,

2 O técnico faz parte da Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais do | PEA.



ao trabalhar em ambiente de forte crise econdmica e desequilibrio das finangas publicas
nacionais, e sob a presséo de reivindicagdes populares antes reprimidas, ndo consegue
superar a concepcao normativa e reducionista do planegjamento governamental, herdada
dos militares e seus tecnocratas.

O PPA tem uma vigéncia ao longo de quatro exercicios financeiros e seu projeto
deve ser enviado para aprovacdo do Congresso Nacional até 31 de agosto do primeiro
ano de cada mandato presidencial. A sua execucédo inicia no segundo ano do mandato,
sendo concluida no primeiro ano do mandato presidencial subsequiente. A coordenacéo
da elaboracdo do projeto da Lei do PPA cabe a0 Ministé&io do Plangamento,
Orcamento e Gestdo (MP), e deve envolver a participacdo de todos os 6rgaos do
Governo Federal. O PPA inclui, ainda, recursos or¢camentarios e ndo-orcamentarios que
s80 alocados nos diversos programas e acoes.

Os PPAs foram organizados com base na triade estabilidade monetaria,
equilibrio da politica macroecondémica e politica setorial em parceria com o setor
privado. H4 uma centralidade no econdmico e uma énfase na perspectiva de
descentralizacéo das politicas publicas para estados e municipios, e uma proposta de
desestatizacdo nas parcerias com o setor privado.

O PPA “Brasil em Ac¢do”, ingtituido pela Lei n° 9.276/96, é o segundo PPA®
aprovado desde que passou a ser exigido pela CF de 1988; tem por “objetivo remover os
principais obstaculos a consolidacdo do Real, a retcomada do crescimento e ap progresso
econdmico e social da populacéo” (BRASIL, 1996a). Sua premissa basica foi a
consolidacédo da estabilizacdo da economia, propondo uma inovacdo no planejamento
governamental ao privilegiar a parceria entre as agbes da Unido, dos Estados, dos
Municipios e do setor privado.

A leitura dos documentos referentes ao PPA revela a permanéncia de uma
estratégia de apresentar os argumentos politicos como se fossem estritamente
econdmicos. 1sso invoca um consenso observado na leitura do PPA, sobre a necessidade
do combate a inflac&o, pois “a sociedade ja demonstrou que ndo esta disposta a abrir
méo da estabilidade” (BRASIL, 2000a). O fortalecimento do Real torna-se a principal
meta do PPA. N&o é explicitada a ligacdo desse projeto (sem falar do apelo feito ao
espirito de luta do povo brasileiro), com a opcéo politica gque o constitui, cujo objetivo é

de fincar um modelo de desenvolvimento associado ao processo de globalizagdo de

3 O primeirofoi 0 “Plano Brasil Novo” (Collor de Mello).



forma submissa. O discurso economicista solidifica-se como o argumento de explicacéo
e de solucéo da crise do desenvolvimento brasileiro. Alias, a utopia desenvolvimentista
deixa seu lugar para a busca da estabilidade econdmica: essa € a nova utopia.

O PPA “Avanca Brasil”, instituido pela Lei n° 9.989/2000, definiu as seguintes
diretrizes. @) consolidar a estabilidade econbmica com crescimento sustentado; b)
promover o desenvolvimento sustentével voltado para a geracdo de empregos e as
oportunidades de renda; c) combater a pobreza e promover a cidadania e a incluséo
social; d) consolidar a democracia e a defesa dos direitos humanos. O Congresso
Nacional agregou mais duas diretrizes estratégicas, incluidas na LDO para o ano 2000:
1) reduzir as desigualdades inter-regionais; 2) promover os direitos de minorias vitimas
de preconceito e discriminagdo. O PPA envolveu a alocacdo de recursos da ordem de
R$ 1113 hilhdo, articulando parcerias publicas e privadas para atingir os objetivos de
365 programas.

Ao contrério do PPA “Brasil em A¢do”, a metodologia empregada no “Avanca
Brasil” incorpora a gestdo por programas. “O programa € um instrumento de
organizagio da acdo governamental. E o elemento de integracdo entre o PPA, os
orcamentos anuais, a execucdo e o controle” (BRASIL, 2002b). Assim, as a¢0es e 0S
recursos do Governo sdo organizados de acordo com os objetivos, o publico-alvo, as
metas, os indicadores e os recursos financeiros, humanos e materiais a ser atingidos. O
objetivo do programa deve ndo sb expressar com precisdo o resultado desejado sobre o
publico-alvo, mas também ser compativel com os recursos disponiveis e alinhados com
0s macroobjetivos do governo.

O PPA “Avanca Brasil” foi elaborado com um discurso objetivo e lancou méo
de instrumentos que mobilizam a gestdo moderna. O argumento pode ser assim
sintetizado: a consisténcia do crescimento depende da estabilizacdo econémica. Parao
governo, a edabilidade ndo se contrapde ao desenvolvimento. Por sua vez, 0s
investimentos necessarios ao desenvolvimento ndo séo tarefa exclusiva do setor publico.
A parceria entre governo, iniciativa privada e a sociedade organizada € indispensavel
para aumentar a competitividade da economia, elevar o nivel educacional e a
qualificacdo profissional da populacéo e aperfeicoar ainfra-estrutura do Pais. Com isso,
€ possivel gerar novos empregos e oportunidades de renda para os brasileiros, objetivo
ultimo do crescimento econdémico (BRASIL, 2000a).

O problema do desenvolvimento do Brasil aparece de forma mais relevante no

PPA 2000-2003, enquanto no anterior foram poucas as referéncias registradas no que se



refere ao termo propriamente dito. A analise contextualizada desse registro compreende
gue o primeiro Governo FHC é tomado pelas decisdes politicas de adequar o Pais ao
processo de globalizacdo econdmica em meio a crises intermitentes no mundo
capitalista. As acbes foram voltadas, sobretudo, para o equilibrio fiscal e para a
implantacdo de reformas juridicas e administrativas. JA no PPA “Avanca Brasil”, com
fregliéncia aparece o termo desenvolvimento sustentavel.

As Parcerias Publico-Privadas surgiram como uma novidade do PPA 1996-1999.
No PPA de 2000 a 2003, ganharam expressiva participacdo. O estudo de Soares e Neto
(2002)* sistematizou 0 montante de recursos que comprova tal assertiva. Os programas
finalisticos® (cerca de 315) relacionados no PPA tém previsto o investimento de R$
613,5 bilhdes. Desse total, os parceiros privados participam com mais de R$ 171,6
bilhdes, o equivalente a 28% do investimento total.

A pesquisa de Soares e Neto mostra que as parcerias transformaram-se numa
solucdo para a falta de recursos do setor publico. Além disso, por estar claramente
assinaladas no PPA, teriam o mé&rito de aumentar a transparéncia do Plano quanto a
participacdo da iniciativa privada nos programas’. As parcerias, no PPA, foram
definidas com base em uma Unica exigéncia: a alocagdo de recursos financeiros pelo
setor privado. Assim, se a iniciativa privada participa financeiramente, considera-se que
esta ocorrendo uma parceria (e, por isso, a grande maioria de PPPs estdo no setor da
infra-estrutura). Apesar da simplicidade do conceito de parceria adotado, aparentemente
ele ndo foi assimilado adequadamente pelos gerentes desses programas. cerca de 46%
dos gerentes demonstraram desconhecer que gerenciavam um programa em parceria
com a iniciativa privada; 25% chegaram a afirmar que o programa ndo tinha parceria e
somente 25% reconheceram a parceria. Os técnicos do IPEA entendem que o PPA
Avanca Brasil precisa de um monitoramento mais sistemético, pois 0s gerentes
encontram dificuldades de acompanhar os programas e as avaliagdes tornam-se muito
subjetivas.

O Relatorio Anual de Avaliacdo do PPA (exercicio 2001) registrou a presenca
de 149 programas que ndo previram parcerias, 0 que considerou preocupante, ja que

“um dos principios norteadores do modelo de gestéo por programas € a efetivacdo de

* Técnicos de Plangjamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos Setoriais do | PEA.

® Programa finalistico é aquele que resulta em bens ou servicos ofertados diretamente & sociedade
(BRASIL, 2002).

® A pesquisa de Céa (2003) mostrou que em 1999, 97,12% das entidades executoras do cursos do Planfor
foram contratados sem licitag8o, ndo obstante ser uma obrigag&o legal.



parcerias’ (BRASIL, 2002a). Além disso, o relatdrio destacou sua surpresa em relacéo
a falta de registro de parcerias nos programas das areas sociais, como salde, educacéo,
assisténcia social e da area de meio ambiente, por exemplo, ja que o Terceiro Setor
Corporativo investe muitos recursos em projetos do Governo Federal. “Talvez ocorra o
receio de informar que parte das acBes dos programas est4 sendo executada pelas
parcerias, expondo o programa a um possivel corte de recursos num cenario de escassez
de recursos fiscais” (BRASIL, 2002a). Na realidade, no PPA, ndo foram considerados
COMO parcerias 0S programas cuja agdo a iniciativa privada executa e/ou gerencia, mas
néo aloca recursos financeiros, como € o caso da educacéo.

Ainda que a objetividade seja uma caracteristica presente em todos 0s
documentos do PPA “Avanca Brasil”, o documento “Conhecendo mais sobre 0 Avanca
Brasil” (2000) tem um discurso ambiguo porque, centrado na administracéo gerencial,
apresenta promessas e programas que irdo depender sobremaneira do capital privado. O
governo planeja o desenvolvimento sustentével para o Pais, com o estabelecimento de
programas com definicdo orcamentaria e resultados, mas ndo garante sozinho a
execucdo. Assim, o Estado perde a condicéo de arbitragem das negociactes.

Mediante esta analise, observa-se que ha um relativismo nas agdes politicas que,
no quadro geral do contelido do PPA, considera o Estado como uma entidade que
organiza basicamente a sociedade, regula e avalia, oferecendo-lhe algumas estruturas
para a manutencdo de uma ordem social, que € promovida juntamente com o capital
privado. Ou sgja, a conquista do desenvolvimento sustentével devera ser alcancada com
a conjuncao de esforcos do Estado e da sociedade civil. A sociedade civil € apresentada
como uma abstracdo, em que ndo ha distingdo de classes nem antagonismos de
interesses. E esperado que a sociedade civil tome iniciativas que visem o bem comum,
sem contar com a protecéo do Estado.

A polissemia da nocdo desenvolvimento sustentavel permite sua utilizacdo no
PPA, e os parametros para o julgamento das politicas publicas que podem levar ao seu
alcance séo determinados pelo rigor fiscal em prol da estabilizacdo econdmica. Conclui-
se gque nos oito anos de governo FHC, a estabilidade foi a sua utopia. O rompimento
com a heranga varguista se configurou como uma agado conservadora e desintegradora
dos direitos dos trabalhadores. Pois, com forte conteldo contraditorio, sustentabilidade
remete as nocdes de estabilidade historico-capitalista, expansdo, uniformidade,
homogeneidade, desigualdade.



2 A educacao profissional nos plang amentos plurianuais

Os PPAs elaborados nos dois governos de FHC trazem a proposta de execucéo
de programas de formacdo e qualificacdo dos trabalhadores, a fim de alavancar o
crescimento sustentével do Pais. No PPA “Brasil em Acédo” foi exposta a preocupacéo
do Governo com a empregabilidade, conferindo, segundo o documento, importancia
cada vez maior aos requisitos de educacdo béasica, formacdo profissional e de
requalificacdo para preservar ou conquistar um posto de trabalho de boa qualidade.
Nesse contexto, 0 Governo se comprometeu com uma politica de emprego a privilegiar
0s segmentos mais atrasados da forca de trabalho, por meio de politicas e reformas
institucionais que facilitassem o acesso dos pequenos produtores urbanos e rurais ao
crédito, atecnologia e a qualificagdo profissional. Na sessfo “educacéo”, areferénciaa
esse quadro ficou restrita a indicacdo da acdo “ capacitacdo profissional e aparelhamento
das salas de aula, com a introducdo de recursos de informatica’ (BRASIL, 1996a).
Observa-se que nesse momento alguns problemas sdo identificados na educacéo, mas
ndo existem os programas, 0 gque significa que os caminhos ainda ndo foram trilhados.

Destaque-se que a discussdo acerca da definicdo dessas politicas no inicio do
Governo de FHC, que resultaram no Proep e no Planfor, foi se desenvolvendo
separadamente, tanto no MEC, do qual é um exemplo o documento Plangamento
politico-estratégico — 1995/1998, de maio de 1995, quanto no MTE, que publicou em
agosto do mesmo ano o documento Educacdo Profissional: um projeto para o
desenvolvimento sustentado. Em seguida, trabalhou-se uma articulagdo dos dois
ministérios, contando com a participacdo de outros 6rgaos governamentais para a
formulacdo conjunta de uma proposta contida nos documentos Politica para a
Educacéo Profissional (MEC, 1995) e Reforma do ensino técnico (MTE, 1996).

Na perspectiva de colocar em consonancia as agdes do MEC e as agdes do MTE,
0 PPA prometeu dar énfase a formacéo profissional, coordenando iniciativas de setores
do préprio Governo, do setor privado e da comunidade. A expansdo do ensino técnico
profissionalizante e 0 modelo de oferta, segundo o documento, seriam construidos de
forma flexivel, a fim de atender a situagbes diferentes, considerando as répidas
mudangcas tecnoldgicas, as tendéncias econdmicas regionais e do mercado internacional,
bem como o esgotamento da capacidade de investimento da Unido na ampliacdo da
atual rede de escolas técnicas e agrotécnicas federais. Dessa forma, o governo defendeu
a parceria entre as trés esferas de governo e o setor privado, com destaque para as

agéncias de formagao profissional, os trabalhadores e 0 empresariado nacional.



Entre todas as agdes previstas no programa “Avanca Brasil”, principalmente
aquelas que dizem respeito ao desenvolvimento industrial e de geracdo de emprego e
renda, a educacdo e a formacdo profissional estdo em destague como programas
estratégicos, pelo fato de terem um acompanhamento cuidadoso de caréter prioritario.
De acordo com o documento, a qualificagdo prepara a pessoa para exercer melhor suas
funcbes, ou assumir novas, aumentando a chance de sucesso na busca de uma
colocacdo.

O Relatério de Acompanhamento das Politicas Sociais do IPEA (2001)
apresenta a Dotacéo Orcamentaria Final de 2000, a Execucdo Orcamentaria de 2000 e a
Dotacdo Orcamentaria Inicial de 2001 dos principais programas do PPA. Os programas
Desenvolvimento do Ensino de Graduacéo, Previdéncia de Inativos e Pensionistas da
Unido e Aceleracdo da Aprendizagem foram os que detiveram os maiores percentuais
relativos a participacdo dos programas no total dos recursos orcamentérios finais em
2000 (44,2%, 15,9% e 15,6%, respectivamente) e no total dos executados também nesse
ano (44,3%, 17% e 15,6%). Os demais programas angariaram menos recursos, mas
alguns ainda merecem destague quanto aos valores or¢camentarios finais recebidos e a
respectiva execucéo em 2000. Séo eles: Escola de Qualidade Para Todos (4,2% e
3,8%); Desenvolvimento da Educacdo Profissonal (4,3% para ambas);
Desenvolvimento do Ensino Médio (1,7% e 1,8%); Assisténcia ao Trabalhador (1,5%
para ambas).

As metas do PPA 2000-2003 para garantir aimplantacdo da reforma educacional
e gerar “trabalho, desenvolvimento e prosperidade’, foram estabelecidas na implantacéo
de dois programas: Desenvolvimento do Ensino Médio e Desenvolvimento da Educacéo
Profissional. O primeiro, paramelhorar a qualidade e aumentar a oferta de vagas no que
se chamava de educacdo geral. O Governo se propds reformar e ampliar a rede de
escolas de EM em todo o Pais, de forma a possibilitar que todos os que sairem do “1°
grau”’ e os que quiserem voltar a estudar tenham lugar garantido no EM. Essa expansdo
significaa criacdo de vagas para 10 milhdes de alunos.

O programa Desenvolvimento do EM, que constitui o PPA 2000-2003, relata os
instrumentos normativos que estéo na LDB n° 9394/96 e organizam o EM, cujo objetivo
especifico é aprofundar os conhecimentos adquiridos no EF, preparar o auno para

continuar aprendendo e para se adaptar as novas condicdes de ocupacdo no mercado de

" Termo utilizado no documento.



trabalho e prosseguir seus estudos. Apos isso, o documento ressalta o aumento do
nimero de matriculas que em 1994 era de aproximadamente 5 milhdes de alunos, em
2001, alcancou 8,4 milhdes. Esse programa busca aumentar a oferta de vagas e melhorar
a sua qualidade.

O programa Desenvolvimento da EP parte do diagndstico da realidade moderna,
aqual exige atualizacao técnica dos trabalhadores; entende que os trabalhadores devem
buscar cursos profissionalizantes separados do EM e université&rio para que possam
atender as exigéncias do mercado. O documento apresenta sinteticamente os dados que
demonstram a expansdo ocorrida no periodo de 1995-2001 nas escolas da rede federal
de educacdo tecnoldgica: aumentou de 114 para 137. O primeiro Censo de EP revelou
gue havia no Pais, em 1999, 33 mil cursos, publicos ou privados, dos quais 2/3 eram de
nivel bésico. O objetivo do programa é expandir a oferta de vagas em EP e melhorar sua
gualidade, com acdes voltadas para a capacitacdo de docentes e a construcéo dos centros
educacionais.

O PPA “Avanca Brasil” se prop0s a efetivar a politica de EP, executando e
ampliando as a¢bes do Proep e do Planfor. No periodo de 1995 a 2001 cerca de 14,9
milhdes de trabalhadores foram matriculados em cursos de qualificagdo. A meta
estabelecida foi terminar 2002 com um total acumulado desde 1995, da ordem de 17,4
milhdes de pessoas qualificadas.

O ano de 2003 registrou um total de 3.538.871 alunos matriculados na
Educacdo Profissional, sendo 329.256 aunos em 143 ingtituicbes da rede
federal, 165.266 alunos em 553 indtitui¢des da rede estadual, 19.479 em 115
instituicBes da rede municipal e 3.024.870 alunos em 1.213 ingitui¢des da
rede privada. Cabe observar que o primeiro dado oficial disponivel sobre
Educacdo Profissional € o apurado no Censo da Educacdo Profissional de
1999, quando o nimero de matriculas iniciais foi de 2.859.135 aunos nos
niveis basi co, técnico e tecnol 6gico. Considerando este ano do Censo como o
ano-base para afericio do indicador “NUmero-indice de Matriculas Iniciaisna
Educacdo Profissional”, chega-se a um resultado de 123,7 em 2003. Apesar
de ter se situado um pouco abaixo do indice que foi previsto em 130 para o
find do PPA 2000-2003, é revelador do significativo incremento das
matriculas no periodo (BRASIL, 2004).

Nota-se que a expansdo da oferta foi atendida, sobretudo, pelo setor privado, e 0
namero significativo de matriculas se deu no nivel basico da EP. O Relatdrio Anual de
Avaliacdo do PPA “Avanca Brasil” (2002), destaca que até 31/12/2002, foram
empenhados R$ 161 milhGes de investimentos para a qualificacdo de 825 mil
trabalhadores. Ou sgja, bem menos do que fora previsto inicialmente, sob o0 argumento
das restricGes orcamentarias impostas pelo cenario de dificuldades econdbmicas. O

documento ainda informa que os resultados do Planfor 2000-2003 ficariam aguém do
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inicialmente previsto no PPA, uma vez que, do investimento de R$ 4 bilhdes projetado
para o periodo, apenas 25% (cerca de R$ 1,1 bilh&o) foram alocados no Programa até
aguele momento. Ainda que se realizasse o investimento total esperado para 2002 (R$
310 milhdes, desconsiderando emendas parlamentares) e a pré-proposta or¢camentéria do
Codefat para 2003 (que previa R$ 620 milhdes), a execucdo financeira do Planfor
ficariana casade R$ 1,8 bilh&o, ou seja, apenas 45% do planejado para o quadriénio.

Apesar do cenario adverso, segundo o documento, o Planfor conseguiu avancar
por meio da consolidacdo de parcerias. O Programa passou a ocupar papel central na
estratégia do PPA, contribuindo para a efetividade de diversos programas como o
Comunidade Ativa, o Plano Nacional de Direitos Humanos e o Plano Nacional de
Seguranca Publica. A qualificacéo profissional esta presente como meta no setor de
turismo, na indistria cultural, na salde, na marinha, exército e aeronautica, sendo
executada individualmente por cada setor especifico, com recursos provenientes do
FAT. Essa forma pulverizada (e desarticulada) de execucdo financeira e educacional da
qualificacdo profissional dificulta a organizacdo de uma politica integrada de formacéo
do trabalhador no Pais.

Parceria semelhante foi estabelecida com o MEC, objetivando reformar e
expandir a EP, por meio da ampliacdo da oferta de vagas e melhoria de curriculos,
possibilitando a qualificacéo e a requalificacdo profissional, no @mbito do Proep. Até o
ano de 2002, por meio do termo de cooperacao técnica e financeira estabelecida entre os
dois ministérios, no ambito do Proep, foram investidos R$ 19,3 milhdes do Planfor na
qualificacdo de 25,2 mil pessoas. Esses resultados séo pifios diante do quadro da EP no
Pais, principalmente quando se remete aos recursos entregues ao Sistema S. Ademais,
conforme dados trazidos por Cardoso Jr. (2000)%, o percentual de pessoas treinadas foi

muito baixo até 1999, pouco superior a 3% da PEA.

Além disso, parece baixo o grau de integracdo do PLANFOR com outros
programas do SPE [Sistema Publico de Emprego], conforme pode ser
confirmado pelas seguintes situagdes: (i) do total de treinandos em 1997,
28% estavam cobertos pelo seguro-desemprego, vinculagdo que caiu para
apenas 9% em 1998 e 6% em 1999; (ii) também baixo e irregular foi o grau
de integracdo dos beneficiarios do seguro-desemprego gque acessaram algum
tipo de treinamento concomitante, em torno de 5% em 1998 e 3,7% em 1999;
e (iii) do total de treinandos, um nUmero muito pequeno de pessoas estavam
vinculados ao Proger, cerca de 6% em 1997 e apenas 3,8%, em 1999. Por
outro lado, o maior grau de integracdo existente do PLANFOR deu-se com o
desemprego, pois cerca da metade dos treinandos entre 1996 e 1999 era de
pessoas desocupadas (BRASIL, 2002c, p. 26).

8 Técnico do IPEA.
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Os dados apresentados indicam que os programas de formacdo profissional tém
0 ponto de andlise no PPA assentado na politica de focalizacdo a populagdo mais
vulneravel economicamente (isto €, uma politica para o enfrentamento da pobreza e ndo
para sua superacao) e a forte presenca do capital privado para a operacionalizacéo das
solucdes para os problemas brasileiros. Segundo Passos, Neves Jr. e Paiva (2002), o
Planfor possui uma série de orientacbes que permitem — e mesmo impdem — a
focalizagcdo nos mais pobres. Podem-se destacar duas dessas orientacdes. a primeira é a
definicdo das competéncias basicas nos cursos profissionalizantes, 0 que permite o
oferecimento dos cursos a pessoas menos escolarizadas, a segunda € a determinacdo
estrita de atendimento para publicos desfavorecidos.

Outro ponto critico comprovado na pesquisa dos técnicos do |PEA mostra onde
€ depositada a maior quantidade de recursos publicos. Em 2000, com o pagamento do
seguro, foram gastos R$ 4,05 bilhdes, contra despesas de menos de R$ 500 milhdes com
as acOes de intermediacdo e qualificacdo. Dessa maneira, muito embora as agdes de
qualificacdo e intermediacdo tenham revelado uma focalizagdo nos mais pobres, deve-se
lembrar que € no pagamento do seguro, relativamente malfocalizado, que se concentram
0s gastos das politicas de emprego do governo federal. Na visdo dos técnicos do IPEA,
faz-se necessario elaborar instrumentos gque possibilitem um gasto mais focalizado dos
recursos do seguro.

I mporta ressaltar as criticas apontadas por Cunha (2001) ao Planfor: 1) o foco na
demanda € um equivoco “ja que demanda e oferta ndo deveriam ser tomadas como
insténcias independentes nos processos econdmicos’ (CUNHA, 2001, p. 180); 2) a
propagacdo do conceito de empregabilidade o qual traz a idéia de que o desemprego é
resultado da incapacidade de cada individuo de se empregar; a estrutura descentralizada
do Planfor € um meio de difundir tal conceito; 3) a énfase aos cursos de curta duragéo —
visando o desenvolvimento de habilidades especificas — revelaria um anacronismo, pois
€ a educacdo formal a principal deficiéncia da forca de trabalho brasileira manifestada
pelos empresarios.

O Proep, por sua vez, pode ser caracterizado como um programa de baixa
execucdo; a média de execucdo de 2000 e 2001 foi de 75% do orcamento liberado. As
restricdes orcamentarias e financeiras ocorridas no exercicio de 2002 diminuiram, ainda
mais, o ritmo de investimento do programa: dos R$ 50 milhdes aprovados no orgamento
provindos do FAT, foram liberados apenas R$ 20 milhdes; dos R$ 162 milhdes do
orcamento do BID, foram liberados somente R$ 74 milhdes. O Relatorio de 2002
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afirmou gque no ano de 2003 o cenério iria piorar, pois dos R$ 230 milhdes solicitados, a
Lei Orcamentéaria constava a liberagdo de apenas R$ 73,5 milhdes em todas as fontes de
financiamento.

Pode-se afirmar que 0 Proep caracteriza-se como uma politica irrelevante para o
Pais na medida em que seu impacto social, quantitativo e qualitativo, € minimo; a
capacidade de financiamento é reduzida progressivamente em vista das prioridades do
superdvit fiscal e, por fim, ndo atende aos principios pedagdgicos de uma formacdo
técnica integral daforcade trabalho. O Proep ndo possui um carater educativo.

Mesmo com todas essas dificuldades, o documento ainda afirma que a
concepcao de EP, com o Proep, perdeu seu carater economicista e assistencialista, bem
como o0 preconceito sociadl que a desvalorizava, garantindo o direito a
profissionalizacdo. Observa-se, com isso, que o rigor técnico e tedrico (qualidades de
uma avaliacdo) perde seu valor na medida em que o relatorio se torna opinativo e
contraditorio aos proprios dados descritos, isto €, fica sem utilidade “gerencial”, incapaz
de gerar instrumentos que possam aferir 0s programas.

Por fim, o planejamento da educacéo profissional, no quadro mais geral de busca
do desenvolvimento sustentavel para o Brasil, pode ser assim esguematizado: é uma
politica de insercéo®, focalizada nos mais pobres da sociedade. A questdo social néo é
enfrentada pela oOtica da superagdo da pobreza, mas pelo seu alivio, uma préatica

recorrente no Brasil desde o periodo desenvolvimentista.

3 A influéncia dos técnicos na definicdo das diretrizes para a EP

O trabalho de Alves e Vieira (1995)*° é significativo porque lanca as bases do
Planfor. De forma prescritiva, o artigo tem como objetivo discutir as principais
caracteristicas de um Sistema Publico de Emprego para auxiliar o governo perante as
novas exigéncias do mercado de trabalho a assumir a formulagdo de politicas para a
area. O texto apresenta ainda a experiéncia na implementacdo de programas
governamentais de educacdo e qualificacdo profissional. Especificamente, os autores
tratam do Programa de Reciclagem Profissional, criado pelo MTE, em 1994, com a
finalidade de integrar as agbes do SINE com a oferta de cursos de qualificacéo
profissional. “Esse programa visa proporcionar ao trabalhador desempregado a

aquisicdo de conhecimentos basicos e especificos que facilitem o processo de sua

° Cf.: CASTEL, R. (1998).
19 Técnicos do | PEA.
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reinsercdo no mercado de trabalho, reduzindo seu tempo de desemprego e, ab mesmo
tempo, atendendo as necessidades de qualificagdo profissional das empresas’ (ALVES;
VIEIRA, 1995, p. 135).

Os autores tecem seus argumentos pautados na importancia da questéo
educacional e da necessidade de equacionar uma politica de formagdo profissional que
aproxime a qualificacdo dos trabalhadores do processo educativo formal. “O desafio € o
de qualificar massivamente os trabalhadores com uma metodologia que rompa com a
concepcao tradicional de capacitacdo profissional e incorpore a formacéo escolar para
possibilitar a continuacdo do processo educativo do trabalhador” (ALVES; VIEIRA,
1995, p. 121). Nao obstante essa defesa, 0s autores ndo estabelecem uma relacéo entre a
organizacdo educacional dos cursos, necesséria para atender aos objetivos propostos,
isto € ha um limite estrutural na formulagdo dos autores, pois ndo alcancam a
complexidade do processo educativo, mesmo que planejada nas cercanias do mercado.
Em outras palavras, a explicacdo do problema é limitada a uma Iégica economicista,
consequientemente a organizacdo do programa sofre de um mal congénito.

Pesquisa empirica desenvolvida por Cardoso Jr. (2000)*, apresenta indicadores
de avaliacdo dos principais programas do sistema nacional de politicas de emprego, que
revelam distanciamento entre a efetividade e a eficacia das acBes governamentais na
década de 1990 no Pais. Embora 0s programas existentes contenham as premissas
necessarias para o0 atendimento ao trabalhador nas varias modalidades, sG0 pouco
eficazes para resolver as questdes atuais do desemprego; por um lado, esses programas
surgiram tardiamente apenas na Ultima década do século XX e, por outro lado, porque
imitam os sistemas de paises avancados que foram montados para outro contexto
estrutural e conjuntural.

A grande maioria dos trabalhos produzidos no ambito do INEP afirma que a
formacdo profissional ndo cria emprego;, que este € determinado por fatores
determinantes do crescimento econdémico e pela politica macroeconémica. A0 mesmo
tempo alertam que a formacdo profissional pode afetar a empregabilidade dos
segmentos excluidos, assim como pode gerar ganhos salariais e de produtividade
dagueles empregados. Na verdade, essa assertiva esconde mais do que revela a
complexidade quando se refere as condicbes de desemprego e a precarizagdo do

trabalho. E, acima de tudo, a situacdo se agrava quando as politicas de emprego e renda

™ Técnico de pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Sociais do | PEA.
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assumem um caréter compensatério por meio da focalizacdo de atendimento aos mais
pobres.

O trabalho de Barros, Corseuil e Foguel (2000)*, investiga em que medida os
programas brasileiros de protecéo ao trabalhador protegem de fato os trabalhadores e
favorecem o desempenho adequado do mercado de trabalho. A analise realizada leva a
duas conclusdes basicas. Em primeiro lugar, o estudo demonstra que, embora certos
segmentos da populacdo possam estar de fato sendo adequadamente atendidos, esses
programas definitivamente ndo estdo servindo de protecéo aos trabalhadores mais
carentes. Em segundo lugar, além de malfocalizado, o desenho dos programas
brasileiros de protecéo social pode estar tendo impactos negativos sobre o desempenho
do mercado de trabalho, induzindo ao ato grau de informalidade e de rotatividade da
forca de trabalho, com consequéncias negativas sobre a duracdo das relacbes de
trabalho, investimento em capital humano especifico, produtividade e nivel salarial.

Para Passsos, Neves Jr. e Paiva (2002)* a politica de focalizagdo é fundamental,
pois consideram que as politicas sociais devem se voltar aos mais pobres, e ndo mais
concentrar recursos escassos em segmentos “ndo-pobres’ da populacdo. Ressaltam que
essa politica ndo pode ser confundida como uma estratégia conservadora de reforma de
Estado. O objetivo do texto € verificar 0 quéo focadas nos pobres estéo as politicas de
emprego e renda do MTE. Os autores chegam a conclusdo de que a intermediacdo da
forca de trabalho, o Proger e a qualificacdo profissional sdo acdes bem focalizadas na
pobreza; ja especificidades no desenho do programa do seguro-desemprego impedem
gue o beneficio alcance a mesma focalizacéo.

Os técnicos do IPEA reconhecem que a qualificacdo profissional é algo
complexo, na medida em que existem determinantes para que a focalizacdo se dé ou ndo
nos mais pobres. Por um lado, os programas de qualificagdo profissional dependem da
existéncia de competéncias cognitivas béasicas por parte do trabalhador a ser qualificado,
a partir da qual se constroem competéncias técnicas. Na prética, a exigéncia de
competéncias béasicas assume a forma de escolarizacdo formal — que esta associada
positivamente ao rendimento. Dessa maneira, tais programas tendem a excluir os menos
escolarizados e, conseglientemente, 0s mais pobres. Em sintese, esses trabalhos aqui

sumariamente discutidos deixam evidente a posicéo dos técnicos do IPEA: a politica de

12 Os técnicos fazem parte da Diretoria de Estudos Sociais do IPEA, e o primeiro ocupa o cargo de
diretor.

13 Os autores pertencem & carreira de Especialistas em Politicas Publicas e Gestdo Governamental, do
Governo federal.
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focalizagéo precisa ser potencializada a fim de alcancar somente os mais pobres da
sociedade.

4 Consideracdesfinais

O modelo aplicado aos PPAs foi considerado inovador pela tecnocracia, porque
incorporou os principios da gestdo moderna. Porém, véarios programas contidos nesses
planos enfrentaram sérias dificuldades de gestdo, com excesso de niveis hierarquicos e
de instancias de decisdes, morosidade administrativa e rigidez de competéncias, o que
contribuiu para a formacdo de “feudos’ de poder; portanto, aumentou as disputas
politicas e centraizou as informacdes e as decisdes. A reforma do Estado se deu no
estreito limite da tecnocracia. O PPA, portanto, segue 0 carder economicista dos
planejamentos no Brasil como mais uma técnica para racionalizar a aplicagéo exclusiva
de recursos econdémicos.

N&o existe um comportamento equanime no quadro da tecnocracia nacional. Os
planejamentos sdo elaborados por atores circunscritos ndo apenas em nimero, em suas
capacidades e recursos disponiveis, mas também nas suas funcfes ingtitucionais e em
seu grau de relacfes estabelecidas fora das instancias do governo.

Dessas evidéncias, pode-se inferir sobre a centralizacdo (e controle) na definicéo
das politicas constituintes do plangjamento governamental que, no seu processo de
implantacdo, independentemente do trabalho de monitoramento e avaliagéo por parte de
um 6rgdo governamental, as politicas pablicas em EP seguiram um rumo determinado
pela racionalidade econdémica hegemdnica no periodo histérico da globalizacgo. Nesse
contexto, a forca de trabalho precisa ser minima tanto em qualidade como em

guantidade, assim como minimos parecem ser seus direitos de cidadania.
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