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RESUMO

A rede institucional da politica de Educagdo Profissional no Brasil foi incorporando atores
publicos, privados, organizages religiosas, paraestatais, sindicais e da sociedade civil ao longo
de sua trajetdria institucional-legal. A presente dissertacdo parte da reconstrucdo desse
percurso, trazendo a luz as concepcdes e 0s papéis assumidos tanto pela politica de Educacéo
Profissional como dos atores institucionais responsaveis por sua formulacao e implementacao.
Buscou-se realizar uma analise descritiva e qualitativa da politica no Brasil e no estado de
Minas Gerais, coadunando esforgos para a identificacdo do heterogéneo tecido organizacional
tradicionalmente envolvido nas a¢des da tematica, para a analise da participacdo dos diferentes
atores nos principais programas voltados para a formacao para o trabalho e, no caso especifico
de Minas Gerais, para 0 entendimento do atual funcionamento da politica em termos de
coordenacao, monitoramento, avaliacdo e articulacdo institucional. Faz-se mister destacar, no
gue tange a analise qualitativa, a realizacdo de entrevistas semiestruturadas com cinco atores-
chave envolvidos na formulacdo e implementacdo da politica de Educacdo Profissional em
Minas Gerais, que possibilitaram o levantamento percepcbes que, posteriormente, foram
analisadas sob o prisma das capacidades estatais e das concepgdes que estruturam o campo das
redes de politicas. Como principal achado da pesquisa, 0s relatos convergiram para 0
entendimento de que, atualmente, a politica de Educacdo Profissional no estado de Minas
Gerais ndo ¢é formulada e implementada em rede, pela inexisténcia de uma estrutura organica
pautada por intercambios institucionais, pelo compartilhamento de objetivos e valores e pelo
amadurecimento de atuacOes integradas. Verificou-se que a autonomia administrativa das
instituicOes ofertantes, a auséncia de dispositivos normativos que estabelecam a governancga da
politica e o ndo desenvolvimento de capacidades estatais voltadas para a articulacdo,
coordenacgdo, monitoramento e avaliacdo da politica correspondem a obstaculos ainda nao
superados no ambito institucional da politica. Do ponto de vista pratico, demonstrou a limitada
atuacdo dos Orgaos responsaveis pela coordenacdo, monitoramento e avaliacdo da politica, bem
como a escassa articulacdo entre os atores institucionais envolvidos na implementacdo das
acOes da tematica. Em termos gerenciais, destaca-se a identificacdo de fragilidades processuais,
demandas por aprimoramento da politica e de alternativas para o desenvolvimento, na pratica,
de uma rede institucional voltada para a formulacdo e implementacdo das aces de Educacéo
Profissional no estado de Minas Gerais.

Palavras-Chave: Educacdo Profissional. Capacidades Estatais. Rede de politicas.



ABSTRACT

The institutional network of the Professional Education policy in Brazil has been incorporating
public, private, religious, parastatal, trade union and civil society organizations throughout its
institutional-legal trajectory. The present dissertation starts from the reconstruction of this path,
bringing to light the conceptions and roles assumed by both the Professional Education policy
and the institutional actors responsible for its formulation and implementation. We sought to
carry out a descriptive and qualitative analysis of politics in Brazil and in the state of Minas
Gerais, combining efforts to identify the heterogeneous organizational environment
traditionally involved in the actions of the theme, to analyze the participation of different actors
in the main programs aimed at training for work and, in the specific case of Minas Gerais, for
understanding the current functioning of the policy in terms of coordination, monitoring,
evaluation and institutional articulation. It is necessary to highlight, with regard to qualitative
analysis, the realization of semi-structured interviews with five key actors involved in the
formulation and implementation of the Professional Education policy in Minas Gerais, which
enabled the survey of perceptions that were subsequently analyzed under the prism of state
capacities and conceptions that structure the field of policy networks. As the main finding of
the research, the reports converged to the understanding that, currently, the Professional
Education policy in the state of Minas Gerais is not formulated and implemented in a network
way, due to the inexistence of an organic structure guided by institutional exchanges, by the
sharing of objectives and values and for the maturation of integrated actions. It was found that
the administrative autonomy of the institutions, the absence of normative provisions that
establish policy governance and the non-development of state capacities aimed at articulating,
coordinating, monitoring and evaluating the policy correspond to obstacles that have not yet
been overcome at the institutional level. From a practical point of view, it demonstrated the
limited performance of the public agencies responsible for the coordination, monitoring and
evaluation of the policy, as well as the limited articulation between the institutional actors
involved in the implementation of the actions of the theme. In managerial terms, stands out the
identification of procedural weaknesses, demands for improving the policy and alternatives for
the development, in practice, of an institutional network focused on the formulation and
implementation of Professional Education actions in the state of Minas Gerais.

Keywords: Professional education. State Capacities. Policy network
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1. INTRODUCAO

A educacdo profissional acompanha as praticas humanas desde os periodos mais
remotos da historia, quando os individuos, segundo Manfredi (2002), transferiam suas
habilidades por meio de uma educacgéo baseada na observacao, na pratica e na repeticao, através
das quais repassavam conhecimentos e técnicas de fabricacdo de pecas, aperfeicoamento de
ferramentas, instrumentos de caga e demais artigos que lhes servissem e o ajudassem no

cotidiano.

As associacdes de pessoas de mesmas habilidades e oficios remontam a Grécia e Roma
Antiga. Na Idade Média, as denominadas “guildas” consistiam em associagdes de pessoas com
0 mesmo oficio ou oficios agregados por afinidades, como: campo de atuacao e utilizacdo de
matéria prima semelhante. O conhecimento de um oficio ndo era repassado nas escolas, tendo
as proprias guildas e/ou oficinas como cenario das praticas de ensino-aprendizagem. Nesse
contexto, a formacdo tinha como principais instrumentos didaticos: a observacao, a transmissao
oral de conhecimento e a pratica (CESCON, 2017).

Com o passar dos seéculos, a formacdo voltada para o trabalho foi se efetivando na
prépria dindmica da vida social e comunitaria, simultaneamente a prépria atividade dos oficios.
Da convivéncia entre mestres e aprendizes, o trabalho de artesdos, teceles e sapateiros era
marcado por um conjunto de praticas educativas cotidianas, consistindo em um processo de
aprendizagem que abrangia o dominio de técnicas, métodos e procedimentos a serem seguidos
no desempenho dos diferentes oficios (MANFREDI, 2017).

A Educacdo Profissional que conhecemos nos dias atuais comega a surgir a partir da
Revolucéo Industrial, iniciada na Inglaterra no século XVI1I1, marco que referencia a transigdo
da producéo artesanal para processos produtivos manufatureiros. No contexto dessa importante
alteracdo nas bases produtivas, a difusdo de técnicas e habilidades se mostrou imperiosa para o

desenvolvimento dos novos oficios e da capacidade de producdo (VIEIRA e SOUZA, 2016).

No caso brasileiro, o ensino profissionalizante deu seus primeiros passos nos grandes
empreendimentos manufatureiros do periodo colonial, que tinham a aprendizagem de menores,
pertencentes as classes sociais mais vulneraveis, como alternativa para a crescente necessidade
de méo-de-obra. Posteriormente, ja no contexto do Império, as casas de educandos artifices e
os liceus de artes e oficios foram criados para a formacéo de jovens carentes para o desempenho

de oficios artesanais. Tais praticas educativas, com o recorte de publico apresentado, foram
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responsaveis pela criagdo da primeira identidade assumida pela educagdo profissional no Brasil:
seu Viés assistencialista e compensatorio (MANFREDI, 2017).

Com a entrada do século XX, o Brasil ingressou em uma fase econémico-social, em
termos dos incipientes processos de industrializacdo, atraves da importacdo de tecnologia, e
urbanizagdo, com a consolidagdo de grandes centros demandantes de infraestrutura de
transportes e edificagcGes, responsdveis pelo aparecimento de novas necessidades de
qualificacdo profissional. Sob esse contexto, os espacos dedicados ao ensino de oficios
artesanais e manufatureiros, outrora reduzidos a iniciativas locais e com baixa capacidade de
atendimento, deram lugar a verdadeiras redes de escolas, vinculadas ao Governo Federal, Igreja
Catolica e entidades sindicais. Concomitantemente ao crescimento de sua estrutura, tém-se a
expansdo do publico destinatario do regime profissionalizante de ensino, que, para além dos
jovens “desafortunados”, passou a contemplar individuos, pertencentes as camadas populares,

interessados em ingressar no sistema assalariado de trabalho (MANFREDI, 2017).

O cenario acima tem a criacdo das Escolas de Aprendizes e Artifices, em 1909, como
marco institucional-legal da estruturacdo de um sistema institucional voltado para a formacao
para o trabalho. De iniciativa do Governo Federal, durante o governo de Nilo Pecanha, foram
criadas dezenove escolas, uma em cada unidade da federacdo (exceto Distrito Federal e Rio
Grande do Sul), visando a formacéo de mé&o-de-obra para o setor produtivo local, abarcando
formagBes para oficios artesanais, manufatureiros e, ainda em menor escala, fabris
(MANFREDI, 2017).

Tal politica foi sendo adensada ao longo de toda a historia do pais, se institucionalizando
e criando capacidades em termos legais, normativos e institucionais, que serdo abordados ao
longo da presente obra. Ao longo dos anos, a rede institucional da politica de educacédo
profissional foi incorporando iniciativas e instituicdes pertencentes as redes de ensino estadual
e municipal, no ambito do poder publico, e organizacGes religiosas, paraestatais, sindicais, da
sociedade civil e da esfera privada, fazendo com que suas a¢fes passassem, cada vez mais, a
serem formuladas e implementadas mediante articulagdo e construcdo de parcerias

intergovernamentais e publico-privadas.

A presente dissertacdo parte da reconstrugdo dessa trajetoria, para compreender 0s
significados e os sentidos que a educacéo profissional foi assumindo ao longo do tempo e como

se deu a constituicdo da rede de atores envolvidos na producdo da politica no Brasil, para
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focalizar o caso especifico de Minas Gerais e identificar os desafios quanto as capacidades
existentes para a conduc¢do da politica no Estado.

Partindo desta contextualizacdo, o presente estudo analisa a politica de Educacao
Profissional a partir do referencial tedrico das capacidades estatais e das rede de politicas
publicas, considerando a implementagdo da politica de Educacdo Profissional e Tecnoldgica
em Minas Gerais, empreendida por diferentes atores institucionais. O presente estudo foca nas
dimensGes de coordenacdo e de monitoramento e avaliacdo, centrais para a concepc¢do de
capacidades estatais; e também parte do referencial das redes de politicas publicas, para
compreender como se estrutura a rede de atores da politica de Educagéo Profissional em Minas
Gerais, como tem sido seu desempenho e como a execuc¢do da politica tem sido percebida pelos

atores envolvidos em sua coordenacdo e implementacao.

Desse modo, esta dissertacdo tem como objetivo geral analisar o processo de
implementacdo da politica de Educagdo Profissional e Tecnoldgica em Minas Gerais, no sentido
de examinar a construcao das capacidades estatais, no &mbito do Ministério da Educacdo- MEC
e da Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social- SEDESE, para conducdo de acdes
executadas de forma descentralizada por diferentes atores institucionais e, sob a perspectiva
destas instituicGes executoras, estudar os avancgos, desafios e limites da coordenacéo e controle
a que estdo submetidas e o nivel de articulacdo em relacdo a seus pares. A partir deste objetivo
geral, buscou-se o atendimento dos seguintes objetivos especificos:

e Estabelecer o marco analitico da educacdo profissional, no que diz respeito as
concepcdes e questdes estruturantes que definem esse regime de ensino;

e Construir a trajetoria institucional-legal da educacdo profissional no Brasil,
destacando os diferentes formatos, objetivos, as principais iniciativas e 0s
instrumentos normativos que a estruturam ao longo dos anos;

e Identificar os atores institucionais envolvidos na implementagdo da politica de
educacdo profissional, segregando-os em suas diferentes naturezas juridico-
administrativas;

e Compreender o nivel de importancia das redes de ensino federal, estadual,
municipal e privada na execucdo da politica e dos principais programas voltados
para a tematica;

e Consolidar as principais falhas e fragilidades levantadas por estudos que avaliaram

a implementacdo descentralizada dos programas de educacéo profissional, visando
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reunir insumos informacionais para a analise da politica em execuc¢éo no estado de
Minas Gerais;

e Identificar como tem sido a implementacdo da politica em Minas Gerais,
considerando os aspectos da coordenacdo e do monitoramento e avaliacdo e a

atuacdo em rede dos atores envolvidos na producéo da politica.

Baseado na consolidagé@o das inconsisténcias levantadas por estudos que avaliaram a
implementacdo descentralizada da politica de educacdo profissional, em ambito nacional e
estadual, bem como nas experiéncias do autor da presente dissertacdo na atuacdo como assessor
técnico da Diretoria de Articulacdo e Planejamento da Educacéo Profissional da SEDESE/MG,

foi possivel levantar duas hipdteses a serem testadas pelo estudo:

Hipdtese 01: O Ministério da Educacéo e a Secretaria de Desenvolvimento Social ndo possuem
processos estruturados de orientacdo, coordenacdo, articulacdo e controle das acles de

educacdo profissional executadas por instituicGes ofertantes de diferentes naturezas

Hipotese 02: As instituicdes ofertantes atuam de forma isolada, com base em processos
proprios de tomada de decisdo, planejamento, implementacdo e controle, e ndo mantém
dialogo institucional para o compartilhamento de informacdes, metodologias e boas praticas,
fato este que impede a caracterizacdo da execucao da politica sob a 6tica conceitual-estrutural

de uma rede de implementagéo.
1.1 Procedimentos metodoldgicos

Esta pesquisa tem o carater descritivo e usa de metodologias quantitativas e qualitativas
para apreensao do objeto da pesquisa (BARROS e LEHFELD, 2007). A revisdo da literatura
sobre o tema da educacéo profissional, com o histérico da constitui¢do da politica no Brasil e
em Minas Gerais foi 0 primeiro passo de aproximagdo com o objeto, seguido de uma revisao
sistematica da literatura sobre os resultados e desafios da execuc¢do de politicas publicas nesse
campo, levantando os principais desafios trazidos por estudos e avaliagdes existentes sobre as

experiéncias de educacdo profissional no Brasil e em Minas Gerais, de forma mais especifica.

Com o intuito de identificar o desempenho da rede de atores institucionais envolvidos
na temética da educacdo profissional e apresentar os dados referentes & implementacdo da
politica, fez-se uso de uma abordagem descritiva de base quantitativa, a partir das bases de
dados disponiveis com informacdes sobre a oferta das acdes de educacao profissional no Brasil

e em Minas Gerais
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Posteriormente, para o entendimento do atual funcionamento do arranjo institucional e
da implementacdo das agcOes de educacdo profissional em Minas Gerais adotou-se a pesquisa
qualitativa (GODOY, 1995). Para o presente estudo, a abordagem qualitativa possibilitou, a
partir do levantamento das percepc¢des de gestores envolvidos na tematica, esclarecer o atual
funcionamento da politica em questdo, em termos da atuacdo dos atores institucionais

responsaveis pela conducdo e implementacdo das agdes em ambito estadual.

No que se refere a coleta de dados, utilizou-se fontes diversas de evidéncias: (a) pesquisa
bibliogréafica sobre a tematica dos arranjos institucionais, redes de implementacéo e iniciativas
voltadas para a educacdo profissional; (b) pesquisa documental em legislacGes, estatutos,
manuais e relatérios de auditoria e gestdo que estruturaram o campo da educacdo profissional;
(c) pesquisa a bases de dados (secundarios) que consolidam informacdes sobre a oferta de
ensino profissional e execucao fisica e financeira de programas voltados para a temética; e (d)
pesquisa de campo realizada por meio de entrevistas individuais semiestruturadas realizadas
por meio virtual, que tem sua construcdo metodoldgica desenvolvida em seu contexto de

aplicacdo (Capitulo 6).

A dissertacdo encontra-se estruturada, além desta introducdo, em seis capitulos. O
segundo capitulo promove a discussao tedrica de um ponto central da problematica elencada
pela pesquisa, abordando referenciais bibliograficos voltados & compreenséo da relacdo entre
entes governamentais e as instituicdes responsaveis pela implementacdo de politicas publicas,
a partir da Constituicdo Federal de 1988 e da diretriz da descentralizacdo. O capitulo, sob a
égide do processo de descentralizacdo politico-administrativa, busca esclarecer a estruturacdo
de redes de implementacéo, compostas por entidades e instituicdes mobilizadas e articuladas
para o atendimento de um problema de interesse publico, cujo enfrentamento, por sua vez,

ultrapassa a capacidade de acdo exclusiva do Estado.

No terceiro capitulo realiza-se a contextualizacdo do objeto da pesquisa, com vistas a
estabelecer um entendimento das concepgdes e papeis atribuidos a educacédo profissional e a
descricdo da trajetdria institucional-legal da politica no Brasil. O capitulo coaduna esforcos de
levantamento bibliografico e documental sobre a tematica, abarcando questdes conceituais,
normativas e estruturantes, em ambito geral, no que tange ao ensino profissionalizante como

um todo, e especifico, no que diz respeito ao caso brasileiro.

O quarto capitulo é voltado para a identificacdo dos atores institucionais envolvidos na

temética da educacdo profissional no Brasil e para a anélise da participacdo das redes publicas
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e privadas na implementacédo das a¢des da temética. Para além da pesquisa documental, voltada
principalmente para os instrumentos normativos voltados para a génese e organizagdo de
instituicGes ou redes de ensino, foram consultadas bases de dados secundarios que consolidam
informacdes sobre o quantitativo de matriculas realizadas, o ndmero de estabelecimentos
envolvidos e 0 montante de recursos publicos recebidos para a implementacdo das agdes no
ambito de programas nacionais de educacdo profissional, no sentido de avaliar o peso da
participacdo das diferentes instituicbes em relacéo a execucdo geral e, posteriormente, destacar
aquelas que se mostraram protagonistas na implementacdo da politica. Para isso, foram
realizadas consultadas as bases de dados do Censo Escolar da Educacdo Basica, do
Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondmicos, do Sistema Nacional de
Informacdes da Educacdo Profissional e Tecnoldgica (SISTEC) e do Sistema de Consultas a

Liberacdo de Recursos dos Programas do Fundo Nacional do Desenvolvimento da Educacéo.

Ainda no que tange ao quarto capitulo, destaca-se o importante trabalho de levantamento
e consolidacdo de estudos que avaliaram a implementagdo descentralizada dos principais
programas voltados para a educacdo profissional. A consolidacdo realizada objetivou
sistematizar os pontos positivos e negativos percebidos a partir do estudo dos processos de
planejamento e implementacdo dos programas, destacando as fragilidades encontradas em
termos de coordenagéo, articulagéo institucional, monitoramento e avaliagcdo das agdes. Tal
técnica, segundo Bicudo (2014), ao integrar resultados de estudos variados sobre um mesmo
tema de investigacdo, permite um melhor balizamento sobre quais componentes devem ser
avaliados e os modos de observar os fatos de maneira mais rigorosa. O levantamento de artigos
cientificos e documentos oficiais (relatérios de auditoria) foi realizado em plataformas virtuais
que retnem periodicos de acesso aberto (SCIELO e Portal de Periodicos Capes, outros),
fazendo uso das expressdoes ‘“‘educacdo profissional” e “avaliagdo”, combinadas com

nomenclaturas atribuidas aos principais programas nacionais da tematica.

Os proximos dois capitulos (Caps 5 e 6) direcionam o enfoque analitico para o estudo
de caso proposto no objeto de pesquisa: a analise da implementacao da politica de Educacgéo
Profissional e Tecnoldgica em Minas Gerais. O método do estudo de caso, segundo Godoy
(1995), consiste no aprofundamento da analise de um ambiente ou determinada situacdo em
particular, com o intuito de elucidar as razdes e as formas pelas quais determinados eventos
ocorrem em uma dada unidade social ou territorial, com interesse sobre fenémenos atuais.
Nesse sentido, o Capitulo 5 consolida os dados e informagdes disponiveis sobre a

implementacdo da politica, pelos diversos atores da rede, e apresenta as principais iniciativas
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operacionalizadas a partir da mobilizac&o e articulacdo de instituicdes publicas e privadas. O
Capitulo 6, por sua vez, esclarece os critérios metodoldgicos que sustentaram a realizagdo de
entrevistas semiestruturadas com gestores chave da politica de educacéao profissional em Minas

Gerais e, ao final, analisa as percepc¢des colhidas sob a luz da matriz analitica construida.

Por fim, o capitulo 7 traz as consideragdes finais do estudo, consolidando as anélises
construidas e respondendo as perguntas e hipGteses que motivaram o presente esforco

académico.
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2 POLITICAS PUBLICAS: REDE DE ATORES E DESCENTRALIZACAO

Este capitulo trata da defini¢do de politicas publicas e do processo de descentralizacéo
impulsionado pela Constituicdo Federal de 1988, com a consequente insercdo de mdaltiplos
atores no tratamento dos problemas publicos e na implementacdo das politicas publicas. Na
sequéncia, sdo apresentados os ambientes institucionais e operacionais sob 0s quais atores
governamentais e ndo governamentais atuam, estabelecendo os arranjos institucionais e as redes
de implementacdo como o contexto politico-institucional por trds da provisdo de politicas
publicas. A partir de uma pesquisa bibliografica em artigos e livros publicados no campo da
administracdo publica, o capitulo delimita o escopo no qual o presente trabalho se situa,
estabelecendo as bases para a analise da politica de educagéo profissional, objeto da dissertacéo.

2.1 Politicas publicas: concepc¢des acerca da atuacao governamental no tratamento de

problemas publicos

Pode-se considerar que grande parte da atividade politica dos governos se destina ao
interesse e a tentativa de satisfazer as demandas que lhes sdo dirigidas por atores sociais e pelo
contexto que os cercam. Nasce, dessa situacdo, a necessidade de serem formuladas e
implementadas acfes destinadas a alocacdo de bens, servigos e recursos publicos, de forma a
atender diferentes interesses e necessidades em jogo na sociedade (RUA, 1997).

As demandas emanadas por tais atores, por sua vez, quase sempre sdo ligadas aos
denominados “problemas publicos”. Secchi (2010) estabelece que, como os problemas
traduzem uma situacdo em que determinado status quo é considerado inadequado ou
insuficiente perante seu potencial alcance, os problemas puablicos consistem em situacdes e
contextos inadequados para um quantitativo relevante de pessoas, ou seja, em que a situacao
momentanea se difere do ideal esperado para a sociedade.

Faz-se importante destacar, no entanto, que o limite para a consideracdo de um problema
como “publico” €, por muitas vezes, subjetivo, a medida que o consideravel contingente de
problemas e interesses sdo interpretados e processados institucionalmente por parte dos atores
politicos envolvidos (SECCHI, 2010). Indiscutivelmente, as formas de organizacdo e a
capacidade de pressdo e articulacdo de diferentes grupos sociais, se tratando do processo de
reivindicacdo de demandas, séo fatores fundamentais para a sensibilizacdo do Estado para a
garantia de determinados direitos sociais e, posteriormente, para a incorporagao dos mesmos ao

exercicio da agdo governamental e da cidadania (HOFLING, 2001).
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As politicas publicas, entdo, envolvem a atividade politica do Estado na resolugéo ou
atuacdo voltada para o processamento e tratamento de demandas oriundas do meio ambiente
(sociedade) ou do interior do proprio aparato institucional do poder pablico, por meio de
diversas acOes estrategicamente selecionadas para executar as decisdes tomadas em prol da
mudanga pretendida (RUA, 1997). Hofling (2001), considerando a relagdo entre o Estado e as
politicas que este implementa, trata das politicas publicas como o “Estado em ag¢do”,
considerando a atuagdo publica na construcdo de programas e acdes voltadas para tematicas e

setores especificos da sociedade.

Uma politica pablica é uma diretriz ou acéo elaborada para o enfrentamento de um
problema publico e possui duas caracteristicas fundamentais: (1) a intencionalidade publica e
(2) a resposta a um problema puablico. Para o estabelecimento de uma politica tratada como
publica, tem-se a tentativa de resolucdo de um problema julgado como coletivamente relevante,
muitas vezes ligado a quest@es distributivas, as falhas de mercado e as variadas desigualdades
que tomam forma no &mbito da sociedade (SECCHI, 2010)

O trabalho de Subirats (2006) contribui para o entendimento do processo pelo qual
determinada questdo ou tema sdo processados e tratados como relevantes e, posteriormente,
suscetiveis a inser¢do na agenda publica. O autor apresenta que, na dindmica de formagéo da
agenda de politicas publicas, fatores como o grau de apoio por parte de grupos influentes do
aparato burocratico, o impacto do tema na realidade social e a viabilidade das solucdes
levantadas interferem na elevacdo de determinado fendmeno como problema publico. Chega-
se, nessa perspectiva, a concepcao de politicas publicas como iniciativas que tratam de
demandas coletivas legitimadas (SUBIRATS, 2006).

Souza (2006), ao tratar dos principais conceitos e modelos de analise de politicas publicas,
pauta a dificil tarefa de definir conceitualmente o termo “politicas publicas”, alvo de diferentes

enfoques e perspectivas ao longo dos debates empreendidos no interior da literatura especifica:

Ndo existe uma tnica, nem melhor, definigdo sobre o que seja politica publica. Mead
(1995) a define como um campo dentro do estudo da politica que analisa o0 governo a
luz de grandes questdes publicas e Lynn (1980), como um conjunto de agdes do
governo que irdo produzir efeitos especificos. Peters (1986) segue 0 mesmo veio:
politica publica é a soma das atividades dos governos, que agem diretamente ou
através de delegacéo, e que influenciam a vida dos cidaddos. Dye (1984) sintetiza a
definicdo de politica ptblica como “o que o governo escolhe fazer ou ndo fazer”. A
defini¢do mais conhecida continua sendo a de Laswell, ou seja, decisGes e andlises
sobre politica piblica implicam responder as seguintes questdes: quem ganha o qué,
por que e que diferenca faz (SOUZA.., 2006, p.5).
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As definicBes de politicas publicas, apesar de diversas, direcionam o olhar para o
ambiente onde os conflitos e negociagdes em torno de interesses, necessidades, ideias e
definicbes se desenvolvem: os governos. As politicas pablicas, nesse caso, constituem-se no
estdgio em que 0s governos reproduzem seus propositos, concepcdes e escolhas em acdes

voltadas para a producéo de resultados e transformacoes sociais (SOUZA, 2006).

Para além do tratamento da conceituacdo, ora abstrata, das politicas publicas, as
concepcdes atribuidas ao termo devem, necessariamente, ser visualizadas a partir dos
instrumentos que as fazem tomar vida, podendo destacar de maneira ndo exaustiva: programas
de governo, legislacdes, campanhas publicitérias, inovagdes tecnoldgicas e organizacionais,
subsidios e a alocagéo direta de recursos publicos (SECCHI, 2010).

Cabe destacar, ainda, que as politicas em questdo ndo se implementam de forma
automatica e previsivel, a medida que passam por constantes debates, contradicdes e
construgdes que, naturalmente, geram impacto nos resultados e impactos oriundos de sua
existéncia (HOFLING, 2001). Fala-se aqui dos tramites inerentes aos processos de
reconhecimento dos problemas, formulacédo e deliberacdo das alternativas para o tratamento da
demanda recebida e de implementacdo das acdes planejadas e direcionadas para a consecucgéo

dos objetivos estabelecidos para a intervencdo (RUA, 1997).

Além disso, faz-se importante reconhecer o envolvimento de demais segmentos (que
n&o 0s governos) que, ao longo do tempo, foram se envolvendo na formulagdo e implementacao
de politicas publicas, cada qual com maior ou menor nivel de atuacéo e influéncia, a depender

do tipo de politica e das capacidades institucionais desenvolvidas (SOUZA, 2006).

A partir dessas defini¢des basicas acerca da concepcao de politicas publicas, a proxima
secdo identifica as principais alteracbes que marcaram esse campo, a partir da Constituicdo
Federal de 1988.

2.2 A provisdo de politicas publicas sob a égide do processo de descentralizacéo politico-

administrativa no Brasil.

As politicas pablicas no Brasil, até o inicio dos anos 1980, se caracterizavam pela
centralizacdo decisoria e financeira na esfera federal e pelo relativo afastamento da sociedade
civil do processo de planejamento e execugéo das iniciativas. Por sua vez, o sistema de prote¢édo
social vigente no periodo era quase que exclusivamente de provisdo estatal, modelo que

direciona ao Estado a responsabilidade pela provisdo de bens e servi¢os publicos pela
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insuficiéncia das capacidades do mercado e da sociedade civil perante os enormes desafios na
area da reproducdo social (FARAH, 2001).

Tida como os primeiros passos do processo de descentralizacdo politico-administrativa
brasileira, na década de 1950, a criacdo de empresas publicas estaduais (de eletricidade,
telecomunicagdes, saneamento, entre outras) construiu, no ambito dos estados, capacidades
administrativas que viabilizam hoje sua capacidade de gestdo e execucdo de politicas
desenhadas e financiadas pela Unido. Também importante, agora ja na década de 1960, o
aumento das transferéncias de recursos, especialmente para municipios, inaugurou, apesar que
de forma desigual no territdrio nacional, uma nova orientagdo para o funcionamento do Estado:
o fortalecimento das capacidades administrativas locais. Diante do exposto, percebe-se que a
partir de politicas implementadas ainda sob a égide de um Estado centralizado, ocorreu, de
forma gradativa, um processo de fortalecimento das capacidades administrativas dos entes
federados (ARRETCHE, 1996).

Os debates sobre a reforma da agdo do Estado na area social, no Brasil, tomaram corpo
na década de 1970 e ganharam impulso nos anos 1980, sob a égide do processo de
democratizacdo do pais (FARAH, 2001). No periodo em destaque, reformas do tipo
descentralizador ocorreram em um ndmero expressivo de paises, a partir de estratégias de
desconcentracdo, desregulamentacdo, delegacdo, transferéncia de atribuicOes e privatizacoes,
na qual correntes a direita e a esquerda do espectro politico convergiram a tese da reforma do
Estado, dadas suas possiveis potencialidades na democratizacdo das relagdes politicas
(ARRETCHE, 1996).

O processo de democratizacdo no Brasil refletiu a necessidade de definir uma nova
associacao entre o Estado e a sociedade, marcada pela légica de socializagdo do poder e que
teve a Constituicdo Cidada de 1988 como marco legal. Ndo obstante o ceticismo inicial que se
suscitou sobre as capacidades de governabilidade e a estabilidade do sistema politico brasileiro,
foram definidos novos pressupostos e mecanismos para a gestdo publica, como o envolvimento
dos atores politicos, institucionais e sociais no processo de formulacdo e gestdo de politicas
publicas e a ampliacdo dos instrumentos de controle, participacdo e transparéncia nas decisdes
publicas. Tendo como pilares a descentralizacdo e a participacdo social, 0 marco formalizou o
compartilhamento do poder entre esferas de governo e a sociedade (DE ANDRADE, 2006;
PIRES e GOMIDE, 2014)
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O processo supracitado significou, também, o fortalecimento dos governos estaduais e
municipais. A Constituicdo nesse caso, fez com que o Brasil se tornasse um caso peculiar de
Federacdo, com trés entes considerados pactuantes originarios: Unido, estados e municipios.
Pode-se observar, sob essa perspectiva, uma maior autonomia politica, administrativa e
financeira das unidades subnacionais em relagdo as décadas anteriores, materializada pela

transferéncia de recursos e atribuigdes outrora centralizadas (ABRUCIO, 2007)

Dado o novo contexto institucional-legal, a década de 1990 foi palco de demais agdes
federais que mexeram com o padrdo federativo pos Constituicdo de 1988. Particularmente, nas
areas sociais, foram desenvolvidos aprimoramentos na coordenacdo federativa dos programas,
com énfase para iniciativas dos setores de Saude e Educacdo. Apesar das diferencas de contexto
e coalizGes que envolvem ambas, as melhorias no processo de coordenacdo se deram por meio
de mecanismos como a vinculacdo do repasse de recursos financeiros a prestacdo mais
controlada de servigos, pela fixacdo de metas a serem cumpridas e pelo estabelecimento de
rotinas e padrBes para a gestdo das politicas publicas. Constata-se, nesse caso, a valorizagdo do
desenho federativo na implementacéo de politicas publicas e prestacdo de servicos a populacéo,
a partir do envolvimento de unidades de governo autébnomas e interdependentes (ABRUCIO,
2007).

A articulagdo entre diferentes esferas de governo indica a possibilidade de
estabelecimento de novos vinculos intergovernamentais, distinto do que vinha caracterizando
as politicas sociais no pais até o inicio da década de 1980, marcado pelo clientelismo e pela
diminuicdo dos demais niveis de governo a funcdo de meros executores de politicas federais.
Sob a nova perspectiva, ha uma corresponsabilizacdo pelo processo de implementacdo e
producdo de resultados das politicas, ainda que cada um dos entes tenha papéis diferenciados

ao longo das atividades inerentes a intervencdo (FARAH, 2001).

A descentralizacdo, no entanto, ndo se reduz apenas a transferéncia de atribuicdes para
a esfera estadual e municipal. Deve ser vista, sobretudo, como redistribuicdo de poder,
possibilitando a democratizagédo das relagcdes entre o0s entes federados e do Estado para com a
sociedade civil e setor privado (FARAH, 2001). Draibe (1992), ao analisar a emergéncia da
agenda descentralizadora, destaca que tal processo deve ser entendido como abertura para
melhores possibilidades de interacdo e organizacdo dos servigos publicos a nivel local, bem
como para buscar formas alternativas de financiamento das atividades sociais, outrora marcadas
por esquemas burocraticos e centralizados. Ha uma redefinicdo da forma de se garantirem

direitos sociais a populacdo, assumindo um lugar central nessa redefini¢cdo o envolvimento de
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novos atores na propria prestacdo dos servigos e operagdo das politicas, sendo ampliadas as
possibilidades de envolvimento de formas organizadas da sociedade e apontando para modos
distintos de organizacéo e equilibrio entre o Estado, o setor privado lucrativo e o setor privado
ndo-lucrativo (DRAIBE, 1992).

Ainda no que diz respeito a participacdo de demais atores no aparato politico
operacional da gestdo publica, Arretche (1996) apresenta como um dos critérios para a reforma

de orientacdo descentralizadora da politica social:

A racionalizacdo do gasto social, de modo a se obterem maiores eficiéncia e
efetividade — tal racionalizacdo envolve a articulacéo entre o setor publico e o setor
privado para a prestacdo de servicos sociais, havendo a transformagéo do modelo de
provisdo estatal para um em que o Estado deixa de ser o provedor direto exclusivo e
passa a ser o coordenador e fiscalizador de servigos estabelecidos a partir da interacéo
entre agentes publicos e privados (ARRETCHE, 1996, p.16).

A transicdo para esse novo tipo de Estado (descentralizado), no sentido de que o nivel
federal desempenhe funcdes relacionadas a coordenacédo, regulamentacdo e fiscalizacdo de
atividades descentralizadas, seja para outros niveis de governo ou para 0 setor ndo
governamental, supde necessariamente que o centro do sistema seja administrativa e
institucionalmente desenvolvido (ARRETCHE, 1996). Tomando como base as caracteristicas
da Federacdo, 0 sucesso das politicas publicas, no contexto da descentralizacdo, depende da
capacidade, por parte do governo central, de formar mecanismos de controle matuo e de
coordenacao entre os demais niveis de governo, capaz de manter unidos e autdnomos, de forma

concomitante, os atores institucionais envolvidos (ABRUCIO, 2007).

De forma organizada, e sob direcdo do ente governamental, as politicas publicas, no
contexto da descentralizacdo, se estruturam na forma de redes de entidades e instituicdes,
mobilizadas e articuladas para o atendimento de um problema de interesse publico, cujo
enfrentamento, por sua vez, ultrapassa a capacidade de acdo exclusiva do Estado, seja por
limites técnicos-financeiros ou pela necessidade de maior proximidade das causas do problema.
Fala-se aqui da construcdo de arranjos institucionais que estabelecem formas de articulacdo
entre Estado, sociedade civil e mercado na formulacdo e implementagéo das politicas publicas
no nivel local ou subnacional (FARAH, 2001).

A redefinicdo da atuacdo governamental, diante do exposto, inclui a construcdo de
NoVOs arranjos institucionais, que superam o modelo de proviséo estatal e centralizador. Tais
arranjos apontam para a construgdo de redes institucionais que retnem diversos atores,
envolvendo articulagdes intersetoriais, intergovernamentais e entre Estado, mercado e

sociedade civil, sendo constituidos tanto para a formulacéo de programas quanto para a provisao
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dos servigos publicos, sugerindo que, na dindmica recente dos governos locais do Brasil, as
politicas sociais j& escapam ao modelo tradicional de politicas sociais como atribuigdo exclusiva
do Estado (FARAH, 2001).

2.3 Arranjos Institucionais e a capacidade do Estado para a producéo de resultados via

politicas publicas

Farah (2006) apresenta que Varias politicas e programas publicos, implementados nas
ultimas décadas no Brasil, passaram por processos de construcdo institucional e de criacdo de
novas praticas de gestdo direcionadas para uma maior eficiéncia das iniciativas, caracterizados
pela inclusdo de novos atores no processo de formulagdo, implementacédo e controle de politicas
publicas, bem como pelo estabelecimento de relacbes de governanca nas vérias relacoes
internas e externas ao aparato burocratico governamental. A autora enumera como mecanismos
gue estruturam os arranjos institucionais: (1) as parcerias para a provisdo de servigos publicos,
com organizacfes ndo-governamentais (ONG), setor privado e com a prépria comunidade,
mediante privatizacdo, terceirizacdo ou instrumentos congéneres; (2) a colaboragédo
intergovernamental entre municipios e estados, mediante consércios publicos para a articulacéo
de entes para o enfrentamento conjunto de problemas complexos; e (3) o estabelecimento de
redes de implementacdo, composta por diferentes atores (governamentais e nao
governamentais) mobilizados em torno do interesse publico por tras da politica em questéo.

No contexto politico-institucional brasileiro, como discutido, sdo Vvarios os atores e
interesses a serem coordenados e processados na execucdo de uma politica: burocracias de
diferentes poderes e niveis de governo, organizacdes da sociedade civil, empresas publicas,
entidades paraestatais, entre outros. Nesse sentido, o estudo das interagdes entre atores
institucionais, no &mbito das politicas publicas, perpassa pelo exame de como se d4, na pratica,
o funcionamento da intervencéo; e pela compreensdo sobre como transcorre a relacdo entre a
atuacdo dos envolvidos e os mecanismos de coordenagéo, controle e participacdo (PIRES e
GOMIDE, 2014). Nesse sentido, Pires e Gomide (2014) estabelecem que:

Este processo compreende todo o conjunto de decisdes e acdes desempenhadas entre
o langamento de uma politica governamental e a percepcdo dos seus resultados,
envolvendo, simultaneamente, atividades de execucdo, (re)formulacBes e tomada de
decisdo sobre as agBes necessarias. Por possuirem este carater, os processos de
implementacédo constituem justamente 0 momento no qual, a partir de decisBes e a¢des
das burocracias governamentais, as interacBes com instituicbes democréaticas
repercutem em impasses e obstaculos ou aprendizados e inovacBes (PIRES e
GOMIDE, 2014, p.12).
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Em torno de cada politica se arranjam diferentes instituicGes, mecanismos de
coordenacdo e controle e espacos de negociacdo e tomada de decisdo. A compreensdo do
funcionamento das politicas, nesse sentido, obriga um estudo dos arranjos institucionais que
dao suporte a execucdo das mesmas, conceituados por Pires e Gomide (2014, p.13) como o
“conjunto de regras, mecanismos e processos que definem a forma particular como se

coordenam atores e interesses na implementacdo de uma politica publica especifica”.

Faz-se importante destacar aqui a distingdo entre ambientes institucionais e arranjos
institucionais. Fiani (2013) resgata abordagens que definem os ambientes institucionais como
as regras gerais que estabelecem os pardmetros para a operacdo dos sistemas politico,
econdmico e social e os arranjos institucionais, por sua vez, como as regras especificas que
pautam as conexodes estabelecidas entre os atores nas suas relagdes politicas. Assim, 0 ambiente
institucional fornece os parametros sobre 0s quais operam os arranjos e, dessa forma, entende-
se que a relacdo entre as instituices e a implementacdo das politicas devem se ater, sobretudo,
a andlise dos ultimos (PIRES e GOMIDE, 2014).

S&o os arranjos institucionais que dotam o Estado de competéncias para a provisdo de
servicos e bens para a consecucdo de seus objetivos e, de forma objetiva, que determinam a
capacidade do Estado de implementar politicas publicas. Tal capacidade deve ser entendida a
partir de dois componentes: (1) o técnico-administrativo, originada do conceito weberiano de
burocracia e que abrange as competéncias ligadas a gestdo e coordenacdo, por parte do Estado,
para levar a efeito suas politicas; e (2) o politico, que refere-se as habilidades voltadas para a
expansdo dos canais de interlocucdo e negociacdo com os atores envolvidos, de forma a facilitar
aspectos participativos e propiciar o tratamento de conflitos por interesses especificos (PIRES
e GOMIDE, 2014).

A questdo das capacidades estatais, principalmente no contexto dos arranjos
institucionais de politicas publicas, dialoga diretamente com a analise que a presente dissertacéo
se prop0e a fazer sobre a politica de educacao profissional no estado de Minas Gerais. Nesse
sentido, faz-se necessario apresentar um breve contexto histérico-analitico de seu conceito e,

posteriormente, ressaltar 0s aspectos centrais para o presente estudo.

O termo “capacidade estatal” comporta inimeras definigdes que, ao longo do tempo,
foram contemplando diferentes aspectos inerentes a atuacdo estatal. Gomide, Pereira e
Machado (2018) atribuem a existéncia de diferentes definicbes ao fato de o termo abarcar

fendmenos latentes, muitas vezes ndo totalmente mensuraveis de forma objetiva, e a expanséo
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do espectro analitico das capacidades, ndo mais restrita a estrutura e processos internos da

maquina publica.

Inicialmente, no ambito dos estudos historico-institucionalistas, entendia-se como
capacidade estatal a construcdo e consolidagdo institucional de um aparelho burocratico
profissional, com caracteristicas do tipo ideal weberiano, caracterizado por um corpo
administrativo pautado pela meritocracia, hierarquia e formalismo. Valorizava-se, sob essa
perspectiva, a capacidade do Estado em formar um corpo profissionalizado de funcionarios
qualificados e a instrucdo processos de forma racional e padronizada (GOMIDE, PEREIRA e
MACHADO, 2018).

Contudo, a validade do modelo burocratico weberiano como fator suficiente para o
entendimento das capacidades estatais foi questionada por alguns autores (GOMIDE,
PEREIRA e MACHADO, 2018), principalmente a partir das décadas de 1980 e 1990,
apresentando outras dimens0es constitutivas do conceito. Destaca-se, nesse sentido, o estudo
de Evans (1993). Para o autor, baseado na obra de Callaghy (1989), a capacidade estatal ndo
derivaria, somente, das caracteristicas internas do aparelho estatal, mas também da relacéo deste
com as estruturas sociais circundantes. Para além de um aparelho burocratico altamente
desenvolvido, fala-se aqui das habilidades e processos voltados para a articulagcdo de um
conjunto relativamente organizado de atores externos, com importancia na provisao de

informacdes, recursos e servigos para uma implementacao descentralizada de politicas.

Alguns estudos desagregam as capacidades em aspectos (entendidos como capacidades
ou habilidades) especificos, contemplando questdes tidas como internas (relacionadas as
estruturas e processos da burocracia estatal) e externas (implementacdo de politicas e
relacionamento institucional e com a sociedade civil). Souza e Fontanelli (2020), ap6s um
resgate historico de definicdes construidas em estudos de destaque, sintetizam trés grandes
objetos que expressam as varias habilidades e atuac6es atribuidas as capacidades estatais: (1) a
capacidade extrativa, no que diz respeito a instituicdo e recolhimento de tributos; (2) a
capacidade coercitiva, que versa sobre a atuacao voltada a imposic¢do da ordem e da lei; e (3) a
capacidade administrativa, ligada a atividade de formulacdo e implementacdo de politicas

publicas sob o contexto de uma estrutura organizacional profissionalizada.

Para Bertranou (2015), que considera o conceito de capacidade estatal como as
habilidades que permitem com que as entidades publicas alcancem os objetivos que Ihe foram

atribuidos, destacam-se no rol de capacidades: a legitimidade, referindo-se ao grau de aceitacéo



31

da autoridade por parte dos cidaddos e organizac¢des publicas e privadas; a articulagdo publico-
privada, valorizada a partir do grau de interagdo e sinergia que os entes publicos estabelecem
com atores ndo governamentais; e a coordenacdo interorganizacional, que diz respeito a
capacidade de estruturacdo de canais, processos e estruturas que promovam ac¢des conjuntas e

coordenadas com instituicdes publicas (da mesma ou de diferentes esferas de poder) e privadas.

A existéncia de competéncias, por parte das burocracias estatais, para a inclusdo de
atores sociais e institucionais nos processos decisorios passa a ser valorizada em termos de
qualidade e legitimidade das politicas publicas. Nesta linha, a ampliacdo da participacdo por
parte de atores diversos € percebida como necesséria para a obtencdo de informacdo e
aprimoramento do conhecimento sobre os problemas a serem enfrentados e solucgdes inovadoras
a serem implementadas (PIRES E GOMIDE, 2014).

Faz-se importante destacar as discussdes trazidas por Repetto (2004), Pires e Gomide
(2016), Huerta (2008) e Secchi (2009). Os estudos em questdo analisam as capacidades estatais,
bem como o papel dos governos, no contexto caracterizado pela descentralizagdo politico-
administrativa e construcdo de arranjos institucionais para a formulacdo e implementacédo de

politicas.

Repetto (2004), sob a égide do processo de descentralizacdo institucional das politicas
sociais na América Latina, nas décadas de 1980 e 1990, e do consequente redesenho do papel
do Estado, entende o conceito de capacidade estatal como as habilidades que os 6rgéos
governamentais possuem para construir transversalidade, coordenacao e articulacbes que gerem
aprimoramentos no valor da atuacdo estatal. No ambito do denominado ‘“arcabougo
institucional” da estrutura do Estado e das politicas, as capacidades estatais sdo necessarias para
0 tratamento e negociacédo de interesses, conflitos e percepcdes dos variados atores envolvidos.
Sob essa perspectiva, 0 autor enquadra as capacidades em duas vertentes: a administrativa,
ligadas a rotinas e processo de planejamento, gestdo, avaliacdo, fiscalizacdo e coordenacao da
estrutura organizacional e das politicas publicas; e a politica, associada ao tratamento das
demandas e interesses da populagédo e a distribuicdo dos recursos de poder entre os atores

institucionais envolvidos na arena publica.

Em abordagem semelhante, ainda sob o prisma de um ambiente institucional
caracterizado por uma diversidade de atores a serem articulados e interesses a serem
processados, Pires e Gomide (2016) relacionam as capacidades estatais as habilidades e

competéncias necessarias para a construcdo e implementagdo de politicas publicas que,
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estruturadas sob a forma de arranjos institucionais, atinjam os objetivos e os propdsitos de sua

existéncia.

Huerta (2008), ao se referir a denominada “capacidade institucional” do setor publico,
assume como complexo o desenvolvimento de habilidades suficientes para a atuagédo
organizacional em um ambiente com varios niveis de poder, atores e influéncias, com
interdependéncias e conflitos importantes entre eles. Em sua abordagem, o autor traz a tona um

aspecto importante para a presente dissertacdo: a nocdo de governanca.

Atualmente, a capacidade das instituicbes do setor publico é relacionada a
governanca. O ponto de partida dessa viséo é uma estrutura "ecoldgica” sob a qual as
mudancas no papel do Estado em relac&o a resolucdo de problemas publicos afetam a
forma e o contetdo das responsabilidades dos érgdos publicos. Nesse contexto, a
capacidade institucional refere-se a capacidade das organizagdes de absorver
responsabilidades, operar de forma mais eficiente e fortalecer a prestagdo de contas.
Essa capacidade é construida fortalecendo a organizagéo a partir de sua diversidade,
pluralismo, autonomia e interdependéncia em relacdo a outras organizagdes do
sistema. Nesse sentido, construir capacidade institucional também significa promover
e criar redes de interacéo entre organizac6es do setor publico e organizagdes privadas

e ndo governamentais (HUERTA, 2008, p.123)

Diante do exposto, tem-se que os aspectos relacionados ao termo “capacidade estatal”
passam, em alguma medida, a se relacionar com o conceito de governanca, ja que a relacéo
entre as organizaces governamentais, ndo governamentais e da sociedade civil passa a ser
fundamental para a atuacdo do governo, sendo, em alguns casos, mais relevante do que a
existéncia de uma burocracia estatal profissional e corporativamente racional (HUERTA,
2008).

Pires e Gomide (2016) também abordam a temética da governanca. No que diz respeito
as possiveis configuracfes da relacdo entre governo (instituicbes publicas), setor privado e
organizacgOes civis, trés aspectos sdo valorizados pelos autores: a hierarquia, amparada pela
imposicdo de legislacGes e estruturas organizacionais para a coordenacdo e integracdo da
atuacdo dos atores institucionais; a l6gica de mercado, que sugere que as interacdes entre 0s
atores envolvidos no ambiente institucional sdo pautadas por trocas auto interessadas; e a no¢ao
de rede, com o estabelecimento de relagdes de interdependéncia, cooperacdo, compartilhamento
de valores e objetivos, entre outros, no ambito do arranjo de instituicdes envolvidas. Faz-se
necessario esclarecer, ainda na presente abordagem, que o funcionamento dos trés elementos,
bem como das estruturas (legais e organizacionais) que sustentam sua operacionalizacao, séo

alvos permanentes de tensdes inerentes a sua coexisténcia.

Autores nessa linha defendem a ideia de um deslocamento das capacidades estatais, sem

gue, no entanto, haja perda de sua centralidade ou importancia. Autores nessa linha apontam
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um deslocamento das capacidades, outrora voltadas para a provisao, para a regulacédo, tendo o
Estado um novo papel a ser desempenhado, mais voltado para a orientagéo. N&o obstante, ainda
caberia ao Estado, em ultima instancia, a centralidade nos processos de construcéo de politicas
publicas e controle dos recursos (financeiros, legais e simbolicos), a medida que, como
regulador e coordenador, caberia a ele o papel protagonista de desenhar os arranjos
institucionais de interacdo entre atores econdmicos e sociais (MATTHEWS, 2012 apud PIRES
e GOMIDE, 2016).

Fala-se aqui da ampliacdo, e ndo alteracdo, das concepgdes relacionadas as capacidades
estatais. A governanca se relaciona fortemente com a criacéo de centros multiplos de construgéo
e implementac&o de politica politicas, em nivel local, regional, nacional ou supranacional. O
papel dos entes publicos, nessa configuracéo, se desloca para a necessaria atuacao em atividades
de coordenacdo e controle, valorizando a intensificacdo das interacbes entre atores
governamentais e ndo governamentais como meio para a geracdo de complementaridade e
sinergias na producéo e implementacéo de politicas (PIRES e GOMIDE, 2016; SECCHI, 2009).

As capacidades relacionadas ao processo coordenacdo e controle sdo centrais para a
presente dissertacdo e serdo analisadas no ambito do arranjo institucional da politica de
educacdo profissional no estado de Minas Gerais. Faz-se necessario, nesse caso, aprofundar,

mesmo que brevemente, em algumas questdes relacionadas ao seu estudo.
2.3.1 Coordenagao

Para Secchi (2009), a questdo da coordenacéo, vinculada a nogéo de lideranca, desponta
como a contribuicdo mais peculiar que a insercdo da tematica da governanca trouxe para 0
estudo das capacidades estatais. Para o autor, na busca de solucGes para problemas coletivos,
faz-se necessario analisar 0s instrumentos e graus de articulacdo entre atores publicos e
privados, a capacidade de coordenacao horizontal entre organizacGes publicas, do terceiro setor
e privadas, a relagéo existente com a sociedade civil cidadaos e a operacionalizagdo das redes

de politicas publicas.

O estudo de Repetto (2009) traz mais alguns insumos para a discussdo do papel
coordenativo do setor publico. Voltando & questdo da coordenacdo com vistas a prover uma
atuacao sinérgica entre atores, tratada no sentido de associacgdo e colaboragéo, o autor distingue
como tipos de sinergia: i) as cognitivas, que versam sobre o intercdmbio de informacdes e

expertises entre as partes; ii) as processuais, necessarias para a execucao de acoes distribuidas
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entre distintos atores e setores envolvidos; iii) as recursais, pautada pela articulagcdo e
complementaridade das competéncias entre atores e recursos disponiveis; e iv) de autoridade,
com a necessaria existéncia de forcas de coordenacdo e controle para criar a convergéncia
necessaria para o arranjo institucional. O estabelecimento das sinergias, no entanto, ndo esta
isento de frequentes conflitos de poder, resisténcias institucionais e falhas no processo de

integracdo de atuacoes.

No que diz respeito a importancia de uma atuacdo coordenada, o trabalho de Peters
(1998) traz a luz pontos de relevancia. Posto que um dos principais obstaculos que os governos
contemporaneos lidam é a falta de coeréncia e integracdo entre instituicGes e programas
governamentais, e seu consequente impacto na eficiéncia da prestacdo de servigos a populacéo,
0 autor estabelece que os esfor¢os em prol da coordenacdo devem ser pautados pela busca a
mitigacdo da duplicacdo e superposicdo de politicas, pela identificacdo e reducdo das
inconsisténcias existentes no arranjo construido para as politicas, assegurar a coeréncia da
atuacdo dos atores na manutencéo das prioridades e objetivos da intervencéo, reconhecer e tratar
os conflitos politico-burocraticos e promover uma perspectiva (interesse) coletiva que se

sobreponha as visOes e interesses especificos dos atores envolvidos (PETERS, 1998).
2.3.2 Monitoramento e avaliacéo

Em um ambiente politico-administrativo multiorganizacional, tem-se a dificil tarefa de
identificar, ao longo da cadeia de construcdo e implementacdo de uma politica, o I6cus
institucional e/ou 0 momento em que a ocorréncia de falhas e ineficiéncias desvirtuaram a

intervencdo publica para resultados ndo previstos e planejados (PETERS, 1998).

Resultado da expansdo dos arranjos institucionais e das capacidades estatais em
estruturas e aspectos governanga, tem-se a importante demanda por praticas de monitoramento
e avaliacdo das politicas publicas e das organizacdes envolvidas. Tal demanda, por sua vez,
exige a identificacdo e o levantamento do papel dos atores-chave da intervencdo, a compreensao

da sistematica decisoria e dos mecanismos de responsabilizagéo (VAZ, 2009).

A importancia de praticas de monitoramento e avaliacao para o desenho, implementacao
e gerenciamento de politicas publicas, é debatido no trabalho desenvolvido por Mokate (2002),
no sentido que tais ferramentas sdo constatadas como essenciais para prover insumos que

possibilitem um frequente aprendizado no &mbito de intervencgéo publica em estudo e que, por
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conseguinte, sejam capazes de nortear a atuacdo da Administracdo no sentido de promover
ajustes, cortes ou novas estratégias de atuacgao.

De forma complementar, o processo de profissionalizacdo da gestdo publica no Brasil é
frequentemente associado a emergéncia e valorizacdo de praticas de avaliacdo e
monitoramento. Tal processo, por sua vez, é apresentado por Sano e Abrucio (2008) pela
adoc¢do de uma administracdo publica voltada para resultados e estruturada em ferramentas de
contratualidade da gestdo, fazendo uso de metas, indicadores e formas de responsabilizacdo (de
gestores) orientadas para a transparéncia das acdes governamentais e um maior o controle por
parte dos cidaddos. Nesse contexto, atividades de compilacdo e consolidacdo de dados,
aplicados a producgdo de metas e indicadores de monitoramento e sistematicas de avaliacéo,

constituem componentes essenciais a boa gestdo (JANNUZZI, 2014).

Apesar de serem comumente relacionadas, e algumas vezes tratadas como apenas um
elemento, acfes de monitoramento e avaliacdo sdo tratadas de forma especifica, fazendo-se
necessario apresentar a diferenca entre os conceitos atribuidos a cada uma na literatura

especifica.

De acordo com Mokate (2006), o monitoramento pode ser entendido como a medi¢édo
continua de desempenho ao longo da implementacdo de uma iniciativa, tendo como base o
plano de trabalho estabelecido, que possibilita 0 acompanhamento da execucao das atividades,
da entrega de produtos e do uso de recursos e, consequentemente, permite a realizacdo de
ajustes gerenciais baseados nos pontos fortes e deficiéncias detectadas. Ja a avaliacdo, é
entendida pela autora como um processo periodico (pontual), que busca determinar a
relevancia, eficacia, eficiéncia e impacto de uma politica a luz dos objetivos da intervencédo, no
sentido de verificar se a atuacdo esta de fato levando a melhorias nas condicdes de vida dos
beneficiarios. A avaliacdo entdo, para a autora, ndo se restringe a verificar o andamento da
iniciativa, tendo um carater mais descritivo, diagnostico e explicativo sobre o efetivo valor da

mesma para a sociedade.

Por sua vez, Garcia (2001) estabelece que o monitoramento é uma condi¢do para a
avaliacdo de uma politica publica. Nesse sentido, o primeiro consiste em um processo
sistematico e continuo que, produzindo informacBes sintéticas e tempestivas sobre o
cumprimento dos parametros programados, permite a rapida avaliagéo situacional da iniciativa
e a intervencao oportuna por parte da Administragdo. Por outro lado, a avaliacdo tem que ser

vista de forma ampla, orientada por um julgamento de valor eminentemente qualitativo e
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focalizado sobre processos complexos, tratando da interacdo de varidveis que nem sempre
produzem manifestacdes mensuraveis, podendo até, em alguns casos, ndo apresentar atributos

quantificaveis.

As questdes relacionadas a coordenacéo e controle, entendidas como aspectos relevantes
nos arranjos institucionais, contribuem para definir a capacidade do Estado de gerar resultados
para a sociedade. A Figura 01 consolida, para o presente estudo, as principais contribuigdes do
levantamento bibliografico sobre a tematica das capacidades estatais. Os pontos destacados,
posteriormente, serdo pautados no ambito da politica de Educacéo Profissional no estado de

Minas Gerais.

Figura 1- Arranjos institucionais sob o prisma das capacidades estatais
CAPACIDADES ESTATAIS

Monitoramento e Avaliacio COORDENACAO

Construgdo de redes ¢ canais
de interagdo entre organizagdes

Monitoramento Articulagio piblico-privada Lideranca
continuo e sistematico

- Transversalidade no Condugdo para
Avaliagdo planejamento e implementagio atuagdes sinérgicas e
de politicas colaborativas entre
Prestacdo de contas e atores
responsabilizagdo Negociagio de interesses
Govemanga

Fonte: Elaboragéo propria

A relevancia dos arranjos institucionais, bem como das capacidades e habilidades
exigidas do poder publico para sua gestdo, esta intimamente ligada ao processo de entrada de
novos atores institucionais, governamentais e ndo governamentais, no aparato politico-
administrativo. Para além da lente analitica das capacidades estatais, o estudo dos arranjos
institucionais é frequentemente pautado pela concepc¢éo de rede, principalmente no que diz
respeito a implementacéo de politicas publicas por um tecido organizacional heterogéneo. A

secdo seguinte incorpora as nogdes relacionadas a essa abordagem.
2.4 A implementacéo de politicas por uma rede de atores institucionais

Como visto no inicio do capitulo, no contexto dos processos de democratizagcdo e

descentralizagdo, as fronteiras do Estado foram ampliadas, passando a incluir, também,
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organizagOes ndo governamentais e entidades do setor privado no processo de formulagéo,
implementacdo e controle de politicas pablica (RABELL, 2000). No que diz respeito as
politicas publicas, Rabell (2000) estabelece que:

Atualmente, o cumprimento dos objetivos das politicas publicas depende de
complexas “cadeias" ou redes de agentes sociais que incluem organizagdes publicas,
privadas, comunitarias e sem fins lucrativos, indispensaveis para uma implementacéo
bem-sucedida. Em geral, a implementagdo de politicas e programas governamentais
envolve varias jurisdicdes de autoridade organizacional (federal, estadual, regional e
municipal), varias instituicGes (agéncias) do mesmo nivel de governo e atores
privados. Essa diversidade e heterogeneidade de organizagdes aumenta a
complexidade para que 0s servicos publicos sejam prestados de forma eficaz. A
implementacdo da politica e a gestdo dos programas, portanto, acarreta grandes
problemas de coordenacdo interorganizacional de uma vasta rede de agentes publicos
e privados (RABELL; 2000. p.4).

No que diz respeito a conceituagdo do termo “rede”, percebe-se, em muitos casos, que
0 conceito é utilizado como um sinénimo de sistema sem que, no entanto, sejam levantadas
abordagens analiticas dos elementos que fazem da rede uma estrutura diferenciada. Usar o
termo meramente como sindnimo de sistema ndo é suficiente para entender sua plenitude
estrutural e operacional, existindo assim a necessidade de se definir com precisdo seu contexto
de utilizag&o e finalidade (FREY, PENNA e CZAJKOWSKI JR, 2005).

Gualini (2005, apud PROCOPIUCK e FREY, 2009) apresenta uma definicdo de rede
gue atende o0s requisitos para um entendimento que vai além da mera estruturacdo organizada
de atores. O autor as caracteriza como sistemas reticulares sociopoliticos abertos, em que 0s
atores institucionais que as integram ndo atuam isoladamente, porém sdo mutuamente
impactados em funcdo da disponibilidade de recursos e interesses e pelas estratégias que
condicionam a dindmica de negociagdo no desenho e implementacéo das politicas e iniciativas.
A ocorréncia de intercambios, em consequéncia da interdependéncia que marca as interacoes,
acabam por construir as estruturas relacionais e organizacionais em que as politicas estdo

inseridas.

Importante aqui esclarecer que a implementacdo por uma rede institucional se difere de
execucdes realizadas por sistemas publicos. O modelo de governanca das redes estabelece o
funcionamento de um arranjo cooperativo, em termos de processos decisorios e niveis de
autonomia administrativa, sem a ideia de submissdo dos implementadores em relacdo a
determinada autoridade central. Por sua vez, as politicas executadas sob a perspectiva estrutural
dos sistemas publicos podem ser vistas como modelos em que determinada organizacao lider

centraliza decisdes-chave e a gestdo organizacional do aparato, em termos de divisdo de
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responsabilidades e obrigacOes, estabelecimento de protocolos de execugdo e construcdo de
relacOes hierarquicas (ROTH, 2012).

O’Toole Jr (1997), por sua vez, considera que as redes sdo formadas pelo
estabelecimento de coalizdes e aliancas-chave incorporadas pela administracdo publica como
uma estrutura de coordenacao essencial para lidar com a complexidade crescente na gestéo de
politicas. Consistem em estruturas de interdependéncia, envolvendo Vvérias organizagdes ou
partes delas, em que uma unidade ndo € meramente subordinada a determinado arranjo
hierarquico maior. A nocéo de rede, nesse sentido, afasta meras hierarquias formais e inclui
uma ampla variedade de estruturas intermediarias. Ainda, para o autor, tem-se chegado, cada
vez mais, no consenso de que grande parte das politicas publicas lidam com questBes
ambiciosas ou complexas e que, consequentemente, necessitardo de estruturas em rede para sua
eficaz implementacdo. Nesta perspectiva, as redes tém sido entendidas como uma estrutura
organizacional em que os servicos e bens publicos sdo formulados, concebidos, construidos e
ofertados de maneira a compartilhar objetivos, integrar estruturas e operacionalizar interagdes
(McGUIRE, 2002).

Atentar para a complexidade e a inter-relacdo de diferentes atores na gestdo de politica
publicas, tem sido o objeto de estudo da nocédo de redes na area de Administracdo Publica no
Brasil. Andrade (2006) analisa a formacdo e implementacdo de politicas publicas no Brasil
sobre a teoria do ator-rede, com vistas a tratar das caracteristicas estruturais e relacionais da
gestdo como uma atividade coletiva que integra diferentes atores. A autora estabelece,
inicialmente, que as mudancas introduzidas pela Constituicdo Federal de 1988, baseadas nos
pressupostos da descentralizagdo e da participacdo social, possibilitaram a insercdo e a
integracdo de multiplos atores na operacdo de uma acdo coletiva direcionada ao interesse
publico. As politicas publicas brasileiras, ndo sendo mais limitadas exclusivamente a acao de
um governo central, precisam ser também coproduzidas e implementadas pela acdo de outros

atores.

As redes, como representacéo de conectividade, simultaneidade e de interdependéncia,
tornam-se um meio para compreender a dindmica e a complexidade de uma atuacdo que deve

associar atores estatais e ndo-estatais (DE ANDRADE, 2006). Segundo a autora:

Essa perspectiva fortalece a ideia de que a rede necessita ser compreendida mais como
um processo de ordenacdo do que uma nova ordem, principalmente quando se quer
entender a formacdo de politicas publicas pela associacdo de mdaltiplos atores que
dispde de diferentes estratégias e recursos para a pactuacdo de projetos. As redes
seriam mecanismos de poder uma vez que relagdes ordenam e ddo forma a uma
politica publica, processando o interesse pablico por meio da inter-relagéo de atores
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estatais e ndo-estatais em diferentes escalas — local, regional, nacional e internacional
—na busca por uma coordenacdo policéntrica que visa articular as mediag6es possiveis
na definicdo da governabilidade, do desenvolvimento e da equidade social (DE
ANDRADE; 2006; p.55)

As relacdes intergovernamentais também sdo um vetor analitico das politicas
descentralizadas em redes. Adota-se aqui 0 conceito de rela¢Ges intergovernamentais usado por
Moreno (2017), que consiste nas relacbes politicas estabelecidas entre diferentes niveis de
governo ou divisdes territoriais para atuarem na realizagdo de objetivos comuns, em maior ou
menor grau de autonomia nas decisdes, geralmente baseadas em disposicGes legais ou acordos
celebrados entre as instancias. Enquanto a dimensdo formal dos processos de descentralizacdo
reparte atribuicdes, responsabilidades e recursos, as relagdes intergovernamentais, na prética,
estabelecem as multiplas conexdes institucionais exigidas pela complexidade dos problemas

enfrentados.

Licio, Mesquita e Curralero (2011), que analisaram questfes relacionadas a gestao e
atuacdo intergovernamental em um dos principais programas sociais pertencentes ao aparato
politico-administrativo do governo federal, identificaram desafios inerentes & sistematica
intergovernamental de implementacéo. Os autores destacaram como principais desafios para a
atuacdo intergovernamental: i) as diferentes capacidades de assimilacdo e operacionalizacdo
das atribuicdes por parte dos atores institucionais, com a consequente necessidade de investir-
se em espacos e rotinas de capacitacdo, negociacdo e dialogo intergovernamental; e (2) a
descentralizacdo da politica em diversos 6rgdos e niveis de governo pode comprometer sua
plena visualizacdo e controle, bem como a capacidade de negociacdo do poder central para com

os atores envolvidos.

O interesse acerca das relacGes entre governos esta relacionado ao surgimento do
chamado "novo federalismo"”, que alude ao reconhecimento, pelo governo central federal, da
complexidade dos problemas de uma sociedade e que, consequentemente, demanda o
crescimento da participacao responsavel de governos subnacionais e locais. Sob esse formato,
as politicas publicas vém sendo, cada vez mais, implementadas com envolvimento de varias
organizacOes de diferentes niveis de governo A eficacia das intervencdes, bem como dos
processos de tomada de decisdo e implementacdo pratica de politicas regionais ou nacionais,
dependem da capacidade de interagdo e negociagdo intergovernamental, ou seja, da construgédo
e funcionamento de um tecido relacional e operacional eficaz entre diferentes niveis de governo
e dentro de cada um eles; bem como das relagOes entre os atores governamentais e ndo

governamentais.
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Contextualizado o processo de descentralizacdo da producdo e implementacdo de
politicas publicas, por meio da construcdo de arranjos institucionais e estabelecimento de uma
rede de atores, o proximo capitulo aborda a politica publica de educacéo profissional, objeto da

presente dissertacao.
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3 A EDUCACAO PROFISSIONAL COMO POLITICA PUBLICA — CONCEPCOES
E TRAJETORIA DA FORMAGCAO PARA O TRABALHO

Este capitulo trata do tema das politicas de emprego e renda, resgatando, em linhas
gerais, o desenvolvimento dessa politica, para localizar, de forma mais precisa, as politicas de
educacdo profissional, objeto do presente trabalho. O capitulo esta dividido em trés secdes,
sendo a primeira orientada para contextualizacdo da educacao profissional como uma politica
ativa voltada para a questdo do trabalho, a segunda focada no entendimento das diferentes
dimensGes analiticas que abarcam a tematica da educacao profissional e a terceira direcionada

para o estabelecimento da trajetoria da politica em dmbito legal e institucional no Brasil.

3.1 As politicas voltadas para a questdo do trabalho, emprego e renda e o lugar da

educacao profissional

Para iniciarmos, é importante resgatar a dimensdo mais ampla na qual o tema da
educacdo profissional se situa, que é na fronteira entre 0 campo das politicas de emprego e
renda e o campo das politicas de educagdo. Esse posicionamento entre dois campos de politicas
impde constrangimentos para a educacdo profissional, que ora € vista em sua dimensdo mais
propriamente educativa ora é percebida como acdo no campo das politicas de trabalho. Essa
“posicionalidade” ambigua constitui, em si mesma, uma caracteristica estruturante das politicas

de educacéo profissional.

Nesse capitulo iremos aborda-la, sobretudo, como uma politica no campo das politicas
de trabalho e renda. A discussao dos desafios ligados a geracdo de emprego e renda obriga uma
abordagem de aspectos relacionados ao papel do desenvolvimento econémico. O répido
desenvolvimento material do mundo ocidental, constatado a partir do final do século XVIII,
esta associado ao arranjo da producdo e do trabalho que relaciona empresas privadas, o trabalho
assalariado e o direcionamento para a venda de bens e servicos no mercado (GUIMARAES,
2011).

Né&o obstante tenham-se registrado impactos iniciais negativos em relacédo as condigdes
de vida da populacdo, tal sistema, ao convergir fatores como a busca pelo lucro, a acumulagao
de riqueza e inovacdes técnicas, propiciou um importante aumento da produtividade e do
emprego, sendo um importante fator propulsor de desenvolvimento econémico. Ao longo desse
processo, no entanto, os produtos provenientes do desenvolvimento foram sendo, cada vez

mais, distribuidos de forma desigual. As denominadas “falhas de mercado”, mais comuns nos
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paises em desenvolvimento, demonstraram a incapacidade de alguns paises em absorver e fazer
funcionar o sistema de mercado, ocasionadas por fatores como a falta de infraestrutura, a
debilitada capacidade empresarial, a existéncia de sistemas financeiros instaveis e o baixo grau
de qualificacdo educacional da populacido (GUIMARAES, 2011).

De acordo com Guimardes (2011), o debate sobre as politicas de geracdo de emprego e
renda surge da necessidade de revisao das estratégias de desenvolvimento dos paises, motivada,
por sua vez, pelas falhas constatadas em uma analise econémico-social do processo. Faz-se
importante destacar que o bom funcionamento da economia de mercado é um caminho a ser
almejado para o desenvolvimento, desde que considerada a capacidade de incorporar
produtivamente a populagdo, prover capacitacbes sociais e gerar condi¢Oes para que
principalmente 0os mais pobres tenham acesso as oportunidades resultantes do crescimento

econdmico.

As politicas de emprego, em Santos (2010), sdo tratadas como fruto da interacdo de
aspectos econdmicos e sociais. Em seu texto, o autor apresenta que as constantes
transformac6es no mercado do trabalho impulsionaram, ao longo dos tempos, a elevacdo da
competitividade e o acirramento do individualismo, como resultado de um cenario de elevada
oferta de mé&o-de-obra e poucas oportunidades de ocupacdo formal para a populagéo.
Naturalmente, a medida que tal quadro foi ganhando forca e se tornando cronico, as relagdes
de emprego deixaram de ser questdo especifica de trabalhador e empregador, assumindo uma
dimensao de significativa propor¢do. O poder pablico, nesse caso, se viu obrigado a assumir
um papel de gerenciador dos conflitos oriundos do mercado de trabalho, trazendo para si a
complexa tarefa de planejar politicas publicas que sejam eficazes para tratar do desemprego e

suas consequentes mazelas sociais.

A medida que uma satisfatoria oferta de emprego nio mais constava como uma
consequéncia natural do crescimento econémico, a falta de oportunidades possui associacdo
direta com a crescente excluséo social e com a elevacao dos niveis de pobreza. Tais fenémenos,
em graus diversos, se manifestaram tanto nas sociedades centrais como nas periféricas, a partir
da segunda metade da década de 1970. No cenério retratado, de consideraveis restricbes
macroecondmicas, a necessidade de uma atuacdo governamental no ambito do mercado de
trabalho, com o objetivo de maximizar a oferta de emprego, foi uma tendéncia em todo 0 mundo
desenvolvido, a partir da decada de 1980, e nos paises periféricos, na década de 1990
(AZEREDO e RAMOS, 1995).
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Trazendo a tematica para a realidade brasileira, a partir dos anos 80, percebem-se
indicios de esgotamento do ciclo de crescimento econémico iniciado na década de 1930,
processo esse que nao foi capaz de erradicar a pobreza e atenuar desequilibrios e desigualdades
sociais. Outrossim, somam-se ao cenario da época: (1) elevados niveis de desemprego e (2)
uma significativa precarizacdo das relacdes de trabalho; variaveis que, somadas, contribuiram

para um consideravel periodo de estagnacéo e inflagdo (ARAUJO e LIMA, 2003).

Tratando de forma especifica dos problemas relacionados ao mercado de trabalho, tem-
se um quadro recorrente nas economias periféricas, com a presenca de modestas taxas de
assalariamento, baixos salarios, elevada informalidade e forte participacdo do subemprego. Tal
cenario, por sua vez, decorria fundamentalmente de um processo incompleto de estruturacéo
do mercado de trabalho nacional, com sinaliza¢fes de um quadro de desemprego estrutural no
pais, no contexto dos anos 80. Apesar de passar por processos de industrializacéo e urbanizacéo,
foi mantido, no pais, um elevado excedente de mao de obra ndo absorvida pelas forcas
produtivas (POCHMANN, 1998).

A partir da década de 1990, observa-se a ocorréncia de uma nova onda de problemas
relacionados ao mercado de trabalho no Brasil, fortemente ligados a questao da reestruturacéo
produtiva e das transformacbes tecnoldgicas e organizacionais, combinadas com um
crescimento econémico insuficiente (ARAUJO e LIMA, 2003; POCHMANN, 1998). Para
além, consolida-se um quadro de dificil insercdo do publico jovem e manutencao da populagéo
ativa com faixa etaria mais elevada (POCHMANN, 1998).

Tem-se, nesse sentido, a combinacdo do progresso técnico, no contexto das novas bases
produtivas, com baixos niveis de crescimento da economia, com a consequente tendéncia de
consolidacdo da realidade do desemprego e do aumento do tempo médio de procura por vagas
por parte dos trabalhadores. Nesse caso, extraem-se duas questfes para situar a dimensdo do
problema do desemprego no pais: i) as transformacdes que potencializam o caréater estrutural e
tecnoldgico da desocupacéo; e ii) o contexto macroecondmico, que leva a um baixo crescimento
da economia brasileira e, por conseguinte, ndo capaz de absorver o crescimento da Populagéo
Economicamente Ativa (PEA) e o estoque de desocupados (ARAUJO e LIMA, 2003).

E como o poder publico trata as questdes ligadas ao acesso ao emprego? A atuagdo
publica no campo das politicas de emprego é muito abrangente, podendo ser incluidas desde as
politicas macroecondmicas do tipo keynesiano, na medida em que as mesmas objetivariam a

elevacdo da oferta de empregos, até mudancas na legislacdo trabalhista, se esta for identificada
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como sendo um obstéculo para a criagdo de novas vagas ou acesso a renda pela populagéo
(RAMOS, 2003). Azeredo e Ramos (1995), similarmente, reforcam a existéncia de variadas
formas de intervencdo estatal que afetam o nivel de emprego da populacdo, destacando a
fixacdo do salario-minimo, a elaboracdo de legislacbes que regulam as relaces capital-
trabalho, as transferéncias diretas a populacdo desempregada e as iniciativas de educacdo
profissional para o trabalho.

Em abordagem semelhante, faz-se mister destacar a contribuicdo de Moretto (2007) para
0 entendimento das varias politicas publicas voltadas para a questéo do trabalho. Composto por
iniciativas de intermediacdo de méo de obra, producdo de informagdes sobre o mercado de
trabalho, administracdo de beneficios de desemprego, contencdo de mao de obra e programas
de apoio ao emprego e ajuste de mercado, o denominado “Sistema Publico de Emprego” visa,
a partir das caracteristicas do mercado de trabalho e sua forma organizacao e estruturacéo,
atenuar as desigualdades, em termos de oportunidades, relacionadas ao acesso a postos de
trabalho. Apesar de tratadas de forma sistémica, ou seja, amparadas por uma estratégia comum
e integrada de acdo, 0 autor apresenta que, no caso brasileiro, as politicas de mercado de
trabalho desenvolveram-se de forma fragmentada, com suas a¢des tendo um carater restrito e

com auséncia de articulacdo entre elas (MORETTO, 2007).

Baltar (2014), por sua vez, estabelece que, considerando uma sociedade de intensa e
prolongada acumulagdo de recursos e capital, cabe ao poder publico se empenhar no
ordenamento da entrada e saida das pessoas no mundo do trabalho, em evitar a elevada
rotatividade nos empregos e em elevar o poder de compra das remunerac@es dos trabalhadores.
Nesse sentido, sua atuacdo deve prover sustentacdo e meios para que a populacdo possa
construir um status de trabalhador de forma progressiva, impondo pesos mais expressivos dos
salarios no custo da producdo e na apropriacdo da renda, com empregos suficientemente
estaveis para conectar trabalhadores as varias profissdes e ramos de atividade da economia. A
atuacdo publica, por fim, deve atuar em prol do cumprimento das leis que tratam sobre a
tematica do trabalho e na regulacdo da liberdade de acdo dos empregadores na contratacao e
dispensa de empregados, bem como na definicdo dos trabalhos, das jornadas e das

remuneracoes.

Em termos da literatura, sdo incluidos nas politicas de emprego dois tipos de politicas:
as passivas e as ativas. As politicas passivas consideram o nivel de emprego (e do desemprego)
como dado e, sendo assim, 0 objetivo da atuagdo publica é assistir financeiramente o trabalhador

desempregado, tendo como instrumentos classicos o seguro-desemprego e a indenizagdo aos
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desligados. O instrumento mais importante nessas alternativas foi, historicamente, o seguro-
desemprego, que em varias oportunidades teve seus beneficios ampliados a uma crescente
populacéo e, por consequéncia, tornou fragil o equilibrio financeiro dos sistemas de ajuda ao
desempregado, muito em funcgdo da teoria do job-search! (AZEREDO e RAMOS, 1995).

O trabalho de Ramos (1997) acrescenta que, além de tornar mais toleravel a situacdo de
desemprego por meio de repasses financeiros, as politicas passivas contemplam as acbes
destinadas a reduzir o nimero de desempregados pela diminuicao da oferta de trabalho. Entram
nesse rol as acdes de inducdo dos trabalhadores com dificuldades em reingressar no mercado
de trabalho, as iniciativas de retardamento a entrada de jovens no mundo do trabalho por meio
de um incentivo a sua permanéncia no sistema escolar, o fomento a migracéo e a reducéo das

horas trabalhadas.

Por sua vez, as politicas ativas representam um conjunto de medidas direcionadas a
elevacdo da quantidade de postos de trabalho, principalmente as que atuam sobre os fatores
determinantes da demanda da mé&o-de-obra, como a expansdo das atividades econdmicas que
usam mais intensivamente o trabalho (POCHMANN, 1998). No que diz respeito aos principais
instrumentos e iniciativas tidos como politicas ativas de emprego, o trabalho de Azeredo e
Ramos (1995) enumera a criacdo de empregos publicos, o apoio a Micro e Pequenos
Empreendimentos, programas de educagéo profissional e a intermediacdo de trabalhadores.

Paralelamente a crescente perda de credibilidade das politicas passivas, muito em
funcdo dos desequilibrios financeiros gerados, duas politicas ativas ocuparam lugares centrais
nos sistemas publicos da maioria dos paises, sdo elas: as politicas de educacdo profissional e a
intermediacdo da mdo de obra. A primeira ganha importancia com a revolugdo tecnoldgica,
que, por sua vez, requer um trabalhador mais qualificado e polivalente, se comparado com o
demandado no paradigma taylorista-fordista. A segunda se consolidou pela necessidade do
estabelecimento de um sistema difusor de informacdes entre a oferta e a demanda de trabalho
e de contato entre empregadores e potenciais empregados, tendo em vista o crénico cenario de
desemprego vivenciado (AZEREDO e RAMOS, 1995). As politicas de educacao profissional,

objeto central do presente trabalho, serdo tratadas na préxima secao.

!Dada uma situacio de informagio imperfeita, os desocupados acumulam informagio até que, na margem, 0s
beneficios de mais procura (ganhos de informag&o) seriam iguais aos custos da procura (perda de rendimentos
devido ao desemprego, custos de procura, etc.). O seguro-desemprego diminui o custo da procura ou aumenta a
duracéo do desemprego (AZEREDO e RAMOS, 1995)
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3.2 Concepgdes da educacdo profissional: definicdes, caracteristicas e questdes

estruturantes

Entre os fatores limitantes ao desenvolvimento dos estudos sobre o campo da Educacéo
Profissional, talvez nenhum seja tdo representativo quanto a propria imprecisdo do termo que a
estabelece. Vérias sdo as expressdes que tentaram, ao longo dos anos, significar a educagéo
profissional: ensino profissional, formacdo profissional ou técnico-profissional, educacéo
industrial ou técnico-industrial, qualificacdo, requalificacdo e capacitacdo. Da mesma forma,
ao longo da trajetéria do marco legal educacional no Brasil, os termos ligados a educacgéo
profissional sofreram vérias oscilagdes terminoldgicas. As nomenclaturas foram ganhando
complexidade e novos sentidos, levando-se em conta a nova realidade produtiva, as inovagoes
na organizacao dos processos de trabalho e a relacdo com as demais dimensfes da educacédo
(MORAES e ALBUQUERQUE, 2019; FRANCO, 1989).

Sob a perspectiva semantica, a conceituagdo do termo “Educagdo Profissional” deve
atentar para a compreensdo dos significados das palavras que o compdem. Nesse sentido,

Moraes e Albuquerque (2019) ressaltam que:

Assim, tomando-se como verdadeiro que o termo profissional deriva de profissdo, é
necessario admitir que Educacgdo Profissional é aquela que se volta para 0 mundo do
trabalho, para o aprendizado de uma profissdo, de um oficio especializado. A rigor,
portanto, toda a educacdo superior também poderia ser categorizada com Educacdo
Profissional, uma vez que os estudantes de graduacdo visam a obtencdo de um
diploma que Ihes atribuira prerrogativas profissionais especializadas. Reconhecendo
a validade semantica de tal argumento, é preciso reconhecer sua inutilidade pratica
(MORAES e ALBUQUERQUE, 2019, p.12)

Diante da referida imprecisdo conceitual para a clara definicdo do termo, a literatura
especifica analisa a Educacdo Profissional sob a égide de uma base epistemolégica. Para isso,
duas linhas investigativas aparecem como possibilidades: (1) a analise da Educacao Profissional
a partir do que ela faz, ou seja, dos papéis que ela desempenha na sociedade; e (2) a analise
estrutural/legal, atentando para as definicdes e estruturagdes institucionalizadas pelas
legislacOes que tratam da tematica (GRUBER, ALLAIN e WOLLINGER, 2017).

Diante do exposto, no que diz respeito a analise a partir “do que ela faz”, serdo tratadas
as dimensdes comumente relacionadas a ideia de formacdo educacional para o trabalho, no
sentido de balizar a consolidacdo das concepcdes, sentidos, tendéncias e significados que
influenciaram a trajetoria de tais iniciativas ao longo do tempo, com algumas peculiaridades do

caso brasileiro.
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3.2.1 O trabalho como principio educativo

Diferentemente dos animais, que se adaptam a natureza, o0 homem, para existir e
desenvolver sua prépria vida, afeicoa a natureza a si, no sentido de manuseé-la para o
suprimento das necessidades humanas. Tal atuacédo é, para Saviani (1994), o que conhecemos
pelo nome de trabalho. Diante disso, tem-se que o trabalho define a esséncia humana, a medida
que o homem é responsavel por produzir sua propria existéncia e, por conseguinte, sua vida é

significada pelo modo pelo qual esse processo de transformacéao é conduzido.

Desde as formas mais primitivas de trabalho, a atuagdo do homem para produzir sua
prépria existéncia, seja transformando a natureza ou se relacionando uns com os outros, foi
intrinsecamente acompanhada por um processo educativo. A educacdo, nesse caso, coincidia
plenamente com o préprio processo produtivo, a medida que as funcGes laborais permitiam aos

homens se educar e transmitir os aprendizados para as novas geracoes (SAVIANI, 1994).

Tém-se, nesse sentido a origem da relacdo que se estabelece entre educacdo e trabalho,
com a concep¢do do ltimo como um principio educativo. Tal concepgdo, por sua vez, erige-se
a partir das noc¢des de atividade tedrico-pratica e tem como cenario o surgimento, consolidagédo

e desenvolvimento da consciéncia humana (FRANCO, 1989).

Sendo os homens, em sua atividade existencial, a génese do processo de construcdo do
conhecimento, tem-se que a ciéncia, a formulacdo dos conceitos, a aprendizagem e o
desenvolvimento da consciéncia sdo originados da prépria pratica da vida humana. Nao se
restringindo, entretanto, a uma visdo exclusivamente pragmatica, o saber tedrico amadurece
intimamente vinculado a pratica social de seu produtor, no sentido de que a producéo de ideias
e representagdes, bem como o amadurecimento da cogni¢do e compreensdo, sdo produtos
historicos construidos e produzidos na interacdo estabelecidas entre os homens e a natureza. A
atividade tedrico-pratica, nesse sentido, equaciona uma teoria ndo meramente contemplativa e
uma atividade pratica ndo caracterizada pela simples operacionalizacdo de atividades
funcionais, contribuindo, de forma conjunta, para o desenvolvimento das percepgOes, da

linguagem e da consciéncia humana (FRANCO, 1989).

Sob a perspectiva do trabalho como principio educativo, levanta-se a caracterizagdo do
trabalho enquanto processo de humanizacdo dos individuos. Nesse sentido, Franco (1989, p.32)
estabelece que: “Na atividade do trabalho, forma-se a personalidade do individuo,
desenvolvem-se suas aptidOes, forjam-se suas representacdes sociais, refletem-se seus

principios ideoldgicos e cristalizam-se suas atitudes frente a agéo préatica”.
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Estamos tratando aqui da compreensao do trabalho em seu sentido ontoldgico, abordado
por Ramos (2007) como préxis humana e, dessa forma, consistindo na forma pela qual o homem
produz conhecimento e desenvolve sua propria existéncia, a partir de sua relacdo com a natureza
e pelo convivio social. Faz-se necessario, também, atentar para o seu sentido historico. Fala-se
aqui do trabalho como categoria econdémica e préxis produtiva, a partir da histérica construcao
das formas e modelos de producéo e das relagdes de trabalho, como o trabalho servil, escravo
e assalariado (RAMOS, 2007).

Sob essa nova perspectiva, Franco (1989) estabelece que:

Por um lado, o trabalho é o exercicio de uma funcdo produtiva a favor da acumulacéo
de capital. Nessa perspectiva, a principal categoria de anélise do trabalho desloca-se
de sua vinculagdo com a atividade humana e com o processo de humanizag&o e recai
na andlise que ele assume sob as rela¢des capitalistas de producdo (FRANCO, 1989,
p.33).

Ainda no que tange a abordagem histdrica, a medida que avanca o desenvolvimento
cientifico e tecnologico, alteram-se, consideravelmente, as relacGes e sistematicas de producao
e, por conseguinte, ttm-se o surgimento de novos conhecimentos e diferentes exigéncias de
qualificacéo da forca de trabalho (FRANCO,1989).

Diante do exposto, compreender o trabalho como principio educativo significa atentar
para sua importancia no desenvolvimento integral do homem, intelectual e manual, e considera-
lo como prética social e econdmica. Para além do desenvolvimento e assimilagdo de técnicas
para a producdo em si, fala-se aqui da consciéncia e dos comportamentos dos individuos para
com o trabalho a que estdo submetidos. As dimensdes ontoldgica e histdrica do trabalho, dessa
forma, contribuem para a compreensdo das dindmicas da sociedade e das forcas produtivas e,
quando traduzidas em principio educativo, possibilitam a participacdo dos membros da
sociedade no trabalho socialmente produtivo (FRANCO, 1989).

3.2.2 Relacgao histdérica com o setor produtivo

A politica educacional voltada para a tematica do trabalho fica intencionada a atender
as necessidades exigidas pela populacdo trabalhadora e, a0 mesmo tempo, procura responder
as necessidades que o sistema de producdo capitalista determina como requisitos técnicos,
formativos e ideologicos, requeridos ao arranjo da forca de trabalho necesséaria e do estoque de

méo de obra disponivel para os setores econémicos (DEITOS e LARA, 2016).

A totalidade dos paises hoje considerados desenvolvidos, em algum momento de suas

trajetdrias rumo a essa posi¢édo, concederam prioridade a construcdo de uma forca de trabalho
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apta e capacitada a responder aos desafios impostos pela concorréncia e pelos avancgos técnicos.
Cada qual com seu sistema e especificidades, Franca, Holanda, Suica, Alemanha, Estados
Unidos, Russia, Japdo, entre outros, conseguiram instruir, em termos quantitativos e
qualitativos, a mao de obra interna necessaria aos seus préprios processos de industrializagdo
e, posteriormente, para o provimento dos servicos requeridos pela sociedade e pelas grandes
empresas privadas em acelerado crescimento (CASSIOLATO e GARCIA, 2014).

A qualificacdo dos profissionais se consolidou, inicialmente, como a forma de
atendimento das exigéncias da expansdo do processo de industrializacdo das economias, que
exigiam a formacao de um profissional apto a atuar em um definido posto de trabalho, operando
funcbes simples e repetitivas. Tém-se, por consequéncia, a forte influéncia por uma educagéo
reprodutivista, com um processo de ensino-aprendizagem marcado pela compartimentalizacéo
do conhecimento e pela simples memorizacéo e repeti¢do de exercicios e técnicas, reduzindo a
educacéo ao treinamento e concebendo-a como forma de obter a maximizacdo da producdo e
do lucro. A formacéo de trabalhadores, nesse formato rotineiro e enrijecido, preparava a mao
de obra para o dominio limitado de um conjunto de tarefas, sendo os educandos meros
repositorios (CORDAO, 2002).

Ainda no que tange a sistemaética de ensino-aprendizagem da qualificagdo sob esse
espectro, Ramos (2002) enumera como problemas das primeiras iniciativas de formacéo
(condutivista) dos trabalhadores: a) reduziam as competéncias laborais aos desempenhos
observaveis; b) limitavam a natureza do conhecimento ao desempenho que ele pode
desencadear empiricamente; ¢) consideravam a atividade profissional consciente como uma
agregacdo de comportamentos elementares cuja aquisicdo consistiria em um processo
cumulativo; e d) ndo abordavam a principal questdo sobre os processos de aprendizagem
laboral, que subjazem aos efetivos comportamentos e desempenhos: 0s conteldos da

capacidade e cognicdo para com as tarefas.

Com o desenvolvimento das bases produtivas, a tendéncia mundial passou a apontar
para fenbmenos como a globalizacdo dos mercados e a modernizacdo da producéo, que se dao
tanto pelas inovacdes tecnoldgicas, encabecadas pelos setores de informacao e microeletrénica,
quanto pelos novos métodos organizativos e gerenciais. Em um contexto de rapidas mudancas
tecnoldgicas, de mercado, de estruturas e processos organizacionais e da capacidade inovativa
como requisito de competitividade, o setor produtivo recorre, cada vez mais, a processos

sofisticados e avangos cientificos. O conhecimento e a formag&o para o trabalho ganham novos
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sentidos, com a necessidade de serem pautadas capacidades que vdo além da capacidade de
executar tarefas de rotina (LENHARI e QUADROS, 2002; CASSIOLATO; GARCIA, 2014).

As consequéncias desse processo aparecem com a modelagem de novas formas de
organizacéo do trabalho e com as grandes inovacgdes tecnologicas, que modificaram as formas
de producdo, até entdo definidas como atividades repetitivas e com baixo conhecimento
agregado, fazendo surgir processos funcionais com crescentes niveis de complexidade (DE
ARAUJO, 2008). Nessa perspectiva, segundo Cérdao (2002):

A revolucdo tecnoldgica e o processo de reorganizagao do trabalho demandam uma
completa revisdo dos curriculos, tanto da educagdo bésica quanto da educacdo
profissional, uma vez que se exigem dos trabalhadores, em doses crescentes, sempre
maior capacidade de raciocinio, autonomia intelectual, pensamento critico, iniciativa
prépria e espirito empreendedor, bem como capacidade de visualizagao e resolugao
de problemas (CORDAO, 2002, p.02).

Dentro dessa logica, novas habilidades ganham centralidade para a capacitacdo e
valoracdo do trabalhador A superacdo da concepcdo tradicional de tarefa, vista como um
adestramento, requer formas mais amplas e arranjadas de aprendizagem, em que o ato de pensar
conduz o ato de fazer. Sob o novo contexto, sdo exigidos dos trabalhadores uma maior
capacidade de autoaprendizagem, entendimento dos processos, habilidade de observar, de
decifrar, de participar do processo de tomada de decisdes e de avaliar resultados. S&o
necessarios, também, o dominio da linguagem técnica, a aptiddo para a comunicacdo oral e
escrita, a disposicao para trabalhar em grupos, a versatilidade cognitiva e a multifuncionalidade
no trabalho (ALVES e VIEIRA, 1995).

De maneira crescente, exige-se um menor nivel de habilidades manipulativas e maior
abstracdo no desempenho do processo produtivo. Tal habilidade intelectual deve ser construida
no ambito do processo educativo, em especial ao longo da formacdo profissional dos
trabalhadores. Sob o0 novo contexto, torna-se importante o desenvolvimento da capacidade de
assimilar e processar intelectualmente novas informagdes, de autogerenciar-se e de verbalizar
e comunicar-se com a equipe (ALVES e VIEIRA, 1995).

A nova formacdo para o trabalho requer, para além da repeticdo e memorizacdo de
atividades desconectadas, que proviam o dominio operacional de um determinado oficio, a
compreensdo global do processo produtivo. Fala-se aqui da superacdo das qualificacdes
restritas as necessidades de postos de trabalho delimitados, a medida que se espera do
trabalhador, cada vez mais, uma maior sensibilidade e maleabilidade para o desempenho das

funcOes laborais, necessarias para construcdo da capacidade de agir, intervir e decidir em
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circunstancias previstas ou ndo (CORDAO, 2002; PETIT e FERREIRA, 2002). Transcendendo
a outrora institucionalizada educacdo para o trabalho modular e fragmentada, tém-se a
compreensdo de uma nova relacédo entre o saber e o fazer, repensada num sentido mais abstrato
e reflexivo (BRASIL, 2004).

3.2.3 Relacao teoria x préatica (saber x fazer)

Para tratar da parte da educacdo voltada para a questdo do trabalho, faz-se necessario
examinar a matriz interpretativa do conhecimento, marcada, historicamente, pela dicotomia
teoria-pratica. Um entendimento, outrora predominante, do que é teoria e pratica no campo
didatico-pedagdgico relaciona: a teoria a explicacdo e ao discurso sistematizado, sem a
necessidade de qualquer experimentagéo e execucado, estando a manipulacdo fora do jogo; e a
pratica ao fazer guiado pela teoria, como uma mera aplicacdo do conhecimento adquirido
intelectualmente. Tal entendimento, por sua vez, € facilmente observado a partir da analise de
diversos eventos de ensino-aprendizagem que organizam estruturas curriculares com aulas

tedricas antes das aulas préaticas que fundamentam (BARATO, 2008).

O problema em questdo ndo cessa no nivel da caracterizacdo do ser de cada uma das
partes. O uso e aceitacdo do par antagonico teoria/pratica tem reflexos importantes tanto no
plano didatico, a medida que subordina execucdo (pratica) a explicacdes (teoria), sendo que a
ultima, supostamente, representa o conhecimento que da sustentacdo a primeira, como no plano
de andlise da atividade do trabalho, no que diz respeito a desvalorizacdo do saber fazer,
entendendo o trabalhador manual como um executor acritico de atividades estabelecidas
(BARATO, 2008).

Ja se apresentou aqui que, na organizacao social e produtiva de base taylorista-fordista,
0s processos técnicos e laborais, voltados para a maximizagdo da producdo, eram marcados pela
rigidez, rotinizacdo e fragmentacdo. Sob essa perspectiva, a pedagogia mais adequada para a
formagéo dos trabalhadores orientava-se para a apropriacdo de conhecimentos enquanto
produtos da atividade socialmente determinada pelas forcas produtivas, que comumente se dava
pela repeticdo e, por sua vez, levava a memorizagdo. A compreensdo da teoria por trés das
praticas laborais ndo era, até entdo, um fator determinante, a medida que a nocdo de

competéncias era facilmente atrelada a capacidade para fazer (KUENZER, 2003)

O contexto fabril, sob a égide dos processos de industrializacdo e dos sistemas
produtivos capitaneados pelo modelo taylorista-fordista, se caracterizou pela distribuicdo

desigual de um saber fracionado e parcial, limitado a transmissdo de modos de fazer de forma
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dissociada a apropriacéo dos principios tedricos ou metodoldgicos que Ihes davam sustentagéo.
Aos trabalhadores, assegurava-se a posse de mecanismos e conhecimentos operacionais, tidos
como o saber pratico, e ndo a posse dos saberes produzidos cientificamente ou socialmente, que

eram apropriados por uma minoria, ndo pela classe trabalhadora (KUENZER, 2013).

J& se discutiu anteriormente que as transformacgdes no mundo do trabalho exigem mais
do que conhecimentos e habilidades limitadas por ocupagfes especificas. O desenvolvimento
da ciéncia e da tecnologia, nesse sentido, coloca em crise o velho principio educativo que se
sustentava na clara divisdo entre funcGes intelectuais e instrumentais (KUENZER, 2013). A
partir dos novos modelos organizacionais, flexiveis e baseados nos sistemas informacionais e
nas novas tecnologias de base microeletrénica, passa-se a discutir o impacto ndo sé na
reorientacdo das ocupacdes, mas também sobre os processos ligados a educacéo profissional.
Essa discussdo se faz tanto no plano dos instrumentos necessarios para o dominio da ciéncia,
da cultura e das formas de comunicacdo, como no plano dos conhecimentos cientificos e
tecnoldgicos presentes no mundo do trabalho e nas relagcbes sociais contemporaneas
(KUENZER, 2003).

As novas bases organizacionais e produtivas mudaram, refletindo também no amago da
relacdo entre homem e conhecimento, que agora passa a se dar também a partir dos processos,
e ndo mais s6 com os produtos e acdes preestabelecidas. Do ponto de vista pedagogico, tém-se
a substituicdo da centralidade dos conteudos, assimilados enquanto produtos do conhecimento
humano, pela centralidade da relacao processo/produto ou contetido/ método, a medida que nao
basta mais conhecer apenas o produto ou determinado oficio laboral, mas principalmente

significar e dominar os processos de producdo (KUENZER, 2003).

Em decorréncia dessa nova perspectiva, exige-se um novo principio educativo para a
formacédo dos trabalhadores, que concebam o trabalho como atividade tedrico-prética, sintese
entre ciéncia, técnica e humanismo historico. Exige-se do trabalhador moderno uma formacéo
que lhe permita assimilar, compreender e produzir na dinamicidade do real, enquanto sujeito
politico e produtivo (KUENZER, 2013). A nova sistematica de ensino-aprendizagem, no
ambito da educacdo profissional, no que diz respeito a superacdo do enfoque anteriormente
dado, € sintetizada por Kuenzer (2003):

Reduzir, portanto, o curso de formacgdo a pratica, compreendida apenas em sua
dimensdo de atividade através da reproducdo mecanica de formas operacionais, é
empobrecé-lo; esta estratégia pedagdgica, eficaz no taylorismo/fordismo, resulta

inadequada ao se pretender desenvolver as competéncias relativas a identificacdo e
compreensdo de situagdes que escapam a regularidade, e que, pelo seu carater
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peculiar, demandam solu¢cdes ndo prescritas, para cuja elaboracdo passa a ser
fundamental a capacidade de articular conhecimento cientifico e conhecimento técito,
superando os limites das praticas individuais pelo trabalho cada vez mais coletivizado
(KUENZER, 2003, p.7).

A prética, portanto, compreendida ndo como mera atividade, mas como enfrentamento
de eventos e processos, ndo se configura mais como simples fazer decorrente do
desenvolvimento de habilidades psicofisicas; pelo contrério, se aproxima da concepgdo de
praxis, posto que depende cada vez mais de conhecimento tedrico. Ademais, é preciso
considerar que a pratica ndo fala por si mesma. As ocorréncias praticas devem ser identificadas,
descritas, analisadas, interpretadas, posto que a realidade ndo se deixa revelar apenas pela
observacdo imediata. Faz-se necessario, nesse caso, ver além da imediaticidade para
compreender as relagfes, as associagfes, 0 encadeamento dos processos, as formas de
organizacdo, as ligacdes entre parte e totalidade e as finalidades do trabalho desempenhado,
gue nado se deixam conhecer no primeiro momento, momento em que se percebem apenas 0s
fatos superficiais e aparentes, que ainda néo se estabelecem como conhecimento. (KUENZER,
2003).

Segundo Ramos (2002), a superacdo do mero saber pratico, no ambito da educacéo para
o trabalho, encontra sustentacdo no pensamento piagetiano sobre o desenvolvimento cognitivo.
Pela teoria de Piaget, a construcdo do conhecimento resulta de a¢es fisicas ou mentais sobre
objetos, por meio da edificagdo de esquemas ou estruturas mentais que se alteram e se tornam
cada vez mais refinados por processos constantes de assimilacdo e acomodacdo. As
competéncias, que aparecem como 0s resultados do desenvolvimento cognitivo piagetiano,
constituem-se na articulacdo e mobilizacdo dos saberes, fisicos e mentais, por esses esquemas
mentais, a medida que as habilidades resultantes permitem que o conhecimento seja colocado

em acéo.

Fica evidente, assim, que o fato de a atividade profissional ter uma majoritaria aplicacéo
pratica ndo implica que a acdo deva ter preeminéncia aos conceitos. Pelo contrario, a
assimilacdo e a construcdo dos conceitos cientificos que fundamentam e sustentam as a¢des sdo
condicdo sine qua non para um fazer eficiente, para a tomada de decisGes durante o exercicio
laboral, para proposicgdes e transformacdes criativas e inovadoras e tantas demais possibilidades

inerentes ao agir de forma competente (RAMOS, 2002).

Para além, Ramos (2002) sintetiza a relacdo entre os diferentes saberes na organizacéo

das atividades profissionais e de formacé&o dos trabalhadores:
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Entendemos, entdo, que a aprendizagem significativa ndo se processa pela primazia
da acdo, mas a medida que o pensamento trabalha com conceitos, no movimento de
compreender a esséncia dos fendmenos e ultrapassar o0 senso comum. Essa perspectiva
tem o trabalho como principio educativo, configurando uma unidade entre
epistemologia e metodologia. Os processos produtivos ndo séo vistos exclusivamente
por seu potencial econdmico ou pelo contelido cientifico-tecnoldgico e operatdrio,
mas como momentos histéricos e como relagdes politicas e sociais concretas
(RAMOS; 2002; p. 20)

3.2.4 Educacao formal (bésica) x educacao profissional

A separacdo entre escola e producéo reflete a divisdo que se foi desenvolvendo, ao longo
da historia, entre trabalho manual e trabalho intelectual. Seria preciso, nesse caso, considerar
gue, com o surgimento da escola, a relacdo entre trabalho e educacdo assume uma dupla
identidade: uma educacéo voltada para o trabalho manual, que se realizava fora da escola e
concomitantemente ao proprio processo de trabalho e, por outro lado, uma educacdo de tipo

escolar, voltada aos processos e trabalhos intelectuais (SAVIANI, 2007).

Sob essa perspectiva, faz-se importante atentar para a trajetoria histdrica da educacao
profissional, que teve, principalmente no Brasil, a sua dualidade com a educag&o basica como
eixo estruturante (MOURA, 2007). Para Ciavatta e Ramos (2012), a fragmentacéao e diviséo
entre a educacdo basica (ensino médio) e a educacéo profissional devem ser tratadas nao sé por

sua expressdo atual, como também pelas raizes sociais que as alimentaram ao longo do tempo:

“O risco no uso do conceito “dualidade educacional”, sem a identificagdo das
particularidades histéricas da totalidade do processo, conduz ao abandono da
dialética, das mediagdes e contradi¢cdes dos fendmenos sociais. O importante sdo as
raizes sociais da questdo, a questdo estrutural das classes sociais que lhe déao
sustentacdo e sua ideologizacdo como a educacdo desejavel (CIAVATTA e RAMOS,
2012, p.29).

Faz-se necessario, dessa forma, entender o formato de estrutura social que foi se
conformando no Brasil, fruto de uma cultura colonial escravocrata e, com 0 avanco dos sistemas
produtivos, sob um projeto de capitalismo liderado por uma classe burguesa nao interessada na
universalizacdo da educacdo. Tal realidade, por sua vez, resultou na reproducdo de uma
educacdo profissional restrita (que adestra as maos e aguca os olhos) para formar o “cidadado
produtivo”, sendo esse submisso e adaptado as necessidades do capital e do mercado produtivo
(FRIGOTTO, 2007).

Tal relagdo dual, entre o ensino basico e a educacdo profissional, se expressa,
historicamente, desde a época colonial, pela construcdo e consolidacdo das relacfes de
desigualdade entre as classes sociais, que destinaram o trabalho manual aos escravos e, depois,
aos trabalhadores livres, e o trabalho intelectual para as elites (CIAVATTA e RAMOS, 2011).
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Sob esse contexto, a ascensdo da educacdo profissional, no Brasil, deu-se dentro de uma
perspectiva assistencialista, que tinha como objetivo de amparar os 6rféos e os filhos da classe
da trabalhadora, aqueles que ndo tinham condicdes sociais satisfatorias. Enquanto essa vertente
educacional, geralmente de carater mais instrumental, foi permitida aos filhos das classes
populares, a educacdo bésica de carater mais propedéutico, por sua vez, foi direcionada a
formagéo das elites (MOURA, 2007).

Trazendo para o contexto atual, ainda sob o prisma historico da dualidade, tém-se a
residual separacdo entre a educagdo geral, como preparacdo para os estudos superiores, e a
preparacdo imediata para o mercado de trabalho (educacdo profissional), funcional as
exigéncias dos setores produtivos. Predomina, ainda, a realidade de um ensino béasico
propedéutico e de uma profissionalizacdo por processos especificos e independentes
(CIAVATTA e RAMOS, 2011).

Como consequéncia dessa persistente fragmentacdo, emerge a necessidade de se
construir uma politica educacional que integre a formacédo profissional ao campo de um sistema
unico de educacdo, universalizado e inclusivo, em todos os niveis e modalidade, de forma a
qualificar os individuos em bases cientificas, ético-politicas e produtivas. A necessidade de
vincular a educacéo profissional ao sistema educativo, por sua vez, faz-se primordial para evitar
que as formacOes para o trabalho sejam meras acOes fragmentadas de treinamento para
determinados oficios, em beneficio exclusivamente do mercado e dos interesses especificos dos
segmentos produtivos, e tidas como solugdes emergenciais para uma educacao primaria incapaz

de atender as necessidades da economia nacional (BRASIL, 2004).

Deve ser perseguida, nesse sentido, uma trajetéria formativa voltada para a superacao
da dualidade estrutural conhecimento geral versus conhecimento técnico ou formacdo
instrumental para classes operarias versus formacdo académica para classes média e alta. Para
isso, é necessario conferir-lhe uma identidade que auxilie a formacdo integral dos estudantes,
com caracteristicas politécnicas. Fala-se aqui da integracdo de conhecimentos cientificos e
técnicos para uma formacdo ndo sO para 0S processos produtivos, como também para a
compreensdo da realidade social, econémica, politica, histérica e cultural. Os individuos, sob
esse prisma, seriam orientados para uma atuacao ética e competente, tanto em questdes técnicas
como politico-sociais (MOURA; 2007).

Kuezner (2013) consolida o que seria uma estrutura de saber politécnico. A autora

defende a organizacdo de um sistema educacional que supere tanto o academicismo baseado no
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velho principio educativo classico quanto a profissionalizagdo estreita. Para isso, tém-se a
necessidade de organizacdo de uma sistemética de ensino Unica enquanto estrutura, politécnica
quanto a matéria e dialética no que diz respeito a docéncia e aprendizagem. Esta escola, por sua
vez, ndo admite subordinar a politica educacional ao economicismo e aos interesses do
mercado, 0 que por sua vez reduz a formacao profissional aos treinamentos para preenchimento
de postos de trabalho transitorios (BRASIL, 2004).

De forma conceitual e operacional, o ensino médio sempre foi pautado como o elo capaz
de relacionar a formacao geral e a formacao para o trabalho. Ainda que sejamos levados a
enxergar um ensino médio integrado a educacdo profissional como a forma de proceder tal
agregacdo, deve-se compreender tal agdo em um sentido mais amplo. Para além de uma
estrutura unica, a integracdo requer uma concepc¢do de formagdo humana que envolve a
integracdo das variadas dimensdes da vida — o trabalho, a ciéncia e a cultura — no processo
formativo, que teria como principal designio proporcionar a compreenséo do processo historico
de producdo cientifica, tecnoldgica e cultural dos grupos sociais, tratados como conhecimentos
construidos e assimilados socialmente, para o desenvolvimento das condi¢des naturais da vida
e para o desenvolvimento de capacidades, potencialidades e sentidos humanos (CIAVATTA e
RAMOS, 2012).

A andlise de Saviani (2007) realca a elevagdo do ensino médico como o l6cus da relacdo
existente entre a formacé&o para o trabalho e a formagéo convencional do sistema educacional.
Se no ensino fundamental a relacdo entre trabalho e escola é branda, a medida que sdo
ministradas competéncias e instrumentos tidos apenas como pré-requisitos para a insercao
efetiva dos individuos na sociedade, espera-se, do ensino médio, uma maior tangibilidade na

converséo de conhecimentos em poténcia material nos processos de produgao:

Se no ensino fundamental a relacdo (trabalho e escola) é implicita e indireta, no ensino
médio a relacdo entre educacdo e trabalho, entre 0 conhecimento e a atividade prética
devera ser tratada de maneira explicita e direta. O saber tem uma autonomia relativa
em relacdo ao processo de trabalho do qual se origina. O papel fundamental da escola
de nivel médio serd, entdo, o de recuperar essa relagdo entre o conhecimento e a
pratica do trabalho (SAVIANI; 2007; p.160).

Cabe ressaltar, ainda, que para além da sistematica integrada, a formacao profissional
concomitante ou subsequente a educacdo convencional tem um importante l6cus dentro do
aparato teérico-operacional tratado aqui. Dada a baixa qualidade da oferta publica de ensino, as
referidas modalidades de formacéo para o trabalho aparecem como importantes ferramentas
que contribuem para as possibilidades de ingresso, por parte da populacdo, no mercado de

trabalho. Nesse cenario, apesar dos riscos em lidarmos com atuagbes compensatorias, a
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educacéo profissional representa uma funcionalidade de ensino que pode atenuar os reflexos do
quadro de baixa qualidade do ensino publico (CIAVATTA e RAMOS, 2012).

3.2.5 Contribuicéo para empregabilidade dos individuos e para o desenvolvimento econémico

De acordo com Barros e Carvalho (2002), ndo obstante as politicas de educacédo
profissional ndo serem totalmente capazes de combater o desemprego e gerar postos de trabalho
de forma direta, seu impacto sobre tais variaveis é seguramente de certa relevancia. Para 0s
autores, iniciativas voltadas para a educacdo profissional podem ser indiretamente capazes de
contribuir para o processo de geracao de postos de emprego, na medida em que auferem maior
qualificacdo a forca de trabalho e, por conseguinte, tornam os setores produtivos mais atrativos
no que diz respeito a investimentos. Outrossim, uma melhor qualificagcdo dos trabalhadores
facilita a compatibilidade dos mesmos com as vagas existentes no mercado de trabalho, fato
este que contribui para a empregabilidade dos individuos e pode auxiliar no processo de
aprimoramento de seu nivel de renda. (BARROS e CARVALHO; 2002).

A situacdo particular de emprego e geracao de renda de cada individuo ndo depende
exclusivamente de suas acOes e de seu percurso individual, mas também das circunstancias e
das oportunidades que Ihe sdo proporcionadas pela sociedade e que decorrem, em grande parte,
da atuacdo da Administracdo Publica e das diretrizes politico-econdmicas adotadas. Nesse
sentido, tem-se que politicas voltadas para a educagdo consistem em importantes ferramentas
para que os individuos alcancem uma boa colocacdo no mercado de trabalho e,
independentemente do contexto econémico que 0s cercam, contribui positivamente para sua

insercao.

No Brasil, onde séo significativas as disparidades sociais, econdmicas e regionais, a
formacéo profissionalizante tende a ser, ainda, um instrumento fundamental para a inclusao
social e a reducdo das desigualdades (DIEESE, 2018). O debate sobre Educacdo Profissional
no pais € recorrentemente vinculado ao conceito de “empregabilidade” e, no geral, apresenta-
se como solugéo para o desemprego e/ou para a escassez de méo-de-obra qualificada, visto que
aparece como forma de promover maior equidade social e menores discrepancias na acirrada
luta por espaco no mercado de trabalho. Esses discursos sédo fortemente influenciados pela
Teoria do Capital Humano, que relaciona diretamente o desenvolvimento econdmico e a
educacdo alcancada pelos individuos, considerando que, quanto maior o grau de instrucéo e

qualificacdo, maior a produtividade e a renda (DIEESE, 2018).
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A literatura especifica entende o termo “empregabilidade” como as condigdes
individuais do trabalhador capazes de fazer com que possa escapar do desemprego, mantendo
sua capacidade de obter um emprego. Diante da dinamicidade do mercado de trabalho,
trabalhadores com maior grau de empregabilidade possuem melhores condicdes de se ajustarem
a alternédvel oferta de emprego e de se protegerem do desemprego, do trabalho precério e formas
de informalidade. O divisor de aguas entre trabalhadores empregaveis ou ndo empregaveis
reside no seu grau de aptiddo para o desempenho das fungdes, que, por sua vez, pode ser

aprimorado mediante acesso a a¢des de formacéo profissional (LAVINAS, 2001).

Valorizada no meio empresarial e na literatura ligada ao mercado de trabalho, tem-se
que politicas que visam aprimorar o capital humano desempenham um papel fundamental para
se enfrentar os desafios impostos pela reestruturacdo produtiva, a saber: a necessidade de
trabalhadores mais qualificados e produtivos. Nesse sentido, em um contexto que combina
modernizacdo tecnoldgica, ganhos crescentes de produtividade e reducdo dos postos de
trabalho, a empregabilidade é tida como uma das mais importantes solu¢es do mundo do
trabalho (BALASSIANO, SEABRA e LEMOS, 2005).

A influéncia que a escolaridade exerce sobre o mercado de trabalho ja era tratada por
Adam Smith no seu classico Wealth of nations (Riqueza das nacbes) em 1776, quando
apresentava que a diferenca entre um filésofo e um carregador de malas parecia surgir ndo tanto
da natureza, mas de habitos, costumes e, principalmente, da educacdo. Foi ele o introdutor da
no¢do do ser humano como capital e, também, o responsavel por estruturar as bases do que
mais tarde se tornaria a ciéncia do capital humano (CUNHA, CORNACHIONE e MARTINS,
2010).

Elaborada por Schultz (1967), a teoria do capital humano deu novos contornos a
conceitos classicos de capital e trabalho, argumentando que ndo se tratava de fatores imutaveis,
tendo em vista que o trabalho podia consistir em um recurso maleavel, capaz de promover o
desenvolvimento da economia a partir de sua valorizacdo, mediante investimentos em
educacéo. A proposicdo fundamental da teoria € que, de forma simplificada, a educacéo é vista
como um investimento que eleva a produtividade e os lucros dos trabalhadores, além de
impulsionar o desenvolvimento econdmico (LEMOS, DUBEUX e PINTO e 2009).

A teoria do capital humano estabelece que a aquisicdo de mais conhecimentos e
habilidades faz aumentar o valor do capital humano das pessoas, aumentando, assim, sua

empregabilidade, produtividade e rendimento potencial. Outrossim, investimentos em educacgao
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influenciam diretamente ndo sé no aumento de renda futura da populagdo, como também
ocupam uma posic¢do destacada no progresso das sociedades na forma de bem-estar social e
inovacéo tecnologica (CUNHA, CORNACHIONE e MARTINS, 2010).

Nesse sentido, tém-se que a valorizacdo do capital humano visa auferir aos individuos
maiores niveis de renda e potencial de empregabilidade. O aumento da produtividade atribuido
ao maior nivel educacdo dos trabalhadores aparece como principal explicacdo para 0s
diferenciais de renda existentes no mercado de trabalho. As evidéncias empiricas comprovam,
ainda, que tal consequéncia tende a ser mais impactante nos paises subdesenvolvidos, tendo em
vista o frequente cenario de ma distribuicdo da educacdo entre a forca de trabalho (CUNHA,
CORNACHIONE e MARTINS, 2010).

Para além dos beneficios particulares, se tratando do ja abordado fortalecimento das
condicdes de empregabilidade e da contribuicdo para o aumento do nivel de renda dos
individuos, tém-se, no ambito dos reflexos positivos de um cenario de maior qualificacdo para
o trabalho, uma maior propensédo ao desenvolvimento econdmico, principalmente no &mbito
local. A disponibilidade e a qualificacdo de recursos humanos séo fatores estratégicos para o
desenvolvimento de uma localidade ou regido, com direta repercussao sobre a produtividade do
sistema empresarial e industrial, a competitividade territorial (vantagens competitivas) e o
modelo sociocultural sobre o qual se edifica o exercicio de transformacdo e crescimento
econdmico (CASANOVA, 2015).

A educacdo profissional, nesse sentido, tem espaco de destaque nas iniciativas que
visam atenuar possiveis deficiéncias formativas da forca de trabalho, que por sua vez geram
empecilhos ao desenvolvimento socioeconémico e comprometem a competitividade no campo
da economia. Busca-se, sob essa perspectiva, e principalmente no que diz respeito ao caso
brasileiro, avancar no tratamento de atrasos tecnoldgicos, educacionais e produtivos, com o
estabelecimento de parametros compativeis aos niveis de competividade cada vez mais
exigentes (DEITOS e LARA, 2016).

Quadro 1 — Sintese das dimensdes de analise da concepc¢éo educacao profissional

Dimenséo Principais discussfes trazidas
- Relacdo histdrica entre as atuagdes laborais e 0 processo de
educacéo e transmisséo de aprendizados.

Trabalho como principio
educativo -Importéncia do trabalho para o desenvolvimento integral do
homem, intelectual e manual
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- Construcdo de uma forca de trabalho apta e capacitada para o

Relaciio com o setor desenvolvimento das cadeias produtivas

produtivo - Desenvolvimento das bases produtivas e sua influéncia no
ensino-aprendizagem da formacé&o profissional

- Historica subordinacdo da execucdo (prética) em relacdo as
ideias (teoria);

Dicotomia teoria x prética |- Valorizagdo do trabalho como atividade tedrico-pratica, por
meio da articulacdo e mobilizacdo de saberes técnicos (fisicos)
e mentais.

- Consolidacao historica de oposicdo entre uma educacao
voltada para o trabalho manual, que se realizava fora da escola
e concomitantemente ao proprio processo de trabalho e uma
educacdo de tipo escolar, voltada aos processos e trabalhos

Separacao entre a ) )
parag intelectuais;

educacdo formal (bésica) e

a educacdo profissional |- Necessidade de construcdo de canais de integracdo entre a
formacdo profissional e a politica educacional convencional,
sob uma estrutura politécnica que permita a formacéo integral
dos individuos.

- A relagdo positiva existente entre a aquisicdo de
conhecimentos e habilidades e a empregabilidade,

Contribuicao para a produtividade e rendimento dos individuos (Teoria do Capital

empregabilidade dos

individuos e para o Humano)
desenvolvimento - O papel da qualificagdo de recursos humanos, e da
econémico consequente disponibilidade de mao de obra capacitada, no

processo de desenvolvimento produtivo-econdmico local.

Fonte: Elaboragdo prépria

Vimos, na presente secdo, as diferentes concepcdes de educacdo profissional e as
tensGes ou polaridades que estruturam esse campo de politicas. No préximo capitulo tem-se a
descricdo da trajetoria institucional-normativa da politica de educacgdo profissional no Brasil,
com a caracterizacdo das principais iniciativas, legislacfes e demais marcos que apontam as
diferentes roupagens e inflex6es da politica ao longo do tempo. Sempre que possivel, a trajetoria
institucional-legal sera analisada pelas lentes analiticas das dimensdes aqui levantadas, com o
intuito de situar as decisdes tomadas e, consequentemente, as concepg¢des incorporadas a

politica de formagé&o profissionalizante no Brasil.
3.3 Trajetoria e marco institucional-legal da Educacéo Profissional no Brasil

Considera-se na literatura que a iniciativa do G