Igor Coura de Mendonca

A POLITICA PUBLICA DE QUALIFICAGAO SOCIAL E PROFISSIONAL:
uma analise da percepcéo dos gestores responsaveis pela implementacao do Plano

Nacional de Qualificagdo em MG

Belo Horizonte
2008



Igor Coura de Mendonca

A POLITICA PUBLICA DE QUALIFICACAO SOCIAL E PROFISSIONAL:
uma analise da percepc¢édo dos gestores responsaveis pela implementacdo do PNQ
em MG

Monografia apresentada ao Curso Superior de
Administragdo Publica, da Escola de Governo
Professor Paulo Neves de Carvalho, da Fundacéo
Jodo Pinheiro, como requisito parcial para obtengédo
do titulo de Bacharel em Administracdo Publica.
Area de concentracdo: Administragio Publica
Orientador: Raimundo Sousa Leal

Belo Horizonte
2008



Folha de Aprovacao

Igor Coura de Mendonca.

A Politica Publica de Qualificagdo Social e Profissional: uma analise da percepg¢éo dos gestores
responsaveis pela implementacdo do PNQ em MG.

Monografia de conclusdo apresentada ao Curso Superior de Administracdo Publica (CSAP),
promovido pela Escola de Governo Professor Paulo Neves de Carvalho, da Fundagdo Joédo
Pinheiro (FJP).

Aprovada na Banca Examinadora

Raimundo Sousa Leal, orientador, Fundacdo Jodo Pinheiro

Nicia Raies Moreira de Souza, avaliadora, Fundacdo Jodo Pinheiro

Antbnio Eduardo de Noronha Amabile, supervisor de estagio, Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Social

Belo Horizonte

Junho de 2008



AGRADECIMENTOS

Agradeco aos meus pais e irmaos, pela paciéncia, dedicagéo, confianca e carinho.

Agradeco ao meu orientador, pelo conhecimento, pelas idéias, pelo cuidado e pelas

criticas e elogios cruciais.

Agradeco aos professores e autores que se esforcaram em me ensinar 0S

fundamentos para produzir este trabalho.

Agradeco a Lara Valadares, Juliano Pimentel e Antonio Amabile, por depositarem

em mim confianca para fazer parte da SEDESE.

Agradeco aos meus colegas da SEDESE e da Fundacdo Jodo Pinheiro, pela

companhia, pelas informacdes, pelos debates e pelo companheirismo.

Agradeco a Philipe Maciel, Bruno Mendonga, Daniel Murta, Jodo Penna e
Alessandro Fonseca, por me deixarem usar seus computadores, por me passarem informacdes

cruciais e pelos custos de oportunidade em me ajudar.
Dedico este trabalho a Ana Carolina Utsch Corréa, pelo aprendizado durante
nossas inumeras voltas para casa depois da aula, pela inteligéncia, pelo carinho e pela

cumplicidade.

Por fim, agradeco a Deus por me apresentar todas estas pessoas.



“De uma vez por todas constatamos que ndo existem po¢des magicas
capazes de dar um final feliz a nossa busca pelo conhecimento. A
prosperidade acontece quando todos os participantes do jogo do
desenvolvimento recebem os incentivos certos.”

(William Easterly)



RESUMO

Este trabalho busca entender a concepcao politica e econémica do Plano Nacional de
Qualificagdo, no que tange a sua implementacdo em Minas Gerais. Para isso, faz-se uma revisdo
das teorias de qualificacdo profissional, especialmente sobre qualificagdo social e profissional,
além de uma revisdo de boas praticas de planejamento estratégico, objetivando-se com isso
identificar quais caracteristicas da politica devem ser analisadas. A partir disto, segue-se uma
anélise destas caracteristicas em Minas Gerais, com documentos oficiais e com entrevistas dos

gestores mineiros do plano.

ABSTRACT

This study intends to understand the Brazilian National Training Plan’s political and
economic conception, with regard to its implementation in Minas Gerais. To achieve this goal, it
is made a theoretical review of the professional training literature, with special attention to its
interactions with social insertion theories. Along with this line of research, it is also reviewed the
good practices applied in strategic planning, intending to help identify the main characteristics of
the policy to be analyzed. After that, it follows the exam of the Plan’s implementation
characteristics in Minas Gerais, based upon official documentation and interviews with local

managers.

Palavras-chave: Qualificacdo social e profissional, politicas publicas, gestdo publica,

planejamento estratégico, capital humano, economia politica, PNQ.

Key-words: Social insertion, professional training, public policies, public management,

strategic planning, human capital, political economy.
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1 INTRODUCAO

O PNQ - Plano Nacional de Qualificacdo — surgiu em 2003 com a proposta de
renovar a concepcao brasileira de qualificacdo profissional. Esta politica incorpora o conceito de
qualificacdo social e profissional, em substituicdo a simples qualificacdo profissional. O
impacto desta mudanga, tanto na construcdo da politica, quanto na percepcdo daqueles

envolvidos com ela, parece ter sido muito forte.

Qualificacdo profissional surge como politica publica no Brasil desde a década de
1940, com a criacdo do “sistema S”. No entanto, politicas de qualificagdo ndo tinham tanta
importancia para o Estado, o que acabou por criar uma série de projetos menores de educacao
profissional no Brasil, deixando a politica desfragmentada. “Pode-se dizer, mesmo assim, que a
acdo publica governamental nesse campo ganhou maior destaque com a adocdo do Plano
Nacional de Educacdo Profissional [PLANFOR], elaborado no Ministério do Trabalho e
Emprego” (AZEREDQO, 1998, p. 191). Ja o PNQ, que veio para substituir o PLANFOR, surge a
partir de criticas severas feitas ao seu antecessor (da midia, dos gestores locais e do Tribunal de
Contas da Unido), tanto quanto a sua proposta, quanto inclusive a casos de corrupcgdo e

ingeréncia.

O governo de Minas Gerais tem comecado a demonstrar um maior interesse pela
qualificacdo profissional. Duas evidéncias disto sdo: o Plano Mineiro de Desenvolvimento
Integrado (PMDI), com estratégias para o desenvolvimento que incluem capacitacdo profissional
e inser¢do produtiva; e a criacdo da Subsecretaria e Trabalho, Emprego e Renda (SUBTER),

lotada na Secretaria de Desenvolvimento Social (SEDESE).

Dentro deste contexto, este trabalho monogréafico tem o objetivo de tentar entender
o funcionamento do novo plano de qualificagcdo: suas concepcdes, seus objetivos, sua formatagédo
e suas caracteristicas mais importantes. Por ser o PNQ um plano relativamente novo, ndo existem
ainda muitas avaliacfes sobre 0s impactos institucionais de sua mudanca. Até por uma questdo de
limitacdo metodologica, este trabalho monografico ndo tem condi¢Ges de avaliar o impacto
efetivo na sociedade. O que € permitido dentro dos limites é entender como foi este impacto na
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percepcdo dos gestores estaduais quanto as novas caracteristicas da qualificacdo
profissional no Brasil enquanto politica publica, sendo o PNQ o estudo de caso e Minas Gerais

0 palco de analise.

Os gestores estaduais possuem um papel crucial no PNQ. Eles s&o os elaboradores
do Convénio Unico — documento assinado entre o estado e o governo federal que define a
estratégia de atuacdo das politicas de trabalho, emprego e renda no territorio estadual. Eles
também sao responsaveis por definir as diretrizes de atuacdo do plano nos limites do estado. Séo
competentes para priorizar quais cursos serdo ministrados, e quais municipios receberdo os
cursos. Por fim, sdo responsaveis pela coordenacdo e controle do PNQ durante sua execucéo,
utilizando para tanto técnicas de administracdo e planejamento estratégico. Entender como estes
atores percebem o PNQ é fundamental para estabelecer como sera a efetividade do mesmo para a

sociedade.

1.1 Metodologia

Em seus proximos capitulos, este trabalho pode se divido em trés partes. Em um
primeiro momento, é estabelecido um embasamento tedrico para subsidiar a analise do plano. Ele
é seguido por um estudo analitico do funcionamento do PNQ em Minas Gerais, de 2003 a 2007.
Por fim seguem consideragdes criticas ao plano com base nas teorias estabelecidas na primeira

parte.

No segundo capitulo, O planejamento estratégico nas politicas de trabalho,
emprego e renda, faz-se uma revisdo bibliografica com o objetivo de encontrar quais as
melhores préticas de planejamento estratégico para a Administracdo Publica existem atualmente
na literatura. Além disto, este capitulo se compromete em revisar o Sistema Publico de Emprego,
Trabalho e Renda (SPETR) quanto ao seu planejamento e a integracdo as politicas de trabalho
hoje no Brasil. A estratégia é que com a visdo das melhores préaticas de planejamento estratégico,
é possivel estabelecer parametros de analise quanto as principais caracteristicas do Plano, em
especial as que dependem da atuacdo dos gestores estaduais. E necesséario aqui descrever o
SPETR porque o planejamento do PNQ esta intrinsecamente ligado ao planejamento do sistema
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como um todo. Assim, ele auxiliard em estabelecer pressupostos importantes para a analise do
plano, que ndo existem em um planejamento estratégico convencional (principalmente a

integracdo de politicas).

O terceiro capitulo, O marco conceitual da qualificacdo, faz uma reviséo
bibliografica de teorias acerca de qualificagdo profissional, com vistas a estabelecer uma
concepcdo do que ¢ a qualificagdo “social e profissional”. Sendo esta a principal mudanca
caracteristica entre os dois planos, € interessante estabelecer estas defini¢cGes, para entdo

compara-las com a percepc¢ao do governo quanto a tal conceito.

Segue-se entdo um capitulo voltado para analisar todo o arcabouco institucional do
PNQ: O desenho da politica publica de qualificacéo profissional em Minas Gerais. Ele entdo
¢ uma analise documental do plano, a partir das normas instituidas e de publicacdes oficiais do
governo. Primeiro, faz-se uma descrigdo institucional do plano; esta é seguida de uma anéalise
quanto as razfes pelas quais Minas Gerais teria interesse em promover uma politica publica de
qualificacdo social e profissional, através de sua visao estratégica maior que é o PMDI; por fim,
sdo analisadas as caracteristicas do planejamento do plano, a luz das boas praticas estabelecidas

no segundo capitulo.

A partir desta analise documental, surge a andlise qualitativa da percepcdo dos
gestores estaduais, no quinto capitulo: Analise da construcdo e implantacdo do PNQ em
Minas Gerais. Esta andlise foi elaborada a partir de entrevistas direcionadas aos principais
gestores responsaveis pela politica em Minas Gerais. E um dimensionamento de como eles
entendem cada um dos conceitos inerentes ao plano. Importante deixar claro que este capitulo

descreve o conteddo encontrado nas entrevistas, € ndo ha nele analises produzia por este autor.

Por fim, o sexto capitulo, Consideracdes acerca da implementacéo da politica,
finalmente constroi a analise comparativa entre as teorias e boas praticas com as caracteristicas
do PNQ. A partir desta comparacdo surgem posicionamentos criticos deste autor sobre a

concepcao do plano, e sobe como ele € visto pelos seus mais atores estaduais mais importantes.
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Hé& ainda um altimo capitulo, a titulo de conclusédo do trabalho.

2 O PLANEJAMENTO ESTRATEGICO NAS POLITICAS DE TRABALHO, EMPREGO
E RENDA

Este capitulo tem como objetivo definir como funciona o planejamento estratégico
na administracdo publica, especialmente para as politicas publicas de trabalho, emprego e renda.
Seu objetivo para a monografia é estabelecer os critérios de analise do planejamento estratégico

dentro da qualificagdo profissional.

Inicialmente, ele discorre sobre o planejamento estratégico e sua aplicacdo na
Administracdo Publica, para entdo estabelecer um critério de elaboracdo de planejamento
estratégico. Logo ap0s ele estuda o Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda, descrevendo
seu planejamento, e o papel das instituicdes envolvidas.

Assim, espera-se formar claramente um sistema de analise qualitativa para
politicas de emprego, no ambito da sua concepcdo e implantacdo, para entdo em capitulos
posteriores analisar o PNQ e sua implantagdo como politica publica em Minas Gerais.

2.1 O planejamento na Administracdo Publica

A Administracdo Publica, por sua propria natureza, exige um planejamento
diferente daquele previsto para a administragdo de organizacGes privadas. Esta diferenca ja
comeca no objetivo da organizagdo: enquanto uma organizagdo privada busca promover a si
mesma em um determinado mercado, o setor publico tem como missao e visdo atribuicdes que
em nada precisam contribuir para o crescimento da organizacdo: ndo visam lucrar com suas
atividades, mas sim prover a sociedade com o suficiente para 0 bem-estar desta; ndo visam
crescer seu patrimdnio, mas apenas garantir que seu publico seja atingido por suas atividades;
seus “donos”, seus “clientes”, seus “produtos”, seus critérios de resultados e suas diretrizes sao

conceitos difusos e passiveis de diferentes interpretac6es, enquanto que nos estudos para a gestéo
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estratégica privada, é premissa bésica que tudo isto esteja claro para que o planejamento

prospere.

No setor publico, os administradores tém visGes diferentes da prépria natureza de
seu trabalho, e ndo apenas nos métodos, como por exemplo ocorreria em uma empresa. Assim, 0S
estudos acerca de como desenvolver um bom planejamento estratégico para uma organizacao
publica ndo se trata apenas de uma mera adaptacdo da ciéncia da administracéo privada. Uma vez
que a énfase privada em algumas questdes € minima, os estudiosos da administracdo publica
criam suas proprias teorias sobre estes temas. Para ilustrar, tomemos como exemplo a misséo e
visdo de uma organizacdo: enquanto os administradores privados criam sua missdo e visdo, de
acordo com suas pretensdes futuras, os administradores publicos tém de elaborar uma misséo e
visdo para a organizacao de acordo com a Lei, com as pretensdes da sociedade, com 0s principios

do Direito Publico e com a melhor efetividade conhecida para a promogao de suas atividades.

Portanto, para se analisar uma politica pablica, é interessante olhar dentro de
teorias que objetivam elaborar o planejamento estratégico dentro da esfera publica, e a partir dai
colher as melhores praticas, para sé depois analisar como fora a implementacdo de cada etapa da
politica, principalmente diferenciando aquilo que surge como planejamento estratégico de fato
daquilo que apenas coincide com atividades previstas nas teorias. A finalidade desta revisdo
bibliografica é definir todos os elementos que formam a politica publica, para entdo analisar em
um estudo de caso se eles existem, e também se eles existem gracas a um planejamento ativo da

politica ou apenas por alguma outra demanda.

2.2 As trés fases do planejamento estratégico

Os diversos modelos de planejamento, em geral, tendem a agrupar o processo em
trés grandes fases: a definicdo da missdo e da visdo; o diagnostico dos ambientes, externo e
interno; e a elaboracdo de objetivos e metas (DELGADO FILHO; BACIC, 2006). Estas trés fases
por sua vez podem se desdobrar em vérias atividades. Estas atividades sim, variam em énfase e

complexidade, de modelo para modelo.



15

Alguns modelos se destacam por retratar a complexidade da formacéo da viséo e
missdo. Por exemplo, a elaboragdo de um “acordo inicial”, em que o planejador deve definir
claramente um consenso de competéncias e interesses com os demais envolvidos na politica.
Outro exemplo é o diagnostico prévio de elementos como a cultura (valores, costumes, diferencas
entre o formal e informal) instituida na organizacao que executard a politica publica, bem como

quais séo os poderes envolvidos, e como funciona o sistema organizacional.

Quando se analisa as atividades de planejamento relacionadas ao diagnostico de
ambientes, o principal destaque se d& nas diferencas entre o ambiente interno (dentro da
organizacdo) e do ambiente externo (fora da organizacédo). Esta divisdo pode ainda se tornar mais
complexa, quando se sugere estudar o ambiente interno como a relagdo da politica com a
sociedade diferente da relacdo da politica com sua propria organizacdo executora, e quando se
sugere dividir o ambiente externo em micro ambiente (variaveis onde a politica atua diretamente:
publico-alvo, organizagdes envolvidas, mercado em que ela atua) e macro ambiente (as variaveis
gue a organizacdo executora da politica divide com as demais organizacGes da sociedade: leis,

geografia, demografia, tecnologia disponivel, cultura, governo).

Por fim, quanto a execugdo, os destaques dos estudiosos apenas reforcam a
necessidade de que o planejamento torne-se de fato estratégico, ou seja, que ele respeite o
estabelecimento de metas, e que se valorize mais 0 monitoramento e a avaliacdo dos processos,
para que assim haja a possibilidade de melhora-la diante das adversidades ndo previstas. Talvez a
grande diferenca fique na construcao de indicadores de resultado: para a administracdo privada é
mais facil definir os critérios de avaliacdo dos resultados, enquanto que para as politicas publicas

muitas vezes ndo se tém uma visdo clara do que é efetividade para ela®.

! Um exemplo seriam indicadores baseados na aplicacdo pratica da teoria da escolha publica. Para uma maior

apreciacdo desta teoria, ver Sen (1998)
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2.3 O uso do planejamento estratégico como instrumento de analise de politicas publicas

A utilidade de um processo de planejamento esta além de sua utilizacdo para
programar uma politica publica. Ele também serve para se reavaliar as politicas publicas ja

existentes.

O planejamento, quando estratégico, contempla a possibilidade de se reconstruir, a
partir de um continuo processo de aprendizado. Este processo comeca com as atividades de
monitoramento e avaliacdo, que subsidiam com informagdes novas o planejamento inicial. Estas
informagBes entram numa nova versdo do mesmo processo, ja adaptado para situacGes

inicialmente ndo previstas. Cria-se assim um processo de melhoria continua.

Mesmo que este processo de melhoria continua ndo exista em um primeiro
momento, a partir de uma avaliacdo estratégica (mesmo que externa) é possivel que planejadores
agora recriem toda a estrutura da politica, a fim de absorver as novas informacdes, e a partir dai
tornar o processo como um todo melhorado, de preferéncia, transformando-o agora em um
planejamento de melhoria continua. Esta “entrada de informacdes” € uma maneira de se enxergar
a modernizacdo institucional, que tem ocorrido no planejamento de longo prazo do Estado de
Minas Gerais, através do PMDI (MINAS GERAIS, 2007).

Sendo assim podemos também aproveitar estas mesmas atividades para criar um
ambiente de discussdo da prépria politica. O objetivo desta monografia ndo € necessariamente
implantar no Plano Nacional de Qualificagdo um processo de melhoria continua nem criar para
ela um novo planejamento. Mas através dos mesmos critérios usados para se formular um
planejamento estratégico, tenciona-se analisar como ela tem sido implementada. Descobrir quais
destes processos estavam previstos e como eles foram construidos em Minas Gerais. Entender

afinal se ha e como funciona o planejamento, a execucéo, a avaliagéo e o aprendizado no PNQ.
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2.4 Os elementos do planejamento estratégico

Os elementos aqui descritos estdo como foram elaborados no modelo de Delgado

Filho e Bacic (2006), justamente para estudos dirigidos ao mercado de trabalho.

Para se estudar o planejamento como um processo de melhoria continua € preciso
dividi-lo em quatro etapas: Planejamento; execucdo; avaliacdo; e aprendizado. Mais adiante
serdo mostrados como estas etapas se encaixam no Sistema Publico de Emprego, Trabalho e

Renda — SPETR, além de serem usadas para a analise do PNQ, conforme supracitado.

2.4.1 Planejamento

O planejamento “per si” é a elaboracdo de um plano escrito de trabalho. E nele
que todas as informacBes necessarias para se promover posteriormente a execucdo estardo
descritas. Além disso, é importante que o plano de acdo também seja capaz de prever como ele
sera melhorado, a partir da conclusdo das outras etapas do ciclo.

A preparacgdo para o planejamento ¢ a atividade que define os parametros para se
comecar a elaborar o planejamento. A partir daqui se faz a escalacdo da equipe que participara do
planejamento, bem como estudos da metodologia de implantacdo das estratégias (avaliagdes,
critérios, medicdes, etc.). E aqui também que se define, através de estudos e acordos iniciais,

guem serdo os interessados em participar da politica e o porqué do interesse.

Uma vez montados 0s preparativos, o planejamento comeca de fato com a
montagem do semindrio. “Semindrio”, neste caso ndo necessariamente se refere a rodada de
discussdes ou apresentacGes de trabalhos (apesar destas atividades também serem fortemente
recomendadas), mas significa uma série de atividades voltadas para a formula¢do do plano de
trabalho.

Seja como for a metodologia, € no seminario que se define o propdsito da politica.

Define-se a visdo da organizacdo para o futuro; a missdo que busque atender as necessidades que
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incentivaram a criagdo da politica; o publico alvo que o planejamento pretende efetivamente
atingir e exatamente como ele atingira; os principios e diretrizes que norteardo e que limitardo as
acOes da politica; e os valores que devem ser praticados pelos responsaveis. O proposito é uma
atividade chave na Administracdo Publica: € preciso ser claro nas suas definicoes, e esta clareza
sO serd conquistada com muito estudo e discussdo. Quando os propdsitos se tornam dabios, as
chances de se perverter o planejamento e executa-lo para outros fins que ndo os originais
aumentam, ja que tornam mais variadas as diferentes interpretacfes sobre como conduzir uma
mesma politica. O produto do propdsito seria entdo a definicdo dos objetivos estratégicos para o

plano de trabalho.

Em seguida, estuda-se amplamente o ambiente ao redor da organizacdo. Como
dito anteriormente, o estudo do ambiente pode chegar a dividi-lo, principalmente, em externo e
interno. Para 0 ambiente externo, é interessante avaliar 0s riscos de impactos negativos na missdo
e na visdo da politica, bem como as oportunidades de se beneficiar com o ambiente.
Internamente, o0 que se deve entender é quais sdo os pontos fortes e fracos da organizacdo — as
capacidades de trabalho e de conhecimento de cada responsavel pela execucdo da politica, e a
partir dai definir o que se conseguira fazer com a equipe que se possui. Por fim, é (til também se
estudar micro e macro ambientes (como citados anteriormente), e as varidveis qualitativas da
organizacéo de relacdo com a sociedade, finangas, processos internos, capacidade de aprendizado
e de inovacdo (KAPLAN; NORTON, 1997). A analise do ambiente cria o diagnostico do cenario

da implantacdo da politica, mostrando suas forcas, fraquezas, riscos e oportunidades.

Por ultimo, com tudo o mais preparado, o planejamento ganhara sua forma mais
concreta até entdo, que € um plano de trabalho. Ele retrata o cenario e 0s objetivos estratégicos ja
definidos, além de produzir também a resposta para questdes estratégicas que tenham sido
levantadas pelo cenario e objetivos. Traz até aqui também o estabelecimento das metas da

politica, que sinalizardo os macro sucessos da implantacdo do planejamento.
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2.4.2 Execucgéao

A execucdo é por si s6, um processo de planejamento, execucdo, avaliacdo e
aprendizado dentro do proprio planejamento estratégico maior. “O que ¢ execucao aos olhos do
orgdo, sera o ciclo inteiro aos olhos das partes que o compde” (DELGADO FILHO; BACIC,
2006, p. 314).

A execucdo é a consecucdo dos objetivos estratégicos. Para cada objetivo,
estabelece-se todo um ciclo proprio de planejamento, a exemplo do macro processo. Inicia-se
com o plano de acdo; executam-se as tarefas; monitoram e avaliam-se 0s processos; e 0s retornam

para pequenas mudancas no projeto para a melhor continuidade das tarefas.

O plano de acdo descreve as tarefas, os prazos, os responsaveis (e demais
envolvidos), o orcamento e as metas de cada objetivo estratégico.

A execucdo das tarefas se dd normalmente, tentando seguir com maximo rigor
aqui o que foi previsto no plano. Quando a tarefa por si s6 exige muita complexidade, um projeto
especifico para sua implementacdo pode se fazer necessario.

O planejamento estratégico interno da execucdo tem a caracteristicas de poder
absorver ajustes baseados nas particularidades do objetivo estratégico (peculiaridades regionais,
por exemplo). O importante é zelar para que se mantenha a coeréncia com o planejamento
central, e garantir que as informacOes internas destes planejamentos sejam absorvidas pelo

processo principal.

Deve-se criar para a execucdo da cada atividade uma forma de monitoramento e
avaliacdo. Esta politica de acompanhamento tanto constante quanto analitico permitira
reestruturar, em caso de problemas, tanto as tarefas menores quanto subsidiar o processo como

um todo. O monitoramento se da verificando o desempenho das metas propostas para cada tarefa,
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enquanto que a avaliacdo pode se dividir em trés métodos: auto-avaliacdo; avaliacdo interna dos

envolvidos e avaliacio externa da organizacao.
2.4.3 Avaliacao

A avaliacdo é a etapa responsavel por diagnosticar a situacdo das atividades produzidas pelas
outras etapas (principalmente a execucdo). Ela tem de medir os resultados, a eficiéncia, eficacia e
efetividade das atividades, e entdo propor as mudancgas necessarias para o proximo planejamento

estratégico. Enumeram-se os produtos de uma avaliagdo como o que se segue:

v' “Consolidagdo dos indicadores relacionados as atividades de cada etapa;

v Estudo das relacGes de causa e efeito entre os diferentes indicadores;

v ldentificacdo e detalhamento das melhores praticas de cada atividade desenvolvida
ao longo de todo o ciclo;

v" Avaliacdo e consolidagdo das oportunidades de melhoria registradas em cada
atividade ao longo do ciclo;

v Avaliacdo institucional, (...) tendo como referéncia os critérios tidos como de
exceléncia pelo corpo gerencial.” (DELGADO FILHO; BACIC, 2006, p. 318)

Aqui, novamente, a estrutura de um seminario € a mais adequada para se
desenvolver o projeto de avaliacdo. Esta proposta engloba o uso de estudos e discussdes para se
criar os objetivos da avaliacdo, sua metodologia, roteiro, uniformizacdo de conceitos e a proposta
de uma auto-avaliacdo (DELGADO FILHO; BACIC, 2006).

Importante destacar que as atividades de avaliacdo devem ser tdo bem planejadas

guanto a politica como um todo.

2 Conforme sera descrito posteriormente, a execugdo do planejamento ocorre através de instituicdes

diferentes do gabinete de planejamento, 0 que pode trazer algumas distor¢des a este sistema.
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2.4.4 Aprendizado estratégico

E o0 ato de submeter o planejamento a nova situagio diagnosticada, depois de um primeiro
momento de execucdo da politica, e a partir dai modifica-lo estruturalmente para melhorar a sua

eficiéncia, eficacia e efetividade.

Sendo assim, o aprendizado comegca com a atividade de diagnostico
estratégico, em que se avalia a adequacao dos objetivos estratégicos a visdo proposta, e também

uma andlise dos resultados alcancados por cada objetivo.

A avaliacdo da prontiddo estratégica dedica-se a avaliar a capacidade da
organizacdo em absorver as mudancas propostas para o planejamento estratégico, ou seja, se 0
dominio dos conceitos é bom o bastante, a dedicacdo do corpo gerencial a busca de novas
propostas, se existem obstaculos regulamentares ou culturais para a realizagdo dos objetivos

estratégicos, entre outras formas de se enxergar a modernizacdo do planejamento.

Por fim, ha a avaliacdo do planejamento estratégico, que avalia o préprio

planejamento: sua metodologia, estrutura, e sua pratica como um todo.

Com todos os prognosticos levantados e devidamente considerados, é de se esperar
que o planejamento estratégico da politica publica esteja neste novo momento amadurecido, e
assim receba a melhoria adquirida pela experiéncia de sua implantagdo, tanto como através dos
resultados obtidos, como através dos processos executados. Fecha-se assim, um ciclo de melhoria

continua do planejamento estratégico do setor publico.

2.4.5 Consideragdes acerca do planejamento de politicas publicas

Delgado Filho e Bacic (2006, p. 320) ressaltam que “um processo de
planejamento estratégico, como outros tantos processos organizacionais, demandara tempo para
amadurecer”. Destacam também a importancia de se criar bons indicadores para cada objetivo

estratégico. Bons indicadores implicam ndo s6 que sejam capazes de obter a informagéo
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pretendida, mas também os indicadores por si s6 devem ser elaborados para obter informagdes

realmente Uteis a politica como um todo.
2.5 Entendendo o Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda (SPETR)

O SPETR é todo o conjunto de politicas e a¢des do Estado em prol das melhorias
das condicGes de trabalho, do aumento do emprego e da geracdo de renda. Politicas voltadas para
0 mercado de trabalho é parte influente no governo brasileiro ha muitas décadas, mas o sistema
atual é uma proposta de reestruturacdo continua destas politicas, que tem como principal
caracteristica a missdo de integra-las, melhorando sua efetividade ao facilitar o acesso dos
publicos-alvos a mais de uma das acGes, a gestdo de informacdes e a coordenacdo das decisdes
para que ndo atuem em caminhos opostos®. Por esta razdo, tem-se hoje uma estrutura bastante
complexa, que envolve estados, municipios e a Unido, tanto para a execucdo quanto para a

tomada de decisdes e demais aspectos do planejamento estratégico.
2.6 O papel proposto para cada ente federativo

Os trés planos politico-administrativos — Unido, estados mais Distrito Federal, e
municipios — tém uma parcela de competéncias dentro do SPETR. Também chega a fazer parte
do Sistema organiza¢fes ndo governamentais e entidades sem fins lucrativos que tenham como
objetivo promover agdes para a melhoria do mercado de trabalho. Mas o sistema é complexo o
bastante para dificultar a declaracdo de competéncias, listando os entes, ficando mais clara a
explanacao a partir das funcdes, conforme definidas por Vasconcelos (2006), e de acordo com as
instrugcdes do MTE.

[colocar aqui o quadro da Estrutura e funcionamento do SPETR, pag 330 dos

textos dirigidos]

3 “A Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT), desde sua fundagdo, reconhece o direito ao emprego e

recomenda que 0s paises organizem Sistemas Publicos de Emprego (SPE), instrumentos para garantir esse direito de
forma ampla, como um elo central que unifique as politicas pdblicas de um Estado voltado para o bem-estar social.”
(LIMA, 2007, p.61)
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Direcao nacional: Cabe ao Ministério do Trabalho e Emprego e Emprego definir
as diretrizes e metas minimas a serem atingidas pelas acdes de trabalho, emprego e renda®. Cabe
a ele tambem descrever as diretrizes gerais para o planejamento estratégico das acles, para que
mais tarde sejam elaborados os Planos Plurianuais. O CODEFAT — Conselho Deliberativo do
Fundo de Amparo ao Trabalhador — tem a competéncia de baixar normas para o funcionamento
das acOes. O sistema ideal seria aquele em que o MTE e o CODEFAT se comunicam
constantemente, garantido que ndo haja conflito nas deliberacGes, normas ou instruces. A
atuacdo da direcdo nacional se da tanto no nivel operacional, quanto no planejamento e no
financeiro (em geral, 0o CODEFAT usa de condicOes para a destinagdo dos recursos para certos
publicos considerados desfavoraveis socialmente).

As DRTs — Diretorias Regionais do Trabalho, subordinadas ao governo federal —
integram as comissbes de emprego dos estados e municipios, e também monitoram,

supervisionam e avaliacdo as a¢des para a Unido.

Gestdo estratégica: Cabe as secretarias estaduais de emprego e trabalho a
responsabilidade de gerir o planejamento, monitoramento e avaliacdo das acOes de trabalho,
emprego e renda dentro de seu territorio. Além de seguir as instrucdes da direcdo nacional, as
secretarias e 0s conselhos estaduais de emprego também determinam normas a serem cumpridas
dentro de seu territorio pelas politicas de trabalho. As mesmas atribuices sdo dadas a secretarias
e conselhos de municipios com mais de 300°> mil habitantes, independentes da atuacdo dos
governos estaduais (esta relacdo criara certa concorréncia entre os entes, e até mesmo falta de

clareza sobre a relacdo entre eles, como sera estudado mais adiante).

Nivel local operacional e prestacdo de servigcos: A prestacdo de servigo ao
cidaddo se da dentro de postos que integram as acdes de trabalho, emprego e renda. Aqui as
competéncias se misturam, sendo que compete ao gestor estratégico supracitado celebrar acordos,

contratos e convénios — com municipios e organiza¢cdes ndo-governamentais — para a gestdo e

4 As acdes sdo Habilitacdo para o Seguro-Desemprego; Intermediacdo de M&o-de-obra; Qualificacdo Social e

Profissional; Orientacdo Profissional; Certificagdo Profissional; Fomento as atividades autbnomas e empreendedoras;
e Pesquisa Emprego e Desemprego; além das acdes especiais que variam de acordo com a conjuntura regional

Este requisito de 300 mil habitantes para ser elencado como um grande municipio caiu este ano para 200
mil habitantes, de acordo com a Resolucéo 560, de 28 de Novembro de 207, deliberada pelo CODEFAT.
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operacionalizacdo destes postos, bem como seu financiamento, usando tanto recursos do Fundo
de Amparo ao Trabalhador quanto possiveis contrapartidas das partes. Para cada posto, entdo,
podem ser distribuidas as atribuicbes, como por exemplo a contratacdo de funcionarios, o

pagamento dos custos de locacdo e a geréncia do posto.

Além disso, com o recurso do FAT o0s gestores estratégicos podem contratar
organizagOes externas ao sistema para executar algumas acoes especificas, como por exemplo, a
Pesquisa Emprego e Desemprego, que em Minas Gerais € executada pela Fundagdo Jodo Pinheiro
junto com o DIEESE.

Em suma, a grade de funcbes dos participantes da SPETR ¢é entrelacada. E a
integracdo, tanto das acbes de emprego quanto dos 6rgdos competentes, se da por meio de planos
plurianuais, planos de acgdo, e principalmente convénios unicos. Isto exige maior conversagdo
entre as partes para aumentar a efetividade social do sistema, impedindo retrabalho dos 6rgéos do
governo, forcando-os a ter uma estrutura mais adequada as politicas de trabalho, e permitindo a
absorcdo de varidveis regionais ao planejamento e execucdo (ja que ha a participacdo de

entidades com conhecimentos especificos das regides onde atuam).

Outra diferenca do atual SPETR estd baseada em um amplo esquema de se saber
as necessidades do mercado, para entdo atendé-las, em detrimento de um planejamento
propositivo de intervencdo estatal na economia. Através de sua estrutura, 0 SPETR permite que o
governo federal defina diretrizes para a execucao das politicas de trabalho, mas os planejadores e
executores das acdes sdo descentralizados, tendo entdo conhecimento técnico e tacito sobre como
funciona o mercado de trabalho local, seja em nivel estadual ou em nivel municipal. Além disso,
as proprias diretrizes dizem aos gestores que para criar o plano plurianual, eles devem observar as
necessidades do mercado de trabalho local para definir suas acfes. Portanto os incentivos sao
para que o governo entenda sua funcdo como subsidiador da economia do trabalho regional, em
detrimento de um promovedor de politicas de trabalho que tencionem criar demandas novas para

a regido.
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Vasconcelos (2006) argumenta que toda esta estrutura organica prevista, para
funcionar adequadamente, demanda atividades especificas para sustentar a adequacao das acoes
de trabalho, emprego e renda ao novo sistema. Primeiro, uma ‘“adaptacao criativa” dos 6rgaos
regionais as caracteristicas do mercado local em consonancia com as diretrizes da direcao
nacional. Para tanto, seria necesséria a criagdo de observatérios do trabalho, que forneceria as
informacdes adequadas para tal adaptacdo. Segundo, a criacdo de um banco de dados unificado.
Este seria utilizado pelos gestores e executores locais para alimentar o sistema com informacoes
estratégicas. Terceiro, a “necessidade de criagdo de uma cultura que implante e difunda a
competéncia dos gestores para a elaboracdo dos projetos basicos, segmentados, integrado e
consistentes com as demandas e possibilidades oferecidas pela dindmica da economia nacional e
pelas potencialidades locais.” (VASCONCELOS, 2006, p.334)

2.7 Instrumentos de planejamento, execucao e avaliacdo do SPETR

Segue abaixo uma rapida compilacdo dos principais documentos utilizados no
SPETR:

Plano Plurianual Nacional: é por onde a direcdo nacional estabelece as diretrizes
para a elaboracdo dos planos locais, especialmente metas para publicos-alvos. Além disso, ele
contém orientacdes para a elaboracdo dos planos, e também estabelece regras de monitoramento

e avaliacdo para os gestores locais acompanharem as acdes adequadamente.

Projetos Bésicos (PB): Sao os projetos elaborados pelas secretarias estaduais (ou
municipais, de grandes municipios), a partir das diretrizes nacionais e locais (elaboradas pela
comissdo de emprego estadual ou municipal). Estes projetos se iniciam com grandes diagnosticos
e concluem descrevendo o planejamento da execugdo, do monitoramento e da avaliacdo das

acoes, em especial o cumprimento das metas.

Plano Plurianual Estadual (PPAE): é o plano oficial que surge a partir do
projeto basico. O projeto basico é encaminhado ao comité, que depois de reajustado e aprovado é

a base para a criacdo do PPAE. O mesmo ocorre nos municipios com mais de 300 mil habitantes.
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Plano de Trabalho: detalhamento da implementacdo do projeto, incluindo os

orcamentos de custos, recursos financeiros requeridos e contrapartida.

Conveénio Unico Plurianual: é o convénio, firmado entre 0 MTE e 0 6rgdo gestor
executivo legal, que legitima a execucdo das acdes. Todas elas estdo contidas em um mesmo
convénio, dai a denominacdo de Unico. Antes da execucdo do projeto, ele deve ajustado aos

termos e recursos do convénio estabelecido.

Como se pode analisar, existe ja todo um arcabougo montado para o planejamento
estratégico no Sistema Pubico de Emprego, Trabalho e Renda. O planejamento pode ser dividido
em trés marcos (tempo prévio, tempo real e tempo futuro), que ilustram passos parecidos com 0s
identificados por Delgado Filho e Bacic (planejamento, execuc¢do, avaliacdo e aprendizado), além
disso, ha a formacdo de uma matriz de planejamento de programas, que em resumo separa o

planejamento em programas estruturais e programas especiais.

Os trés marcos sdo uma forma de separar o SPETR em processos de planejamento.
Temos, durante o tempo prévio, as etapas de planejamento dos programas. Aqui se estabelece 0s
objetivos e as metas gerais dos programas; também se faz uma andlise do ambiente externo ao
passar a competéncia do diagndstico situacional para 0s entes regionais; é neste tempo prévio
também que se criam os planos e se estabelecem os limites de atuacdo (recursos financeiros,
logistica, parcerias), e os métodos de monitoramento e avaliacdo. O tempo real é a execuc¢do e o
monitoramento das acdes. A execucdo que se faz dentro dos postos do SINE e as ac¢Oes setoriais
(como a Pesquisa Emprego e Desemprego). E além da execucdo, ha também o processo de
monitoramento por parte das secretarias estaduais (ou de grandes municipios). Por fim, tem-se o
tempo futuro, que encerra o ciclo de execucdes das agOes programadas, com as avaliagdes e
diagnosticos finais dos resultados, dos executores e do publico-alvo. Aqui também se cria o
feedback, para que as comissdes e demais entidades envolvidas possam estabelecer novos
pardmetros a partir do aprendizado com esta execugdo. Portanto, tem-se aqui, em teoria, 0 marco
do planejamento (tempo prévio), o marco da execucdo e monitoramento (tempo real), e um so

marco para as duas etapas avaliacéo e aprendizado estratégico.
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De acordo com Vasconcelos (2006, p. 335), “o processo foi concebido para
transcorrer com algumas simplicidade e rapidez”. Isto se deve a divisdo dos programas entre a
atuacdo constante para efeitos de longo prazo, os projetos estruturais, que constituem todo o
arcabouco descrito acima; e 0s projetos especiais, com variados prazos de funcionamento, que
tem um planejamento Unico especializado em algum problema conjuntural local, permitindo
assim a liberdade de atuagdo em situagOes inusitadas do mercado de trabalho regional sem

interferir diretamente com o funcionamento do SPETR convencional.

Assim, com uma visdo geral pode-se enxergar o esforco de que o Sistema
acomode as funcionalidades de um planejamento estratégico, para que sua efetividade seja

alcancada sem a necessidade de mudancas drasticas na sua propria estrutura.

2.8 O fluxo das ac0es integradas do SPTER

O SPETR atualmente é um Sistema cujo objetivo é otimizar a entrada e saida do
trabalhador, prevendo para tanto uma maior integracéo entre as suas a¢des. Contudo, 0s pontos
criticos do fluxo precisam ser fortemente amarrados para nao se perder a melhor saida possivel

do sistema pelo trabalhador.

Inicialmente, a integracao entre as acdes se da por serem fornecidas em um mesmo
espaco fisico. Os postos do SINE sdo os principais centros integrados de atendimento ao publico,
sendo que através deles o usudrio pode receber os servicos de habilitacdo para o seguro
desemprego; encaminhamento para a qualificacdo, a orientacdo e a certificagdo profissional; e
intermediacdo de méao-de-obra. Além disso, o SINE precisa ser alimentado por informagdes do
mercado de trabalho, que sdo fornecidas por fontes externas, mas também por dados coletados
pelo proprio SPETR (RAIS, CAGED, PED). Isto torna o posto do SINE a melhor referéncia para
0 usudrio entrar no sistema. A partir dai, ele usufrui de uma ou mais das ac¢Oes supracitadas e,
dependendo da sua situacdo e de seu objetivo, ele podera sair do sistema com uma posicdo

melhor que a que ele entrou.
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Cabe aqui destacar a importancia da Qualificagdo Social e Profissional (QSP)
dentro do SPETR, como uma das principais ferramentas de integracdo das agdes de trabalho,

emprego e renda.

A QSP é considerada uma das fungbes béasicas do sistema, juntamente com a
Intermediacdo de Mao-de-obra (IMO) e a Habilitagdo para o Seguro Desemprego (HSD). De
acordo com o fluxo observado na figura acima, das seis situacdes previstas para o trabalhador
entrar no sistema, trés delas podem acabar encaminhando-o para a inscricdo para a QSP. Séo elas
o trabalhador com desemprego comprovado; que busque novo emprego; ou que busque uma
qualificacdo propriamente dita. Isto ocorre porque um desempregado para conseguir seguro
desemprego precisa ser encaminhado para uma oferta de vaga na mesma ocupacdo que atuava
antes de ser aprovado na HSD, contudo ele pode também ser encaminhado para uma qualificacdo
(ou requalificacdo), e a partir dai tentar outros empregos com algum diferencial no curriculo.
Outra razdo é que muitas vezes as vagas ofertadas pelos postos do SINE exigem capacitacdo
profissional maior que a possuida pelos trabalhadores, assim eles preferencialmente podem ser
encaminhados para uma QSP, adquirindo maior qualificacdo. Assim, os qualificados pela QSP
concluem esta acdo sendo encaminhado para a IMO, e desta ela sai qualificado e recolocado no
mercado de trabalho. Portanto, a qualificacdo dentro do SPETR é uma importante estratégia de

integracdo das principais agdes de emprego.

Quando se analisa o fluxo das ac¢Ges do sistema, podem-se perceber quais Sao seus
pontos criticos fundamentais para o seu funcionamento, conforme destacados por Vasconcelos
(2006). Sao eles a necessidade de se otimizar o transicdo entre a entrada e a saida do trabalhador
por entre as acdes do sistema; e o condicionamento do desempregado a sair do sistema s6 depois
de passar por outras acbes de comum acordo com o0 mesmo; a dependéncia da recolocacdo no
mercado para a saida. Tais pontos criticos s0 podem ser bem resolvidos com a entrada de
informacdes cruciais para as acgdes. Estas informacbes precisam vir de diversas fontes,
principalmente do mercado de trabalho local e da situa¢do do usuario, e o fluxo deve ser capaz de
se alimentar delas a ponto de ndo errar a trajetéria do trabalhador (enviando-o para uma
qualificacdo sem sentido; negando seguro desemprego justo; ficando sem vagas para a

intermediacao.
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2.9. A elaboracdo do projeto basico

O projeto basico, conforme supracitado, constitui-se em uma ferramenta
fundamental para a efetiva atuacdo do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda. Ele tem a
finalidade de identificar necessidades do mercado de trabalho local e definir as formas de supri-
las através da atuacdo governamental. Cabe destacé-lo aqui por ser um documento caracteristico
de planejamento, prevendo dentro de si a execucdo, 0 monitoramento e a avaliacdo do projeto.

Ou seja, uma étima ferramenta de estudo de planejamento estratégico.

Esta é uma das principais caracteristicas do SPETR: como ele se divide em trés
esferas de atuacdo (uma para todo o Brasil, uma para cada estado e grandes municipios, e uma
para 0s centros de prestacdo de servico), cada uma destas deve ter seu préprio processo de
planejamento estratégico, desde que integrado aos demais. Em primeira instancia, o governo
federal e 0o CODEFAT devem planejar a atuagcdo do SPETR no Brasil todo: inclusive monitorar e
receber avaliacGes dos executores e gestores, para o aprendizado estratégico melhorar o proximo
planejamento. Em um segundo nivel, os gestores locais (estados, Distrito Federal, e grandes
municipios) devem, através dos projetos basicos, estabelecer seu planejamento, sua execucao e
seu monitoramento dentro da sua regido, seguindo o planejamento maior do diretério nacional.
Da mesma forma, cada centro de prestacdo de servico deve estabelecer um funcionamento
otimizado de suas estrutura, e para isso a melhor solucdo € a criagdo de um planejamento
estratégico proprio. Ou seja, além do grande planejamento citado anteriormente, cada esfera de
atuacdo do Sistema também deve manter pequenas células de planejamento préprio. Dentre elas,
a mais caracteristica para que possamos descrever com detalhes é o projeto basico, documento,
conforme dito anteriormente, responsavel por descrever o planejamento estratégico dos gestores

locais.

O projeto basico deve seguir as diretrizes estabelecidas tanto pelo diretorio
nacional como pela comissao de emprego estadual (ou municipal para municipios grandes) para a

sua elaboracdo. Além disso, ele também deve seguir uma série de outras sugestdes, mais técnicas,
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que viabilizem um contetido completo para o projeto, sendo elas®: Definicdo do objeto do projeto
(o que sera feito); explicitacdo das justificativas ou principais razGes da proposta (por que deve
ser feito); determinacdo dos objetivos a atingir (para que sera feito); explicitacdo do espaco local
em que se quer atuar (onde devem ocorrer as acles); estabelecimento da duracdo do projeto
(quando devem ocorrer as agdes); explicitacdo dos meios disponiveis para a execucao do projeto
(como sdo implementadas e executadas as agdes); e finalmente os meios de avaliagdo (como

classificar e analisar os resultados).

Um altimo requisito basico para a elaboragdo do projeto é o devido embasamento
do seu contetido. Este embasamento deve ser uma forte estruturagdo em meio a dados, teorias e
justificativas pertinentes ao SPETR. Ou seja, o contetdo do projeto deve ser adequado para entrar

em um sistema maior, que € o SPETR, e tornar-se um contribuinte efetivo para o0 mesmo.

2.10 O papel das comissoes

Apdbs enxergar o sistema como um todo, percebe-se que, em paralelo com a
atuacdo dos 6rgdos planejadores e gestores, existe sempre a gestdo participativa junto as
comissdes de emprego.

“Por gestéo participativa entendemos a co-participacao da gestdo com os agentes
publicos nas diversas esferas, quando os atores sociais também opinam, ou sdo
consultados, ou deliberam sobre os assuntos que dizem respeito aos mais

variados temas em que estdo em jogo os interesses da coletividade.”
(TODESCHINI, 2007, p. 82)

Elas sdo competentes para estabelecer diretrizes e normas quem amarrem a
execucdo das acOes nos seus objetivos. Também sdo capazes de estabelecer metas e distribuir

recursos, garantindo assim que publicos-alvos definidos por elas sejam atendidos.

Contudo, pode-se enxergar que o nivel de influéncia que as comissdes exercem no
sistema é variavel. Elas podem atuar como deterministas, forcando os executores a intervir no
mercado de acordo com as suas vontades; podem ter um papel central com stakeholders,

amarrando politicamente as secretarias as suas demandas; podem agir como aliadas estratégicas

A construcao do projeto basico conforme descrita provém da interpretacdo de VVasconcelos do Termo de
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das secretarias, limitando-se a deliberar aquilo que convém a estas. Todos estes papéis sdo vistos
como vicios ao objetivo principal das comissdes, de representar o interesse dos cidaddos

diretamente envolvidos com a politica pablica.

E importante destacar que a interagdo do Poder Executivo com as comissdes de
emprego, seja em nivel municipal, federal ou estadual, & uma varidvel que influencia diretamente
no processo de planejamento estratégico. Uma interacdo problematica pode trazer barreiras ao
planejamento que comprometerdo a efetividade da politica. Uma interacdo pequena (ou nula)
também, pois um planejamento efetivo depende de uma construcéo ideal da misséo e objetivos do
planejamento, e as comissdes sdo 0s melhores entes para prescrever os interesses da sua regiao.
Por outro lado, uma interacdo positiva pode construir lagos fortes entre todos os entes do
governo, prevenindo fracassos na politica e criando um fluxo de informacg6es que possibilite um

melhor monitoramento e avaliacdo do que acontece com o resultado das politicas.

Da mesma forma que a interacdo Executivo/comisses de emprego, a qualidade da
comissdo de emprego também é uma varidvel importante para o bom planejamento do sistema.
Uma comissao ruim esta fadada a fornecer informacdes erradas, a trazer limites e metas absurdas,
a atura com descaso e deixar acontecer problemas que tragam resultados pifios no final. Ou seja,
Sse 0S governos executivos contarem com comissdes que atuem com descaso ou politicagem, estas
sdo capazes de comprometer drasticamente a atuacdo das politicas, trazendo tanto problemas de
eficiéncia (quando elas atrasam e complicam suas deliberacGes, pareceres e resolucdes), sua
eficacia (fornecendo informacGes erradas ou sem embasamento nas condi¢des reais da regido) e

sua efetividade (confundindo as prioridades das ages).

2.11 Conclusoes

Pode-se perceber que ja existe, nos dias de hoje, um sistema claro para a
elaboracdo de politicas de trabalho, emprego e renda no Brasil. Por meios académicos pode-se
encontrar teorias que estudam as melhores praticas de planejamento, quanto pelo desenho do

SPETR, que como um todo ja prevé 0s processos mais importantes para criacdo de bons

Referéncia para a Elaboracao do Plano Plurianual do Sistema Publico de Trabalho, Emprego e Renda.
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programas e projetos de politica publica. Resta agora saber o quanto destes elementos tem de fato
se expressado nas politicas (no nosso caso em especial, 0 PNQ, ou a politica de qualificacéo
profissional, em MG). A partir de tudo que foi elucidado aqui, nos sera permitido identificar estes
elementos na politica, e saber como eles sdo de fato implementados, e se 0s gestores estratégicos

estdo cientes desta implementagéo.

3 O MARCO CONCEITUAL DA QUALIFICACAO

Segundo a coletanea Politicas Publicas e trabalho: textos para estudo dirigido,
organizado pelos professores da Unicamp Claudio Salvadori Dedecca e Marcelo Weishaupt Proni
(2006, p. 431): “Numa defini¢cdo mais ampla, a qualificacdo profissional compreende o conjunto

de conhecimentos tedricos e praticos necessarios para atuar em determinada ocupagao.”

Contudo, se analisados autores diferentes, varias concep¢des da qualificacdo
surgirdo. Para este trabalho monografico, é importante tentar definir o que é qualificacdo, como
ela pode ser efetiva e porque o governo deve atuar para promové-la. Além disso, este capitulo
também tenta entender porque a qualificagdo que antes era entendida como apenas “profissional”

agora passa por uma mudanga em sua concepcao para “social e profissional”.

A necessidade de se promover a qualificacdo sempre pareceu ser um fato
estilizado, ou seja, é intuitivo que para contribuir com o mercado de trabalho, especialmente um
com baixa escolaridade média, politicas publicas de qualificacdo sdo uma 6tima ferramenta para
0 governo. Contudo, como proposto pelo capitulo anterior, para que se fagca um bom
planejamento estratégico, € preciso saber todas as dimensdes conceituais do objeto do projeto.
Para tanto, uma peca crucial é estabelecer um marco conceitual e tedrico para definir a politica
publica de qualificacdo. Isso sera feito em secGes, orientadas para as dimensdes da concepc¢éo de
qualificacdo. Primeiro, serdo analisadas brevemente as diferencas entre a educagdo formal e a
educacdo para o trabalho. Segundo, a partir de uma andlise da teoria econémica sobre 0s custos
de treinamento e investimentos em capital humano, far-se-4 um levantamento de como o governo
pode contribuir para 0 mercado de trabalho através de politicas de qualificagdo profissional. Num

terceiro momento sera feita uma reviséo teorica acerca das diferentes concepgdes desta politica,
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tracando uma razdo para o surgimento da “qualificacdo social e profissional”. Por fim, uma
pequena discussdo sobre um trade-off observado nas politicas publicas de qualificacdo: a
qualificacdo para suprimento de caréncias sdcio-econdmicas e qualificacdo para a promocéao do

desenvolvimento econdmico.
3.1 Educacéo formal e qualificagéo profissional

No Brasil, a qualificacdo profissional ainda é uma alternativa desvantajosa em
comparacdo ao ensino formal. A remuneragdo média dos individuos com ensino superior
completo chega a ser 250% maior que a média de remuneracdo média da forga de trabalho
brasileira. [BARROS et al., 2007]. Isto implica que existe uma importancia demasiada para a
conclusdo do ensino superior no Brasil. Contudo, o acesso a academia ainda ndo é
universalizado’, e muitos se conformam em sair do sistema formal de educac&o prematuramente.
A titulo de ilustracdo, 28% dos jovens de 18 anos brasileiros completaram o ensino médio, e 51%

com 21 anos®.

Enguanto a educacao formal pode ser entendida como um ensino preparatério para
toda uma esfera de atuacdo no mercado e na sociedade, a qualificacdo profissional certamente
possui caracteristicas muito mais especificas quanto a utilidade do conhecimento adquirido, ja
que é um ensino voltado para uma formacao profissional especifica (podendo inclusive ser, por
exemplo, um ensino voltado para o trabalho dentro de uma organizacdo especifica). Isso se
observa especialmente ao se comparar a qualificacdo profissional com os ensinos fundamental e
médio (a qualificacdo promovida pelo governo apenas exige que o aluno seja alfabetizado), mas
também é véalido na comparacdo como ensino superior. Por exemplo, na Europa difundiu-se a
cultura do ensino para a formacao de tecnélogos: uma educacéo superior voltada apenas para um

mercado de trabalho especifico. Sendo assim, pode-se entender esta diferenca tratando a

7 : ~ ~ . 1. . , .
“A despeito da acelerada expansdo na educacao superior ao longo dos ultimos anos, seria necessario que

este passo acelerado continuasse ao longo de toda a préxima década para que, a0 menos do ponto de vista
quantitativo, a oferta de educac&o superior fosse equacionada. Na medida em que (a) o elevado estoque de demanda
ndo atendida no passado concorre com o fluxo atual de egressos do ensino médio e (b) apenas uma parcela dos que
freqlientam o ensino médio o concluem, para que todos fossem atendidos seria necessario que a oferta de vagas
superasse por varios anos seu valor historico.” (BARROS et al., 2007, p. 6 e 7)

8 Dados de 2006, com base na PNAD (Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios)
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educacédo formal como um treinamento geral, e a qualificacdo profissional como um treinamento

especifico. Mais detalhes adiante neste capitulo.

3.2 Custos de treinamento e a teoria do capital humano

Os empregadores ao decidirem empregar seus funcionarios, se deparam com uma
série de decisBes, em que eles definem como suas organizacfes arcardo com 0s custos de ofertar
trabalho. Muitos destes custos sdo explicitos, como o salario dos funcionarios ou o pagamento de
férias (na legislagdo trabalhista brasileira); outros no entanto sdo implicitos, ou de oportunidade
(uso de equipamento de capital e de funcionarios experientes para treinar o novo funcionario).
Assim, para entender a formacéo da demanda por mdo-de-obra no mercado de trabalho, é preciso

entender a concepcao das empresas sobre a decisdo de contratar.

Ehrenberg e Smith (2000) fazem um estudo acerca dos custos extra-salariais
envolvidos no uso de mao-de-obra pelas empresas. Estes custos envolvem tudo aquilo que néo é
previsto no pagamento do salario do funcionario, mas que de fato trazem implicacbes nas
decisbes dos empregadores. Pode-se dividir estes custos em basicamente duas formas:

contratacao e treinamento; e beneficios do funcionario.

Os custos de beneficios aos empregados das organizacGes sdo aqueles que incluem
contribuicdes requeridas legalmente para o seguro social e beneficios fornecidos nédo-oficiais
(EHRENBERG; SMITH, 2000) Exemplos brasileiros sdo as férias, o seguro-desemprego, a

licenca maternidade entre outros®.

Custos de contratacdo incluem todos os custos de transagdo para se conseguir
novos empregados. Dispositivos legais, publicidade, selecdo de candidatos, emissdo de papéis e
documentos, entre outros. Pode-se incluir também os custos de manutencdo e emissdo de
pagamento (no Brasil, por exemplo, a opg¢do por se pagar através de bancos conveniados). Os

custos de treinamento s&o aqueles que a organizacao utiliza para orientar o empregado a trabalhar

’ Como a legislagdo brasileira traz muitas contribuicdes requeridas oficialmente, é dificil imaginar incentivos

para as empresas de oferecer beneficios exclusivos, apesar de ocorrer, como por exemplo auxilio escola ou auxilio
moradia.
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adequadamente dentro de seu ambiente. Existem trés tipos mais comuns de custos de
treinamento: pagamento de instrutores e de materiais utilizados para o treinamento (custos
explicitos); custos de oportunidade do equipamento e funcionarios experientes utilizados para o
treinamento tacito; e o custo de oportunidade do tempo do individuo sob treinamento (que produz

menos do que produziria se estivesse trabalhando em ritmo normal)™

Seguindo este raciocinio, pode-se esperar que 0os empregadores tomem dois tipos
de estratégias distintas: (a) ofertar altos salarios, para que surjam muitos candidatos para as vagas
e assim eles possam selecionar aqueles com melhor qualificacdo, ou (b) ofertar baixos saléarios, o
que tende a atrair candidatos mais inexperientes. Esta segunda opcao tende a gerar maiores custos
de treinamento, além de um maior risco de perder os funcionarios para ofertas melhores no
futuro. “Assim, os empregadores de baixos salarios economizam em custos horarios™ mas

incorrem em maiores despesas de treinamento e recrutamento” (EHRENBERG e SMITH, 2000,
p. 153).

3.2.1 Custos quase-fixos do trabalho

Segundo Ehrenberg e Smith (2000) os custos quase fixos do trabalho séo aqueles
que variam por trabalhador em vez de variar por hora de trabalho. Estes custos sdo assim
chamados porque eles variam independente da carga horaria do emprego, de acordo com o
numero de trabalhadores de uma organizacdo — ndo sao custos fixos, pois variam de maneira
determinante para o mercado de trabalho; porém ndo sdo tdo variaveis a ponto de mudar para
cada hora que o empregado trabalhe. Exemplo de custos quase fixos sdo férias, licenca médica,

seguro-desemprego, dispositivos legais de contratacdo, custos de contratacdo e treinamento.

Vale lembrar que no Brasil a legislagéo rigida transforma quase todos os custos em
quase fixos. O salario brasileiro possui uma légica de calculo predominantemente mensal, apesar

de algumas bases de célculo ainda serem pela carga horaria. Assim, o0 que ocorre aqui € que cada

10 Estima-se que nos Estados Unidos o valor médio do tempo gasto na contratacdo e treinamento de novos

funciondrios durante os trés primeiros meses chegou perto de 30% do que os funcionarios produziriam no mesmo
perlodo de tempo (EHRENBERG e SMITH, 1994).

Por “custos horarios” entenda custos salariais. Como nos Estados Unidos, pais de origem dos autores, o
mercado de trabalho possui uma légica salarial baseada em pagamento por hora, ele fez esta referéncia implicita.
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contratagcdo tenha um funcionamento pratico como custo quase fixo, ja que até a negociagdo com

relacdo a carga horaria de trabalho para cada trabalhador também sera rigida.

Assim, os empregadores novamente se deparam com estratégias de contratacao
determinantes para o mercado de trabalho: contratar um novo funcionario ou aumentar a carga
horéria dos funcionarios ja existentes? O aumento da carga horaria pode se dar através do uso de
horas-extras de trabalho. Estas custam mais caro que a hora de trabalho comum para o
empregador por regras de protecao trabalhista, mas estes custos adicionais podem ser comparados
aos custos quase fixos de se adicionar novos empregados, fazendo o empregador escolher qual
das duas opcOes é mais barata para sua organizacdo. Concluindo, é preciso saber que existe a
possibilidade de mesmo havendo um aumento da demanda pelos produtos das organizacdes, estas

podem preferir usar a mdo-de-obra pré-existente ao invés de empregar novos funcionarios.

Por tultimo, os autores ressaltam que “para a empresa maximizar o valor presente
de seu fluxo de lucros, ela deve obter um excedente liquido no periodo subsequente, Se ndo o
fizer, a empresa ndo terd qualquer incentivo para contratar o funcionario adicional.”
(EHRENBERG e SMITH, 2000, p.171) As principais formas propostas pelos autores de se
chegar a esta situacdo de aumento da demanda por mao-de-obra séo (a) a possibilidade de reduzir
o salario real do funcionario enquanto a organizagdo investe nos custos quase fixos, ou (b) dividir

0s custos quase-fixos com os préprios trabalhadores, ou ter estes custos subsidiados.

3.2.2 Investindo na méo-de-obra empregada

Existe uma divisdo (de dificil observacdo empirica) do treinamento dado ao
empregado: treinamento geral e treinamento especifico. Treinamento geral é aquele cujo
conteudo didatico pode ser aproveitado pelo treinando para usar com muitos empregadores (por
exemplo, capacitacdo em informatica). J& o treinamento especifico é a capacitacdo voltada para
as peculiaridades do trabalho dentro de uma organizacdo (por exemplo treino para usar
maquinario patenteado pela empresa). Dificilmente uma capacitacdo profissional promovida por

uma empresa sera exclusivamente geral ou especifica.
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A diferenca que estas duas caracteristicas impdem ao mercado de trabalho pode
ser analisada. Um treinamento essencialmente geral implica que apds a organizagdo investir no
funcionario capacitando-o, ele podera migrar para outra organizacdo com a nova qualificacdo ja
formada. A organizacdo que ofereceu com o curso ou (a) assume 0s custos de treinamento
integralmente ou (b) paga salarios menores para reduzir o custo de treinamento (mesmo assim
assumindo custo de oportunidade implicitos). De qualquer maneira, a organizagdo promotora da
capacitacdo sofre prejuizos pelo abandono do funcionario que ela investiu. Uma forma de
controlar essa situacdo € o compromisso de dedicacdo do funcionario por tempo determinado
(sujeito a multas rescisérias em caso de desisténcia)’>. Em contrapartida desta situacdo, um
treinamento essencialmente especifico ndo da ao funcionario a qualificacdo adicional para que
este va oferecer mao-de-obra para muitos outros empregadores, fazendo com que a sua
valorizacdo ocorra apenas dentro da organizacdo que investiu no treinamento. Ele entdo apenas
tenderd a sair da organizacdo se esta recusar a fornecer beneficios adicionais pelo treinamento®®
e da organizacdo tenderd a pagar estes beneficios adicionais para ndo perder um funcionario que

ela mesma tenha investido.
3.2.3 Critérios de selecao

As organizacOes ja necessariamente precisam incorrer em custos de contratacao,
conforme salientado anteriormente. Contudo, “pode mostrar-se extremamente dispendioso para
as empresas investigar exaustivamente o passado de cada individuo que solicite uma colocagéo
para averigua seu nivel e capacidade de passar por treinamento.” (EHRENBERG; SMITH, 2000,

p.179). Por isso, torna-se necessario criar critérios de selecdo de funcionarios.

12 O proprio Estado de Minas Gerais promove esta estratégia com seus alunos de graduacgdo de Escola de

Governo, na Fundagdo Jodo Pinheiro. Como compensagdo por capacitar os alunos em Administracdo Publica,
graduacdo que poderia ser aproveitada nos demais entes federativos da Unido e até em empresas, 0 governo mineiro
reqwsna um compromisso de pelo menos dois anos de servico dos graduados para o Estado de Minas Gerais.

Um exemplo de treinamento fortemente especifico é o promovido pela McDonald’s. As exigéncias
curriculares para conseguir um emprego na McDonald’s sio minimas. Uma vez 14 dentro, o funcionério recebe a
qualificagdo exata para assumir os procedimentos operacionais padrdes da empresa, que dificilmente lhes serdo Uteis
para além desta (ja que as concorrentes semelhantes também treinam seus funcionarios de forma semelhante). Assim,
a qualificacdo s6 € atil ao empregado enquanto ele se mantém, podendo seguir carreira internamente como gerente e
dai por diante, independente de outros cursos.
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O préprio governo brasileiro usa um critério bastante definido de selecdo de
funcionarios publicos: no Inciso Il do Artigo 37 € dito que “a investidura em cargo ou emprego
publico depende de aprovacdo prévia em concurso publico de provas ou de provas e titulos,
ressalvadas as nomeacdes para cargo em comissdo declarado em lei de livre nomeacdo e
exoneracao;” (BRASIL, 1988)

Assim, o concurso publico é um meio do Estado de selecionar seus funcionarios
por meio de testes de seus conhecimentos, diminuindo drasticamente as chances de

apadrinhamento ou politicagem na escolha dos servidores™.

Portanto, € preciso que organizacdes criem suas proprias estratégias de selecdo de

candidatos a emprego.

Uma estratégia € usar o mercado de trabalho interno, ou seja, usar do pessoal da
prépria instituicdo para assumir cargos na medida em que suas competéncias sdo avaliadas no

cotidiano de trabalho:

“A contratacdo a partir de fora da empresa tende a se concentrar fortemente em
certos ‘pontos de entrada’ de baixo nivel. Esses cargos — tais como ‘funcionario
geral’, ‘limpador de maquinas’ ¢ ‘empacotador’ para candidatos a operario ou
‘aprendiz de administragdo’ para os solicitantes a cargos de escritorio —
constituem niveis de responsabilidade suficientemente baixos em que um mau
funcionario ndo pode causar um dano muito grande a empresa ou ao seu
equipamento. No entanto, esses empregos ddo a empresa a oportunidade de
observar as reais caracteristicas produtivas dos funcionarios contratados e essa
informacdo € entdo empregada para determinar quem fica com a empresa e
rapidez e a extensdo com que os funciondrios sdo promovidos.” (EHRENBERG;
SMITH, 2000, p. 180)

Esta estratégia € mais voltada para empresas de alta tecnologia, em que € mais
interessante para o empregador que o funcionario tenha conhecimentos adquiridos com

experiéncia de trabalho do que com conhecimento tedrico.

14 Func0es especiais, como cargos de confianga, militares entre outros ainda necessitem de outros critérios de

selecdo, de acordo com as especificidades da profissdo e das estratégias de contratacdo do governo.
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A outra principal estratégia utilizada pelas organizac@es € o uso de credenciais, ou
sinais. Credenciais sdo indicadores de qualificacdo que o candidato possua. Os mais comuns sao
o curriculo profissional e a formacdo académica. Estas credenciais reduzem os custos de selecéo
drasticamente, fazendo com que a organizagdo use uma “reserva de candidatos” que atendam
seus pre-requisitos. Estes sinais funcionam como garantias, considerando que o empregador
confia que neles possuam informacdes sobre as capacidades do candidato™. Contudo, eles
também podem ser considerados discriminagdes estatisticas: “[...] por exemplo, alguns
formandos do segundo grau podem ser plenamente qualificados para trabalhar para uma empresa
que insista em ter formandos universitarios.” Além disso, a organizagdo pode acabar criando
discriminagdes sociais, como por exemplo preferir homens casados acima de 25 anos, por serem

pessoas com maiores tendéncias a se estabilizar no emprego™.

Concluindo, é importante para a organizacdo decidir sua estratégia de contratacdo
de funcionérios, pois ela incorrerd em custos. Assim, cabe ao empregador definir se pretende
investigar cada candidato, com altos custos de contratacdo porém com baixos riscos da
produtividade ser aquém da esperada; selecionar pelo mercado interno da instituicdo, permitindo
que as contratacdes de risco s6 ocorram em fungdes menos influentes, permitindo assim uma
avaliacdo melhor dos candidatos com a experiéncia; ou confiar em credenciais para sinalizar que
a qualificacdo requerida se encontre nestes registros. Quaisquer métodos escolhidos, a
organizagdo assumira custos e riscos, além de ainda ter de selecionar seus funcionarios com mais
de um critério na maior parte das vezes, com estratégias como testes (que funcionam como
credenciais adicionais), entrevistas (que sdo uma pequena forma de investigar os candidatos), ou
indicacdes (0 caso de usar a experiéncia que outros tiveram com o trabalho do candidato). Na
pratica, 0 que acaba ocorrendo é uma mistura destas estratégias, usando cada uma em maior ou

menor grau.

3.3 A teoria do capital humano

15
16

Assim como as garantias para as assimetrias de informacdo no mercado. Ver Stiglitz e Walsh (2003).
Os autores inclusive estudam razdes econdmicas para a discriminacdo no mercado de trabalho por mulheres
e negros nos Estados Unidos. Ver Ehrenberg e Smith, 2000.
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A teoria do capital humano tenta entender porque as pessoas estudam, e como
estes estudos trazem uma maior produtividade para a sociedade, seja pelos seus ganhos
individuais, seja pelos retornos sociais (externalidades positivas). O capital humano é estudado
por autores como Theodore Schultz, Gary Becker, Naércio Menezes e Ehrenberg. Ehrenberg e
Smith (2000) fazem uma compilacdo da teoria do capital humano, além de citar algumas

implicagbes do modelo na politica e na sociedade.

Segundo os autores, a educacdo de um individuo pode ser tratada como um
investimento. Os investimentos, por definicdo, envolvem um custo inicial que esperamos
recuperar durante certo periodo de tempo. Assim, muitas decisdes sobre a oferta de méo-de-obra
ndo envolvem somente salarios corrente ou condicdes de trabalho. Os trabalhadores assumem,
entdo, trés tipos basicos de investimentos: educacdo e profissionalizacdo; migracao; e busca
por novos empregos. Estes investimentos sdo chamados de capital humano, expressdo que
conceitua os trabalhadores como incorporadores de habilitagdes que podem ser “alugadas” aos

empregadores. (EHRENBERG; SMITH, 2000)

O capital humano, assim como qualquer investimento, possui custos e retornos.
Ele também implica em uma acumulacédo de valores baseados numa taxa de retorno estimada. Por
exemplo, no Brasil de 1995 as taxas de retorno da educacgao superior variavam de 6% a 24%.
(RIBEIRO; CAMPQOS; FLORISSI, 2005)

Os custos mais comuns atrelados ao capital humano sdo o pagamento por
treinamento; custos de oportunidade (estudar ou viajar enquanto se poderia trabalhar); custos de
transporte e mudanca; e custos psicologicos por serem atividades desgastantes aquelas que
acumulam capital humano. Os retornos esperados sdo salarios e beneficios melhores; melhores

condicdes de trabalho; e ganhos de qualidade de vida.

3.3.1 Determinantes da demanda por educacao

A demanda por capital humano é muito variavel. Existe hoje no pais uma

crescente demanda por ensino superior, contudo as pessoas deixam as escolas nos mais variados
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niveis, pelas mais variadas razdes. Assim, cria-se uma estrutura complexa de estoque de capital

humano per capita.

Existem razdes de curto e de longo prazo para o acumulo de capital humano. No
curto prazo, muitas pessoas sentem prazer em estudar, ou viajar para locais melhores. No longo
prazo pessoas podem preferir empregos mais interessantes, desafiadores ou agradaveis, e em
parte na forma de prestigio e maior gozo futuro de atividades fora do mercado de trabalho. Além

do beneficio de melhores condicdes de emprego e rendimentos.

E interessante notar que uma variavel decisiva para o acimulo de capital humano é
a orientacao para o presente ou para o futuro de uma pessoa'’. Pessoas orientadas para o presente
tendem a acreditar que os beneficios futuros estdo longe e que os beneficios no presente sdo
comparativamente muito melhores. Ja pessoas orientadas para o futuro tendem a acreditar que
vale a pena poupar hoje e se beneficiar desta poupanca num futuro, préximo ou de longo prazo
(dependendo do investimento)'®. Para o capital humano, é importante ressaltar que uma pessoa
orientada para o futuro tem maior tendéncia a acumular capital humano que uma pessoa voltada
para o presente (EHRENBERG; SMITH, 2000).

Cabe ressaltar que as condicdes socio-econdémicas podem impactar diretamente na
orientacdo do individuo. Pessoas que vivem em regifes suburbanas ou que possuem expectativas
de sofrerem discriminacdo tendem a desconfiar que seus retornos médios adquiridos pela
educacao sejam menores. Assim, uma pessoa com baixa expectativa de vida, por exemplo, tera
uma taxa de desconto mais elevada, e uma pessoa que tenha a expectativa de receber menos
beneficios totais dado uma mesma quantidade de investimento em educacdo que outras,

consideram sua taxa de retorno reduzida.

v Ribeiro, Campos e Florissi (2005) chamam as pessoas orientadas para o presente de “impacientes” e para o

futuro de “pacientes”.

18 Como ilustrag@o, imagine poupar R$ 100,00 hoje para receber R$ 150,00 no futuro. O “paciente” acreditara
que vale a pena, enquanto o “impaciente” preferira consumir estes R$ 100,00 imediatamente. Desnecessario dizer
que a intensidade da “paciéncia” ou “impaciéncia” de cada individuo variam drasticamente.
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Uma outra variavel determinante para a escolha de se acumular capital humano ¢ a
idade da pessoa. Segundo Ehrenberg e Smith (2000), jovens tém maiores beneficios totais de
investimentos em capital humano que pessoas mais velhas justamente por terem uma expectativa
de vida de trabalho mais longa pela frente. Como os custos de se estudar sdo altos, estes
investimentos nem sempre produzem retornos financeiros efetivos positivos (RIBEIRO;
CAMPOS; FLORISSI, 2005). Assim pode-se imaginar que normalmente quem consegue arcar
com os custos sao familias mais abastadas (que financiam os estudos para 0s seus jovens). Da
mesma forma, pessoas mais velhas tendem a receber retornos trazidos pela experiéncia no
trabalho, além de ser elas mesmas que arcam com 0s custos de sua educacao (tendo inclusive
custos de oportunidades maiores que 0s mais jovens, ja que ja estdo experientes no mercado de
trabalho e poderiam receber mais se decidissem ndo estudar que os jovens). Portanto, pessoas
mais jovens e de familias mais ricas tendem a ser as que mais demandam por um maior capital

humano:

“Estes indicadores revelam inequivocamente que pessoas com educacao superior
tém condicdes de vida muito acima da média nacional. Evidentemente que nédo
se pode afirmar que estas melhores condigdes de vida decorram diretamente da
educacdo superior. E possivel que aqueles com educagdo superior tenham
herdado parte de sua riqueza, ou que sejam mais talentosos. Nestes casos, suas
condicBes de vida seriam bem acima da média mesmo se ndo tivessem tido
acesso a educagdo superior.” (BARROS et al., 2007)

Por fim, os retornos médios empiricamente perceptiveis tém uma importante
influéncia sobre a decisdo de investir em capital humano. “Assim, se o diferencial médio dos
ganhos entre os recem-formados na universidade e os ex-alunos de escola secundéria de idade
semelhante for se estreitar, deveriamos esperar encontrar taxas de matriculas universitarias em
queda posteriormente.” (EHRENBERG; SMITH, 2000). Outro exemplo de influéncia semelhante
sdo as opgdes educacionais e ocupacionais dos amigos e colegas do individuo, principalmente por
reduzir as incertezas quanto as estimativas de sucesso futuro em areas especificas
(EHRENBERG; SMITH, 2000).
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A conclusdo € que se o individuo conseguir perceber que ele obterd melhores
retornos no futuro, e ele julgar que vale a pena custear estes retornos, ele tendera a investir em

seu capital humano®.

3.3.2 ImplicacBes da teoria do capital humano®

Existem algumas consideracGes que se pode inferirquando  se  relaciona 0o

investimento em capital humano e os retornos obtidos por ele, tais como:

v" Os ganhos médios dos trabalhadores de tempo integral elevam-se com o nivel

de educacéo;

v/ O aumento mais rapido nos ganhos ocorre no comeco da vida de trabalho, o
que tende a reduzir os investimentos de capital humano do individuo com o
passar dos anos; isto ocorre em trés momentos: num primeiro, altos investimentos
em treinamento ainda estdo presentes, fazendo com os ganhos inicialmente baixos
se elevem rapidamente; num segundo momento, o ritmo dos investimentos cai, e
junto com ele a taxa de evolucdo dos ganhos; por fim, as qualificacGes passam a
ser raras e 0 capital acumulado se deprecia (0 conhecimento ndo utilizado vai
sendo esquecido), entdo o trabalhador acaba por ter de se aposentar ou procurar
empregos mesmo com salarios menores. Esta estatistica cria uma relacdo

decrescente da idade com os rendimentos financeiros?.

v As diferencgas de ganhos relativas a educagdo em etapa posterior da vida dos
trabalhadores sdo maiores que as anteriores. Pessoas com maior grau de

educacéo sdo, por viés de selecdo, aquelas que também se interessam mais por se

19 Cabe observar que problemas institucionais, como a precariedade de um sistema de ensino, entram na

decisdo do individuo. A evasdo escolar ou a necessidade de se arrumar trabalho ap6s o ensino médio sdo formas de o
individuo avaliar que “ndo vale a pena custear estes retornos”, tornando a pessoa orientada para o presente.

20 As conclusdes da andlise apresentadas neste topico estdo fortemente baseadas no texto de Ehrenberg e
Smith (2000, pag. 337 a 347)

2 Nos Estado Unidos, estima-se que os rendimentos dos homens crescam em até dois tercos de seu
crescimento total nos primeiros dez anos de carreira. (MURPHY; WELCH, 1990 apud EHRENBERG; SMITH,
2000).
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qualificar cada vez mais. Isso deve explicar porque os niveis mais altos de
escolaridade demoram mais a nivelar seus rendimentos em comparagdo com 0S
niveis mais baixos, para cada faixa etaria das faixas etarias. Espera-se também que
o fenbmeno descrito acima (com relacdo a idade e a reducdo dos treinamentos)

ocorra em ritmo mais lento nos trabalhadores mais educados.

Os rendimentos médios dos homens tendem a ser mais variaveis de acordo
com a idade, para cada nivel de escolaridade. ** Além disso, “[...] os ganhos das
mulheres que trabalham o tempo todo durante todo o ano sdo mais baixos do que
os dos homens com idade e nivel educacional equivalentes [...]’(EHRENBERG;
SMITH, 2000, p. 347). Algumas raz@es deste fendmeno podem ser explicadas pela
teoria do capital humano. Apesar das drasticas mudancas sociais que tém ocorrido
em favor da maior igualdade entre os sexos, o papel “tradicional” da mulher como
cuidadora dos filhos e na producdo doméstica fazem com que ela tenha de reduzir
seu papel na forca de trabalho em determinado periodo da vida, o que impacta
negativamente na sua experiéncia acumulada e nas oportunidades de qualificacéo.
A perspectiva de que essa reducdo venha a ocorrer faz com que 0s retornos
esperados pela educacdo nas mulheres sejam menores. Além disso, empregadores
enxergam na mulher uma dificuldade de se investir em treinamentos. Isto ocorre
principalmente em trabalhos que exijam muito treinamento ou que sejam de alto
nivel técnico. O resultado € que as mulheres tém, comparativamente aos homens,

menos incentivos para aumentar seu capital humano.

Com relagdo a esta ultima implicacdo da teoria, cabem algumas observagdes

“Embora a teoria do capital humano preveja que o papel ‘tradicional’ das
mulheres na criagdo de filhos venha a trazer menores incentivos para
investimentos em treinamento, ela também sugere fortemente que, @ medida que
esse papel muda, os incentivos para que as mulheres adquiram treinamento
também mudardao” (EHRENBERG; SMITH, 2000).

22

Nos Estados Unidos, empiricamente, esta realidade s6 foi encontrada nas mulheres que mudaram de

empregador. Aquelas que se mantiveram estaveis apresentaram taxas de crescimento de rendimentos semelhantes
aos homens. (LOPREST, 1992 apud EHRENBERG; SMITH, 2000)
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Além disso, os autores também afirmam que se tem nos Estados Unidos hoje uma

participacdo das mulheres em universidades comparavel a dos homens.

3.3.3 Conclusao

A teoria do capital humano consegue explicar, usando a légica do investimento,
boa parte sobre como funcionam as escolhas das pessoas, com relagdo aos seus estudos: se vale a
pena ou ndo continuar estudando. Contudo, Ehrenberg e Smith, ao estudarem as implicacdes do
modelo e fazerem andlises empiricas, se situam em um ambiente favoravel a decisdo de ingressar
no curso superior, em uma economia ja desenvolvida. Para este trabalho monografico, o
importante é saber como tirar proveito desta teoria justamente para uma situacdo oposta: diante
de um quadro de baixa qualificacdo média de um pais em desenvolvimento, como funciona a
qualificacdo profissional? Raciocinando que a qualificacdo profissional é utilizada como um
substituto para as pessoas que ndo decidiram cursar 0 ensino superior (seja por ndo ter interesse,

seja pela falta de acesso), ela deve possuir dentro da teoria suas proprias caracteristicas.

3.4 Como chegar a qualificacao social e profissional

Até aqui se analisou a qualificacdo como sendo uma iniciativa dos empregadores
ou empregados, individualmente e exclusivamente como forma de melhorarem seus beneficios e
rendimentos a partir do treinamento e da capacitacdo. De um lado, tem-se 0 empregado que quer
aumentar suas préprias capacidades para ser mais valorizado no mercado de trabalho. De um
outro, os empregadores incorrem em custos de treinamento para aumentarem a produtividade do
trabalhador e reduzir os riscos de sua contratagdo ser um mau investimento. Contudo, existem
autores que criticam esta visam da qualificacdo, afirmando que existem outros valores
fundamentais envolvidos, tais como valores politicos e sociais. Assim, faz-se necessario uma
analise teorica acerca das visOes dadas a concepgdo de qualificacdo profissional, para entdo

conseguir definir o porqué de sua evolucéo para qualifica¢éo social e profissional.
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“As diferentes concepcdes de qualificacdo sdo construidas mantendo-se vinculos
com as noc¢Oes de trabalho, produgéo social, desenvolvimento socioecondémico (com projetos e

proposicdes de desenvolvimento), educacéo e formacao profissional.” (MANFREDI, 2007, p.11)

Lima (2007) desenha, baseado em andlises das resolugdes do CODEFAT ao longo
de sua historia, as diferentes estruturas das politicas de qualificacdo profissional implementadas
no Brasil desde 1990 até a politica atual (PNQ). Manfredi (2007) também estuda as diversas
concepcdes, entendendo-as como “representagdes sociais que expressam visdes e interesses
distintos quando referidas aos diferentes grupos sociais e fazem parte do processo histérico de
disputa de hegemonia politico-ideolégica” (MANFREDI, 2007, p.11). Enquanto isso, Rosandiski
(2006) faz uma critica a idéia de qualificacdo como “requisito do posto de trabalho”, tracando a
idéia de que “a qualificagcdo deve melhorar o rendimento do trabalho, mas ndo resolver o
problema de emprego, que depende de politicas de crescimento econdémico com geracdo de
emprego como um dos seus objetivos centrais.” (ROSANDISKI, 2006, p.184). A partir das
analises destes trés autores, far-se-4 nesta secdo um levantamento das principais teorias de

funcionamento da qualificacdo profissional.

3.4.1 As concepcoes de qualificacdo quanto a sua fungdo

Lima (2007) estuda a qualificacdo profissional j& como politica publica,
analisando sua implementacdo no Brasil a partir de 1990, com o surgimento do Conselho
Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador e sua atuagéo a partir da emisséo de resolugéo
ao longo dos anos. Assim, ele separa a qualificacdo profissional de acordo com trés funcGes
bésicas: qualificagdo como via de retorno ao emprego; como politica ativa de emprego;
como direito e politica publica. Suas definicbes tém um carater historico, ja que representam a
evolucgédo do conceito de qualificacdo na visdo do CODEFAT. Assim, segue abaixo uma breve

descricdo destes trés momentos da qualificacdo no Brasil.

Além disso, cabe ressaltar de antemdo que Lima também entende que qualificacdo

profissional ndo é geradora de emprego per si, mas que mesmo assim ela por estar ligada &s
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condic@es de trabalho € pega fundamental para a entrada, permanéncia ou saida do empregado no
mercado de trabalho. (LIMA, 2007)

No ambito do SPETR, a qualificacdo profissional inicialmente obteve uma funcgéo
de auxiliar o trabalhador em seu retorno ao emprego. Essa fungdo surgiu com a instituicdo do
seguro-desemprego, em 1990, que previa a promoc¢do de reciclagem profissional para os
segurados®®. Junto com esta qualificacdo, ainda havia resquicios de uma qualificacdo criada nos
anos 70, sendo esta uma das competéncias formadoras do Ministério do Trabalho e Emprego,
sendo “voltadas a formagao acelerada de mao-de-obra, demandada, entdo, pelo crescimento
econdmico.” (LIMA, 2007, p.66)

Além disso, esta atribuicdo a qualificacdo profissional foi entendida aos
trabalhadores vitimas de trabalho de regime forcado ou reduzido a condi¢éo analoga a de escravo,
juntamente com o direito dado de seguro-desemprego a estes trabalhadores.

A partir de 1996, surge a perspectiva de qualificacdo como politica “ativa” de
emprego. Esta partiria do pressuposto de que “€ necessario qualificar fatias expressivas da
Populacdo Economicamente Ativa (PEA), por ano, para fazer frente a uma demanda cada vez
maior de mao-de-obra qualificada requerida pelo mercado de trabalho.” (LIMA, 2007, p.67) Os
trabalhadores entdo passam a ser vistos como dotados de um determinado grau de
empregabilidade, um indicador de suas chances de ingressar no mercado de trabalho. Assim
passa a se conceber a qualificagio como promotora de empregabilidade, munindo os
qualificandos de maior capacitacdo para competir contra ouros candidatos. Uma outra definigédo
para esta qualificacdo parte de Pochman (1994 apud LIMA, 2007), em que ele separa as politicas
de emprego entre ativas (que geram emprego de fato) e compensatorias (que atenuam a situacao
do desemprego e/ou contribuem para a reentrada no mercado de trabalho), e ele posiciona a
qualificacéo profissional aqui proposta como compensatéria (LIMA, 2007).

Por fim, Lima analisa a qualificacdo corrente atraves de sua fungcdo como

um direito do trabalhador, implantada no Brasil a partir de 2003, com 0 PNQ. Esta concepc¢éo de

2 Lei n° 7998/1990, do governo federal.
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qualificacdo compreende um dialogo democrético e social entre trabalho, educacéo e Estado. A
partir dessa gestdo coletiva dos objetivos da qualificacdo é que se alcancaria sua efetividade
como uma acdo que promova o trabalhador tanto nas suas capacidades para exercer suas funcgoes,
como nas suas capacidade de insercdo social dentro e fora da organizacdo (LIMA, 2007). Assim,
entende-se que o autor diferencia esta proposta das demais por ser aquela que melhor abrange as
dimensGes da qualificacdo social e profissional:

“A qualificacdo, mais do que o aprendizado de um conjunto das rotinas
vinculadas a um posto de trabalho, centrada no ‘saber-fazer’, implica, por ser
relacdo e construgdo social — complexa, contraditoria e multideterminada — a
percepcdo ampla de seus objetivos, contetidos e métodos, o que incluiria, por
exemplo, a dimensdo social do trabalho, a autonomia do trabalhador e as
qualificacBes técitas construidas no cotidiano do trabalho (e fora dele) e ndo
transmissiveis por processos educativos tradicionais. Em outras palavras, a
qualificagdo nunca é apenas técnica, sendo sempre ‘qualificacdo social e
profissional’.” (LIMA, 2007, p. 63 ) (grifo do autor)

3.4.2 As concepcdes de qualificacdo quanto ao seu contetudo

Manfredi (2007) analisa a concepcdo de qualificacdo profissional a luz de sua
visdo politica e ideoldgica. Além disso, ela aponta duas formas universais de se qualificar um
trabalhador, baseada em teorias defendidas ao longo do século XX: a qualificacdo através de
parametros de producdo e organizacao do trabalhador e a qualificacdo social do trabalho e

do trabalhador.

A qualificacdo profissional que surge com o0 modelo de producdo
taylorista/fordista do trabalho ¢ “concebida como sendo adstrita ao posto de trabalho e ndo como
um conjunto de atributos inerentes ao trabalhador.” (MANFREDI, 2007, p.15) Dessa forma, os

métodos de instrucdo visam preparar os trabalhadores para funcGes especificas e operacionais.

“Essa concepcdo de formacdo profissional esta alicercada numa concepgdo
comportamental rigida, através da qual o ensino/aprendizagem das
tarefas/habilidades deve-se dar numa sequéncia l6gica, objetiva e operacional,
enfatizando 0s aspectos técnico-operacionais em detrimento da sua
fundamentagdo mais tedrica e abrangente.” (MANFREDI, 2007, p.16)
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A partir dessa afirmacdo, a autora argumenta que a qualificacdo vista desta forma
legitima uma separacdo entre trabalho manual e intelectual, através da mera sinalizag&o curricular
dos qualificandos, desprezando outros meios possiveis de se evoluir em uma carreira hierarquica,
COmo mecanismos sociais e organizacionais (mecanismos de credenciamento estabelecidos
internamente pelas empresas). Transforma-se assim a qualificagdo como um instrumento
meritocratico de controle hierarquico. Ou seja, ha uma valorizacdo da idéia de qualificacdo como
um percurso de natureza individual e meritocratica, restringindo-a a funcéo exercida por cada

funcionario no mercado formal.

Num segundo momento, esta concepcdo de qualificacdo profissional passa a ser

ancorada no modelo de competéncias, em gue a no¢édo técnico-cientifica passa a ser mais ampla:

“A capacidade de mobilizar saberes para dominar situacbes concretas de
trabalho e transpor experiéncias adquiridas de uma situa¢do concreta a outra. A
qualificacdo de um individuo é sua capacidade de resolver rapido e bem os
problemas concretos mais ou menos complexos que surgem no exercicio de sua
atividade profissional.” (MANFREDI, 2007, p.19)

Assim se concebe uma qualificacdo voltada para um conjunto de capacidades do
individuo, que se resumem em saber fazer, saber ser e saber agir. Respectivamente, as
dimensdes praticas, técnicas e cientificas; a capacidade de lidar bem com as relages sociais de

trabalho; e a capacidade de intervencdo ou decisdo diante de eventos adversos.

A partir de criticas a falta de um conteido sdcio-politico para o modelo de
qualificacdo apresentado acima?*, a autora traca uma outra proposta de qualificacéo, centrada em
métodos que incluam o conteudo até entdo ignorado pela qualificacdo classica.

Ela defende que o trabalho por si s6 possui sua dimensao qualificante. Além disso,

a qualificacdo assim concebida passa a ser “apreendida como uma constru¢do balizada por

2 As criticas acabam por se tornar acusagdes de que o modelo de competéncias “é parte integrante da logica

gue orienta a estratégia de recomposicéo das relacfes entre capital e trabalho [...] que pretende desconstruir os lagos
de solidariedade e combatividade de classe e impondo um modelo centrado no individualismo [...]” (MANFREDI,
2007)



50

pardmetros socioculturais e histéricos, na qual o trabalho constitui uma relacdo social e os

espacos de trabalho, instancias de embates, conflitos e formagao.” (MANFREDI, 2007, p. 25)

Basicamente, ela define duas matrizes educativas para a qualificacdo profissional:
o0 préprio trabalho e a cidadania. O trabalho, por si s6, possui sua dimensdo qualificante. E esta
dimensdo passa a ser além da compreensdo técnica e operacional do trabalho, uma vez que ele
por si sO ndo se limita a estes valores (MANFREDI, 2007). Aprender com o trabalho como tema
também envolve aprender outros conceitos inerentes a atividade de trabalhar, tais como os
saberes politico-sindicais, habitos, tradi¢bes, valores, atitudes, crencgas culturais e todo um grupo
de experiéncias histéricas do trabalhador em conjunto com o seu meio (BLASS, 2000 apud
MANFREDI, 2007). A outra matriz, a cidadania, define como conteudo para a qualificacdo a
nocdo de direitos do cidaddo e do trabalhador, especialmente aqueles conquistados por meio de
movimentos sociais (DAGNINO, 1994 apud MANFREDI, 2007).

Ela por fim ressalta que a qualificacdo deva ser:

“[...] uma educacgdo orientada para a conformacdo de trabalhadores-cidadaos,
como sujeitos em construcdo, abarcando uma pluralidade de dimensdes
formativas: intelectual, sociocultural com recortes de género, etnia, [...], ético-
politica, etc. Uma educacdo que se preocupe com a racionalidade e a
subjetividade, com o imagindrio, com cultura, com as identidades, com a
historia.” (MANFREDI, 2007, p. 32)

3.4.3 As concepgoes de qualificacdo quanto a sua dindmica

O ultimo modelo tedrico de construcdo do conceito de qualificacdo é uma critica a
identificacdo da “qualificagdo como requisito do posto de trabalho.” (ROSANDISKI, 2006,
p.169). A autora argumenta que a qualificacdo ndo deve ser entendida como uma politica
compensatéria (assim como definida em se¢do anterior), mas na verdade deve-se “entendé-la
como uma pega de politica de crescimento, no sentido de toméa-la como uma das dimensdes a
politica de elevacdo da produtividade e da competitividade da economia brasileira.”

(ROSANDISKI, 2006, p. 186)
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Em suma, ela postula duas dimensdes diferentes para as acOes de qualificagdo
profissional: a individualista e a coletivista.

A qualificacdo como o ensino de capacidades requeridas pelo mercado de trabalho
é tida como individualista por Rosandiski. Ela tende a favorecer acordos particulares entre
empregado e empregador em detrimento dos contratos coletivos (RASANDISKI, 2006). Ela
surge de um discurso que privilegia a competéncia do trabalhador, estabelecendo uma relagéo
direta entre a produtividade e a competéncia do trabalhador, determinando assim sua
remuneracao. Assim, esta forma de qualificacdo parte de requisitos impostos pelos empregadores,
aos quais os individuos candidatos que melhor se tornarem aptos participaram da empresa.
Conclui-se através disto que a empresa é que determina a construcdo da qualificacdo profissional,
vista aqui como mais uma relacdo contratual entre empregado e empregador (RASANDISKI,
2006).

A contrapartida dessa concepcdo é a construcdo coletiva da qualificacdo. E a
qualificacdo usada como instrumento de decisdo coletiva entre Estado, empregador e sindicato,
desenvolvida a partir das demandas apresentadas pelos trés eixos da negociacdo, visando um
melhor desenvolvimento futuro da produtividade. Essa estrutura de qualificacdo foi amplamente
usada pelos paises desenvolvidos ap6s a Segunda Guerra Mundial.

“O controle social, realizado pelas instituicbes politicas que regulavam o
mercado de trabalho, permitia, portanto, conhecer as qualificagbes mais
demandadas, tornando possivel a execucdo de politicas publicas orientadas para
determinadas qualificacbes e voltadas para certos segmentos da forca de
trabalho.” (ROSANDISKI, 2006, p.175)

A autora salienta que essa dimensdo de qualificacdo ndo foi amadurecida no
Brasil, porque a montagem da industrializac&o brasileira néo se ergueu com base em um sistema

de relagdes de trabalho que tivesse na qualificacdo um de seus eixos estruturantes.

A partir dessa premissa, de que a qualificacdo é uma parte estruturante das
relagcbes de trabalho, e que ela seja um instrumento de desenvolvimento conjunto das partes

envolvidas no mercado de trabalho (empregado e empregador), Rosandiski (2006) estabelece trés
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campos de acdo da qualificacdo. A formacdo técnica, que cumpre um papel importante como
especializacdo da ma-de-obra; a qualificagdo continua, para elevar o nivel médio de qualificacdo
do mercado de trabalho; e a qualificacdo para segmentos especificos do mercado de trabalho,
que transforma o trabalho informal e o trabalho de alto risco de desemprego em uma ocupagao

transitoria, associando a qualificacdo a dindmica econémica.

3.4.4 Conclusao

A qualificagdo profissional, para ser entendida como social e profissional, deve

apresentar critérios mais amplos em sua dinamica, em seu contetido e sua funcéo.

Primeiro, ela deve possuir uma dindmica que permita uma relacdo democrética
entre Estado, empregadores e empregados. Assim ela conseguira entrar em sintonia com as reais
demandas por qualificagio do mercado, sem se apoiar em conceitos frageis como
empregabilidade e sem permitir a contratualizacdo direta do individuo candidato ao emprego com

0 empregador, 0 que privilegia a visdo unilateral do mercado.

Segundo, o contetido do que serd ensinado em uma qualificacdo deve abranger ndo
sO temas técnicos e operacionais, mas também ensinar valores intrinsecos ao trabalho, como a
cultura organizacional, e ensinar valores de cidadania, como aqueles empregados por
movimentos sociais. Assim a qualificacdo garantird ao qualificando instrumentos para defender e
exigir seus direitos, bem como promover uma inser¢édo social e produtiva do trabalhador em seu

ambiente de trabalho.

Por fim, a qualificacdo, para manter seu carater social, deve tambem estabelecer
funcdes que véo além do aumento da empregabilidade, objetivando atingir uma maior efetividade

ao se comprometer com indicadores sociais, além dos econdémicos.

Assim pode se formar um marco teorico para a no¢do de qualificacdo social e
profissional. Contudo, apesar da revisdo bibliografica ja apontar naturalmente o uso de politicas
publicas para a qualificacdo social e profissional, ainda € necessario estabelecer como o Estado
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poderia atuar através de politicas de qualificacdo, usando os conceitos abordados até aqui neste

capitulo, além de analisar qual a razdo para uma intervencao estatal.

3.5 A intervencdo estatal na qualificacéo social e profissional

Até aqui se tem analisado as razdes de se qualificar um empregado, o interesse do
empregado em se qualificar, e por fim o proprio conceito de qualificacdo profissional. Cabe
agora, nesta secdo, estudar as razdes de uma politica publica de qualificacdo, e como ela poderia

atuar para promover o bem estar social.

A iniciativa privada prefere requalificar seus préprios empregados em
detrimento a qualificacdo externa. Entdo a empresa pode preferir simplesmente melhorar a
produtividade dos trabalhadores ja existentes do que contratar e capacitar nova mao-de-obra.
Sendo interesse de um governo fomentar o emprego, ele poderia se adiantar e promover uma
qualificacdo da populacdo economicamente ativa, capacitando-a para que as organizagdes nao
precisem promover requalificacGes, preferindo entdo contratar novos funcionarios, que poderdo

trabalhar desde o inicio com maior produtividade.

O treinamento de iniciativa privada tende a ser mais especifico do que geral
(mais detalhes quanto a estes conceitos foram vistos em se¢do anterior deste capitulo). Assim, a
capacitacdo promovida por uma empresa visa treinar o funcionario para se manter nela, além de
evitar, quando possivel, contetdos que permitam que o trabalhador consiga transitar melhor no
mercado de trabalho, para que ele ndo saia da organizacao téo logo esta investiu nele. Neste caso
0 governo pode ter o interesse de atuar de forma a promover qualificages de treinamento geral,
justamente para que o trabalhador tenha melhores condigOes de escolher seu trabalho, a partir do

momento que mais de uma organizacgéo tera interesse em contrata-lo.

Qualificagdo ¢ um dos principais custos de transacdo de uma organizacéo
quando esta precisa contratar novos funcionarios. Assim como explicado em sec¢do anterior, a
qualificacdo profissional € um custo quase fixo que varia por empregado e ndo por hora

trabalhada. Assim, uma empresa pode preferir utilizar o recurso de horas extras do que contratar
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novos funcionarios, se o custo destas contratacbes se mostrarem alto demais. O Estado pode se
propor a reduzir estes custos, qualificando o trabalhador de forma a incentivar que a empresa

prefira aumenta seu quadro de empregados a pagar horas-extras.

As organizacbes precisam criar critérios de selegdo para garantir a
contratacao de bons funcionarios. Assim, um dos critérios utilizados € o grau de educacdo, e a
qualidade da educacdo do candidato. Uma qualificacdo profissional padronizada pelo governo
pode ser interessante na medida em que cria certificados de educacdo de qualidade para seus
qualificandos. Esta sinalizacdo para o mercado ajudaria a reduzir discriminagdes estatisticas
causadas por julgamentos de que certos grupos tendem a ter menor qualificacao.

Educar-se gera grandes custos para o individuo, e se este julga os custos
maiores que os beneficios, ele tende a parar os estudos. Conforme mostrando em se¢do
anterior, existem muitos custos diferentes que uma pessoa deve arcar para investir nos estudos em
detrimento de atuar plenamente no mercado de trabalho. Assim, a educacdo depende do individuo
julgar que vale a pena continuar estudando. No caso de pessoas orientadas para o presente, a
exigéncia de bons retornos para o investimento é ainda maior.Assim, um governo que queira seus
cidaddaos mais qualificados pode promover qualificagdo gratuita, que reduziria 0s custos
financeiros de se estudar, assim aumentando as chances do individuo julgar a educacdo um bom
investimento. No caso de pessoas orientadas para o presente (especialmente por condi¢bes socio-
econbmicas desfavoraveis), uma qualificacdo profissional pode ser uma alternativa ao ensino
superior, que reduziria o tempo cedido para o estudo, vistas a ingressar no mercado de trabalho

mais rapidamente.

A iniciativa privada néo se interessa em qualificar socialmente o trabalhador.
Isso acontece por uma série de fatores sociais, dentre eles o desinteresse em estabelecer uma
dindmica coletiva de relacdo do trabalho e de fortalecer o senso critico do trabalhador quanto a
suas condicdes e direitos do trabalho. Caberia entdo a um governo, interessado em empoderar
seus trabalhadores frente aos empregadores, promover uma qualificacdo profissional que tenha

um contetdo de conscientizagéo social, além do treinamento técnico.
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Estas sdo algumas das razdes pelas quais um governo pode se interessar em
intervir na questdo da educacdo com vistas a uma insercdo produtiva dos cidadéos. Para tanto, o
governo brasileiro possui sua prépria politica publica de qualificacdo social e profissional, o

Plano Nacional de Qualificacdo, conforme explicado nos proximos capitulos.

3.5.1 O trade-off entre caréncia e potencial

Essencialmente, o governo possui dois grandes objetivos com a qualificacdo
profissional. Sdo eles o desenvolvimento do potencial econdmico e a insercdo social do
trabalhador. Quando a qualificacdo profissional promove o aumento da produtividade dos
trabalhadores de uma regido, esta passa a se tornar mais apta a produzir melhor e atrair outros
tipos de investimento por parte da iniciativa privada, uma vez que houve a reducdo dos custos de
treinamento. Aumenta-se assim o potencial desta regido em se desenvolver economicamente.
Além disto, quando a qualificacdo educa o cidaddo de forma a torna-lo produtivo, juntamente
com uma formacdo social que o conscientize de seus direitos, deveres e possibilidades, ela
promove uma insercdo produtiva do trabalhador, ou seja, a pessoa passa a fazer parte da

sociedade ativamente por meio do seu trabalho.

Contudo, estes dois objetivos podem ser dispares, ha medida em que 0S recursos

para a qualificacdo sdo escassos e as regides sdo heterogéneas.

Existem varidveis externas a qualificacdo que facilitam ou dificultam o
cumprimento destes objetivos. Tomemos, por exemplo, o estado de Minas Gerais. Ao se
considerar duas das dez macrorregides, o Sul de Minas e o Norte de Minas, tem-se uma grande
disparidade nos indicadores socio-econdmicos. Basicamente, tem-se o sul mais desenvolvido que
o norte?®. O Sul de Minas é uma regido com boas condicdes econdmicas e logisticas (por estar
entras as capitais de Minas Gerais e Sdo Paulo). Assim, uma qualificacdo profissional que vise
atrair investimentos de grandes empresas, ou que vise permitir trazer ao trabalhador melhores

condigdes de transitar no mercado de trabalho, traz para o estado um maior potencial para se

2 O PIB per capita do Sul de Minas era de aproximadamente R$ 4.744,00 em 2000, enquanto que no Norte

era de R$ 2.773,00. O IDH de cada regido era de 0,762 e 0,649 respectivamente, também em 2000 (fontes Fundagéo
Jodo Pinheiro, IPEA e SEDESE).
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desenvolver economicamente. Por outro lado, o Norte de Minas sofre com a vulnerabilidade
social de uma parcela relevante de seus habitantes, além de ter um fraco desempenho econdémico
em comparacdo com o Sul. Assim, uma qualificacdo profissional que vise trazer oportunidades de
trabalhar e gerar renda, e atraves desta inclusdo produtiva empoderar o cidaddo, retirando dele a
dependéncia das transferéncias de renda, promovera uma maior assisténcia ao inserir socialmente
o trabalhador. Este tipo de qualificacdo deve focar no Norte por la ser a regido de maior
vulnerabilidade social dentre as duas. Contudo, dificilmente a iniciativa vai se interessar em
investir em uma regido predominantemente pobre, e relativamente mais distante dos principais

mercados do pais.

Ao se considerar que 0s recursos para a politica de qualificacdo séo escassos, tem-
se um trade-off: serd melhor o governo investir no desenvolvimento econdmico do Estado, assim
destinando seus recursos para o Sul? Ou ser4 melhor reduzir as desigualdades entre as regides,

reduzindo a caréncia produtiva do Norte?

Dificilmente o Estado ira selecionar um objetivo e rejeitar o outro dentro da
politica de qualificacdo. O importante, neste caso, € saber que para cada loca, uma politica de
qualificacdo pode ter objetivos e aplicacdes diferentes. No Sul, a qualificacdo pode ser usada
como oferta para reduzir os custos de contratacdo e treinamento de uma grande empresa, de
forma que ela se interesse em investir no estado. No Norte, a politica pode ter como publico-alvo
o0s destinatarios de transferéncia de renda governamental (como o Bolsa-Familia), a fim de tornéa-
los produtivos através de emprego ou geracdo de renda prépria (associativismo ou economia
solidaria, por exemplo), emancipando-os da condi¢do de vulnerabilidade social. Inclusive, se o
governo pender para apenas um destes objetivos seus resultados finais ficardo aquém do

esperado.

Cabe ressaltar que, no longo prazo, ambos objetivos promovem o desenvolvimento
como um todo. Um maior crescimento econdémico di ao estado melhores condi¢bes de se
desenvolver, enquanto que a reducdo da assisténcia social permite que o governo tenha mais

recursos para as demais areas.
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Portanto, € importante saber como o Estado deve atuar, com qual objetivo, para se
avaliar uma melhor efetividade para a qualificagdo social e profissional.

3.6 Concluséao

Até aqui, este trabalho tratou de estabelecer um marco tedrico e conceitual para o
surgimento de uma politica pablica de qualificacdo profissional. As teorias aqui apresentadas,
juntamente com as boas praticas do planejamento estratégico explicadas em capitulo anterior
servirdo de base para entender as concepc¢des do PNQ, conforme estabelecidas oficialmente, mais
a visao dos gestores estaduais de Minas Gerais. Espera-se assim criar um quadro comparativo da

literatura com a atuacdo do governo o estado.

4 O DESENHO DA POLITICA PUBLICA DE QUALIFICACAO PROFISSIONAL EM
MINAS GERAIS

Existem hoje no pais diversas acbes de qualificacdo. Muitas sdo privadas, através
principalmente de empresas que qualificam seus funcionérios; muitas partem de iniciativa de
organizacBes ndo governamentais; o Sistema S tem suas proprias acBes de qualificacdo
profissional; e muitos 6rgdos do préprio governo tém qualificacdo profissional como parte de

suas politicas publicas (como a SEDS e a SECTES, com 0s cursos técnicos).

Num primeiro momento ja se enxerga uma necessidade de integracdo destas acdes,
a fim de evitar minimamente o retrabalho. Contudo, para este trabalho monografico, a prioridade
é definir qualificagdo profissional para que entdo possamos analisd-la dentro dos elementos
previstos. Para tanto, uma Unica politica de qualificacdo serd estudada: O Plano Nacional de
Qualificagdo (PNQ), no periodo de 2004 a 2007, dentro do estado de Minas Gerais. Cabe
ressaltar que o PNQ € umas das principais ac¢0es de qualificacdo executadas hoje no Brasil. Alem
disso, é a mais caracteristica como uma politica de qualificacdo, por ser a politica que integra
governos federal, estadual e municipal para sua formulacéo e execugdo. Outro ponto crucial é que
0 PNQ esta lotado no Ministério do Trabalho e Emprego, portanto € tido como uma politica de

trabalho, emprego e renda, mesmo estando fortemente ligada a educacéo. Portanto, como uma
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politica de emprego estratégica para o governo, o PNQ foi elencado como o estudo de caso de

qualificagéo para este estudo.

A partir disto, o objetivo deste capitulo & descrever a politica publica de
qualificacdo PNQ, através de sua legislagdo e textos oficiais acerca do programa. Em um
primeiro momento, sera descrito as principais caracteristicas do proprio PNQ como uma politica
publica: sua concepg¢do, seus principais objetivos, propostas e desafios. Apos isto, haverd uma
analise de como o governo de Minas Gerais enxerga a qualificacdo profissional, usando como
base o PMDI — Plano Mineiro de desenvolvimento Integrado. Por fim, este capitulo lista as

caracteristicas de planejamento estratégico existentes no PNQ.

Apesar deste capitulo ainda ter seu conteldo baseado em analises documentais e
revisdes bibliogréaficas, na prética ele ja se constitui como uma andlise de elaboracdo propria do
PNQ, a partir do momento em que 0s conceitos vistos nas boas praticas do planejamento
estratégico vistas anteriormente serdo utilizados como base para a construcdo da Ultima secdo
deste capitulo. Assim, aqueles conceitos que ndo estdo tdo claros, ou que parecem indiretamente

relacionados com caracteristicas da politica serdo analisados por este autor.

4.1 O Plano Nacional de Qualificacao

O Plano Nacional de Qualificacdo foi instituido pela Resolucdo n°. 333/2003, do
CODEFAT, como parte do Programa Nacional de Qualificagdo Social e Profissional do Plano
Plurianual 2004-2007%. Ele surge em substituicdo ao PLANFOR com a premissa de colocar em
novas bases a politica publica de qualificacdo no pais (OLIVEIRA, 2007). Ele também é um
plano integrado ao SPETR, e com isso possui caracteristicas de integracdo com as demais agdes

do Sistema.

O plano parte de uma nova concepcdo de qualificacdo profissional no pais, a

qualificagéo social e profissional:
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“Nesses termos, a qualificagdo profissional, como uma complexa construcéo
social, inclui, necessariamente, uma dimensdo pedagdgica, a0 mesmo tempo em que nao se
restringe a uma acdo educativa, nem muito menos a um processo educativo de carater
exclusivamente técnico. Por outro lado, quanto mais associada estiver a uma viséo educativa que
a tome como um direito de cidadania, mais podera contribuir para a democratizacdo das relacoes
de trabalho e para imprimir um carater social e participativo ao modelo de desenvolvimento.”

(MTE, 2003, p.23)

O PNQ é a politica de qualificacdo que veio para substituir o PLANFOR. Este era
um plano marcado por classificar o problema do desemprego como uma questdo de natureza
individual, em que caberia ao Estado “tao somente oferecer oportunidades a cada um, sobretudo
através, de programas de educacdo profissional” (OLIVEIRA, 2007, p.50). Assim, a partir do
momento em que o governo qualificava o cidaddo, ele receberia um maior grau de
empregabilidade e a partir disso, s6 que ainda haveria de disputar o mercado de trabalho por sua
propria conta. O PNQ aparece quando o governo “admite o problema do emprego como uma
questdo social” (OLIVEIRA, 2007, p.53). Além disso, o PNQ ¢ construido com base nas
principais criticas a implantacdo do PLANFOR: a sua pouca integracdo com as demais politicas
de trabalho e renda; a desarticulacdo com as politicas de educacdo; a fragilidade das comissfes
municipais e estaduais de emprego; o baixo grau de institucionalidade da rede nacional de
qualificacdo; baixa carga horaria média dos cursos; fraco planejamento, monitoramento e
avaliacdo (MTE, 2003).

4.1.1 Principios e objetivos

“O PPA articula-se em torno de trés mega-objetivos: a) inclusdo social e redugédo
das desigualdades sociais; b) crescimento com geracdo de trabalho, emprego e renda,
ambientalmente sustentavel e redutor das desigualdades regionais; e ¢) promocao e expansédo da

cidadania e fortalecimento da democracia.” (MTE, 2003, p.17)

2 Mais informacdes sobre o Plano Plurianual 2004-2007 podem ser conseguidas em

http://www.planobrasil.gov.br
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Estes s&o os objetivos de todo o Plano Plurianual, que compreende os programas
de Democratizagdo das relagdes de Trabalho; Desenvolvimento Centrado na Geragdo de
Emprego, Trabalho e Renda; Economia Solidaria em Desenvolvimento; Erradicacdo do Trabalho
Escravo; Gestdo da Politica de Trabalho e Renda; Integracéo das Politicas Publicas de Emprego,
Trabalho e Renda; Primeiro Emprego; Qualificacdo Social e Profissional; Rede de Protecdo ao
Trabalho; e por fim Seguranca e Saude no Trabalho. Portanto, estes mega-objetivos devem
nortear todos estes programas, assim atingindo diretamente o PNQ por este ser o plano para

prover a Qualificacdo Social e Profissional.

Especificamente, o PNQ é norteado por diretrizes que, segundo o Ministério do
Trabalho e Emprego, foram responsaveis pelas acdes de qualificacdo do ano de 2003 e partir dai
para 0s anos seguintes (até 2007). S&o eles o desenvolvimento politico-conceitual, a

articulacéo institucional, a efetividade social e politica, e a qualidade pedagégica.

Quanto ao desenvolvimento politico-conceitual, entende-se que a politica de
qualificacdo deva ser concebida como construcdo social, expressa pelo reconhecimento publico
dos conflitos de interesses das relagdes de trabalho (governo, trabalhador e empregador). Ela
deve também ser garantida como um direito a cidadania de maneira articulada com a educagdo
formal. Espera-se também que o PNQ tenha um planejamento orientado por objetivos sociais e
pelas estratégias de desenvolvimento local, regional e nacional. A qualificacdo deve ser integral
nas dimensdes técnico-cientifica, sociopolitica, ético-cultural e politico-pedagdgica, dando

especial atencdo a diversidade social, econémica e regional do publico-alvo.

Pela sua articulacdo institucional, espera-se que o PNQ possua um arranjo
institucional que permita uma integragcdo do plano com o restante do SPETR; com as politicas de
educacéo formal, para conectar a educacédo profissional com a educacgéo basica contribuindo com
a efetiva elevacdo da escolaridade da PEA; com as instituigdes de atores sociais relevantes para
politicas de emprego e renda, estabelecendo um novo contrato social com uma perspectiva de
cidadania ativa; e também a integracdo com instituicdes internacionais do MERCOSUL, Africa e
OIT.
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A sua efetividade social e politica direciona o plano para além de critérios de
eficiéncia e eficacia. A qualificacdo deve se direcionar pela capacidade de consolidar-se como
uma politica de qualificacdo permanente; propiciar o empoderamento, coletivo e individual, dos
publicos envolvidos; garantir a participacdo e o controle social no seu planejamento fortalecendo
as comissdes de emprego; fomentar o uso da qualificagdo como pauta de negociacdo entre
empresas e sindicatos; e por fim garantir procedimentos eticamente recomendaveis quanto ao uso

dos recursos publicos.

A (ltima diretriz, a qualidade pedagdgica, prevé que o PNQ atue com uma
formagdo mais integral do trabalhador em detrimento das politicas que se limitem ao treinamento
operacional, imediatista, segmentado e pragmatico. Para tanto, o plano precisaria de uma
orientacdo psico-pedagogica que valorize a diversidade entre seus educandos. Também seria
necessario um projeto pedagogico que tenha como ementa temas de trabalho e cidadania, que
traga um curriculo enriquecido com as dimensdes técnico-cientifica, sociopolitica e ético-
cultural. E preciso também que a qualificacdo atue com prioridade para o aumento de
escolaridade de seu publico-alvo, além da construcdo de procedimentos eficazes em integrar o
educando com as demais politicas de trabalho e renda do SPETR. Por fim, é preciso também que
haja a producdo e disseminacdo de informagdo sobre a demanda e a oferta de qualificacdo
profissional.

Seguindo estas diretrizes, a Resolugdo n°. 333/2003, do CODEFAT, define em seu
Art. 2°, os seguintes objetivos para 0 PNQ:

“I — a formacdo integral (intelectual, técnica, cultural e cidadd) dos/as
trabalhadores/as brasileiros/as;

Il —aumento da probabilidade de obtencdo de emprego e trabalho decente
e da participagdo em processos de geracdo de oportunidades de trabalho e de
renda, reduzindo os niveis de desemprego e subemprego;

Il — elevacdo da escolaridade dos trabalhadores/as, através da articulacdo
com as politicas publicas de educacdo, em particular com a Educagéo de Jovens
e Adultos;

IV — inclusdo social, reducdo da pobreza, combate a discriminagdo e
diminuicdo da vulnerabilidade das populagdes;

V — aumento da probabilidade de permanéncia no mercado de trabalho
reduzindo os riscos de demissdo e as taxas de rotatividade ou aumento da
probabilidade de sobrevivéncia do empreendimento individual e coletivo;
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VI — elevagéo da produtividade, melhoria dos servigos prestados, aumento
da competitividade e das possibilidades de elevacao do salario ou da renda; e

VIl — efetiva contribuicdo para articulacdo e consolidacdo do Sistema
Nacional de Formacao Profissional, articulado ao Sistema Publico de Emprego e
ao Sistema Nacional de Educacao.”

4.1.2 Publico prioritario

r

Segundo Oliveira (2007, p.57), um dos desafios para o PNQ ¢ “garantir o acesso
universal, aos programas de qualificagdo sem perder a énfase nos publicos prioritarios.” Estes séo
assim denominados por terem dificuldade de acesso a qualificacdo e requalificacdo profissionais.
Portanto, ao mesmo tempo em que o Plano Nacional de Qualificacdo é uma politica publica
universalista, que se propdes a atender a todos os cidadaos, ela também define um publico-alvo
prioritario, baseando-se no pressuposto de que estas pessoas tém menos acesso a qualificacdo de

um modo geral, sendo a priorizacdo uma maneira de equilibrar este acesso.

Assim, define-se como publico prioritario do PNQ, de acordo com a Resolugéo n°.
333/2003, em seu Art. 8°:

“l — trabalhadores/as sem ocupacdo cadastrados/as no Sistema SINE e/ou
beneficiarios/as das demais politicas publicas de trabalho e renda,
particularmente: acdes de 1° emprego, seguro desemprego, intermediacdo de
mao-de-obra; micro crédito e de agdes de economia solidaria;

Il — Trabalhadores/as rurais: agricultores familiares e outras formas de
producdo familiar; assalariados empregados ou desempregados; assentados ou
em processo de assentamento; populacdes tradicionais; trabalhadores/as em
atividades sujeitas a sazonalidades por motivos de restrigdo legal, clima, ciclo
econdmico e outros fatores que possam gerar instabilidade na ocupagéo e fluxo
de renda;

Il — pessoas que trabalham em condicdo autdbnoma, por conta propria,
cooperativada, associativa ou autogestionada;

IV — trabalhadoras/es domésticos;

V — trabalhadores/as em empresas afetadas por processos de modernizacao
tecnologica, privatizacdo, redefinicGes de politica econdémica e outras formas de
reestruturacdo produtiva;

VI — pessoas beneficiarias de politicas de inclusdo social; de acdes afirmativas
de combate a discriminacdo; de acbes envolvendo seguranca alimentar e de
politicas de integracdo e desenvolvimento regional e local,

VIl — trabalhadores/as egressos do sistema penal e jovens submetidos a medidas
socio-educativas, trabalhadores/as libertados/as de regime de trabalho
degradante analogo a escravidao e de familiares de egressos do trabalho infantil;
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VIII — trabalhadores e trabalhadoras do Sistema Unico de Salde, Educacio,
Meio Ambiente e Seguranca e Administracdo Publica;

IX — trabalhadores/as de empresas incluidas em arranjos produtivos locais, de
setores exportadores, setores considerados estratégicos da economia, segundo a
perspectiva do desenvolvimento sustentavel e da geracdo de emprego e renda e
de setores econdmicos beneficiados por investimentos estatais;

X — gestores e gestoras em politicas publicas e representantes em féruns,
comissOes e conselhos de formulagdo e implementacdo de politicas publicas e
sociais;

8 1° Em quaisquer segmentos/categorias indicados no caput, terdo preferéncia de
acesso aos programas do PNQ pessoas mais vulneraveis economicamente e
socialmente, particularmente os/as trabalhadores/as com baixa renda e baixa
escolaridade e populacdes mais sujeitas as diversas formas de discriminagdo
social e, conseqlientemente, com maiores dificuldades de acesso a um posto de
trabalho  (desempregados  de longa  duragéo, afrodescendentes,
indiodescendentes, mulheres, jovens, portadores de deficiéncia, pessoas com
mais de quarenta anos e outras), tendo como referéncia a proporcdo destas
populagdes na PIA — Populagdo em Idade Ativa.”

A Resolucdo n°. 333/2003 destina 0 minimo 90% da oferta de vagas em acdes de

qualificacdo social do PlanTeQ para o publico prioritario, e 10% da oferta de vagas em a¢des de

qualificacdo social e profissional para grupos de trabalhadores “vinculados a especificidade da

PEA do territorio”, além de poder ser destinado a “estudos prospectivos da demanda de trabalho

e qualificagdo profissional, como subsidio ao PlanTeQ.”

4.1.3 A implementacéo das ac¢6es de qualificacéao

Primeiro sdo levantadas ao longo dos municipios quais as demandas destes por

cursos de qualificacdo®’. Esta demanda é trazida @ SEDESE e ao CETER? por instituicées

ligadas ao SPETR: prefeituras, comissdes, postos do SINE e Diretorias Regionais do Trabalho

(outras instituicBes e organizagdes da sociedade civil também podem requisitar cursos, o que €

incomum). O governo entdo elenca quais demandas serdo atendidas com os recursos do FAT.

27

Estes procedimentos referem-se ao PlanTeQ — Plano Territorial de Qualificacdo, que contempla projetos e

acOes definidos em um territdrio (seja ele unidade federativa, mesorregido, microrregido ou municipio), com a
devida aprovacédo da comissdo estadual (ou do territorio). Os procedimentos do PlanSeQ e o ProEsQ fogem a
construcdo estadual em primeira instancia, sendo de competéncia do Ministério através dos convénios especiais

impleme
2

ntar estes planos. No estudo de caso ndo houve PlanSeQ ou ProEsQ sendo implementados.
No caso de Minas Gerais.
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A partir da lista de ementa de cursos (e suas respectivas localidades ao longo do
estado), as entidades executoras se inscrevem para ministrarem os cursos. Uma vez habilitadas,
elas sdo avaliadas e a partir desta avaliacdo define-se qual entidade executora sera competente

para ministrar qual curso.

Assim 0 governo do estado fecha um contrato (ou convénio) com a entidade
executora, liberando para ela o recurso do FAT em parcelas, podendo suspender o pagamento em
caso de irregularidades. A partir dai, portanto, cabe ao governo fiscalizar a execucéo,

monitorando-a e avaliando-a ao longo do curso.

Estes processos sdo divididos em duas etapas, independentes entre si, de
qualificacdo profissional. Para cada uma delas ha a priorizacdo dos cursos e o langcamento do

edital e posterior selecdo das entidades executoras.

Existem diretrizes definidas especialmente para o PlanTeQ. Em suma elas refletem
as diretrizes ja estabelecidas para o0 PNQ com um todo, com a peculiaridade de orientar os
gestores a elencarem entidades que tenham propostas convincentes quanto a estas diretrizes, além
de ser um plano voltado para o beneficio regional, sendo portanto articulado para estabelecer
lacos com o local onde ele é implementado. De acordo com o MTE, o PlanTeQ deve se

constituir:

v “em um espaco de integracdo das Politicas Publicas de Trabalho, Emprego e
Renda, de Educacéo e de Desenvolvimento;

v/ como um momento de consulta publica, de articulacdo e mobilizagdo da
sociedade e de negociacgdo politica entre os atores envolvidos;

v’ como um processo de planejamento, monitoramento e avaliacdo e
divulgacéo, tecnicamente fundamentado e socialmente controlado;

v"em um conjunto de agdes e estratégias articuladas que expressem e orientem
a prética politico-pedagégica da qualificagdo.” (MTE, 2003, p.36-37)

A estrutura de gestdo do PNQ segue a linha especificada pelo SPETR (conforme
descrito no segundo capitulo): parte de uma direcdo nacional atraves do CODEFAT e MTE,

cabendo aos governos estaduais (ou municipais, quando for o caso) a gestdo local dos planos, e as
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entidades contratadas serdo as executoras dos cursos. O acompanhamento técnico se da pelo
SIGAE - Sistema Integrado de Gestéo das Ac¢des de Emprego.

O PNQ também prevé um sistema de monitoramento e avaliagdo dos cursos, com
a missao de “aumentar a efetividade social dessas agdes e sua integracdo as Politicas Publicas de
Educacdo e Desenvolvimento Econdmico e Social” (MTE, 2003, p.45). Segundo a Resolugdo n°.

333/2003:

“O PNQ dispora de um sistema integrado de planejamento, monitoramento e
avaliagdo (SPMA) envolvendo um processo permanente de acompanhamento de
acOes iniciadas na elaboragdo participativa do plano territorial e na demanda das
entidades pré-selecionadas para execucao de projetos especiais”.

A execucdo do SPMA inclui sistematizagdo das informacOes relevantes;
identificacdo de outros mecanismos para subsidiar o SPMA,; a constru¢do de um conjunto de
indicadores de qualidade pedagogica e social; promover a integracdo do planejamento e das
supervisdes operacionais; promover a transferéncia das tecnologias sociais, geradas durante o

plano, para os gestores do SPETR; entre outros objetivos.

A metodologia para a implementacdo das a¢6es do SPMA usa dos procedimentos
de andlise documental; aplicacdo de questionarios e entrevistas; pesquisa nacional com egressos
das acOes (domiciliar, amostral); e estudos de caso de experiéncias exitosas de qualificacdo. Ele
deve avaliar a dindmica do PNQ); as especificidades e iniciativas inovadoras da execucdo dos
planos; sua gestdo administrativo-financeira e pedagdgico-metodoldgica; os impactos do plano
nos trabalhadores envolvidos e a integracdo do PNQ com as demais politicas de trabalho, de

educacéo e de desenvolvimento econémico. (MTE, 2003)

Cabe as Diretorias Regionais do Trabalho zelar pela supervisdo dos cursos. Existe
inclusive um Termo de Referéncia para a supervisdo dos cursos, que inclui questionarios para 0s
professores e alunos, além de um roteiro para a supervisao e avaliacdo da qualidade do curso, e

do uso adequado dos recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador.
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Quanto & divisdo dos recursos, segundo a Resolucdo n°. 333/2003%, os recursos
sdo inicialmente divididos em duas partes: sendo 10% para as acdes de sustentagdo do PNQ
(avaliacdo externa, supervisdo, divulgacdo qualificacdo de gestores entre outras) e 90% para as
acOes de qualificacdo propriamente ditas (destinados a municipios, estados e entidades executoras
de projetos especiais de qualificacdo). Estes 90% s&o por sua vez divididos em até 75% para 0s
PlanTeQs, 15% para os PlanSeQs e o restante para os ProEsQs. Dentro do PlanTeQ a divisao
ainda segue: 85% dos recursos para as ac¢oes de qualificacdo destinadas aos publicos prioritarios,
e até 15% dos recursos em acOes de qualificacdo para outros grupos de trabalhadores vinculados
as peculiaridades da regido, podendo incluir “estudos prospectivos da demanda de trabalho e

qualificacdo profissional, como subsidio ao PlanTeQ.”

Por fim, os cursos devem ser ter em média 200 horas de carga horéaria, cabendo a

SEDESE, em Minas Gerais, zelar por esta meta.

4.2 O proposito de Minas Gerais com a Qualificacdo Social e Profissional

Como o PNQ é uma politica publica com espaco para a atuacdo e tomadas de
decisdo do estado, cabe desenhar também como o estado de Minas Gerais pretende se beneficiar
com a qualificacdo social e profissional. Para tanto, faz-se necessario posicionar as propostas do
PNQ junto aos objetivos do estado, para assim entender como o estado pode usar a politica de

qualificacdo para atingir a uma estratégia maior internamente.

“O PMDI ¢ um Plano Estratégico indicativo para o Estado de Minas Gerais,
consolidando um conjunto de grandes escolhas que orientam a construgdo do futuro do Estado
em um horizonte de longo prazo sob condig¢des de incerteza” (MINAS GERALIS, 2007, p.12). A
partir desta afirmativa, pode-se supor que o PMDI representa atualmente a instancia maxima dos
objetivos, missdes e valores do governo mineiro. Podemos tomar a partir de seu contetdo
suposi¢cdes sobre qual a opinido do governo quanto as finalidades das politicas publicas no
estado, e até outras informagdes (como o que o estado espera do governo federal e como ele

enxerga a si mesmo).

2 A Resolucdo ° 408/2003 altera a redacéo original da Resolucéo n°® 333/2003 no que se refere a distribuicdo
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Assim sendo, a proposta desta se¢do é enquadrar o PNQ no contetdo do PMDI.

4.2.1 Estrategia de Desenvolvimento

As estratégias de desenvolvimento sdo o0s sete meios para 0s quais 0 governo
pretende atingir a sua visdo de futuro®: Perspectiva integrada do capital humano; investimentos e
negocios; integracdo territorial competitiva; sustentabilidade ambiental; rede de cidades;
equidade e bem-estar; e por fim o Estado para Resultados. Devido ao “alto grau sinérgico, dada a
grande inter-relagdo e complementaridade entre eles” (MINAS GERALIS, 2007, p.17), é possivel
estabelecer ligagOes interessantes da qualificacdo social e profissional com algumas estratégias de
desenvolvimento: perspectiva integrada do capital humano; investimento e negdcios;
integracdo territorial competitiva; e estado para resultados (esta por meio das Areas de
Resultado e destinatarios das politicas publicas, como mostrado a seguir). A tabela a seguir indica

sinteticamente como o PNQ pode contribui com dentro de cada Estratégia de Desenvolvimento®:

Tabela 4.1 — Relacdo do PNQ com as Estratégias de Desenvolvimento do PMDI
Minas Gerais — 2008
Perspectiva Integrada do Capital Humano
Adocdo da Perspectiva Integrada de desenvolvimento do capital humano

Superagdo da pobreza cronica das novas geragoes

Protagonismo Juvenil e Capacitacdo para o Trabalho
Investimento e Neg6cios

Fortalecimento e ampliagdo da competitividade das empresas e dos arranjos produtivos mineiros.

Formacdo Profissional - qualificacdo e requalificacdo, orientada pela demanda
IntegracéoTerritorial Competitiva

Desenvolvimento de regides de baixo dinamismo

Fonte: Elaboragéo propria

A principal estratégia de desenvolvimento que se comunica com 0 PNQ é a
perspectiva integrada do capital humano. Isto ocorre tanto pela propria qualificacdo social e

profissional proposta, que traz como um de seus “mega-objetivos: (...) b) crescimento com

de recursos, especialmente para adicionar recursos para o PlanSeQ, que fora instituido apds a resolugao original.

%0 “A visdo de futuro que nos inspira ¢ ‘tornar Minas Gerais o melhor estado para se viver’. Esta ¢ a aspiracdo
sintese da sociedade mineira.” (MINAS GERAIS, 2007, p. 9)

3 Esta tabela foi elaborada a partir dos gréaficos e tabelas elaborados para 0 PMDI, usando a mesma
nomenclatura de conceitos ali apresentada.
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geracgdo de trabalho, emprego e renda” (MTE, 2003, p.17); quanto por um potencial sustentacao
tedrica para a efetividade da qualificacdo, através da teoria do capital humano (conforme

proposto anteriormente).

A importancia do capital humano, na visdo de Minas Gerais, se da a partir do
momento em que “oportunidades de desenvolvimento dos paises ou regides dependem da
qualidade de seu capital humano” (MINAS GERAIS, 2007, p.17). Assim, o conceito de capital
humano usado pelo governo mineiro € ampliado, cobrindo conceitos como vitalidade e
protagonismo social, este valor que é uma das missdes propostas pelo PNQ no seu entendimento
de qualificacdo social e profissional. A perspectiva integrada do capital humano, portanto, é o
entendimento de que acumular capital humano nos individuos € um processo que toma varias
formas ao longo da vida das pessoas, incluindo educacdo formal, salde, nutricdo adequada,
chegando a capacitacdo profissional, que € a natureza da qualificacdo profissional. O
entendimento do estado ¢ de que “o investimento em educacdo, desde o ciclo basico até¢ o Ensino
Superior e a formacdo para o trabalho tem correlacdo direta com o retorno trazido pelo
investimento em capital fisico, ampliando os niveis de renda e bem-estar social.” (MINAS
GERAIS, 2007, p.18)

Além disso, o estado também defende que “criancas cujos pais tém maior acesso a
educagdo de qualidade tendem a adquirir maior escolaridade ao longo da vida” (MINAS
GERAIS, 2007, p.18). Nesse sentido, o uso da qualificacdo como inclusdo social poderia
contribuir para aumentar a participacdo ativa dos trabalhadores melhores instruidos no
planejamento familiar, contribuindo num ciclo virtuoso para a ruptura da pobreza inter-geracional
(gracas a um pai instruido pela qualificacdo social e profissional, o filho adquiriu melhor

escolaridade e com isso 0 neto tendera para uma maior escolaridade também, e assim por diante).

O estado tem planos de atuar no sentido de trazer maior protagonismo juvenil para
a sociedade mineira: “Buscar-se-4 o fortalecimento do protagonismo juvenil e melhor capacitacéo
para o trabalho por meio de iniciativas que promovam a capacidade realizadora e de contribuicéo
social dos jovens mineiros” (MINAS GERALIS, 2007, p.18). Paralelo a isso, temos como parte do

publico-alvo prioritario do PNQ “beneficiarios/as das demais Politicas Publicas de Trabalho,
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»32 especialmente em Minas

Emprego e Renda, particularmente: agdes de primeiro emprego (...)
Gerais “Jovens na faixa etaria de 16 a 24 anos”>. Assim, existe também a oportunidade da

qualificacdo social e profissional atuar neste sentido.

Outras duas Estratégias para o Desenvolvimento merecem destaque quanto a
possibilidade de serem beneficiadas com uma efetiva implementacdo do PNQ em Minas Gerais.
As Estratégias estdo intrinsecamente conectadas. “Com isso a adog¢do de uma perspectiva
integrada do capital humano consiste em elemento fundamental para a construcdo de um
ambiente favoravel aos negdcios e a promocao de investimentos.”(MINAS GERAIS, 2007,
p.18). Da mesma forma, “a promogdo do investimento privado deve ser vista como elemento-
chave da integracdo territorial competitiva do Estado, pré-condi¢do para que os beneficios
sejam igualmente distribuidos por todo o territorio mineiro.” (MINAS GERALIS, 2007, p.20) Por
isso, a qualificacdo profissional, ao influenciar na primeira Estratégia citada, também contribui
para a efetividade das demais. Além disso, existem dentro destas Estratégias objetivos que podem

ser alcangados com o PNQ, conforme descrito na tabela acima.

Sobre Investimentos e Negocios: “J4 o aumento da competitividade da economia
mineira serd fortemente estimulado pela maior énfase dada a qualificacdo profissional, orientada
pela demanda (...).”(MINAS GERALIS, 2007, p.19).

Sobre Integragdo Territorial Competitiva “Para que os avangos no campo
econdmico tenham efeitos positivos sobre a esfera social, é preciso que se persiga a insercao
regional destes investimentos, o que serd possivel por intermédio de iniciativas que garantam a
capacitacdo da méo-de-obra local, (...).” (MINAS GERALIS, 2007, p.20)

Portanto, conclui-se que as Estratégias de Desenvolvimento do Plano Mineiro de
Desenvolvimento integrado usa de resultados que se fazem sentir, dentre outras maneiras, com
uma efetiva politica de qualificacdo social e profissional, tal como se propdes o Plano Nacional

de Qualificacgéo.

32 Resolugdo n° 333/2003, do CODEFAT
3 Resolugdo n° 27/2007, do CETER. As duas resolugdes citadas também tratam jovens com problemas socio-
educativos como publico prioritério.
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4.2.2 Areas de Resultado e destinatarios das politicas publicas

Apesar de se haver boas perspectivas para que a qualificacdo social e profissional
contribua para se executar as Estratégias de Desenvolvimento, conforme mostrado acima, ndo
existe uma relagdo clara entre o Plano Nacional de Qualificacdo e as Areas de Resultado.
Primeiro por ndo haver indicadores de qualificacdo profissional dentre os Resultados Finalisticos
do PMDI; segundo por ndo haver uma integracdo clara entre os Projetos Estruturadores com o
PNQ.

As Areas de Resultado sdo grupos de objetivos estratégicos focalizados, “onde
serdo concentrados os melhores esfor¢os e recursos, visando as transformacdes e melhorias
desejadas na realidade vigente” (MINAS GERALIS, 2007, p.27). Assim, cabe dentro de cada area
objetivos estratégicos, que serdo buscados via Projetos Estruturadores — projetos e programas de
politicas publicas do governo mineiro com uma atencdo especial do planejamento estadual —
tentando alcancar os Resultados Finalisticos apresentados no PMDI. Em suma, séo

transformacdes almejadas de forma tanto qualitativa quanto quantitativa.

O que acontece é que ndao h& nenhum Resultado Finalistico que esteja
intrinsecamente conectado com qualificacdo profissional. Existem Resultados que busquem
ensino formal, como o0 médio e o superior, mas quanto a capacitacao profissional ndo ha nada
quantitativo definido. Outro impasse € a falta de integracdo dos projetos estruturadores com o
Plano Nacional de Qualificacdo. Assim, resta encontrar dentro das areas varidveis qualitativas,
gue possam ser usadas pelo PNQ para que este possa contribuir para a melhoria do Estado. Segue

abaixo a tabela que descreve sinteticamente esta relagéo:

Tabela 4.2 — Relacdo do PNQ com as Areas de Resultado e destinatarios das
politicas publicas do PMDI - Minas Gerais - 2008

Areas de Resultado Destinatarios das politicas publicas
Educacéo de Qualidade Pessoas instruidas, qualificadas e saudaveis
Protagonismo Juvenil Jovens protagonistas
Inovagéo, tecnologia e qualidade Empresas dinamicas e inovadoras

Desenvolvimento do Norte de Minas,

Jequitinhonha, Mucuri e Rio Doce Eqliidade entre pessoas e regides
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Reducdo da Pobreza e Inclusdo Produtiva

Fonte: Elaboragéo propria

Desta tabela cabe destacar as areas que descrevem diretamente a qualificacdo
profissional como uma possibilidade para se atingir o desejado. A primeira é Inovacao,
Tecnologia e Qualidade. Ela tem como um de seus objetivos estratégicos “formar e qualificar
méao-de-obra alinhada a demanda do setor produtivo” (MINAS GERAIS, 2007, p.35), ou seja,
usar a qualificacdo profissional para promover o desenvolvimento econémico local. Também
uma de suas iniciativas ¢ a “formagdo profissional orientada pelas demandas do mercado de
trabalho. Outra Area interessante é o Desenvolvimento do Norte de Minas, Jequitinhonha,
Mucuri e Rio Doce, que tem como seus objetivos estratégicos “desenvolver a produgao local,
com énfase na formacdo profissional, (...)” ¢ também “promover a inser¢ao regional dos
investimentos publicos e privados, mediante a capacitacdo da méao-de-obra local, (...)” (MINAS
GERAIS, 2007, p.38). As demais Areas descritas na tabela ndo contextualizaram a incluso da

politica pablica de qualificacdo entre os seus objetivos estratégicos ou nas iniciativas da Area.

Um outro conceito interessante retirado do PMDI foi o de Destinatarios das
Politicas Publicas, ou seja, uma definicdo mais clara de quais publicos-alvos serdo destacados
durante a implantac&o das Areas de Resultado. N&o hé descricdes mais detalhadas no plano sobre
estes conceitos. Na tabela acima, foram listados aqueles que mais parecem ser também o pablico

beneficiado com as a¢des de qualificacdo social e profissional.

4.2.3 Conclusodes

O PMDI traz uma inovagdo ao planejamento estratégico em Minas Gerais, que €
um planejamento de diretrizes para os proximos 17 anos, aumentando a previsibilidade da
administracdo estadual e a possibilidade de se definir claramente em quais areas o governo
atuara. Além disso, o PMDI é uma 6tima ferramenta para analisar os interesses do estado: sua

visdo, missao, valores e objetivos.

Contudo, no que interessa para ao Plano Nacional de Qualificacéo, as decisdes do

PMDI ndo se fazem muito claras. Pode-se observar uma tendéncia a citar a qualificagdo social e
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profissional como ferramenta importante para alcancar os interesses do governo, porém ndo ha
Resultados Finalisticos que busquem indicadores do PNQ, nem Areas de Resultado que
apresentem o Plano como uma de suas ferramentas (assim como aparecem 0S projetos

estruturadores, por exemplo Travessia e 0 Poupanca Jovem).

Em parte, isso ocorre porque o PNQ é uma politica do governo federal: Minas
Gerais participa da politica, mas como existe uma direcdo nacional determinando diretrizes, ndo
parece haver a necessidade do estado legitimar suas acGes de qualificacdo, ja que elas séo
legitimas em nivel federal. Como ja existe o recurso do FAT para a qualificacdo, bastaria para o
governo mineiro gerir e executar seus recursos de contrapartida. Por outro lado, esta falta de
presenca gquantitativa do PNQ no texto do PMDI acontece por ndo haver ainda nenhum projeto
estruturador que tenha a funcdo de qualificar profissionalmente que pudesse trazer metas,
objetivos e indicadores faceis de se integrar com aqueles do PNQ. Assim, faz-se um
distanciamento destes dois planos estratégicos em Minas Gerais.

Por fim, cabe destacar o interesse mineiro em qualificacdo social e profissional,
dentro da teoria proposta no terceiro capitulo desta monografia. Assim como o PNQ, o PMDI
também trata a qualificagdo como ferramenta Util tanto para suprir as caréncias de regides sdcio-
economicamente vulneraveis, quanto para estimular o potencial produtivo de regiGes que possam
desenvolver economicamente o estado de Minas como um todo. Isto pode ser observado nas
Estratégias de Desenvolvimento apresentadas: assim como existe a idéia de se usar capacitacao
profissional para o desenvolvimento de regides de baixo dinamismo, existe também por outro
lado a formacdo profissional orientada pela demanda para a Estratégia de Investimento e
Negocios. Quanto aos Objetivos Estratégicos, a qualificagdo profissional € citada como objetivo
tanto para a Area de Inovacdo, Tecnologia e Qualidade quanto para a Area de Desenvolvimento
das Regides do Norte de Minas, Jequitinhonha, Mucuri e Rio Doce. Portanto, nédo fica claro no
estado qual destas duas opgdes seria prioridade para o uso de politicas de qualificagcdo

profissional, mesmo se supor que haja um trade-off entre estas duas possibilidades.

4.3 O PNQ visto como um planejamento estratégico



73

Desde a sua instituicdo com a resolucéo n°. 333/2003 do CODEFAT, ja se prevé o

SPMA: Sistema integrado de Planejamento, Monitoramento e Avaliacdo para 0 PNQ. Este

sistema tem como suas diretrizes®*:

“l - Caracterizar os mecanismos e instancias de planejamento, monitoramento e
avaliacdo ja existentes no ambito do PNQ;

Il - Sistematizar as informacgBes mais relevantes produzidas por esses
mecanismos e instancias;

111 - Identificar e caracterizar outras fontes, instancias e mecanismos importantes
para subsidiar o SPMA,;

IV - Construir um conjunto de indicadores de Efetividade Social e Qualidade
Pedagdgica para analise dos programas e projetos de qualificacao;

V - Construir uma base de classificagcdo dos cursos de qualificacdo tendo como
referéncias a CBO, a CNAE e os pardmetros definidos no sistema educacional;

VI - Colaborar nas atividades de Planejamento coordenadas pelo
DEQ/SPPE/MTE;

VIl - Promover a integracdo das atividades de Supervisdo Operacional ao
sistema de PMA;

VIII - Avaliar os PlanTeQs e ProEsQs;

IX - Promover a transferéncia das metodologias e tecnologias sociais, geradas no
ambito do PNQ, aos gestores do Sistema Publico de Emprego."

A partir destas diretrizes, cabe entdo procurar entender, a luz das principais etapas

do planejamento estratégico, como funciona o Plano Nacional de Qualificacdo em Minas Gerais,

quanto as estratégias de implementacéo e controle das agdes.

4.3.1 Planejamento

A primeira caracteristica crucial do PNQ quanto ao seu planejamento € a

existéncia de um plano plurianual maior (no caso de 2004 a 2007), que a partir deste surgem o0s

planos de trabalho anuais. A segunda é que justamente estes planos de trabalho anuais surgem

3 Retiradas da Resolucéo n° 333/2003, do CODEFAT
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como parte de um planejamento integrado com as demais ag0es de trabalho, emprego e renda da

Secretaria.

Quanto ao conteudo, portanto, cabe primeiro dizer o que o Plano Plurianual tem a
definir sobre o PNQ, e posteriormente escolher um plano de trabalho (no caso, do ano de 2007)

para o estudo®.

O PNQ tenciona ser um exemplo da nova concepcdao de politica publica no pais. O
governo quer com ele transformar a qualificacdo profissional em qualificagdo social e
profissional, e com isso quer “nortear-se por uma concepg¢do de qualificacdo entendida como
construcdo social” (MTE, 2006, p.23). Além disso, o Plano tem como caracteristica o grande

espaco para a participacdo democratica da sociedade na construcdo da politica.

Para definir a qualificagdo como “social e profissional”, o Plano se constroi com
base em diferentes dimensbes. A dimensdo pedagogica, que constitui 0 pensamento
convencional de qualificagdo: “processo de construcao, transmissao e acesso de conhecimentos,
quer estes se efetivem por procedimentos formais ou informais.”; a dimensdo epistemoldgica
que estabelece o trabalho como centro da construgdo do conhecimento da qualificacdo; e a
inovacdo com a dimensao social e politica, que insere na qualificacdo a responsabilidade de se
formar ao mesmo tempo como uma politica responsavel para com seu publico-alvo, e como um
empoderador politico e social dos qualificandos. Ou seja, a qualificacdo pretendida pelo PNQ tem
de ndo soO capacitar os alunos, como também deve fazé-lo visando externalidades positivas ao

capacitado em relacdo a sua sociedade.

Uma das missGes do PNQ, entdo, passa a ser construir uma politica publica com
um forte conteudo de participacdo democratica. Sua implantacdo envolve uma série de
instituicOes diferentes, que articulando entre si constroem passo a passo cada ponto da politica. O
governo federal assume o papel de definir as diretrizes nacionais, e tem duas instituicdes para
tanto: o Ministério do Trabalho e Emprego e o CODEFAT. O governo estadual também conta

com duas entidades para elaborar sua gestao estratégica, a SEDESE e o CETER. Na medida em
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que as prioridades vao sendo estabelecidas (conforme descrito em capitulo anterior), o espago
democréatico se amplia, trazendo para a discussdo sobre o que fazer com o recurso do PNQ:
entidades executoras de cursos, sociedade civil, prefeituras e comissées municipais de emprego

(com destaque para as prefeituras e comissdes dos grandes municipios).

Portanto, assim se identifica a missdo e alguns dos principais valores do PNQ. Ele

parece querer chegar a se tornar um modelo de politica publica participativa, efetiva e legitima.

A anélise ambiental do PNQ pode ser identificada nas competéncias dos 6rgaos
gestores e executores da politica. O projeto basico, conforme descrito em capitulo anterior, tem
como um de seus conteddos uma analise do mercado de trabalho regional, que a partir dela pode-
se avaliar riscos e oportunidades na execucdo das acdes de trabalho do SPTER, e 0 PNQ — com
destaque para o PlanTeQ — é uma destas acBes. Contudo, ndo existe nada que preveja uma

avaliacdo do ambiente interno das organizages envolvidas®.

Os planos do PNQ sao, como dito anteriormente, divididos em véarias camadas — a
divisdo hieréarquica (direcdo nacional, gestdo local e execucédo local), a divisdo temporal (plano
plurianual, plano de trabalho, PMDI), e a divisdo politica (comissdes e secretarias). O conjunto
destes planejamentos culmina no convénio (ou outros dispositivos legais) firmado com o
municipio ou com a organizacao que ira executar o plano. Assim, as caracteristicas tipicas de um
plano sdo fragmentadas por todas estas etapas — a criacdo de um cendario para a execucdo fica
principalmente nas mados do governo estadual; as questdes estratégicas se espalham em
discussdes e articulacBes entre as entidades; os objetivos estratégicos sdo definidos para cada

nivel de atuagdo, acontecendo 0 mesmo com as metas.

A participagédo do estado de Minas Gerais no processo de planejamento do PNQ é

comum aos demais estados da federacdo. Contudo, os papéis de cada institui¢do nao é claramente

3 Os objetivos e principios do PNQ, partes fundamentais do processo de planejamento, ja foram explicados

em se¢do anterior.

% Talvez o mais proximo de uma andlise de ambiente interno seja a preocupagao do governo com a
legitimidade das entidades executoras: para participar do PNQ, a organizagdo precisa comprovar estar apta para a
execucdo. Talvez isto possa ser entendido como uma analise minima dos pontos fortes da instituicéo.
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definido. Recentemente, com a Resolugdo n°. 27/2007, o CETER estabeleceu alguns critérios que
deixam transparecer melhor a relagéo de cada instituicdo minera com o planejamento do PNQ.

O CETER tem o papel de deliberar diretrizes acerca do funcionamento do PNQ, é
a instituicdo responsavel por elencar as demandas ao longo do territério mineiro que receberéo de
fato os cursos de qualificacdo, além de sancionar as entidades executoras que vao ministrar 0s
cursos. O CETER toma suas decisdes por meio de articulagdo politica, junto com as entidades
participantes, 0s municipios e outras institui¢des, especialmente a SEDESE, que emite pareceres
técnicos acerca dos cursos. A SEDESE, através da Superintendéncia de Trabalho, Emprego e
Renda, é o 6rgdo responsavel por estruturar o planejamento da politica de qualificagdo em Minas.
Cabe a ela diagnosticar o mercado de trabalho, gerir a oferta e demanda pelos cursos de
qualificacdo, estabelecer as prioridades (junto com o CETER), habilitar as entidades executoras,
monitora-las e avalid-las. A participacdo dos municipios e comissdes municipais é através da
demanda por cursos de qualificacdo: estes encaminham suas propostas para 0 CETER que as
avalia e define quais serdo atendidas, atraves de suas prioridades. Por ultimo, as entidades
executoras se oferecem para ministrar os cursos, cabendo a SEDESE emitir pareceres sobre o

planejamento da entidade.

Em suma, para Minas Gerais a maior parte do planejamento do PNQ cabe a
prépria SEDESE, com a devida articulacdo junto ao CETER e as demais institui¢des. Contudo, o
papel de cada um nesta articulacdo se mistura, e ndo ha uma definicdo de padrdes técnicos, nem
uma constatacdo legal das competéncias das prefeituras, das entidades e das comissdes
municipais. O problema maior, dentro da teoria de Delgado Filho e Bacic quanto ao
planejamento, pode se dar na construcdo na defini¢cdo do plano do PNQ: questdes e objetivos
estratégicos sdo fragmentados. Também a formulacdo pode acontecer sem uma unificacdo do
propésito da qualificacdo: se os municipios tiverem valores diferentes do estado para a
qualificacdo, suas entidades podem entrar em choque e a partir isso ndo ha uma clara defini¢éo do
poder de decisdo de cada instituicdo. Assim sendo, o carater politico ganha muito peso na

formulacdo do planejamento estratégico em sua base constituinte, que é o proprio planejamento.

4.3.2 Execucéo
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A execucdo do PNQ é baseada nos contratos (ou outros dispositivos legais)
celebrados entre a SEDESE e a entidade executora de cada curso. A SEDESE é também a

instituicdo responsavel pela supervisdo e a avaliacdo das aulas ministradas.

Na Optica do planejamento estratégico, identificam-se algumas caracteristicas
chave na execucdo dos cursos. Cada curso deve ser planejado e devidamente explicitado pela
entidade executora quando esta se oferece para ministra-lo. O projeto da entidade deve atender os
requisitos do edital, publicado pelo governo contendo o0s requisitos para a habilitacdo e as
informagdes para como se tornar uma entidade executora. A entidade ao descrever seu projeto
também é avaliada pela SEDESE quanto a adequacdo de sua proposta as metas e diretrizes pré
estabelecidas pela demanda do curso. Isto € a Unica forma de se inferir que exista um cuidado
especial quanto aos objetivos estratégicos do PNQ. Por fim, a supervisdo acontece durante o
curso, mas ndo ha critérios muitos claros para como proceder no monitoramento. Existe a
prestacdo de contas da entidade, a supervisdo in loco (que somente ocorreu em 2007) e uma
avaliacdo de egressos, que se limita a um questionario quanto a qualidade do curso. Por outro
lado, néo existe claramente uma defini¢do padrdo de como avaliar a qualidade do curso, a ndo ser

aquela exercida pelos préprios qualificandos.

O que ndo fica muito claro também é como se da o desdobramento da estratégia
em ciclos proprios de planejamento. Para cada curso, se considerado como uma tarefa
independente, deveria haver uma proposta definida de planejamento (existente), execucéo
(existente), monitoramento (inexistente, s6 ha a supervisdo externa), avaliacdo (existente) e
aprendizado estratégico (inexistente). Os cursos sdo ministrados em duas etapas diferentes e
independentes entre si (ou seja 0s cursos ministrados em uma etapa néo tem relagdo com a outra)
— havendo algum mecanismo de retroalimentacdo de infomacdes entre as duas etapas (por
exemplo sobre peculiaridades de um municipio), pode-se considerar que existiria entdo um ciclo

de planejamento inter-cursos>".

3 Um ciclo de planejamento inter-cursos implicaria um uso de ciclos inter-tarefas. Talvez ai haja uma janela

de oportunidade para a criagdo de mais uma caracteristica de planejamento estratégico, por exemplo baseando os
ciclos em questdes ou objetivos estratégicos, ao invés das habituais metas ou tarefas.
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4.3.3 Avaliacéo

O monitoramento e avaliacdo das agdes de trabalho, emprego e renda em Minas
Gerais tém ganhado cada vez mais destaque, a partir da criagdo da SUBTER e com ela a
Superintendéncia de Monitoramento, Controle e Avaliacdo das Politicas de Trabalho, Emprego e
Renda (SMCAPT), e subordinada a esta foi criada a Diretoria de Monitoramento e Avaliacdo das
Acdes de Trabalho, Emprego e Renda (DIMA). E como o PNQ tem como proposta uma
qualificacdo ndo so profissional, mas também social, a supervisdo deve visar a qualidade politico-
pedagogica dos cursos ministrados (SAUL, FERITAS E PONTUAL, 2007). Conclui-se entéo
qgue a politica de monitoramento e avaliagdo em Minas Gerais avancou neste Ultimo ano.
Entretanto, at¢é o ano de 2007 a Superintendéncia passa por uma fase de elaboracdo e

estruturacdo, havendo uma implementacéo apenas provisoéria de suas acoes.

A supervisdo dos cursos € orientada pelo SPMA (conforme explicado em secao
anterior neste capitulo). A SEDESE neste ultimo ano de 2007 levou seus funcionarios aos cursos
executados por todo o estado, para que estes fizessem a supervisdo in loco diretamente pela
DIMA, o que até entdo era feito pela Superintendéncia de Trabalho, Emprego e Renda (STER).

Nédo existe, contudo, um plano claro sobre como utilizar as informacdes
produzidas pelo monitoramento e avaliacdo. A SEDESE tem instituido competéncias acerca desta
questdo, como por exemplo a criacdo do Observatério do Trabalho. Além disso, € publicado o
“Anuario da Qualificagdo Social e Profissional” pelo DIEESE — Departamento Intersindical de
Estatitiscas e Estudos Socioeconémicos. Existem, por fim, reunides e encontros, do Ministério
com os gestores estaduais, do CODEFAT e do CETER, e internamente da propria SEDESE
acerca das informac6es encontradas, a fim de prevenir problemas, que contribui para a melhoria
da implantacdo do PNQ, tanto em sua segunda etapa de um mesmo plano de trabalho, quanto nas

suas proximas edicdes®. Dois grandes congressos merecem destaque: o primeiro e o segundo

%8 Como exemplo, pode-se observar a absorcao da direcdo nacional quanto ao problema levantado pelos

estados da falta de monitoramento das vagas de emprego ofertadas nos postos do SINE, como fonte de dados sobre a
demanda do mercado de trabalho ao se priorizar os temas dos cursos. 1sso ocorreu a partir da avaliagdo do PNQ
2007.
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Congresso do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda, que ocorreram
respectivamente nos anos de 2004 e 2005. Nestes congressos ressaltou-se os temas de integracao
das politicas de trabalho, e a partir dele sairam diretrizes que influenciaram as decisGes do
CODEFAT e do MTE. Alem disso, foi apresentado em cada um uma avaliacdo da execucdo do
SPETR, sinalizando a partir destas desafios, a serem enfrentados pelos seus gestores. Portanto,
pode-se inferir que os Congressos sdo 0s seminarios previstos por Delgado Filho e Bacic para o
desenvolvimento do planejamento estratégico, baseado no aprendizado obtido das execucdes

anteriores.
4.3.4 Conclusdes sobre o planejamento estratégico do PNQ

O Planejamento, monitoramento e avaliacdo do Plano Nacional de Qualificacdo
foi instituido devidamente junto com a sua construgdo e implementacédo, desde 2003. Inclusive o
PNQ surgiu com base nas avaliacbes sobre o plano anterior, PLANFOR. De fato pode-se
observar melhorias institucionais na implementacdo da politica ao longo de seus primeiros quatro
anos, observadas principalmente a partir de 2007, com a criacdo da Subsecretaria de Trabalho,
Emprego e Renda, em um esforco estadual de atender as demandas do mercado de trabalho no
pais. Além disto, o PNQ integra o Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda, que por sua

vez possui um arcabouco de planejamento préprio.

Contudo, quanto as boas praticas de planejamento estratégico levantadas por
Delgado Filho e Bacic, baseadas em vérios autores de teorias sobre planejamento estratégico na
Administracdo Publica, as politicas publicas de trabalho ainda deixam muitos pontos importantes
ofuscados, como a andlise do ambiente interno e as regras para um monitoramento com bom uso

de suas informacdes.

Conclui-se assim que, apesar de ter montado uma politica que se preocupa com 0
planejamento, especialmente no que tange & anélise da cultura institucional®®, 0 SPETR e 0 PNQ

ainda deixam a desejar ferramentas para o uso do ciclo de planejamento, especialmente no

» Conforme descreve o modelo de Cunha, “¢ a etapa que antecede o planejamento estratégico propriamente

dito,na qual se analisam a cultura, poder e sistema organizacional da instituicdo, para verificar as condi¢Ges de
implantagéo do planejamento estratégico.” (BACIC e DELGADO FILHO, 2006, p.298)
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acompanhamento da execucgdo, nos critérios de avaliagdo e no aprendizado estratégico com o uso

das informagGes adquiridas.

4.5 Conclusao

Neste capitulo espera-se ter ficado clara toda a estrutura do PNQ, especialmente
sobre a sua aplicacdo estratégica em Minas Gerais. Contudo, cabe ressaltar que até aqui houve
apenas analises documentais e bibliograficas. O PNQ aqui descrito mostra como a politica foi
estruturada para o seu funcionamento, e como o governo mineiro poderia usa-la para contribuir
com seus proprios planos. Falta ainda uma analise pratica de como 0s recursos aqui apresentados
foram entdo compreendidos pelos gestores estaduais, especialmente quanto as lacunas no

planejamento estratégico do plano.

Assim, se faz necessario ainda um capitulo de analise, sendo esta a analise a partir
de como os gestores mineiros entendem a politica, e o que eles fazem para garantir a sua

implementacdo. O que sera feito no proximo capitulo.

5 ANALISE DA CONSTRUCAO E IMPLANTACAO DO PNQ EM MINAS GERAIS

Neste capitulo faz-se uma analise de como o Plano Nacional de Qualificacdo foi
implementado durante seus primeiros anos no estado de Minas Gerais, para além daquilo que foi
previsto em documentos e dados oficiais. Isto quer dizer que esta analise visa entender as Gltimas
questdes referentes ao plano antes de se chegar a uma concluséo sobre seu desenho enquanto

politica publica.

Para tanto, este capitulo estara todo embasado em dados qualitativos e informagdes
concedidas pelos proprios gestores da politica em Minas Gerais, atraves de entrevistas pessoais.
Assim, todo o contetido aqui descrito pode ser assumido como a visdo efetiva do estado quanto
ao PNQ, ja que este depende fundamentalmente de como estas pessoas o0 entendem e 0 executam.
Os gestores entrevistados foram os atuais Presidente do CETER e Subsecretario da SUBTER,;

Superintendente de Monitoramento, Controle e Avaliacdo das Politicas de Trabalho, Emprego e
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Renda; Superintendente de Trabalho, Emprego e Renda; Diretor de Monitoramento e Avaliacao
das AcOes de Trabalho, Emprego e Renda; Diretor de Qualificacdo Social e Profissional; Diretor
do Observatorio do Trabalho; e o ex-diretor de Qualificacdo Profissional (que exerceu o cargo
durante o PLANFOR)*.

O questionario basico para cada gestor envolveu trés grandes temas: a concepgao
da Politica Publica de Qualificacdo Social e Profissional, o planejamento estratégico do
PNQ e sua integracdo com o SPETR, e a eficacia da execucdo, monitoramento e avaliacao.
A partir destes temas foram elaboradas diversas perguntas, e na medida em que os gestores
respondiam, outras perguntas se tornaram cabiveis. Assim, 0 objetivo do questionario ndo era
colher dados quantitativos, mas sim declaracdes e explicacdes quanto ao entendimento dos
gestores sobre os temas supracitados. Por fim, cabe ressaltar que as entrevistas foram estruturadas
com base em todo o restante da analise deste trabalho, especialmente quanto ao desenho da
politica em Minas Gerais. Desta forma este capitulo funciona como legitimador da andlise feita
nos anteriores, confirmando ou negando algumas premissas tedricas ao saber como sao
entendidas na pratica, e complementando com informacdes adicionais sobre a politica. Todas as
respostas referem-se ao primeiro plano plurianual do PNQ, de 2004 a 2007, bem como seu
periodo de transicdo de PLANFOR para PNQ, o ano de 2003.

Este capitulo se encontra dividido conforme os temas elaborados para as
entrevistas. Assim, num primeiro momento faz-se uma andlise de como 0s gestores estaduais
concebem a politica publica de qualificacdo profissional, desde sua utilidade até o papel das
instituicdes envolvidas. A segunda parte analisa como o PNQ é planejamento a partir de suas
premissas, como a integracdo com o SPETR, o respeito as diretrizes nacionais, a analise de
ambiente e se a politica da forma como esta estruturada atrapalha (ou auxilia) o seu proprio
planejamento. Por fim, faz-se uma analise da visdo dos gestores quanto ao desempenho da
politica nos demais critérios para o planejamento estratégico: a execugdo, 0 monitoramento e a

avaliacdo, completando o ciclo estratégico que concederia a politica uma maior eficacia®.

40 Todo o contetido deste capitulo sera baseado nas informagdes cedidas nas entrevistas, com o uso de dados

ou documentos como subsidio.
Assim como previsto no primeiro capitulo deste trabalho.
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Espera-se que, com este quadro montado, possa-se finalmente compreender todos
0s aspectos que permeiam a aplicagdo do PNQ em Minas Gerais, sabendo a partir de entdo em

que pontos a politica tem evoluido e onde ela ainda mostra seus principais problemas e desafios.

5.1 Da concepcéo da Politica Publica de Qualificagdo Profissional

O objetivo deste tema foi analisar a montagem tedrica e politica do PNQ na viséo

dos gestores de Minas Gerais: a sua aplicabilidade e sua efetividade como politica publica.

5.1.1 Da necessidade de uma politica publica de qualificacéo social e profissional

A iniciativa privada, por si s6, é incapaz de prover a qualificacdo social e
profissional necesséria para a sociedade. A visdo da Administragdo Publica quanto a qualificacdo
profissional foi construida ao longo do desenvolvimento econdmico do pais, por conta do ndo
atendimento do mercado a necessidade de qualificacdo do trabalhador. Por mais que as empresas
tenham algum interesse em qualificar a mao-de-obra, por si sé esta execucdo ndo € suficiente.
Além disso, todos estes investimentos das empresas privadas em treinamento acabam refletindo
no custo de contratacdo. A partir do momento em que a empresa ndo tém um trabalhador
qualificado, tem-se uma perda de produtividade. Se a empresa qualifica-lo, isto acarretara em

custo para ela, que acabara por repassa-lo para o cidadao.

Esta politica deve ser entendida no &mbito de uma educacdo profissional, que por
sua vez é definida como uma transferéncia de conhecimento que nem sempre interessa de forma
holistica ao empresario. A qualificacdo ndo tem o conddo de atuar na forma de tempos e
movimentos, ela tem o cond&o de atender o trabalhador com uma formagdo muito mais ampla,
que o capacite de forma a inseri-lo no mercado de trabalho de forma minimamente sustentavel, e
ainda agregando ativos derivados de conhecimentos gerais e especificos a sua mao-de-obra, ou
seja, agregando valores ao qualificado. O diferencial do PNQ € que ele visa a inser¢éo social do
trabalhador que estd a margem do mercado de trabalho. Uma pessoa que viva as custas de
transferéncia de renda, por exemplo o Bolsa Familia, esta fora do mercado de trabalho. Esta é

uma politica que o mercado privado ndo tomaria a iniciativa de promover. Uma qualificagéo
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como esta, promove a inclusdo social do trabalhador ao capacita-lo a criar para ele uma fonte

propria de renda, saindo assim de um ciclo negativo de vulnerabilidade social

Contudo, entende-se que atualmente o ensino formal ndo prepara o individuo
adequadamente para inseri-lo no mercado de trabalho, assim necessitando de agdes
complementares, como o PNQ.

Qualificacdo profissional é uma questdo de interesse nacional, porque ela subsidia
a produtividade do trabalho no Brasil, mediante o aumento de capital humano, ja& que a
capacidade de producdo da méo-de-obra é determinante para o produto do pais. Uma evidéncia
que colabora para entender a necessidade de o Estado cobrir a demanda nacional por qualificacdo
é 0 volume de recursos* destinados ao Sistema S anualmente, que ndo consegue atender toda a

qualificagdo demandada.

Na relacdo capitalista, o trabalho é hipo-suficiente, ou seja, ele é mais fragil.
Assim as politicas de qualificacdo atuam dando ao trabalhador um leque maior de possibilidades.
Além disto, o desemprego friccional existe, e uma das medidas mitigadoras deste é o
empoderamento do trabalhador, no sentido dele estar apto de transitar no mercado de trabalho

com maior facilidade.

O PNQ pode contribuir adequando a demanda a oferta no mercado de trabalho de
Minas Gerais. Uma empresa poderia treinar seus trabalhadores, e ela tem incentivos para fazé-lo.
Sé que para capacitéa-lo, ele precisa de um padrdo minimo de qualificagdo de antemdo. A empresa
vai apenas treina-lo — ela ndo ird educa-lo, ou qualifica-lo*. Se o trabalhador mineiro ndo se
adequar a este padrdo minimo, a empresa vai buscar trabalhadores de outros estados. Isto cria
impactos sociais graves, uma vez que se tem em Minas Gerais uma populacdo carente que

necessita de emprego, mas que as oportunidades de consegui-lo ndo sdo aproveitadas.

5.1.2 A relacéo entre o PNQ e o PMDI

Cerca de R$ 6 bilhdes de reais. [procurar fonte de confirmag&o]
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O PMDI, por mais completo que ele seja, dado a restricdo orcamentéria do estado,
ndo atende a todas as necessidades de qualificacdo de Minas Gerais. Analisando-se as leis
orcamentarias e o planejamento do plano estadual de qualificacdo tém-se acdes como a economia
solidaria, o primeiro emprego, atendimento a publicos especiais de regides de vulnerabilidade
social — Usina do Trabalho, mais oportunidades de incluséo produtiva. Poder-se-ia atender ainda
um sem ndmero de outros setores. Desenvolver o planejamento do plano territorial de acordo
com as regras do PNQ ¢é buscar do governo federal o recurso para as acbes em que o estado ainda
ndo atua, de forma a criar uma complementaridade da politica estadual de qualificacdo. Por
exemplo, ndo h4 recursos estaduais especificamente consignados para o setor sucro-alcooleiro®*;

assim utiliza-se o PlanTeQ para atendé-lo (no que tange a qualificacdo dos empregados).

Contudo, quando o plano de trabalho do PNQ é elaborado, consideram-se todos 0s
objetivos estratégicos do PMDI que sdo objetivos comuns entre ambos os planos. O PNQ € capaz
de contribuir para os objetivos estratégicos do PMDI, por exemplo no eixo de atuacdo da

“perspectiva integrada de capital humano”. Poderia haver a¢cdes do PNQ dentro destes projetos.

Atualmente o MTE tem criado redes de disseminacdo de recursos através dos
PlanSeQ’s. Considerar a execugdo direta do Ministério dificulta a atuacdo do estado como

planejador local.

O PMDI ja congrega as principais areas do estado. Uma forma de atuar em
conjunto seria aplicando os recursos do FAT, além dos recursos ja destinados ao PMDI pelo
orcamento estadual, como complementares. Por exemplo, Minas Gerais tem em seu préprio nome
a questdo mineiro-metallrgica. Apesar de se poder simplesmente resolver esta questdo, existe
ainda o interesse em reduzir desigualdades regionais, além de haver o interesse de atuar em todos
0s setores econdmicos, resolvendo assim varios problemas. N&o é estratégico para o governo de o
estado depender de um sO produto. Portanto, entende-se 0 PNQ muito mais no sentido de

complementaridade aos objetivos mineiros.

43
44

De acordo com o entendimento do PNQ de qualificagéo.
Este é um setor econdmico em alta no estado
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E possivel construir indicadores que integrariam o PNQ ao PMDI. Por exemplo,
um indicador que ilustre a porcentagem do PNQ que tenha sido utilizada dentro dos projetos
estruturadores do estado, em especial nos que envolvem acdes de qualificacdo profissional.
Contudo, estes indicadores ainda sdo incipientes, tendo muito que amadurecer para serem usados

com seguranca.

Esta integracdo entre os planos atualmente ndo é forte, mas existem perspectivas
de se efetiva-la. Tanto no que tange a area de ciéncia e tecnologia quanto no que tange ao
desenvolvimento econdémico (atendendo novos empreendimentos, contribuindo para atrair novos
investimentos). Mas uma formalizacdo junto a tais projetos estruturadores tem muito que

avangcar.

5.1.3 O trade-off entre caréncia e potencial e o aplicacdo do PNQ

O melhor uso da politica de qualificacdo é aquele voltado para as vagas em aberto

no mercado de trabalho. A qualificacdo deve ser entendida como uma acéo de viés econémico.

Uma secretaria de desenvolvimento social (como a SEDESE) existe porque uma
parcela da populacdo esta alijada de bens e servigos essenciais. Ao congregar 0 empoderamento
do capital humano, beneficiando desde questdes de infra-estrutura a falhas de colocacdo no
mercado de trabalho, resolve-se ndo s6 a questdo econémica como também a questdo de Estado,
ja que a SEDESE ¢ tdo grande quanto for o problema social de Minas Gerais. Assim, ao inserir
no processo econdmico o publico vulneravel, resolve-se dois problemas: aumenta a eficiéncia do
Estado e, ao focar em publicos vulnerdveis que ndo tém outra opg¢do, dependendo assim do
Estado de Bem-Estar, diminui-se os recursos do Estado direcionados para a solucdo de problemas

sociais, podendo direciona-los para acdes de desenvolvimento econémico.

Ter um Estado com uma secretaria de desenvolvimento social grande é um
péssimo indicador. O pensamento economista implica que se um Estado tem uma secretaria de

desenvolvimento menor que outro, é porque ele tende a ser mais eficiente.
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Portanto, é necessario que os dois usos da politica estejam integrados, procurando
se comporem. Naturalmente que se gasta mais qualificando uma pessoa que néo tenha educacgéo
formal ou preparo. Mas resolve-se dois problemas, e a partir dai o Estado substitui transferéncia
de renda por investimentos. Assim, quando se for investir, o custo de producéo cai, tornando-se
mais eficiente. Fazendo com que o Estado, ao inves de investir em resgate de seres humanos
(mesmo sendo esta uma acédo legitima), economize recursos, ja que estes seres humanos estdo se
resgatando por si s, para poder investir em eficiéncia econémica, em estrutura e em capital

fisico.

A missdo é atingir o puablico vulnerdvel, sem saida de sua condigdo social
incluindo-o produtivamente, visando o Estado mais eficiente, e diminuindo o gasto social ao se
emancipar a pessoa. A desigualdade no nosso pais exige que a Administracdo Publica promova

acOes diretas e concretas no sentido de diminui-la.

Desta forma, o PNQ tem agido de modo a atender uma regido economicamente
desenvolvida, formando cidadaos para sua entrada no mercado de trabalho, a0 mesmo tempo em
que atua em regides deprimidas economicamente. Nestas Ultimas ha um foco voltado para
insercdo social, especialmente com ac¢Bes de economia solidéria e associativismo, ou seja, com
outras formas de inclusdo produtiva do cidaddo. Minas Gerais € um estado muito heterogéneo,
evidentemente que no norte de minas ndao havera qualificacdo das pessoas com o PNQ que
incentive, por si sO, o potencial econdmico da regido. Tem-se ali uma populacdo carente, com 0
PNQ atendendo mais no sentido de incluséo produtiva pelo trabalho, para combater uma situagao
social indesejavel.

Em suma, em ambas as frentes o objetivo Gltimo é a inser¢do social - s6 se
emancipa um individuo a partir do momento em que ele é produtivo, seja por geracdo de renda,
seja pelo emprego. Existem dois discursos que podem ser entendidos como completamente
independentes um do outro. O primeiro € o discurso social, de que as pessoas tém de ser inseridas
via a inclusdo produtiva e por possuirem direitos iguais. Tem-se um outro discurso, que é o
capital humano. Atingi-se pessoas que ndo produzem (vivem sob transferéncia de renda),

incluindo-as na sociedade de forma que elas passem a produzir alguma coisa. S&o dois discursos
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independentes que uma s acdo resolve. E uma visdo dubia. A Constituicdo Federal fala em
igualdade de direitos das pessoas, mas fala também que o Estado tem o objetivo programético de

se desenvolver.

5.1.4 O PNQ como uma politica publica tripartite, de participacdo dos trés entes federativos

e 0 papel das comissfes

O Brasil ainda ndo tem hoje uma politica nacional de qualificacdo a altura da
magnitude do pais. E um sistema pobre, com cerca de R$ 500 milhdes de reais de FAT por ano.
Para um pais desta dimensdo, com tal complexidade, € um valor irrisério. Portanto, isto deveria

ser visto com outros olhos, e este sistema deve mudar.

O PNQ é uma politica concebida no ambito nacional. Assim, ela tem uma
caracteristica comum as politicas brasileiras de ser top-down®, tornando-se muito rigida. Ela
possui certa flexibilidade ao receber recursos para serem aplicados de acordo com um
planejamento local, mas o proprio sistema de gestdo do Ministério do Trabalho e Emprego nao
permite uma gestdo livre para os estados*®, por se tratar de transferéncias intergovernamentais. A

participacdo dos estados poderia ser maior.

No entanto, cabe ressaltar que este sistema tem algumas caracteristicas muito
positivas. A caracteristica louvavel do SPETR e do PNQ é ser uma politica tripartite e paritaria, o
que é uma conquista fundamental, fazendo com que sindicato, trabalhador, empreséario e governo
participem da mesma forma. Esta participacdo beneficia muito a politica, na medida em que
enriquece 0 processo e o debate. Inclusive 0 contato procedimental, entre gestores estaduais e
aqueles que atuam na ponta, sdo interessantes para o desenvolvimento da construcdo da politica.

As universidades poderiam atuar também integrando as politicas de qualificagdo. Quando se

45 Ser uma politica top-down implica em possuir um arcabouco hierarquico vertical. No caso, com o governo

federal decidindo com maior poder e 0s executores na ponta sdo relativamente fracos.

4 Atualmente, o sistema de gerenciamento do SPETR (principalmente o software SIGAE)utiliza as mesmas
ferramentas em todo o Brasil, sendo que os recursos sdo disponiveis de acordo com as possibilidades concedidas aos
usudrios. Assim, enquanto o MTE tem acesso pleno ao sistema, 0s estados e municipios tém acessos limitados,
principalmente quanto a informacdes.
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consegue levar um maior debate para a direcdo nacional, isto contribui bastante para a melhoria

da politica.

Existem diversas formas de se melhorar a politica hoje. Uma politica de
qualificacdo precisa ser uma politica blindada, qualitativa e voltada para o resultado de incluses
produtivas. Ndo hd uma integracdo da qualificagdo com a demanda do mercado de trabalho, a ndo

ser no setor industrial. O SPETR ¢ ainda muito ineficiente®’.

A politica voltada para o trabalhador precisa ser reconstruida sobre uma base, que
é o tripartismo. Politicas de gabinete (top-down) ndo funcionam. As regras poderiam deixar mais
clara a participacdo de cada instituicdo, dando transparéncia a politica. A municipalizacdo

decisoria deve acontecer, a exemplo da saude e da assisténcia social.

A boa pratica € manter o tripartismo e focar em resultados. N&o fica claro no pais
hoje quais sdo o0s setores estratégicos e se ha politicas de qualificacdo voltadas para estes setores.

Também ¢é difusa a nocao de quem executa esta politica de qualificacdo.

Quanto as comissGes municipais de emprego, sua atuacdo hoje se restringe
praticamente ao levantamento de demandas que sequer Sdo necessariamente atendidas. A
estrutura em que o PNQ esta construido ndo parece criar muito espaco para seu fortalecimento e

participacdo. Assim, acaba por ser uma contribuicdo muito aquém do que poderia ser.

Existe hoje um grave problema de incentivos para a atuagdo dos conselhos. Um
processo decisorio, para envolver os seus stakeholders, deve gerar incentivos para que estas
pessoas participem. Discutir sem enxergar a efetividade nas suas discussfes gera um contra-
incentivo para continuar atuando. Foi 0 caso das comissfes municipais de emprego: elas nédo
decidem, apenas declaram intencdes. Portanto, tem-se uma rede inapropriada para a participagdo

dos conselhos.

4 De acordo com a SEDESE, Minas Gerais foi 0 pioneiro ao levantar o custo de colocagéo de um

trabalhador, com resultados surpreendentemente altos.
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Assim, municipios com poucos habitantes (dos 853 municipios mineiros, mais de
700 ndo chegam a 30 mil habitantes) tem poucas razGes para montar uma politica municipal de
trabalho, emprego e renda. Quando se discute uma politica maior, como em um nivel estadual,
mesmo que ndo haja remuneragdo por parte dos integrantes, estes sentem um impacto maior em
suas decisbes, além de opinar acerca de um grande volume de recursos, como é o caso do
CETER. Enquanto isso, a comissdao municipal levanta demandas muitas vezes em vdo. Um
municipio ndo enxerga beneficios em atender a qualificacdo integrada com o posto do SINE
local. Conclui-se assim, que falta ao municipio uma consciéncia do nivel de importancia da
politica de qualificacdo. O que se reflete nas comissdes municipais, que se tornam em sua maioria

inoperantes”®.

O CETER de Minas Gerais funciona de maneira positiva, com reunides periodicas
e efetivamente analisando a politica e participando do processo decisério. ldentifica-se ali com
clareza o debate tripartite, que resulta em uma agenda positiva para a politica, ao demonstrar
varios pontos de vista e chegar a um "denominador comum®". Contudo, o que ainda ndo fica claro
é a real capacidade de atuar possuida pelo conselho. Ele apresenta um processo evolutivo

evidente, porém ainda tem um longo caminho pela frente.

E preciso redefinir os conselhos e comissdes, especialmente os municipais, dando-
Ihes um papel muito mais participativo. Por exemplo, eles poderiam ter um maior poder de acéo
estabelecido por normas, garantindo uma maior forca para incentivar o seu funcionamento.
Inclusive elas atuariam de modo a desvincular a representacdo local exclusiva da prefeitura,

criando uma visdo mais ampla da regiéo.

A atuacgdo das prefeituras e das comissdes se confunde muito. As prefeituras tém
hoje um papel importante de levantamento de demandas por acOes, além de participacdo em
alguns cursos - fornecendo infra-estrutura e material. Assim a participacdo da prefeitura € muito
importante. Quando o PNQ tem a participacdo da prefeitura para acontecer no local, a avaliagéo

que ¢ feita indica que o curso tem melhores possibilidades de dar frutos.

8 Cabe ressaltar que a SEDESE considera que existem comissdes municipais com atuacao excepcionalmente

positiva. Cidades de médio porte ou maior séo as que tendem a atuar com maior eficacia no estado. O que nao
elimina que uma cidade pequena também tenha uma boa comissao.
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No entanto, elas incorrem nos mesmos problemas de incentivos das comissoes,
com o agravante da questdo politica. O desempenho de uma prefeitura parece diretamente
proporcional ao perfil do prefeito. Um prefeito dindmico consegue, ao que parece, ser assim em
todas as politicas, enquanto que alguns outros impedem a constru¢do de uma agenda positiva de
qualificacdo. E o caso de prefeitos que ndo tém uma grande capacidade de articulagio, ou que
sequer pretendem té-la. Assim eles ndo se preocupam com politicas que ndo sejam de salde ou

educacéo.

Tudo isto € um processo evolutivo, e a participacdo social no Brasil esta se
construindo. Ha uma sinalizacdo do Ministério quanto a concentrar mais competéncias nele
mesmo, 0 que é um risco muito grande. Quem melhor tem condicBes de dizer sobre a politica é
guem esta na ponta da estrutura, principalmente o municipio. Quanto mais se centraliza, mais se

corre o risco de se perder em efetividade, especialmente no planejamento das agdes.

5.1.5 Os desafios para se atingir os objetivos da qualificacdo social e profissional

A qualificacdo € um género de educacdo. Quando se trata de educacédo, varias
dificuldades aparecem para uma politica que tenha um formato nico para o estado todo. Existem
muitas dificuldades no ambito de implementacdo dessas politicas até a sua atuacdo na ponta, com

a entidade e a comunidade local.

Existem objetivos do PNQ que sdo programaticos. Por exemplo: articular através
da educacéo: trabalho, desenvolvimento e incluséo social, considerando a educagdo como um
direito do trabalhador. A qualificacdo por si s6 ndo alcanca este objetivo, por ser um objetivo

geral. Mas ela consegue contribuir para sua efetividade junto com outras politicas.

Outro desafio que se observa é a vinculagdo das politicas de trabalho, emprego e
renda as politicas de assisténcia social. Esta cultura institucional faz com que as pessoas abram
mé&o de acOes que seriam mais efetivas em gerar emprego por uma qualificacdo pouco capaz de

gerar renda. Este viés acontece tanto na ponta quanto em nivel estadual (mesmo que em menor
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escala). Um indicador desta tendéncia é o fato de que atualmente é comum que secretarias
municipais de assisténcia social tenha competéncias sobre trabalho®® (assim como a SEDESE,
apesar de que nesta existem hoje subsecretarias distintas: antes desta divisao havia um viés muito
forte).

Por exemplo, se hd no CRAS uma grande demanda de mé&es jovens solteiras por
assisténcia, tende-se a demandar qualificacfes para que estas consigam gerar renda (como a
venda de bijuterias entre outras). Tais qualificacdes beneficiariam ao publico do CRAS, mas para
a politica de trabalho e renda como um todo, o resultado serd menos efetivo do que poderia ser.
Ao atrelar as duas politicas, beneficia-se a assisténcia social, mas perde-se em efetividade das

acOes de trabalho e geracao de renda.

Ainda hoje h& muitas ingeréncias politicas nas acGes. Percebe-se, por exemplo,
que quando ha levantamento de demandas pelas prefeituras, este tende a refletir a opinido de um
gestor local que ndo condiz com o que se verifica, por exemplo, nos postos do SINE. Ha muitas
vagas abertas de emprego em determinados setores enquanto o gestor local demanda cursos em
outros setores. Isto ocorre em grande parte devido ao atrelamento das politicas de trabalho e
assisténcia social, ou por questdes de politica local. Contudo, isto também faz parte do debate

democrético, configurando-se mais como um desafio do que um problema.

Por fim existe uma preferéncia relativamente excessiva nos publicos prioritarios.
O problema ndo esta nas politicas compensatorias por si so6: ele surge do excesso de metas para
publicos prioritarios, que para atendé-las recorre-se muito ao ato de "casar" as prioridades:
género e cor; género e condicdo econdmica; entre outras. Desta forma atende-se varios publicos
ao mesmo tempo para se dar conta de atender as metas. Ao tornar a politica excessivamente

amarrada, pode-se perder um pouco em efetividade.

O PNQ hoje, por ter as ferramentas do PlanTeQ, ProEsQ e PlanSeQ, possui muitos

objetivos especificos, que estariam contemplados em uma politica de qualificacdo, sendo bem

49 Assim como a SEDESE — Secretaria de Estado e Desenvolvimento Social. No entanto, atualmente na

SEDESE existem subsecretarias independentes para as duas politicas. Isto evita, de acordo com os gestores, 0 vicio
de politica citado.
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amplo neste sentido. Assim, parece claro que ndo é uma falta de objetivos que tornaria 0 PNQ
uma politica publica melhor.

5.1.6 A transicdo do PLANFOR para o PNQ

A SEDESE ainda ndo sabe dizer se a mudanca de planos trouxe mais resultados

positivos do que negativos para a qualificacdo em Minas Gerais.

O volume de recursos diminuiu consideravelmente, o que leva a entender que a
politica tornou-se menos prioritaria para o governo federal. Outra mudanca entre os dois planos
foi no papel das CMEs, que eram muito mais forte no PLANFOR (até pelo volume maior de
recursos, que possibilitava esta valorizacdo). A SEDESE deveria atender a uma cota de demandas
por cursos que eram levantadas pelas comissdes. Esta regra acelerou inclusive o processo de

criacdo destas comisses nos municipios mineiros.

O PNQ, por sua vez, trouxe a tona a questdo social para a qualificacdo, na sua
propria concepcao (qualificagdo “social e profissional”). O PLANFOR tinha um foco

essencialmente voltado para o0 mercado de trabalho.

Portanto, pouco se pode realmente dizer sobre estas duas politicas quanto a sua
aplicabilidade pelo estado mineiro. Para tanto, seria preciso uma avaliacdo mais consistente dos

resultados sociais do PNQ, o que ainda ndo aconteceu.
5.2 Do planejamento estratégico do PNQ e sua integragdo com o0 SPETR

Este tema trata de tentar conhecer a visdao dos gestores mineiros do planejamento
do PNQ. Saber se Minas Gerais se considera coerente com a dire¢do nacional do plano; como foi
0 planejamento do estado neste primeiro plano plurianual; e como se deu a integragdo do PNQ

com o restante do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda.

5.2.1 A integragdo do PNQ com o SPETR
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A integracdo da qualificagdo com o SPETR é uma premissa: ndo faz sentido
qualificar pessoas se ndo coloca-las no mercado de trabalho. Contudo, hoje esta integracao é
minima. Por esta razdo, o PNQ néo tem cumprido o seu papel no SPETR. Esta realidade surge
desde a visdo nacional: a fraca integracdo ocorre no Ministério e é levada aos estados. Mesmo
que a SEDESE elabore conjuntamente o plano de trabalho, integrando as ac¢des, no &mbito do
Ministério as discussdes quanto as metas e objetivos de cada acdo sdo realizadas isoladamente.
Isto tem um impacto significativo nos resultados do sistema, haja vista 0 nimero de vagas que se

perde hoje na Intermediagdo de Mao-de-obra.

A integracdo hoje acontece principalmente via metas de atendimento de publico-

alvo. Assim, uma parcela dos qualificandos deve ser proveniente do publico inserido no SINE.

N&o existe também a politica de se encaminhar o trabalhador recém qualificado ao
posto do SINE, que é uma das principais formas de se manter o usuario dentro do sistema até que
ele possa sair pelas vias da intermediacdo de méo-de-obra (conforme demonstrado no segundo

capitulo)

A integracdo com o seguro-desemprego depende mais de acdes no ambito federal
do que estadual. Isso se deve a regra do seguro-desemprego, que ndo exige que o trabalhador
tenha que se qualificar para receber o beneficio. Assim, o trabalhador que recebe o seguro-

desemprego ndo necessariamente esta interessado em ser qualificado.

Atualmente tem sido uma diretriz focar a qualificacdo nas demandas sinalizadas
pelas vagas abertas nos postos do SINE, para (a) criar um incentivo para que o mercado abra
suas vagas pelo sistema; e (b) é competéncia da SEDESE atender as vagas que estdo no mercado
de trabalho. Assim integra-se a qualificacdo com a real demanda do mercado.

Cabe ressaltar que esta € a visdo de curto prazo para a qualificagdo. No longo
prazo, pode-se utilizar uma qualificacdo estratégica, sem relacdo com as vagas em alta hoje no

SINE, mas que ja se antevé no futuro a evolucdo de algumas questdes que sao estratégicas para o
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Estado. O sistema ndo prevé esta necessidade. Assim, conclui-se que esta integracdo (conforme

descrito acima) é pequena, mas ndo é foco exclusivo da politica.

5.2.2 Preparacao para o planejamento no ambito estadual

5.2.2.1 Diretrizes e metas

O planejamento deve sempre seguir as diretrizes do governo federal, caso
contrério ele ndo aprova o plano de trabalho e a execucdo. Quanto ao CETER, suas diretrizes sdo
muito semelhantes as diretrizes do governo federal, sendo que muitas delas sdo de carater

programatico, sem muito impacto efetivo pratico no planejamento.

As metas sdo criadas por ocasido da elaboracdo do Plano de Trabalho, as quais
existem cotas para os publicos prioritarios do Ministério, e a discussdo sobre qual publico sera

priorizado acontece por uma politica de trabalho da Secretaria.

Para o plano de trabalho de 2007, apesar de estar prevista em organograma, a
DIMA néo participou da sua elaboracéo, pois ainda ndo estava formada. O que pode explicar
algumas dificuldades apresentadas para 0 monitoramento e a avaliagdo dos cursos apresentadas

até entdo.

5.2.2.2 A anélise do ambiente

A anélise do ambiente foi elaborada através das bases de dados disponiveis na
Secretaria atualmente: CAGED, RAIS, PED, IBGE, considerando os indicadores de emprego
mais relevantes. No entanto, eles por si s6 sdo insuficientes, tendo que se utilizar também as

bases de dados da Intermediagdo (um importante fator de integragéo do sistema).

O que também se considera relevante em uma analise como esta sdo informagdes
vindas de atores da implementacdo que estdo na ponta da politica, como os gerentes do SINE,
mantendo contato com a SEDESE; e as informacdes das bases de dados supracitadas.
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Para a selecdo das demandas de cursos para 0s municipios, foram tracadas
prioridades, como por exemplo priorizacdo de municipios com baixo IDH; regides mais carentes;
atuacdo em regides onde ha um maior numero de vagas em um determinado setor de atividade
econdmica; demandas advindas de coordenadores dos postos do SINE (por terem um
conhecimento da desarticulagédo da oferta e demanda do mercado de trabalho local). Contudo, n&o
existe ainda uma regra institucionalizada para esta priorizacdo. As entidades sdo escolhidas com
base em critérios presentes em edital, mas procedimentos formais institucionalizados

padronizados ndo existem atualmente, podendo ser mudados a qualquer momento.

A partir do ano de 2007 foi implantado na SUBTER o Observatério do Trabalho,
diretoria destinada a subsidiar as politicas de emprego com informacgdes sobre o mercado de
trabalho. Ainda hoje, seu uso para a qualificacdo se restringe a casos pontuais de analise
econdmica de alguns municipios que tenham demandado cursos. Ndo ha ainda uma rotina de
fluxo de informacdes entre as duas diretorias. Ha também uma inversdo no uso do Observatorio:
a diretoria é usada para elaborar pareceres e notas técnicas a respeito dos cursos com base na
justificativa elaborada pelos proprios interessados. Contudo, ha casos em que o Observatorio
recebe a demanda por cursos sem nenhuma justificativa, na esperanca de que ele mesmo a faca.
Isto € um problema ja que o Observatério € sediado na capital, ndo tendo conhecimento sobre a
realidade do municipio além daquele obtido através de dados quantitativos. Esta atuacdo ndo é
interessante a partir do momento em que transfere uma das competéncias da ponta para o gestor

estadual.

O desafio maior estd no fato de que a demanda por qualificagdo é muito superior a
capacidade de atendimento do estado. A prépria demanda nem sempre reflete a verdadeira
necessidade do municipio, havendo uma dificuldade de anélise das demandas locais. Assim,

diante de cerca de 1.300 demandas por cursos de qualificacdo ao ano, atende-se cerca de 200.

Além disso, na pressa de se executar o convénio plenamente, acaba-se por atender
algumas demandas ndo tdo importantes, mas que seriam mais faceis de se executar, por ja existir

uma instituicdo local habilitada para promover o curso, em detrimento de uma qualificacdo mais
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necessaria que demande maior trabalho. O volume de trabalho nas vésperas de contratagdo €
enorme. Montar contratos; checar toda a documentacéo, levando em consideracéo os critérios de

selecdo das entidades entre outros. Esta situacdo incorre em perda de qualidade.

Assim, por vezes pode-se ter um planejamento bem feito, com uma boa anélise de
ambiente, contudo com uma execugdo aquém daquele planejamento. A contratacdo é
excessivamente burocratica e muito operacional, criando um incentivo para que 0S técnicos

pensem mais em producéo que em efetividade®.
5.2.3 Centralizacdo e descentralizacao da politica e seu impacto no planejamento

A politica tem atualmente um carater centralizado. Dependendo o estado, esta
caracteristica pode auxiliar ou dificultar o planejamento. A centralizacdo é positiva para 0s
estados que ndo tem capacidade de construir sua propria politica. No entanto, como é o caso de
Minas Gerais, esta realidade atrapalha o planejamento, pois impede o estado de se direcionar para

outras dimensdes vinculando-o a regras imutaveis.

Determinadas demandas devem obedecer ao pleito de atores locais de maneira
descentralizada. Contudo, ndo se pode perder a visdo estratégica da qualificacdo para o estado,
esta devendo partir de uma posicdo centralizada, cujo ator local ndo consegue tracar em um

panorama maior.
5.3 Da eficécia da execuc¢do, do monitoramento e da avaliacao

Por fim, este tema tenta identificar quais instrumentos foram utilizados como
ferramentas institucionais para a execucao do plano, identificando também quais foram deixadas

de lado.

5.3.1 O uso dos postos do SINE para as agdes do PNQ
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Em teoria, 0os postos do SINE seriam fundamentais para as acGes do PNQ.
Embora, na prética, eles ainda auxiliam muito pouco. Certos cursos ocorreram dentro dos postos
do SINE, enquanto que alguns postos chegaram a participar no processo de diagndstico das
demandas por cursos nos municipios. Mas esta contribui¢do foi muito aquém do que deveria ser.
Por serem &reas até entdo desintegradas, a politica do PNQ e a Intermediacdo ndo conversaram
nestes primeiros anos. Contudo, atualmente tem sido uma diretriz que haja esta integracéo. Parte

do recurso para 2008 sera vinculada a metas junto aos postos do SINE.

Por outro lado, os postos do SINE sédo muito pouco representativos em relacdo ao
CAGED - atualmente apenas cerca de 4% do mercado formal usa 0s postos. Logo, ele ndo é um
bom sinalizador do mercado. Para transforma-lo em um bom sinalizador tem-se que criar
incentivos para que as empresas comecem a utiliza-lo cada vez mais. Uma outra alternativa seria
usar o CAGED diretamente (sem usar as informagfes de Intermediacdo de Mao-de-obra),
estimando os setores aquecidos e qualificando através deles®.

O posto do SINE pode se integrar com o PlanTeQ de diversas formas:
demandando acbes de qualificagdo com base na realidade do mercado de trabalho local;
fornecendo infra-estrutura para realizar as a¢@es; podendo acolher o trabalhador apds a realizacao
das acdes de qualificagdo, encaminhando-o para uma vaga de emprego; por fim, o coordenador
do posto pode atuar como articulador junto ao setor produtivo local para a realizacdo destas

acOes. Portanto, o papel do SINE é fundamental.
5.3.2 Apoio do Ministério do Trabalho e Emprego para a execucdo das acoes
O Ministério do Trabalho e Emprego apdia da seguinte forma: ele estabelece

normas e oferece recursos. Recursos para monitoramento e para supervisdo estdo previstos no

plano de trabalho, no entanto, outro tipo de apoio ndo foi elaborado. O Ministério tem seu proprio

%0 Cabe ressaltar que assim mesmo as demandas atendidas sdo legitimas, ja que séo originarias das entidades

competentes. O que acontece é que nem sempre as demandas priorizadas sdo as mais efetivas.

Ou seja, olhando para o passado: as informagdes do CAGED mostram apenas o fluxo de pessoas que ja se
empregaram ou que ficaram desempregadas até o Gltimo més. Com os postos do SINE, haveria a possibilidade de se
enxergar a demanda e oferta atual de mao-de-obra através dos perfis dos trabalhadores candidatos e das vagas em
aberto no mercado.
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monitoramento e avaliacdo, s6 que eles ndo sdo destinados ao gestor local, ou seja, o feedback
destas informagdes ndo chega a gestdo estadual. Além disso, o sistema de informacgdes do
Ministério, que os estados sdo obrigados a utilizar, € uma ferramenta que dificulta o
monitoramento e avaliacdo das politicas estaduais, por ser direcionado prioritariamente para o
proprio MTE. O estado entdo parece ser entendido mais como um elo de inclusdo de informagdes

do que como um gestor conjunto.

O Ministério postula que a supervisao € de responsabilidade dos estados também.
Além disto, a SEDESE também enxerga uma necessidade de fazer seu préprio monitoramento e
avaliagdo tanto que criou um aparato institucional, inclusive reservando recursos para este

destino. Assim, a SEDESE enxerga que este papel é do estado.

Até por questBes administrativas, as limitagbes do Ministério como um 06rgédo
publico (assim como a SEDESE também as possui) restringem suas condi¢Bes de estar mais
presente do que ele tem feito hoje. Atualmente, o Ministério estd longe, provendo pouco apoio
institucional. E interessante para a SEDESE que tanto o Ministério, quanto as prefeituras, se

aproximem mais da gestéo estadual.

5.3.3 O controle das ag¢bes por meio do monitoramento e avaliacdo, e da gestdo da

informacéo na SEDESE

A supervisdo dos cursos foi realizada com algumas falhas, pois até pouco tempo
atras era logisticamente inviavel supervisionar mais de 200 cursos em tdo pouco espaco de
tempo. Embora neste Gltimo ano a SEDESE tenha evoluido bastante, conseguindo supervisionar

todos 0s cursos.

O controle utilizado atualmente ainda é meramente uma supervisdo da execucao
das acbes, de conformidade contratual. Entdo os principais mecanismos foram a supervisdo in
loco, com aplicacdo de roteiro de supervisdo, e o controle de freqiiéncia dos alunos. Esta
supervisdo traz uma forte seguranca na aplicacdo dos recursos financeiros. Mas ndo traz com

seguranca um indicador da efetividade social das acdes.
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Quando se detecta uma irregularidade na execucéo, as medidas cabiveis para punir
as entidades sdo colocadas em pratica, em primeiro lugar financeiramente mesmo, mas
principalmente a suspensédo pode ser aplicada nas entidades. A SEDESE ja recebeu todo o tipo de
pressdo politica para voltar a habilitar as entidades suspensas, mas a secretaria tem resistido a
estas pressdes, por haver processos bem fundamentados para a punigéo.

O monitoramento progrediu muito no ultimo ano, mas ainda esta sendo
estruturado. Ele tem sido usado para impedir o retrabalho de qualificagdo em uma mesma regido;
auxilia na condugéo de uma qualificacdo que seja executada em duas etapas complementares uma
a outra; as suspensdes da primeira etapa desabilitaram as entidades para a etapa seguinte. Assim,
pode-se afirmar que as informacGes da primeira etapa tém sido aproveitadas para a

implementacdo da segunda.

O Ministério assume o grande desafio de gerenciar as informacdes do pais todo.
Portanto, delega-se a funcdo de supervisdo para os gestores estaduais, por uma questdo de
estrutura e logistica. Esta funcdo de supervisdo delegada para a SEDESE vinha sendo executada
prontamente. Porém, a preocupacdo do estado hoje é mais ampla do que apenas executar o
recurso federal. A SEDESE tenta agora enxergar o que as a¢0es de qualificacdo estdo trazendo de
beneficio para a populacdo. Atualmente, ndo se tem um levantamento detalhado disto no estado.
Entdo, num primeiro momento, tem sido realizada uma avaliacdo para ilustrar a situacdo atual do

estado. A partir desta avaliagdo é que vem um monitoramento de fato.

A avaliacdo da execucdo dos cursos foi positiva neste Gltimo ano. N&o s6 a
avaliacdo formal, como também o contato informal com a rede. Formalmente avaliou-se tudo que
esteve previsto nos contratos — informacées como o numero de alunos por turno, freqiiéncia,
material didatico, entre outros. Nao houve nestas avaliacbes nenhum problema macro, apenas
casos pontuais. Quanto a andlise informal tem-se obtido resultados muito positivos, por meio de

conversas com 0s alunos e observacgéo dos estabelecimentos dos cursos.
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No longo prazo ¢ objetivo do monitoramento ser capaz de dizer o qué cada curso
agregou de trabalho, emprego e renda para cada cidadao. Este nivel ainda est& para ser alcancado.

Assim, atualmente o monitoramento ocorre de maneira pontual e por amostragem.

5.3.4 Qualidade dos cursos ministrados

N&o existe uma garantia da qualidade do curso no proprio controle da
Administracdo Pablica. Porque, no que se refere a efetividade, ndo ha controle dos egressos dos
cursos, para saber se houve uma melhoria de conhecimento a ponto de transformar sua
produtividade. Sem este tipo de monitoramento a posteriori, ndo se tem como calcular a
efetividade da politica. O monitoramento da SEDESE tem tentado desenvolver este indicador,
procurando analisar se o qualificado conseguiu emprego; se o curso foi determinante; se o que foi
aprendizado resultou em aumento de renda; quanta renda foi auferida por estas melhorias, entre

outros indicadores.

O PNQ, por se tratar de diversos tipos de a¢fes em todo o estado, possui uma
estrutura heterogénea em Minas Gerais. Ndo existe hoje uma identidade com a politica do PNQ,
especialmente se comparado ao PLANFOR. Muitas vezes 0s cursos sdo identificados como sendo
"os cursos do FAT". Em outras palavras, ndo existe uma identificacdo do cidaddo com a politica.
Um trabalhador, se perguntado se conhece o PNQ, ele s6 conhecera o curso de qualificacdo,
regionalizado, ndo o plano de qualificacdo, ou a politica em si. Esta identidade faltante
aumentaria o controle social, a demanda por qualidade, o que incentivaria uma maior organizagéo

com foco nos resultados dos objetivos. A propria politica € falha nesse sentido.

No entanto, existe uma seguranga interna de que a politica tem sido bem recebida
pela sociedade, a partir de conversas com diretores regionais, coordenadores dos postos do SINE,

prefeituras entre outros.

Um outro indicador positivo é o fato de que empresas tém procurado a SEDESE,
no intuito de reduzir o investimento delas em qualificagdo. Ao se implantar uma filial nova em

uma cidade, sabe-se que sera necessaria uma grande acdo de qualificagéo, e sabe-se que existe 0
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recurso do FAT disponivel para isto. Assim, as empresas se interessam em saber como usar tal
recurso. Portanto, pode-se inferir que existe uma procura pelos cursos ministrados pelas entidades
no PNQ.

Baseando-se no PDCA®?, se ndo houver monitoramento, s6 se pode planejar e
fazer. A avaliagdo das proprias a¢des é um conceito basico da administragdo — para se manter o
rumo, alterar o rumo, se fortalecer e se modificar. Faz parte da teoria geral da administracdo ter

um controle de sua execucdo para saber se foi atingido o seu objetivo.

Pensando assim, a SUBTER tomou a iniciativa de criar uma superintendéncia de
monitoramento e avaliacdo. Por uma questdo de gestdo, é necessario avaliar o seu trabalho e
reprograma-lo de forma a atingir mais resultados com um mesmo recurso, aumentando assim a

produtividade.

5.3.5 Analise do ambiente interno da SEDESE: pontos forte e fracos de sua atuacdo

A SEDESE j& tem seus processos internos consolidados para a qualificacao,
conseguindo contratar cursos com muita eficiéncia, sendo que estes cursos passam por algum tipo

de avaliacdo pedagogica e de um acompanhamento por parte da secretaria.

Outro ponto forte é que hoje se tem hoje uma estrutura que permite atender todo o
estado. Ndo ha como atender toda a demanda, porque 0s recursos sao escassos, porém a SEDESE
tem atendido todas as regides do estado. Soma-se a isso uma boa rede de entidades executoras

atuando no territorio, com todo o tipo de expertise necessaria.

Um ponto negativo é especialmente a necessidade de se evoluir a eficiéncia e
eficacia da execucdo. Num momento em que se tem que decidir entre qualidade e prazos

apertados para execucdo dos cursos, os resultados podem acabar sendo prejudicados. Muitas

52 PDCA - Plan, Do, Check and Act. Ou planejar, trabalhar, controlar e agir. Este ¢ um resumo da visdo de

planejamento estratégico apresentada aqui neste trabalho em capitulo anterior. Interessante notar que Delgado Filho e
Bacic ressaltam a mudancga de PDCA para PDSA — plan, do, study and act. Ou planejar, trabalhar, aprender e agir. A
mudanca é apenas uma questdo de énfase maior nesta fase.
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entidades sdo contratadas sem que tenham sido devidamente avaliadas, podendo haver outras

entidades melhores. O monitoramento, até por ser algo recente, ainda tem que se estruturar.

Ainda tem-se muito que evoluir para a gestdo da informacdo, a transparéncia das
acoOes, a eficiéncia da area meio da secretaria e selecdo das entidades executoras (no que tange
critérios mais objetivos de selecdo destas entidades).

5.3.6 Os trés planos distintos: PlanTeQ, PlanSeQ e ProEsQ, e sua implementacdo em Minas

Gerais

Em Minas Gerais, a politica de qualificacdo sempre foi centrada no PlanTeQ.

Porém, tem-se discutido muito o uso de ProEsQs e PlanSeQs para o estado.

O Ministério do Trabalho e Emprego teve experiéncias muito negativas com
varios estados nos primeiros anos da politica. Assim, para chamar para si a responsabilidade e
melhorar a efetividade dos cursos, 0 MTE instituiu os planos setoriais, que nao sdo baseados em

territérios, mas em setores da economia, atuando em varios estados.

A maior parte dos recursos federais para a qualificacdo profissional sdo destinados
aos PlanSeQs. Contudo, a forma de organizacdo e implantacdo dos PlanSeQs acontecem com
reunides de concertacdo sob a coordenacdo do Ministério. Existe uma conotacdo politica forte
sobre esta realidade: havendo uma preferéncia para estados da base aliada do governo federal, e
também para puablicos e entidades (Minas Gerais ainda ndo tem participacdo forte nisso). Hoje,
ndo h& nenhum plano setorial de qualificacdo que a SEDESE tenha participacdo. Embora existam

sinais de interesse em alguns planos.

Tem sido pensado projetos para o PlanSeQ em Minas Gerais. Apenas um projeto
bastante semelhante ao PlanSeQ, o ProMin, atuou no estado — uma qualificacdo promovida pela
Petrobras em conjunto com o Ministério € municipios para o setor petrolifero, com recursos do

FAT e da Petrobras (a maioria).
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O Ministério tem agido com o PlanSeQ diretamente com entidades executoras. S6
que estados com uma boa estrutura, € um bom histérico de execu¢do do PlanTeQ, e que estejam
dispostos a dar uma contrapartida financeira, sdo candidatos potenciais para que o seja delegada a

geréncia do PlanSeQ em seus territorios. E o caso de Minas Gerais e do Parana.

5.3.7 Os recursos, a oferta e a demanda por qualificacao

Os recursos sdo muito aquém a real demanda do estado. Especificamente na
conjuntura econdmica atual de curto prazo, tanto no pais quanto em Minas Gerais, vivencia-se
um momento de aquecimento e crescimento econdmicos, com abertura de novos negocio, em um
momento em que se demanda cada vez mais competéncia e qualificacdo das pessoas do mercado
de trabalho.

O estado brasileiro sofre com uma peculiaridade institucional: quando se verifica
uma corrupcao num local, ao invés de tomar as providéncias cabiveis para punir os culpados e
corrigir o sistema, o Estado tende a cortar recursos, que foi o caso da qualificacdo. O governo

deveria ter atuado na época para poder coibir este tipo de acéo.

Atualmente, a qualificacdo poderia trabalhar com 5 a 10 vezes mais recursos do
que se tem hoje. Especialmente neste momento em que a economia tem crescido, o que faz com
que a demanda por qualificacdo sé tende a aumentar. Existem contas que estimam que seja
necessario qualificar constantemente 10% da PEA. O PNQ provavelmente ndo qualifica sequer
1%,

5.4 Conclusao

Esta série de afirmacOes e explicacdes aqui apresentadas representa, em conjunto,

a visdo dos gestores estaduais sobre a politica publica de qualificacdo social e profissional, o

53 Em Minas Gerais, 0 nimero de educandos que concluiram os cursos do PNQ foi de 18.647 em 2005 e

13.163 em 2006 (Fonte: MTE). No Brasil todo foram 112.924 em 2005 e 116.028 em 2006 (Fonte: MTE), com uma
PEA em 2005 com cerca de 95.923.000 pessoas (Fonte: IBGE). A PEA de Minas Gerais, em 2000, era de
aproximadamente 8,3 milhdes de pessoas (Fonte: IBGE).
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PNQ. Assim sendo, ela parte de diversos pressupostos, de divergéncias ideoldgicas entre os

gestores, do nivel de participagdo de cada um deles com a politica.

Portanto, estas informagdes aqui mostradas funcionam como um “tira-teimas”
pratico de boa parte das duvidas que ainda ficaram mesmo ap6s a andlise bibliografica e

documental promovida nos capitulos anteriores.

Espera-se que a partir deste capitulo, em consonancia com aquilo que parece
pertinente dentro do marco tedérico e documental da politica, possa-se saber com clareza a
concepcao do PNQ, seus valores e seus principais desafios.

Assim, a partir desta analise, segue uma conclusdo comentando resumidamente a
politica econdmica de qualificacdo social e profissional, comparando o marco conceitual, com

suas premissas documentais e sua implementagao prética.

6 Consideracdes acerca da implementacao da politica

A partir das informacdes conseguidas neste trabalho, resta agora citar algumas
consideragdes sobre a Politica Publica de Qualificagdo Profissional, e sua implementagdo em
Minas Gerais seus nestes primeiros anos. Para tanto, faz-se uma divisdo em se¢6es a semelhanca
do capitulo anterior, baseando-se nas informacdes obtidas pelas entrevistas, bem como aquelas

propostas para a politica em seus documentos e publicacGes oficiais.

Em um primeiro momento, serdo elaboradas consideragdes acerca da concepgao
da politica a luz das teorias apresentadas no terceiro capitulo deste trabalho. Em seguida uma
analise da politica sera feita com base nas melhores praticas apresentadas pelo modelo de
planejamento estratégico descrito no segundo capitulo deste trabalho, assim como nas premissas
para a integracdo do PNQ com o restante do SPETR. Por fim, cabe citar alguns pontos finais

sobre a politica a partir de informacdes adicionais recebidas nas entrevistas.

6.1 A concepgao da politica e uma analise a partir do marco teorico
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O PNQ, em sua concepcdo elaborada pelo Ministério do Trabalho e Emprego em
2003, ndo demonstra nenhum embasamento conceitual a partir da teoria do capital humano. De
fato, autores que falam sobre o plano em publicacdes apoiadas pelo governo federal® néo citam
esta teoria como parte da politica de qualificacdo®™. No entanto, ndo se apresenta nestes trabalhos,
tampouco nas publicagdes oficiais, um substituto tedrico para as razdes dos empregadores se
interessarem pela politica, nem o porqué dos trabalhadores se interessarem em ser qualificados.
De fato os autores consideram que os trabalhadores se interessam em usar a qualificacdo como
ferramenta de negociacdo nas relacdes de trabalho; o governo entende a politica como util para
insercdo social através do aprendizado para o trabalho, e como ferramenta Util para aquisicao de

emprego, mas sem uma relacdo causal prevista.

No entanto, os gestores mineiros usam o capital humano como parte da
aplicabilidade da politica na sociedade. Atraves do maior acumulo de capital humano, no caso
conseguido gracas a qualificacdo promovida pelo PNQ, hd uma aumento potencial na
produtividade de um mesmo trabalhador, que assim recebe empoderamento para trabalhar com
bom desempenho, e para conseguir transitar de um emprego para outro com maior facilidade.
Minas Gerais também parece entender o interesse das empresas na qualificacdo dos
trabalhadores, citando o PNQ como ferramenta para melhorar a competitividade dos
trabalhadores mineiros, bem como atrair investimentos para o estado através de uma maior

capacitacdo média da populacéo.

A teoria do capital humano, como descrito anteriormente, ao entender que a
educacdo e uma das formas do individuo investir em si mesmo, pode tornar-se uma peca Util para
uma politica de qualificacdo profissional. Mesmo quando se considera a qualificacdo social e
profissional. A teoria argumenta que quando uma pessoa deixa de se orientar pelo presente para
melhorar suas condi¢Ges no futuro, ela esta acumulando capital humano. O conteddo de um

acumulo de capital humano ndo precisa ser necessariamente profissional, e seus beneficios ndo

5 Neste caso, as duas coletaneas utilizadas para este trabalho, Politicas Publicas de Emprego: textos para

estudo dirigido e [pegar a bibliografia com a Lara]
> Manfredi (2006) chegar a dedicar uma secdo para criticar a teoria do capital humano, mas néo para
considera-la como uma opgdao atual de qualificacao.
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sdo apenas aumento nos salérios. Assim, uma qualificacdo pode investir em educacao social e
possibilitar retornos de melhoria na qualidade do trabalho, no momento em que uma maior
consciéncia do trabalhador permite a ele fortalecer sua participacdo nas relacdes de trabalho.
Portanto, a teoria continua legitima quanto ao seu uso para a qualificacdo social e profissional, e
uatil na medida em que proporciona estudos e projecdes sobre como melhorar os beneficios
trazidos pelo aumento da educacdo profissional, seja ela de competéncia técnica, seja nas outras

dimens@es propostas pelo PNQ.

A concepcéo social do PNQ é forte em seu marco conceitual. E uma preocupagio
muito grande com o conteldo a ser ensinado, e com a fun¢édo social da qualificagdo. Além disso,
existem metas de atendimento a publicos vulneraveis, o que demonstra uma garantia de
atendimento que €, apesar de universal, priorizado pela propria dificuldade maior destes em
receber educagdo. Outro ponto social forte é a relacdo tripartite, que permite que governo,
trabalhador e empresa discutam com equidade as questdes relacionadas com o trabalho e a
qualificacdo, postulando uma dindmica coletiva e ndo individual da qualificacdo. Portanto, pode-
se inferir que a concepc¢do social foi abordada ponderando critérios sociais parecidos com as

propostas dos autores aqui apresentados.

No ambito de Minas Gerais, a questdo social é vista mais como 0 empoderamento
do trabalhador, tornando-o um protagonista capaz de tornar-se mais competitivo no mercado de
trabalho, com melhores propostas de salario e capacidade de transitar entre empregos com mais
facilidade, do que como um recurso para relagdes de trabalho coletivas. Ou seja, o gestor estadual
mineiro ndo entende o lado social da qualificacdo da mesma forma que os tedricos analisados,
tendo uma visdo mais aproximada do PLANFOR do que da qualificagdo social destes autores.
Contudo, pode-se entender a qualificagdo mineira como social, na medida em que ela tem como
seu contetdo o empoderamento social do trabalhador; tem na participagdo tripartite uma
caracteristica positiva para a politica; e tem como sua missdo dar ao trabalhador a capacidade de

auferir renda por conta prépria, emancipando-o de assisténcias sociais.

A concepcdo social de qualificacdo tem muito a acrescentar a qualificacdo

profissional classica. Um ensino maior, mais fortalecido de conteddo geral, permite ao
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trabalhador desenvolver senso critico, de maneira anéloga ao que acontece no ensino superior
formal. Contudo, este lado da qualificacdo ndo pode ser criado em detrimento da utilidade
original da capacitacdo para o trabalho, que € a melhoria da produtividade do trabalhador. Tudo
isto em conjunto permite que o proprio se emancipe socialmente, ou seja, permite que ele saia da

condicdo de vulneravel, e passe a integrar o corpo de trabalhadores produtivos a sociedade.

Uma andlise da avaliacdo dos dados do PNQ mostra que nao se elaboram ainda
indicadores de efetividade social do plano. Existem os indicadores das caracteristicas dos
educandos, e supondo uma efetividade na conquista do emprego gracas a qualificacdo assume-se
que haja ganhado insercéo produtiva, mas estes ndo implicam uma seguranga quanto as propostas
de qualificacdo apresentadas pelos autores, na funcdo e na dindmica da qualificacdo. E
necessario observar 0s ganhos sociais do PNQ, para se constatar se as mudancas do plano quanto

aos seus antecessores foi positiva, controlando-se a redugéo dos recursos.

As dimensdes politicas do PNQ conseguem abranger varias praticas inovadoras na
gestdo publica, tais como a gestdo tripartite, a participacdo da sociedade no processo decisorio e a
estrutura politica composta pelos trés entes federativos. Estas propostas sdo bem-vindas pelos
gestores mineiros, que acreditam no potencial democrético e de efetividade nesta politica.
Contudo, hd muito que amadurecer nestas concep¢des. Em especial a participacdo do municipio,
tanto da prefeitura quanto das comissfes. Os problemas de incentivos quanto a participacdo do
gestor local na politica tem uma relacdo maior com a falta de conhecimento do potencial de
atuacdo deste ente do que com uma falta de legitimacdo de sua atuacdo. O estado de Minas
Gerais da sinais de que, com o devido interesse, as prefeituras, as comissdes e 0s coordenadores
dos postos do SINE participariam mais ativamente no diagnostico e poder de decisdo quanto aos
cursos a serem ministrados. Cabe transmitir esta mensagem a ponta, que aos poucos tem
amadurecido sua propria visdo de como participarem do plano. Acredita-se que assim estas

instituigdes democraticas evoluam cada vez mais com a politica.

6.2 O planejamento e a integragéo com o SPETR
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Faltam maior transparéncia e clareza no Sistema Publico de Trabalho, Emprego e
Renda hoje no pais. As competéncias, difusas, acabam sendo transferidas entre os participantes
das politicas, e as acdes desconversando entre si. Isto prejudica tanto o planejamento das ac¢des de
trabalho, que depende de conhecimento, quanto o reconhecimento dos préprios limites e

capacidades da organizacdo (conforme visto em capitulo anterior).

O PNQ é uma das principais fontes de interacdo do SPETR, no entanto ainda hoje
age independente do restante do sistema na maior parte das vezes. Pela apresentacdo do sistema
demonstrada aqui, esta falta de ligacdo entre as agdes possibilita entradas e saidas ndo desejaveis
para o sistema, criando distor¢cbes na sua efetividade (ver o segundo capitulo para maiores
detalhes). Uma vez estabelecidas metas para garantir esta integracao, talvez além do ganho de

efetividade haja também uma melhor visualizacdo do papel de cada membro do sistema.

Ponto crucial do planejamento, conforme salientado anteriormente, é a capacidade
deste de sintetizar o propésito da organizacdo®. Este parece bem definido no PNQ, através das
diretrizes apresentadas na Resolucdo n°. 333/2003 e as competéncias da direcdo nacional, de

apenas enviar para os planejadores locais suas propostas e alguns objetivos estratégicos.

A anélise de ambiente, que se subdivide em duas (interna e externa), apresenta
dois resultados opostos. A analise externa tem toda uma estrutura prevista, baseada no fato de que
0s mais competentes para analisar 0 ambiente sdo aqueles inseridos neles, e por possuir um
arcabouco adequado para a recepcdo destas informacdes. Contudo a analise interna sequer esta
prevista como diretriz. Por fim, existem metas para a execucao do plano, sé que estas se resumem
a definir pré-requisitos minimos para os resultados, ndo estando interessadas em estabelecer

valores capazes de puxar para cima a eficiéncia da politica.

A SEDESE aderiu estas duas premissas as suas atividades: integracdo das acdes e
melhorias no planejamento. A primeira surge a partir da politica de adequagdo do plano as agdes

de Intermediacdo de M&o-de-obra e ao Observatorio do Trabalho. Esta integracdo acontece com o

5 A organizagdo, no caso, seria 0 conjunto de entidades participantes, ao invés de apenas uma Unica

instituicdo. Esta analogia permite visualizar melhor o conteldo proposto pela teoria do planejamento a sua pratica no
PNQ.
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uso do Observatorio para subsidiar com informagGes das economias locais, com o0 uso das vagas
de emprego ofertadas nos postos do SINE como indicador de demanda por trabalhadores nestas
ocupacdes e com o encaminhamento dos qualificados para os postos do SINE apds o término do
curso. Para a questdo do planejamento, foi criado no ano de 2007 a Superintendéncia de
Monitoramento, Controle e Avaliagdo das Politicas de Trabalho, Emprego e Renda com este
intuito. Nela consta a diretoria de Monitoramento e Avaliacdo das AcOes de Trabalho, Emprego e
Renda mais o Observatorio do Trabalho, setores estratégicos para a execucdo do planejamento.
Uma boa atuacdo desta Superintendéncia permitiria completar o ciclo de planejamento continuo,
através de um monitoramento constante, da elaboragdo de indicadores Uteis e com uma maior

coordenagao do fluxo de informagdes.

A execucdo, monitoramento, avaliacdo e aprendizado estratégico das acbes do
PNQ ainda precisam de muitas melhorias. A execucdo acontece em meios a desafios como
logistica e prazos apertados, além de sofrer com a lentiddo da area meio da gestdo estadual. O
monitoramento ainda ndo foi instituido plenamente, havendo supervisao durante os cursos (que
apenas no ultimo ano atingiu a todos), com objetivos contratuais, mas que tém sido usadas para
melhorar o fluxo de informacGes da gestdo. A avaliacdo, da mesma forma, torna-se incipiente por
falta de um controle melhor de indicadores de efetividade da politica, e acaba por ser
complementada pelo contato direto com a ponta por parte dos gestores. O aprendizado estratégico
acontece, porém sem vias institucionais padronizadas. Contudo, cabe ressaltar que o estado tem
ma boa estrutura para a gestdo dos contratos, e um indicador do funcionamento do planejamento
estratégico talvez seja a resposta da gestdo quanto as informacdes recebidas na primeira etapa do
plano, que sdo bem utilizadas para a execucdo da segunda etapa, e desta para o plano de trabalho

seguinte.

Em suma, pode-se afirmar que a politica de qualificacdo em Minas Gerais tem
aspectos evidentes de um planejamento estratégico em evolugao, contudo sem um marco tedrico
claro como base para este crescimento. Isto implica que algumas boas préaticas sdo deixadas de
lado, enquanto outras recebem a devida importancia. Deve-se levar em consideracdo a

configuracdo da politica, que divide o trabalho de planejamento e as competéncias entre gestores



110

independentes entre si. Uma maior integracdo entre os envolvidos serd necessaria para que esta

evolugéo continue.

Para auxiliar na compreensdo destas consideracdes, segue abaixo uma tabela
qualitativa sobre as caracteristicas do planejamento estratégico do PNQ em Minas Gerais. Esta
tabela ndo é completa por si so, cabendo um estudo deste trabalho para um melhor entendimento

dos termos apresentados.

Tabela 6.1 — Analise qualitativa das informacdes sobre o planejamento estratégico no PNQ

Minas Gerais — 2007

PLANEJAMENTO

PREVISTO NO PNQ

USO EM MG

PMDI

N&o ha insercdo do PNQ nas
estratégias do PMDI, contudo
ha uma ligagdo indireta, com
base em aces de qualificacdo
profissional propostas pelo
PMDI

O PNQ pode atuar como
complementar aos projetos
estruturadores, além de medir
por indicadores o grau de
integracdo dos planos

Planejamento

Acontece em trés niveis:

direcdo nacional, gestéo

estadual e participacéo
municipal

Coeréncia com as diretrizes

nacionais; levantamento de

demandas dos municipios e
gestores da ponta

Propésito

Concebido na Resolucéo n°.
333/2003 e em diretrizes do
TEM, CODEFAT e CETER

Difuso entre interpretacéo
prépria do plano e as
atribuicGes estaduais, que ndo
sdo claras

Analise de Ambiente
Interno

N&o ha previsdo no plano

Através da institui¢do da
SMCAPT

Andlise de ambiente

Previsto no plano, porém de

Ocorre através da gestao das
informacdes dos
coordenadores do SINE, dos

atuacéo

externo forma ndo muito clara municipios e comissdes, em
conjunto com o Observatorio e
dados centrais
Previstas como um minimo de .
Metas Segue as metas previstas

Execucéo e Monitoramento

Prevé a execucdo
descentralizada, mas néo prevé
monitoramento além das
supervisdes

Institui 0 monitoramento
através de indicadores; possui
uma boa estrutura para
elaborar os contratos

Fluxo de Informacdes

As informagdes séo voltadas
para o proprio MTE, o que
dificulta seu acesso pelos
gestores estaduais

Instituicdo do Observatdrio do
Trabalho e de gestao propria
de informacdes através da
SMCAPT
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Entende a avaliacdo como
necessaria para a gestao
estadual, usando as
informacdes obtidas para a
melhoria continua das
préximas etapas da execucdo

Avaliacdo Prevé supervisdo do MTE

Fonte: Elaboracdo Propria

6.3 Caracteristicas do PNQ em Minas Gerais

O PNQ sofre com os problemas do plano anterior. Os casos de corrupgédo e
ingeréncia do PLANFOR custaram ao novo plano de qualificagdo uma grande quantidade de
recursos. Esta realidade cria distorgdes para se avaliar se a mudanca de planos foi positiva. O
PLANFOR contava com tamanha quantidade de recursos que permitiu maiores poderes as
comissfes municipais, que podiam escolher uma parcela dos cursos, e ndo apenas demanda
esperando a priorizacdo da gestdo estadual. Os trabalhos de avaliacdo dos cursos foram mais

consistentes, e sua implementacéo foi em uma escala bem maior.

Desta forma, problema maior trazido é o fato de que a demanda de Minas Gerais
por qualificacdo profissional é muito maior que sua capacidade de oferta. Isto, aliado com o curto
prazo para execuc¢do da politica, cria distor¢cdes quanto a sua execu¢do e a prioriza¢do dos cursos,
gue muitas vezes ocorre por uma questdo de necessidade de rapidez de execugdo. Compromete-se

assim a efetividade do plano.

Mesmo com este problema de oferta e demanda, ndo estd nos planos do estado
escolher entre o trade-off de caréncia e potencial. E notéria a visdo de que a insercéo social € a
prioridade em detrimento de uma qualificacdo estratégica voltada para promover o potencial de
desenvolvimento econdmico de algumas regides. Contudo existe a diretriz de se atuar nestas duas
frentes. A principal razdo desta atitude pode ser a interpretacdo de que ndo existe esta
necessidade de escolha. A SEDESE define que ao atender os mas vulneraveis, ela também estara

promovendo desenvolvimento.

Existe uma preocupagdo no estado quanto & caracteristica centralizada da politica.

O Ministério do Trabalho e Emprego hoje, apesar de delegar funcbes para a rede, parece ser um
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centro decisorio muito forte. Esta centralizagdo fica mais clara quando (a) o MTE estabelece
diretrizes que se tornam necessariamente em a¢des do estado e da ponta, e (b) com a geréncia de
informacdes centralizada na direcdo nacional, que ao obrigar os estados a utilizarem suas
ferramentas de gestdo (com recursos limitados para os gestores locais), os transforma mais em
uma fonte de informacdes que em um parceiro de execucdo. Além disso, a centralizacdo também
ocorre na medida em que a direcdo nacional se propde a coordenar os PlanSeQs diretamente com
as entidades executoras (contudo, esta realidade parece estar prestes a mudar em Minas Gerais).
Parece ainda ser preciso amadurecer as instituicbes para que haja uma maior liberdade de
atuacdo. Este amadurecimento ocorre na medida em que fica mais claro qual o papel de cada
instituicdo. Assim, a geréncia e o planejamento serdo mais facilitados, permitindo ao governo

federal ficar mais disposto a deixar a politica descentralizada.

Por fim, cabe considerar a qualidade dos cursos, e sua capacidade de sinalizar para
0 mercado que aqueles trabalhadores qualificados merecem seu espaco no mercado de trabalho.
Né&o existe uma identidade da politica por parte dos qualificandos, que a tratam muito mais como
uma qualificacdo promovida pelo governo do que como o0 PNQ. Ndo ha também um controle de
garantia pela prépria Administracdo Publica, ja que o controle de informacfes sobre 0s egressos
ainda é precério. Até pela heterogeneidade do estado, uma padronizacdo dos cursos, que se
tornaria em uma garantia de qualidade, fica prejudicada. Por estas razdes, é dificil saber a
efetividade da politica hoje quanto a resposta do mercado a existéncia dos cursos. Mesmo assim,
existem alguns indicadores de que o mercado reconhece a politica, sendo o principal o fato de
que empresas procuram o PNQ para promover a qualificacdo de novos trabalhadores, quando
estas planejam se instala em Minas Gerais.

7 CONCLUSAO

Este trabalho acabou por se tornar muito maior que o esperado inicialmente. Em
parte porque as entrevistas qualitativas se mostraram uma fonte muito rica de discussdo acerca da
politica. Mas em grande parte este grande volume se deve a tamanha complexidade da atual
politica publica de qualificagdo profissional. O PNQ como politica abrange diversos topicos que

por si s6 gerariam trabalhos isoladamente. Esta € uma politica com tendéncias descentralizadoras,
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mas que passa por muitos desafios quanto ao seu formato. A participacdo de estados, municipios,
comissdes estaduais e municipais de emprego, entidades executoras, postos do SINE torna dificil
estabelecer o papel de cada um, especialmente sem perder a efetividade. O processo decisério
tripartite, com governo, trabalhador e empregador, nos trés entes federativos, que deixa o jogo
politico difuso. O planejamento, que ocorre em nivel nacional, em nivel estadual e na ponta, com
a proposta das entidades executoras, concebido como estratégico em cada um destes niveis e
como um todo. E também a integracdo com as demais politicas de trabalho, que por si s6 sdo
complexas, e ao se conectarem em um sistema unico, ornam-se mais efetivas, a0 mesmo tempo

em que mais dificeis de se gerenciar as informacdes.

Assim, este trabalho termina por concluir que esta politica é ambiciosa e
inovadora, e como foi construido a partir de um histérico de aprendizado institucional quanto as
melhores préaticas, 0 PNQ pode se mostrar bastante efetivo em suas propostas. Para isto, o plano

ainda deve vencer alguns desafios pertinentes a uma politica nova.

O PNQ precisa estabelecer melhor seu marco conceitual, em dois niveis. Uma
qualificacdo profissional deve ser devidamente justificada e ter sua utilidade mensurada. E
preciso entender qual o interesse na qualificacdo, tanto dos trabalhadores quanto dos
empregadores, além de se avaliar onde esta 0 melhor impacto da politica, j& que seus recursos sao
escassos. Para isto a teoria do capital humano, em conjunto com o estudo dos custos de se
empregar, pode ser bastante Gtil. Também se mostra necessario um estudo maior de quais
critérios para se tornar um treinamento puro em qualificacdo social dos trabalhadores. Para este

objetivo, autores que estudam os beneficios sociais do trabalho tém muito a acrescentar.

O planejamento estratégico no plano é um desafio a parte. Neste trabalho, ele
cumpriu o papel de ajudar a entender melhor a politica quanto a sua implementacdo, mas ha
muito mais que as boas préaticas do planejamento estratégico na Administracdo Publica tém para
acrescentar. Seja no planejamento em si, com o diagnéstico dos ambientes interno e externo, seja

nas outras etapas, principalmente o monitoramento e o aprendizado estratégico.
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Por fim, percebe-se que a politica tem caminhado para e tornar cada vez melhor.
Contudo, falta ainda uma avaliagdo que demonstre se estes avangos, e se a qualificacdo social e

profissional mostra de fato os resultados a que ela se propde.
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