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Resumo:

A Politica Publica de Qualificagao Profissional, no momento atual, encontra-se di-
ante de desafios especiais. Persevera um contexto mundial marcado pela alteragao
no padrao técnico da producéo e pela precarizacdo do trabalho. O pais se encon-
tra, numa mao, sob as pressoes da “globalizacao” no sentido da flexibilizacao das
relacdes de trabalho e da desresponsabilizagao do Estado frente as questdes soci-
ais. Na outra mao, vé-se diante das demandas da sociedade, referenciadas nas con-
quistas expressas na Constituicdo de 88, no sentido da construcao de um Sistema
Publico de Trabalho, Emprego e Renda. Sob os compromissos sociais representa-
dos pelo Governo Lula, o Plano Nacional de Qualificagao vive o desafio de afir-
mar, em contraposi¢ao a heranca do Governo anterior, o seu carater publico e a
sua referéncia na Qualificacao Profissional enquanto um direito social.
Palavras-chave: Qualificacao Profissional; Sistema Publico de Trabalho, Empre-
go e Renda; Relagoes de Trabalho.

Abstract:

The government policy of professional qualification has been currently facing
significant challenges. There is a worldwide context marked by changes in the
technical pattern of production and labor precariousness. On one hand, the country
has been under “globalization” pressure in terms of flexibility in labor relations
as well as lack of commitment on the part of the State concerning the social ques-
tions. On the other hand, it has faced the society demands taken for granted through
1988 Constitution that assures the building of a labor public system, employ-
ment, and income. With regard to the social commitment advocated by Lula go-
vernment, the National Plan of Qualification, different from the previous
government’s legacy, has been steadily showing its public profile and reference
in professional qualification as a social right.

Key words: Professional Qualification; Labor Public System; Employment and In-
come; Labor Relations.
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O Plano Nacional de Qualificacao
(PNQ), langcado em junho de 2003, foi
formulado como parte do Programa
Nacional de Qualificacao Social e
Profissional que, por sua vez, compde
o Plano Plurianual (PPA), versdo 2004-
20071. O PNQ foi fundado com o pro-
poésito de reorientar a Politica Publi-
ca de Qualificacao Profissional,
baseando-se em uma avaliagao criti-
ca da Politica anterior e, em particu-
lar, do Plano Nacional de Qualifica-
cao do Trabalhador (Planfor), que
vigeu entre 1995 e 2002.

As “lacunas”, “incoeréncias” e “limi-
tacoes” apontadas quanto ao Planfor
situaram-se sobretudo nos seguintes as-
pectos: incapacidade de integrar-se efe-
tivamente as demais Politicas Publicas
de Trabalho e Renda e de interagir de-
cisivamente com as Politicas Publicas
de Educagao; fragilidade das Comissoes
Estaduais e Municipais de Trabalho
(CETs e CMTs); baixo grau de instituci-
onalidade da rede nacional de qualifi-
cacao profissional; énfase nos cursos de
curta duracao; fragilidade do seu siste-
ma de planejamento, monitoramento e
avaliacio (MTE/SPPE/DEQ, 2003:19).

O presente artigo tem como propo-
sito situar e realcar os desafios impli-
cados na construcao de uma Politica
Publica de Qualificagao Profissional no
pais, no contexto atual.

O trabalho sob novos paradigmas

Os anos 90 tém, como pano de fun-
do mundial, o fendmeno da globaliza-
cdo. Nos termos de Bourdieu, o termo
“globalizacao” evidencia o carater de
“mito justificador” que o cerca, atra-
vés da ratificacdo e glorificacao do rei-
no do mercado financeiro. Trata-se de
“um mito no sentido forte do termo,

um discurso poderoso, uma ‘idéia-for-
¢a’, uma idéia que tem forca social,
que realiza a crenca. Eaarma princi-
pal das lutas contra as conquistas do
Welfare State...” (Bourdieu, 1998: 48).

A globalizagao assenta-se, entre
outros fatores, no esgotamento do for-
dismo e no surgimento de um novo
paradigma produtivo, denominado
producdo flexivel (Harvey, 1992). A
flexibilizagao envolve os processos de
trabalho, os mercados de trabalho, os
produtos e padrdes de consumo. Quan-
to ao trabalho, Toledo (1997) se refe-
re, como tendéncia geral, a flexibili-
zagdo do emprego, do uso do trabalho
no processo de trabalho e da remune-
ragao, ajustando-os continuamente as
condic¢des de mudanga permanente na
producdo. Seu contetido e desdobra-
mentos estariam condicionados, no
entanto, as interagdes entre os atores,
as instituicoes, as normas e as culturas
dentro e fora do trabalho.

Offe (1989), por sua vez, avalia que
estaria havendo quatro grandes rup-
turas na estrutura institucional do tra-
balho assalariado “pretensamente uni-
ficado” da era fordista: a divisao
vertical quanto a hierarquia funcional
e as acentuadas diferencas na qualifi-
cacao profissional entre os core
workers (trabalhadores, em tempo in-
tegral, com mais garantias, benefici-
os e melhores salarios); a divisao en-
tre mercados de trabalho internos
(core workers) e externos (trabalhado-
res de empresas subcontratadas, que
nao tém os mesmos beneficios); a
ocorréncia da producao de bens e ser-
vicos, cada vez mais fora da 6rbita do
trabalho assalariado formal, contratual
(aumento do setor informal); e, por
fim, as diferencas entre as formas de
estruturacao do trabalho industrial e
0s servicos (a organizacao do proces-

so de trabalho, a logistica e a estraté-
gia organizacional difeririam signifi-
cativamente entre os dois setores).

Nos termos de Castel (1998), o “Es-
tado Social” (Welfare State), tido como
uma resposta historicamente construi-
da diante do risco a vulnerabilidade
social no capitalismo liberal, estaria
ingressando em um processo de desar-
ticulacdao, quanto mais as formas de
regulacao constituidas em torno do tra-
balho perdem capacidade de integra-
¢ao. Seria a reedicao da “vulnerabili-
dade de massa”, mesmo onde havia
sido aparentemente superada.

O debate sobre o futuro do empre-
go e, mesmo, sobre o futuro do estatu-
to do trabalho encerra muita contro-
vérsia e envolve estudiosos no mundo
inteiro2. O nosso propdsito neste arti-
go é o de tao somente evidenciar o
carater global e paradigmatico das atu-
ais mudancas que envolvem o mundo
do trabalho e os préprios padroes de
sociabilidade. E, com isso, esbocar um
breve pano de fundo capaz de realcar
e dimensionar minimamente o alcan-
ce das transformacoes pelas quais vém
passando as relacdes de trabalho no
Brasil.

Normatizagao das relagoes de
trabalho: elementos do contex-
to brasileiro nos anos 90

O Brasil foi introduzido no paradig-
ma da globalizacdo, de modo mais
explicito e assumido, a partir do go-
verno Collor, através da adocao de
uma intensa politica de liberalizagdo
e privatizacdao da economia. No con-
texto das reformas liberalizantes, a
pressdo no sentido de uma flexibiliza-
cado da legislacao trabalhista logo se fez
sentir, particularmente, quanto aos

T O Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) integra o PPA 2004-2007 através dos seguintes programas: Democratizagao das Relagoes de Trabalho;
Desenvolvimento Centrado na Geragao de Emprego, Trabalho e Renda; Economia Soliddria em Desenvolvimento; Erradicagao do Trabalho
Escravo; Gestao da Politica de Trabalho e Renda; Integragao das Politicas Publicas de Emprego, Trabalho e Renda; Primeiro Emprego; Qualifica-
¢ao Social e Profissional; Rede de Protecao ao Trabalho; Seguranga e Satde no Trabalho (ver www.planobrasil.gov.br).

2 Ver, por exemplo, Offe (1989), Schaff (1990), Habermas (1992), Gorz (1998), entre outros.
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modelos de organizacao sindical e de
negociacao coletiva.

Com o impeachment de Collor, no
entanto, o novo governo lancou um
debate nacional sobre o futuro das re-
lagoes de trabalho e a possibilidade de
um contrato coletivo nacional3. Em
1993, o Férum Nacional sobre Contra-
to Coletivo e Relacdes de Trabalho,
composto por representantes de entida-
des de trabalhadores e empresariais, do
Estado e da sociedade civil, realizou
debates em varias regides do pais. Nes-
se Forum, trés posicdes principais deli-
nearam-se claramente: a) os defensores
de uma “reforma global” do sistema de
relacoes de trabalho; b) os defensores
da “desregulamentacao”; e c) os defen-
sores de uma “reforma parcial”.

Posicionaram-se a favor da “reforma
global”, inicialmente, a Central Unica
dos Trabalhadores (CUT), a Forga Sin-
dical e o Pensamento Nacional das Ba-
ses Empresariais (PNBE). A referéncia
comum, em conformidade com as con-
vencdes da Organizagao Internacional
do Trabalho (OIT), era a “democratiza-
¢ao das relagdes de trabalho”, que in-
dicava a adocdo de um regime de li-
berdade e autonomia sindical e de uma
legislacao de sustento a organizagao
sindical e a negociacao coletiva. Tal
posicao baseava-se no acimulo produ-
zido pelas lutas sociais e politicas que
marcaram os anos 80 e a Constituicao
de 1988. Entretanto, no rearranjo de
posicoes que se seguiu, a proposicao
da CUT em favor de um Sistema De-
mocratico de Relacoes de Trabalho# viu-
se cada vez mais isolada.

A favor da “desregulamentacao”

reuniram-se basicamente as entidades
empresariais. Referenciando-se nos
imperativos de produtividade e com-
petitividade, advogavam, sobretudo, a
reducao dos custos do trabalho, parti-
cularmente, através prevaléncia do
negociado sobre o legislado.

A proposta de “reforma parcial” reu-
niu as entidades empresariais e de tra-
balhadores identificadas com o siste-
ma confederativo. Elas se posicionaram
em defesa da manutencao da unicida-
de sindical, das contribuicées compul-
sorias, do poder normativo da Justica
do Trabalho, dos juizes classistas, do
sistema confederativo e da Consolida-
cado das Leis do Trabalho (CLT).

As recomendacdes resultantes do
Férum nao foram encaminhadas e,
com o governo Fernando Henrique, o
debate publico foi suspenso, assumin-
do seu lugar as medidas unilaterais e
as conversacoes em separado com seus
interlocutores preferenciais. Impos-se,
crescentemente, a posicao pro-desre-
gulamentacao.

Coube ao governo FHC empreen-
der, sob uma politica de estabilizacao
monetaria associada ao aprofundamen-
to da liberalizagao e privativagao da
economia, um sistematico processo de
flexibilizacao das relagoes de trabalho
no pais. Para um melhor dimensiona-
mento dos efeitos de tal opcao, é ne-
cessario considerar que na “era Var-
gas” se constituiu um, mesmo que
precario, “estado social”5. Assim como,
o Brasil chegou aos anos 90 com uma
trajetoria de significativas conquistas
sociais e politicas, tendo na Constitui-
cdo de 1988 sua mais evidente expres-
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Ver, a respeito, Antdnio de Oliveira (2002).
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Uma sucessao de medidas pontu-
ais foi sendo adotada a partir de 1994,
em geral, por iniciativa da Presidéncia
da Republica, alterando significativa-
mente a normatizacao das relagoes de
trabalho no Brasil, envolvendo aspec-
tos como o processo de contratacao e
demissao, a forma de uso e remunera-
cado do trabalho e a maneira de soluci-
onar os conflitos. Destacaram-se, qua-
se sempre, por Medida Provisoria, as
seguintes: instituicao do trabalho nao-
assalariado nas cooperativas, Participa-
¢ao nos Lucros e Resultados, Banco de
Horas, trabalho temporario, trabalho
parcial, Comissdes de Conciliacao Pré-
via, entre outras medidasé.

No seu segundo mandato, o gover-
no anunciou sua intencao em alterar o
artigo 7° da Constitui¢do Federal, com
vistas a flexibilizar os direitos sociais
ali previstos de uma maneira mais
ampla, através da prevaléncia do ne-
gociado sobre o legislado. Diante das
resisténcias apresentadas e da exigén-
cia de ter que reunir dois tercos de
votos favoraveis no Congresso Nacio-
nal, a orientacao passou a ser a de al-
terar o artigo 618 da CLT. O mandato
foi encerrado e o Projeto de Lei
(n°5.483), ja aprovado na Camara, tra-
mitava no Senado.

Natureza das politicas publicas
de trabalho e renda nos anos 90

E mais do que evidente o quanto o
desemprego se configurou, ao longo
dos anos 90, como um dos mais gra-

“A democratizagao das relagoes de trabalho obtém-se através da criagao de mecanismos capazes de proporcionar maior equilibrio de poder entre

capital e trabalho dentro do sistema produtivo. Significa dotar os trabalhadores e as entidades sindicais de instrumentos autdbnomos em relacido ao
Estado e protegidos das investidas do poder econdmico. Faz-se necessério, portanto, substituir todo o ordenamento juridico que da sustentagao ao
sistema tutelar, autoritario e intervencionista de relagoes de trabalho. Deve emergir, em seu lugar, um regramento juridico capaz de dar legitimi-
dade e assegurar eficdcia a autodefesa dos assalariados” (CUT, 1995: 13).

o

Conforme Oliveira (1998: 10), “é importante perceber que o nacionalismo estruturou, pela natureza dos interesses dos autores envolvidos, o

assim mesmo precario estado social — com as conquistas da previdéncia social, da regulacao da jornada de trabalho, do salario minimo, das férias,
do direito a assisténcia médica etc — que nao chegou ao status de um Welfare, mas tomou grande distancia da ‘questao social como caso de
policia’ da Republica Velha. O golpe de 1964 é desfechado contra essa formagao”.

o

Para uma reconstituicao minuciosa dessas medidas, ver, por exemplo, Krein (2001) e Anténio de Oliveira (2002).
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ves problemas sociais do pais (e do
mundo), na forma de um “fenémeno
de massa” (Pochmann, 2001). Trata-se,
na verdade, do agravamento de uma
caracteristica historico-estrutural: a
segmentacao e a heterogeneidade do
mercado de trabalho?.

Por outro lado, vale notar que a ado-
cao de politicas publicas relacionadas
ao tema do emprego, no Brasil, é algo
recente e se encontra em um estagio
ainda bastante elementar de formulacéo
e implementacado. Basicamente, o pri-
meiro programa governamental de for-
macao profissional foi o Programa In-
tensivo de Preparacao de Mao-de-Obra
(PIPMO), criado em 1963, submetido
ao MEC. O servico de intermediacao
de mao-de-obra s6 comecou a ser im-
plementado com a criacdo do Sistema
Nacional de Emprego (SINE), em 1975,
quando o Ministério do Trabalho incor-
porou também o PIPMO. A instituicao
do seguro-desemprego s6 ocorreu na se-
gunda metade dos anos 80, fundamen-
talmente, a partir da Constituicao de
1988. Os programas de geracao de
emprego e renda s6 adquiram um cara-
ter mais articulado e ampliado a partir
de 19948,

Nos anos 90, em particular, as po-
liticas publicas de emprego sdo o re-
sultado (contraditorio e em processo),
de um lado, das possibilidades institu-
cionais derivadas da Constituicao de
1988 e, de outro, da adogao da orien-
tacdo neoliberal na conducao do pais.
O novo cenério teve uma relacao di-
reta com a constituicio do Fundo de
Amparo ao Trabalhador (FAT) e com a
criagao do Conselho Deliberativo do
FAT (CODEFAT).

Conforme destaca Lima (1999), os
programas desenvolvidos sob o arran-

jo institucional daf resultante tém es-
tado marcados pelas referéncias da
participacdo, da descentralizacao e da
parceria. Os principais programas
constituidos com recursos do FAT fo-
ram propostos como base da constru-
¢ao de um Sistema Publico de Empre-
go no pais. Dentre eles, destacam-se:

a) informagées sobre o mercado de
trabalho — Relagdo Anual de Informa-
¢oes Sociais (RAIS); Cadastro Geral de
Empregados e Desempregados (CA-
GED); Pesquisa Mensal de Emprego
(PME/IBGE); Pesquisa Nacional por
Amostragem de Domicilios (PNAD/
IBGE); Pesquisa de Emprego e Desem-
prego (PED);

b) seguro-desemprego — apesar de
ser uma conquista das lutas sindicais
dos anos 80, consagrada pela Consti-
tuicao de 1988, destina-se apenas aos
trabalhadores do mercado formal; a
representacao sindical no CODEFAT
tem constantemente defendido a pro-
posta de ampliacao do beneficio, em
termos de valores e de nimero de par-
celas;

¢) intermediacdo de mao-de-obra —
voltada a realizacdo do cadastramen-
to de trabalhadores e de vagas de em-
prego e a indicacao para ambos, tra-
balhadores e empresas, das melhores
oportunidades disponiveis; podendo,
ainda, sugerir para os trabalhadores
cadastrados cursos de qualificacio pro-
fissional, de modo a melhor adequa-
rem-se ao mercado;

d) qualificacao profissional — desti-
nada a agdes que visam proporcionar
ao trabalhador a aquisicao de conhe-
cimentos bdsicos, especificos e/ou de
gestdo, que facilitem o processo de
insercao ou reinsercao no mercado de
trabalho; tendo sido conduzida, entre

~

1995 e 2002, através do Plano Nacio-
nal de Qualificacdo do Trabalhador
(Planfor);

e) geracdo de emprego e renda —
responsavel pela promocao de acdes
que gerem emprego e renda, preferen-
cialmente, através da criacdo de linhas
especiais de crédito para setores com
pouco, ou nenhum, acesso ao sistema
financeiro, como pequenas e micro
empresas, cooperativas e formas asso-
ciativas de produgdo etc. Sao exem-
plos: Programa de Geracao de Empre-
go e Renda (PROGER), criado em
1994; PROGER Rural; e o Programa
Nacional da Agricultura Familiar (PRO-
NAF), criado em 1995.

Sao inimeros os balangos que se
podem fazer do desempenho desses
programas. Aqui, no entanto, interes-
sa-nos destacar as seguintes constata-
coes:

a) as politicas publicas de emprego,
formuladas de maneira mais sistémica
a partir do inicio dos anos 90, tiveram
um carater fundamentalmente reativo,
diante do quadro de crise estrutural do
emprego e como contraface da opcao
por uma politica macroeconémica ori-
entada, prioritariamente, para a estabi-
lizacao monetario-fiscal?;

b) desenvolveram-se, paralelamen-
te, ao tratamento dado pelo proprio
governo a normatizacao das relagoes
de trabalho, que teve como marca, de
um lado, a tendéncia a flexibilizacao
e, de outro lado, um esforco sistemati-
co de desqualificacao da proposicao,
apresentada pelas centrais sindicais, no
sentido da constituicao, no pais, de um
“sistema democratico de relagoes de
trabalho”;

¢) resultaram de um processo con-
traditério marcado, tanto por um cla-

“Assim, os problemas da ‘modernidade’, decorrentes do novo paradigma tecnolégico, da abertura dos mercados e da globalizagao financeira, se

superpoem ao problema do atraso (alto grau de informalizagao e de precariedade das relagoes de trabalho, desigualdade social, deficiéncias no
sistema de protecao social, baixissimo nivel de escolaridade da forga de trabalho, etc)” (Azeredo, 1998: 125-126).

™

©

Ver, por exemplo, Azeredo (1998) e Castioni (2002).

“Desde os anos 90, a postura oficial do governo de desvincular as questoes relativas a geragao de emprego da politica macroeconémica, marcada

pela rapida e pouco seletiva abertura comercial, pela forte dependéncia de financiamentos externos, tem sido um dos fatores decisivos para a
adogao de um tipo de politica social com caréter reativo, voltada basicamente para a correcdo pontual das distor¢des do mercado de trabalho”

(Dieese, 2001: 260).
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ro esforco de desresponsabilizacao do
Estado frente as politicas sociais, como
por um diverso e difuso movimento,
por parte da sociedade civil organiza-
da, visando ampliar a participacao
quanto a formulagao e gestao das po-
liticas publicas;

d) tomados em si, tais programas
revelam inumeras fragilidades, parti-
cularmente, pela incapacidade de atu-
arem de maneira efetivamente articu-
ladato.

Sob tal perspectiva, as politicas pu-
blicas de emprego nao poderiam se-
nao ter uma natureza compensatoria e
focalizada.

Foi nesse contexto e sob tais condi-
¢coes que o Plano Nacional de Qualifi-
cacao do Trabalhador — PLANFOR foi
concebido.

A respeito dos elementos
estruturantes do PLANFOR

A partir da regulamentacao do FAT,
em 1990, o Ministério do Trabalho re-
tomou a iniciativa no campo da politi-
ca publica de qualificagao profissional.
Em 1993, tiveram inicio acdes volta-
das a qualificagao profissional dos be-
neficiarios do seguro-desemprego e
funcionarios do SINE. Mas, foi s6 em
1995 que o PLANFOR foi instituido.

Uma abordagem sobre esse Plano,
como indicado acima, nao pode dis-

sociar seus fundamentos das opgoes,
em termos de politica macroecondmi-
ca e de politicas publicas de emprego,
adotadas no periodo em que vigeu. Por
outro lado, também ndo pode disso-
cia-los das opgoes assumidas no cam-
po das politicas educacionais.

A reforma do ensino técnico, ope-
rada no ambito da nova Lei de Diretri-
zes e Bases (LDB), através do Decreto
Lei 2208/97, configurou uma nova ins-
titucionalidade para a educacao pro-
fissional no pais, tornando mais enfa-
tica a separagdo entre formagao geral
e a formagao tecnoloégico-profissiona-
lizante. Além da educagao tecnologi-
ca e da educagao técnica, o novo mo-
delo prevé a educacao profissional
basica, voltada, sobretudo, aos deses-
colarizados e desempregados, que pas-
sou a ser operacionalizada através do
PLANFOR.

Os programas que 0 compuseram,
ao longo de sua vigéncia, entre 1995/
96 e 2002, tanto no ambito nacional
como estadual, foram executados atra-
vés de parcerias com terceiros, inclu-
indo o “Sistema S”, as centrais sindi-
cais, ONGs, entre outros'!. Para
Affonso (2001), o PLANFOR tem sido
um exemplo da aplicacdo dos princi-
pios liberais da focalizagdo, descentra-
lizacdo e transferéncia de responsabi-
lidade das politicas sociais para o
campo privado.

De fato, para uma avaliacdo mais

funda desse Plano, ha que se ir além
de consideracdes criticas sobre suas
fragilidades e limitacoes no campo
operacional2. E necessario considerar
que, ndo obstante tais fragilidades e
limitagoes, tratou-se de uma constru-
cdo engenhosa, complexa e, essenci-
almente, coerente com as politicas es-
truturantes do projeto governamental
dos dois mandatos de FHC.

No esforco de alcancarmos o nu-
cleo constitutivo do PLANFOR, que lhe
deu sentido e consisténcia, identifica-
mos como idéias-chave, basicamente,
as nocdes de competéncia, emprega-
bilidade e parceria.

No que diz respeito a concepgao de
qualificacdo, sobressai no ambito do
Planfor a nocao de competéncia. As-
sociada que esta ao paradigma da pro-
ducao flexivel, tal conceito é evocado
como base para a promocao de uma
nocao de qualificagao que torne o tra-
balhador capaz de “compreender, an-
tecipar-se e resolver os problemas de
sua funcao na empresa” (Aratjo, 2000:
57). Além do saber “fazer”, para o qual
os trabalhadores eram preparados no
ambito do paradigma fordista de qua-
lificacao, a esse deve ser acrescido o
saber “ser” e o saber “aprender”13. A
concretizacao desse propdsito deveria
ser garantida, conforme as diretrizes do
PLANFOR, através do foco das acoes
de qualificacdo, integrada e comple-
mentarmente, nas habilidades bésicas,

0“0 Brasil tem muito a avangar em relagao ao tema do trabalho. Até agora ndo conseguiu constituir uma politica publica do trabalho capaz de
enfrentar adequadamente as novas bases do problema do desemprego. E o caso, por exemplo, da auséncia de um servico publico nacional de
atencdo ao emprego. O pais possui algumas instituicdes e programas voltados ao mercado de trabalho, porém sem capacidade de atuacao de
maneira articulada e integrada no acolhimento do desempregado, o que limita sua efetividade e sua eficacia” (Pochmann, 2001).

" Segundo Pochmann (1999), apoiando-se em dados do MTE, enquanto as Escolas Técnicas contaram com 700 mil alunos, em 1996, o “Sistema S”
atingiu 3 milhdes e o PLANFOR, 1,1 milhdo. O programa tinha como meta articular, através da rede de formagao profissional existente no pais,
20% da Populagao Economicamente Ativa (PEA) até o ano 2000. Meta esta que foi postergarda para 2002, por meio da Resolugao n. 194/98
(Castioni, 2002: 213).

12“Em termos quantitativos, o PLANFOR tem tido desempenho significativo. Entre 1995 e 2001, 15,3 milhoes fizeram cursos mobilizados pelo
programa e foram investidos nos Gltimos anos aproximadamente R$ 2,3 bilhdes com atendimento em 88% dos 5.547 municipios brasileiros (MTE/
SPPE/DEQP, 2001). No entanto, apesar dos avangos quantitativos, o programa nao conseguiu articular-se como o sistema nacional de educagao,
a exemplo do que ocorre nos paises avancados e muito pouco o programa propiciou em termos de elevagao de escolaridade, a nao ser em
algumas experiéncias isoladas, como foi o caso do Programa Integrar da CNM/CUT. Os impactos do programa sao também controversos na
obtencao de um emprego, pois atende as mais diversas clientelas e nos mais distintos setores da economia” (Castioni, 2002: 215).

13 “Delineia-se neste contexto um novo perfil e um novo conceito de qualificacao, que vai além do simples dominio de habilidades manuais e/ou
disposi¢ao para cumprir ordens (...) O novo perfil valoriza tragos como participagao, iniciativa, raciocinio, discernimento, informagao. Buscam-se
pessoas com iniciativa, capacidade de decidir e agir em face de imprevistos ou eventos aleatérios — que sao tanto mais freqiientes quanto mais
modernas, integradas e informatizadas as empresas” (MTE/SPPE/DEQP, 2001: 54).
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especificas e de gestdo:

a) habilidade basicas — “competén-
cias, atitudes e conhecimentos essen-
ciais para a formacao do ‘cidadao pro-
dutivo’, como comunicacao verbal e
escrita, leitura e compreensdo de tex-
tos, raciocinio, saude e seguranca no
trabalho, preservacao ambiental, direi-
tos humanos, informagao e orientacao
profissional e outros eventuais requi-
sitos para as demais habilidades”;

b) habilidades especificas — “com-
peténcias e conhecimentos relativos a
processos, métodos, técnicas, normas,
regulamentacdes, materiais, equipa-
mentos e outros contetidos proprios das
ocupacdes/setores”;

¢) habilidades de gestao — “compe-
téncias, atitudes e conhecimentos para
formar, manter e melhorar o desem-
penho de micro e pequenos empreen-
dimentos, rurais ou urbanos, bem
como gerenciar o proprio trabalho,
como auténomo, cooperado, associa-
do, empregado ou auto-gerido” (MTE/
SPPE/DEQP, 2001: 27)

Assim ancorado, o PLANFOR se
manteve, fundamentalmente, omisso
quanto ao que o termo competéncia
sugere a respeito da nova realidade
do mundo do trabalho. Pois, alinha-
se as visdes excessivamente otimistas
sobre os novos perfis profissionais de-
mandados pelo mercado de trabalho,
quando o que vem prevalecendo, par-
ticularmente em paises como o Bra-
sil, em contraste com cada vez mais

restritos nGcleos de trabalhadores com
vinculos mais estaveis, remuneragao
diferenciada e melhor qualificacao, é
um quadro de crescente precarizacao
e desemprego’¥, em um contexto ja
marcado, estruturalmente, pela seg-
mentagao, baixa escolaridade e ele-
vada informalidade’s.

No que concerne ao entendimento
proposto pelo PLANFOR, sobre o sen-
tido ultimo da politica de qualificacao,
ganhou destaque, associado ao concei-
to de competéncia, o discurso da em-
pregabilidade, sobretudo no primeiro
mandato de FHC:

“O emprego dos anos 90 tem um novo con-
ceito: a empregabilidade, conjunto de conhe-
cimentos, habilidades, comportamentos e re-
lagdes que tornam o profissional necessario nao
apenas para uma, mas para toda e qualquer
organizacdo. Hoje mais importante do que ape-
nas obter um emprego é tornar-se empregavel,
manter-se competitivo em um mercado em
mutacao. Preparar-se, inclusive para varias car-
reiras e diferentes trabalhos — as vezes, até si-
multaneos” (MTb/Sefor, 1995: 12).

O problema do emprego/desempre-
go foi, assim, formulado essencialmen-
te, ndo como uma “questao social”
(Castel, 1998), mas como uma ques-
tao de natureza individual, cabendo ao
trabalhador individualmente, através
da requalificacao profissional, ade-
quar-se as exigéncias do mercado e,
com isso, tornar-se “empregavel”. Ao

Estado caberia, nessa equacao, tao so-
mente oferecer oportunidades a cada
um, através, sobretudo, de programas
de educacao profissional.

Ora, essa nocgao foi gestada justa-
mente em um contexto no qual a ques-
tao do desemprego ganhava uma di-
mensdo impar de drama social. Negado
como questao social, perde significado
publico e contribui para a desrespon-
sabilizacdo do Estado e da sociedade
para com ela e para o esvaziamento do
trabalho, da educagdo e da qualifica-
¢do como direitos'e. Corrobora, assim,
sem assumi-la, explicitamente, uma
percepcao de fundo privatizante de tais
politicas.

Tal concepcao materializa-se, ga-
nha concretude institucional, organi-
zacional e operacional, através da idéia
de parceria. O discurso da parceria
ganhou evidéncia no contexto da Re-
forma do Estado, operada, particular-
mente, pelo governo FHC. Esse discur-
so deriva da compreensiao de que a
crise do Estado é uma crise de nature-
za fiscal e esta relacionada ao esgota-
mento da “estratégia estatizante” de
intervencao do Estado e da forma “bu-
rocratica” de administra-lo. Compde
um esforco, que aponta, de um lado,
para a privatizacdo daquelas ativida-
des que podem ser “controladas pelo
mercado” e, de outro, para a descen-
tralizacao da execucgao de servicos so-
ciais de educacao, saude, cultura e
pesquisa cientifica. Neste caso, atra-

14 “Entre 1980 e 1998, os postos de trabalho qualificados foram reduzidos em 12,3% no Brasil, enquanto as ocupacdes nao-qualificadas cresceram
14,2%, segundo informagdes do Ministério do Trabalho” (Pochmann, 2001: 39).

15“As mudangas produtivas que se processam na economia brasileira demandam, de fato, a implementacao de acoes que visem combater o baixo perfil
de qualificagao da forca de trabalho nacional (...) Entretanto, cabe perguntar sobre a funcionalidade dos programas propostos em um contexto onde
as empresas pouco privilegiam os programas de qualificagcdo e os novos métodos de gestao de mao-de-obra (...) Mesmo nos periodos de recuperacao
do nivel de atividade, nao se verifica um desempenho mais positivo do nivel de emprego, observando-se uma crescente divergéncia entre esse e o
ritmo da atividade econdmica (...) Se mantido esse comportamento das empresas, sera dificil vislumbrar um papel mais efetivo das politicas de
qualificagao e de seus efeitos sobre o desemprego e a qualidade de emprego dos trabalhadores” (Dedecca, 1998: 290-291).

16 Nas palavras de Gentili (1999: 88-89), “a tese da empregabilidade recupera a concepgao individualista da teoria do capital humano, sé que acaba
com o nexo que aquela estabelecia entre o desenvolvimento do capital humano individual e o capital humano social: as possibilidades de insercao
de um individuo no mercado dependem (potencialmente) da posse de um conjunto de saberes, competéncias e credenciais que o habilitam para a
competicao pelos empregos disponiveis (a educagao é, de fato, um investimento em capital humano individual); s6 que o desenvolvimento econd-
mico da sociedade nao depende hoje de uma maior e melhor integracdo de todos a vida produtiva (a educagao nao é, em tal sentido, um investimen-
to em capital humano social) (...) ‘Empregabilidade’ nao significa, entao, para o discurso dominante, garantia de integragao, senao melhores condi-
¢oes de competicao para sobreviver na luta pelos poucos empregos disponiveis, alguns sobreviverao, outros nao (...) Nesse sentido, o discurso da
empregabilidade tem significado uma desvalorizacdo do principio (teoricamente) universal do direito ao trabalho e, de forma associada, uma
revalorizagao da légica da competitiva inter-individual na disputa pelo sucesso num mercado estruturalmente excludente”.
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vés de um setor “publico nao estata
(ou Terceiro Setor). As instituicées nao
estatais passam a ser solicitadas a par-
ticiparem da execucao de servicos so-
ciais em um contexto de crescente re-
tracdo do Estado no que concerne a
financiamento e a gestao dos servicos
publicos (Dain & Soares, 1998).

Por outro lado, a parceria também
esta relacionada as conquistas sociais
e politicas dos anos 80 e 90, particular-
mente, quanto a ampliacao de espacos
de participacao na forma de conselhos
e féruns pablicos, entre os quais se des-
tacam o CODEFAT e as comissoes es-
taduais e municipais de emprego/traba-
lho. A nocdo de parceria aparece,
nesses termos, ambiguamente associa-
da as idéias de cidadania'?, privatiza-
cao, descentralizacdo, ptblico ndo-es-
tatal e participacao da sociedade civil'8.

O resgate do carater publico da
politica de qualificacao: desafios

O Plano Nacional de Qualificacao
(PNQ) surge, em um outro contexto,
com o proposito de estabelecer uma
inflexdo na trajetéria da politica publi-
ca de qualificacao profissional no pafs.
Parte das seguintes observacdes criti-
cas em relacdao ao PLANFOR:
® “pouca integracao entre a politica

publica de qualificacdo profissio-

nal e as demais Politicas Pablicas

Trabalho e Renda (seguro-desem-

prego, crédito popular, intermedi-

acao de mao de obra, producao de
informagoes sobre o mercado de
trabalho etc)”;

e “desarticulacao desta em relacao as
politicas publicas de Educacao”;

e “fragilidades das Comissoes Estadu-

ais e Municipais de Trabalho (CETs

e CMTs), enquanto espagos capa-

zes de garantir uma participacao

efetiva da sociedade civil na elabo-
racao, fiscalizacdo e conducao das
politicas publicas de qualificagao”;

® “paixo grau de institucionalidade da
rede nacional de qualificagao pro-
fissional, que reserva ao Estado,
através do MTE, o papel de apenas
definir orientagdes gerais e de finan-
ciamento do PNQ, executado, in-
tegralmente, através de convénios
com terceiros”;

e “&nfase do PLANFOR nos cursos de
curta duracao, voltados ao trata-
mento fundamentalmente das ‘ha-
bilidades especificas’, comprome-
tendo com isso uma acao educati-
va de carater mais integral”;

e “fragilidades e deficiéncias no sis-
tema de planejamento, monitora-
mento e avaliacio do PLANFOR”
(MTE/SPPE/DEQ), 2003: 19).

O PNQ foi formulado em sintonia
com o novo Plano Plurianual (PPA),
versao 2004-2007, através do Progra-
ma de Qualificacao Social e Profissio-
nal. Orienta-se, assim, pelos seus
“mega-objetivos”: a) “inclusdo social e
reducdo das desigualdades sociais”; b)
“crescimento com geracao de trabalho,
emprego e renda, ambientalmente sus-
tentavel e redutor das desigualdades
regionais”; c) “promocdo e expansao
da cidadania e fortalecimento da de-
mocracia” (MTE, 2003:09).

O novo governo, através do MTE,
parte do reconhecimento de que a
politica de estabilizacao, iniciada em
1994 e apoiada na abertura econé-
mica e na estratégia deliberada de
apreciacdo cambial, impactou nega-
tivamente no mercado de trabalho,

aprofundando o problema do desem-
prego, ampliando o grau de informa-
lidade e provocando uma queda sig-
nificativa na evolugao real dos
rendimentos. Além disso, sinaliza a
percepcao do problema do emprego
como uma questao social e conside-
ra que a reversiao desse quadro pas-
sa, fundamentalmente, pela “retoma-
da sustentavel do crescimento
econdmico, resultado tanto de uma
mudanca da politica econémica
como da realizacao das reformas ne-
cessarias para o desenvolvimento do
pais” (MTE, 2003: 19).

Compreende, ainda, que ao Esta-
do também esta reservada a tarefa de
“implementar agdes no sentido tanto
de minorar os problemas sociais cau-
sados pelo desemprego como de cri-
ar formas de estimular e complemen-
tar a atuacdao do mercado para a
geracao de trabalho, emprego e ren-
da” (MTE, 2003: 20). Reforca, com
isso, a necessidade de constituicao
de um Sistema Publico de Emprego:
“A entrada do trabalhador neste sis-
tema deve permitir-lhe o acesso ao
seguro-desemprego, a qualificacao
profissional e ao servico de interme-
diacdao de emprego, congregando
acoes federais, estaduais e munici-
pais, publicas e privadas” (MTE,
2003: 20). Nesses termos, o Sistema
Publico de Emprego deve estar inte-
grado as politicas de desenvolvimen-
to econdmico e social.

De outra parte, como uma acgao
igualmente indispensavel, traz para a
agenda politica o debate sobre a de-
mocratizacao das relagcées trabalhistas.
A constituicao do Forum Nacional do
Trabalho (FNT) se inscreve nessa pers-
pectiva, ao buscar,

17 Particularmente através da referéncia “cidadao produtivo”: “O cidadao produtivo é aquele capaz de apreender e gerir a realidade que tem como
regra a transitoriedade permanente” (MTE/Sefor, 1998, apud Affonso, 2001:70). Conforme Castioni (2002: 213), o termo “cidadao produtivo”
procura contemplar “a palavra cidadania reivindicada pelos trabalhadores e a competitividade dos empresarios”.

8 Conforme Vilmar Faria (apud MTE/SPPE/DEQP, 2001: 56), o Governo FHC tinha como principios organizadores de sua estratégia de desenvolvimen-
to social para o pais: a) “igualdade de oportunidades no ponto de partida, entendendo por isso um papel estratégico do setor publico na oferta de
servicos”; b) “avaliagao do custo e efetividade das politicas e programas sociais”; c) “descentralizacao e flexibilidade, em face das dimensoes e
heterogeneidade do pais”; d) “participagao, como forma de controle ptblico sobre as politicas sociais”; e) “parceria entre Uniao, Estados e Municipi-

os, entre governo e sociedade civil, assumindo a impossibilidade de o Estado enfrentar sozinho a complexidade da questao social no Brasi

|
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“por meio do processo participativo, envol-
ver representantes de trabalhadores, de empre-
gadores e de governo, trazer respostas as de-
mandas discutidas pela propria sociedade,
mediante a assungdo de compromissos mutu-
o0s de solucdo negociada de conflitos” (MTE,
2003: 22).

A politica pablica de qualificacao
profissional, assentando-se em um
novo ambiente politico-institucional,
através, fundamentalmente, do PNQ,
sofre uma reorientacao envolvendo
uma multiplicidade de dimensdes: po-
litica, conceitual, institucional, peda-
gogica, ética e operacional (MTE/SPPE/
DEQ, 2003).

Em primeiro lugar, a qualificacao
profissional é afirmada na perspectiva
do direito social. Devendo, nesses ter-
mos, ser objeto de uma politica nacio-
nalmente articulada, controlada soci-
almente, sustentada publicamente e
orientada para o desenvolvimento sus-
tentavel, para a inclusao social e para
a consolidacao da cidadania.

Sob tal perspectiva, mais do que
uma agao formativa de contetdo téc-
nico, visando tao somente uma inclu-
sao produtiva, a qualificacao deve ori-
entar-se para a busca de uma inclusao
cidada. Trata-se, portanto, de uma qua-
lificacao social e profissional. Conse-
glientemente, requer, COmo pressupos-
to, o reconhecimento da qualificacao
em um sentido mais amplo, como pra-
ticas e significados socialmente cons-
truidos, seja no ambito das relagoes
privadas (estabelecidas no processo de
trabalho), seja no ambito dos proces-
sos publicos (de construgdo de politi-
cas publicas). Destaca-se, com isso, a
importancia estratégica da adocao de
um sistema democratico de relagées de
trabalho, de modo a se ter, na qualifi-
cacao, elemento de conflitos social-
mente dados, um objeto de negocia-
¢do social.

Enquanto politica publica, a quali-
ficacao deve ser um fator integrante e
integrador do Sistema Publico de Em-
prego, Trabalho e Renda, e deve estar

plenamente articulada as Politicas Pu-
blicas de Educacdo e de Desenvolvi-
mento. Na condicao de politica publi-
ca de emprego, trabalho e renda,
requer o fortalecimento do CODEFAT
e das Comissoes Estaduais e Munici-
pais de Emprego/Trabalho, como con-
dicao de uma participagdo e controle
sociais efetivos.

Na condicao de politica publica
que envolve uma dimensao educativa,
exige todo um investimento na quali-
dade pedagégica dos programas ofe-
recidos no conjunto da rede. Requer,
ainda, todo o rigor no uso e gestao dos
recursos publicos e a implantacdo de
um sistema, nacionalmente, articula-
do de planejamento, monitoramento e
avaliacao.

O PNQ comecgou a ser implemen-
tado no segundo semestre de 2003,
através dos Planos Territoriais de Qua-
lificacdo (PLANTEQs) e dos Projetos
Especiais de Qualificagao (PROESQs).
Entretanto, do carater das novas orien-
tagoes da politica de qualificacao so-
cial e profissional e do contexto ao
qual se reporta, é possivel depreender-
se alguns dos mais importantes desafi-
0s que encerram:

a) consolidar-se como uma politica
que, indo além do PNQ, articule acdes
nao so de carater formativo, mas en-
volva a Certificagao e a Orientagao
Profissionais (que se encontram em um
estagio inicial de formulagao) e incor-
pore a qualificacio como objeto de
concertacao social (o que dependera,
entre outros aspectos, da consolidagcao
do Forum Nacional do Trabalho e da
instituicao do Contrato Coletivo de
Trabalho);

b) no que se refere as agcoes de qua-
lificacdo, ser capaz de articular, em um
complexo nacionalmente orientado, as
diversas iniciativas que nao estao com-
preendidas no PNQ. Destacam-se os
programas formativos do Sistema “S”
nao financiados pelo FAT, das empre-
sas, das escolas da rede publica, de
entidades da sociedade civil, das es-
colas e instituicdes privadas etc.
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c) ser capaz, no que lhe compete,
de articular-se, consistentemente, tan-
to com a politica publica de Educacao
(o que requer um esforgo institucional,
envolvendo uma agenda interministe-
rial, mas também politico, de modo a
retomar o debate publico sobre a LDB
e os termos da Reforma do Ensino Téc-
nico), quanto com a politica publica
de Desenvolvimento (o que depende
em grande medida dos rumos da poli-
tica econémica, particularmente, no
que se refere a sua capacidade de pro-
mover a retomada do crescimento e
fazé-lo em bases sustentaveis e distri-
butivas). Em ambos os casos, nos di-
versos ambitos territoriais (nacional,
regional, estadual e local);

d) ser capaz, no que lhe compete,
de favorecer a consolidacdo do Siste-
ma Publico de Trabalho, Emprego e
Renda (o que depende, em um primei-
ro momento, de uma articulagcao mais
efetiva dos programas financiados com
recursos do FAT que, por sua vez, es-
tao distribuidos nas areas da qualifica-
cao profissional, intermediacao de
mao-de-obra, crédito popular e seguro
desemprego);

e) garantir participacdo e controle
social efetivos na formulacao e imple-
mentacao das acoes de qualificacao
(fundamentalmente com a consolida-
¢ao e o empoderamento das Comissoes
Estaduais e Municipais de Emprego/
Trabalho e do CODEFAT). Equacionar
mais adequadamente as formas de par-
ticipacao no controle social (orienta-
cdo, proposicao, deliberacao, fiscali-
zacao) e a parceria na execucao das
acoes;

f) garantir o acesso universal aos
programas de qualificacao, sem perder
a énfase nos publicos prioritarios (as-
sim definidos, fundamentalmente, pela
dificuldade de acesso a outras oportu-
nidades de qualificacao e requalifica-
¢ao profissionais);

e) ser capaz de envolver, ampla-
mente, os diversos atores atuantes na
construcdo e implementacao das agoes
de qualificacao nos seus diversos am-



bitos territoriais, em um didlogo fecun-
do a partir das diretrizes ja formuladas
(com destaque para os membros das
comissoes de emprego/trabalho, os
gestores dos Planteqs e dos Proesqs e
os educadores). Isso, de modo a garan-
tir os objetivos estratégicos indicados
e a qualidade pedagogica das acoes.
Como se vé, sao desafios de grande
porte. Apenas em parte seu enfrenta-
mento adequado depende tao somente
das opcdes assumidas no ambito da
gestao da politica publica de qualifica-
¢do. Em grande medida, dependera do
desempenho do governo como um
todo, assim como do modo como a so-
ciedade civil respondera a tais opgoes.
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