Sociedade em

DEBATE

ARTIGOS

O NASCIMENTO DO PROGRAMA NACIONAL DE ACESSO AO ENSINO
TECNICO E EMPREGO (PRONATEC): A FORMULAGAO DE UMA POLITICA
PUBLICA

THE BIRTH OF NATIONAL PROGRAM OF ACCESS OF TECHNICAL AND
EMPLOYMENT TEACHING (PRONATEC) : THE FORMATION OF A PUBLIC POLICY

Henrique Meneses RIBEIRO*
Guiomar de Oliveira PASSOS**

Resumo: Investiga-se a formulacio do Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego
(PRONATEC), examinando a entrada da tematica na agenda publica e a defini¢io das alternativas para
enfrentd-la. Percorrem-se os caminhos da proposicido da agdo e escolha de alternativas, baseando-se no
projeto inicial, exposicdo de motivos, emendas parlamentares e relatérios legislativos. Constata-se que a
formulacdo do Programa consistiu, primeiro na inscricdo da temadtica na agenda publica, abrangendo, a
qualificacio profissional para superar o desemprego. Depois, a selecdo de alternativas para lidar com a
tematica, articulacio de diferentes instrumentos para abarcar sua totalidade e o aproveitamento de estruturas
existentes e experiéncias consolidadas. Portanto, a formulagdao da politica publica resultou de articulacGes
entre institui¢cGes e atores, de decisGes técnicas e politicas e norteou-se pelo entendimento socialmente
partilhado da auséncia de mao de obra qualificada para atender o crescimento econémico, sendo essa
varidvel determinante do desemprego.
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Abstract: It is investigated the formulation of National Program of Access to the Technical and
Employment Teaching (PRONATEC), which it is examinated the entrance of this theme in the public
agenda and the definiton of the alternatives to face it. It is going through the path of proposition of action
and choose of alternatives, basing on the initial project, reason exposition, parlamentary amendments and
legislative reports. It is noted which the Program formulation was constituted firstly, in the being included
in the public agenda, covering the professional qualification to overcome unemployment. Then the selection
of alternatives to deal with the theme, articulation of different instruments to encompass its totality and the
use of existing structures and consolidated experiences. Therefore, the formulation of public policy resulted
from articulations between institutions and actors, from technical and political decisions and was guided by
the socially shared understanding of the absence of qualifield labor to meet the economic growth, being this
determining variable for unemployment.
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Introdugiao

O presente artigo versa sobre o Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego
(Pronatec), instituido por meio da Lei n® 12.513, de 26 de outubro de 2011, com a finalidade “de ampliar a
oferta de educacgio profissional e tecnoldgica, por meio de programas, projetos e a¢oes de assisténcia técnica
e financeira” (BRASIL, 2011, p. 1). Objetiva-se investigar o processo de formulacdo dessa politica publica,
examinando a entrada da tematica da formacio e qualificagdo da mio de obra na agenda publica e a defini¢do
das alternativas para enfrentar a problematica. Estuda-se seu nascimento, percorrendo os caminhos da
proposicdo da acio e escolha de alternativas.

As politicas publicas, conforme Draibe (2001, p. 26), “tém vida. Nascem, crescem, transformam-
se, reformam-se. Eventualmente estagnam, as vezes, morrem. Percorrem, entdo, um ciclo vital, um processo
de desenvolvimento, de maturagio e, alguns deles, de envelhecimento ou decrepitude”.

A divisdo desse ciclo, assim como em outros ‘ciclos vitais’, tem variado, desde a formulacio inicial
de Lasswell (1971 apud RAEDER, 2014, p. 128), que o divide em 7 (sete) etapas: “informacio, promogao,
prescrigdo, invocagao, aplicagdo, término e avaliagdo”; até os mais contemporaneos, como Secchi (2013) e
Howlett, Ramesh e Perl (2013). O primeiro, prosseguindo com a divisio original em sete etapas, mas
renomeando-as — identificacio do problema, formacio da agenda, formulacio de alternativas, tomada de
decisdo, implementacio, avalia¢do e extin¢do; e os outros dividindo-o em 5 (cinco) fases: montagem da
agenda, formulaciio de politicas, tomada de decisdo, implementagio e avaliacio.

HEssas divisdes nio se contradizem, pelo contrario, ha mesmo, a despeito das designacoes diferentes,
aproximagdes. A de informagio, de Lasswell, corresponde a fase de formacio da agenda, de Secchi, e de
montagem da agenda, de Howlett ¢ Ramesh; a de prescricdo, em Lasswell, equivale a de formulagdo de
alternativas, em Secchi, e formulagdo de politicas, em Howlett e Ramesh, bem como, respectivamente, a de
aplicacdo esta para a de implementacio desses dois tltimos.

Estuda-se, a partir de Capella (2018), a fase de formulacio da politica, compreendida por dois
momentos: a formaciao da agenda — “que esta relacionada ao conjunto de temas ou problemas considerados
importantes em um determinado momento” (CAPELLA, 2018, p. 13) — ¢ a formulacio de alternativas —
“momento em que diferentes cursos de a¢io |[...| s@o avaliados para que seja definida uma forma de lidar
com a questio” (CAPELLA, 2018, p. 71).

Para isso, valeu-se de fontes documentais consubstanciadas na proposi¢ao original e Exposicdo de
Motivos (E.M.I n° 019/2011), emendas ao projeto, pareceres, oficios, relatérios e registros variados da
tramitacao da matéria na Camara e no Senado. Essas fontes, depois de selecionadas, tendo em vista escolher
as mais significativas para a reconstru¢ao do processo de formulagio da politica publica, foram submetidas
a analise. Essa consistiu de: identificagido da proposicdo — alternativas e propostas — apresentada pelo
Executivo e pelos patlamentares para solucionar a problematica da formacido e qualificagdo profissional;
interpretacdo das informacdes, tendo em vista desvelar os conteddos manifestos e latentes e, com isso,
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detectar os sentidos da proposi¢iao, bem como os contornos conferidos a a¢ao estatal pelos diferentes atores
envolvidos na formulacao do Pronatec.

Os resultados desta investigacdo estdo expostos em 4 (quatro) partes, incluindo essa introdugio,
que ¢é a primeira. Na segunda, expde-se a concepgao do Programa, apresentando a proposta encaminhada
pelo Executivo ao Legislativo, os debates e proposi¢oes feitas na tramitacio da matéria na Camara dos
Deputados e no Senado, e o desenho final, com a san¢do do projeto pelo presidente da Republica. Na
terceira, delineia-se o contorno do Programa, a partir do conjunto de alternativas, agcdes e estratégias
manifestas e ocultas que desenharam a politica. Por fim, na quarta parte, a conclusio, aprecia-se 0 processo

de formulagido da politica, oferecendo elementos para se compreender como ela foi produzida.

1. A concepgio do PRONATEC: proposicao e defini¢do de alternativas

O Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec) foi uma iniciativa do
Governo da presidente Dilma Rousseff, formulada por meio do Projeto de Lei n® 1.209/11, em 29 de abril
de 2011, tendo em vista oferecer uma “alternativa estruturante que se somasse as redes federal e estadual de
educacio tecnologica e aumentasse a escala nacional da formacio profissional técnica de nivel médio de
qualidade” (BRASIL, 2011a, p. 2).

Essas redes, conforme o Ministério da Educagio ao propor o Programa, eram insuficientes para
atender a demanda do crescimento econémico por mao de obra qualificada, apesar das 214 unidades criadas
no governo Lula e as reformulacées operadas pelo Decreto n® 6.095, de 24 de abril de 2007, que favoreceram
os repasses de recursos do governo federal as redes estaduais de educacdo profissional e tecnologica
(BRASIL, 2011a, p. 2-3).

Naquele momento, conforme dados do IPEA (2013, p. 7), o desemprego, que desde 2009
apresentava “trajetéria de queda continua”, chegava a 7,3% da populagio economicamente ativa ¢ a
ocupagio estava na casa dos 53% desde 2004. Esse cenario suscitava o debate na midia, na sociedade em
geral e entre os estudiosos, acerca do agravamento “da escassez de mio de obra qualificada no pais” (IPEA,
2013, p. 17).

A falta de mio de obra qualificada, conforme a Exposi¢do de Motivos, era “um dos maiores desafios
[..] para continuidade do crescimento econémico do Pais [...]” (BRASIL, 2011a, p. 1). Desse modo,
completa a proposi¢do, o Pronatec, somava-se as 2,4 milhdes de matriculas em cursos de Formagao Inicial
e Continuada, as 354 unidades de ensino da rede federal de ensino técnico e a capacitagao de 709 mil jovens
que concluiram cursos técnicos em 2010 (BRASIL, 2011a).

A proposta também tinha em vista a inclusio, entendendo-a como resultado da capacitagio, uma
vez que a falta de qualificacio leva ao desemprego ou a demanda por programas de transferéncia de renda,

como atestavam os dados do Caged: entre os reincidentes do seguro desemprego, 40% ndo cursaram o
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ensino médio e 50% dos beneficiarios do Programa Bolsa Familia “tém quatro anos ou menos de estudo
formal” (BRASIL, 2011a, p. 3).

Além disso, o programa, conforme a Exposicao de Motivos, apresentava aos jovens uma alternativa
ao descompasso entre “educacdo formal e atuacdo profissional”; possibilitando-lhes uma alocacio, no
mercado de trabalho, eficiente e “economicamente viavel” (BRASIL, 2011a, p. 1).

Logo, atendia as necessidades de uma forg¢a de trabalho de mais de 100 milh&es de trabalhadores.
Constitufa-se como “um instrumento de inclusio social das camadas mais pobres da populacio” e
apresentava aos jovens uma formacdo basica integrada a educacdo profissional. A integracdo era uma
“perspectiva concreta de inser¢cio no mercado de trabalho” para a juventude, estreitava “o vinculo entre
escola e profissio [...] e preparava um profissional capaz de se adaptar as mudangas no mundo do trabalho
[...]” BRASIL, 2011a, p. 3).

Hsse caminho, conforme o documento, ja estava desenhado no Plano de Desenvolvimento da
Educacio — (PDE) e encontrava-se esbogado no Projeto de Lei do Plano Nacional de Educagio — (PNE),
a0 estabelecer as Metas 10 e 11 para a educago profissional, que consistem, respectivamente, em “oferecer,
no minimo, 25% das matriculas de educacio de jovens e adultos, nos ensinos fundamental e médio, na
forma integrada a educagio profissional” e “triplicar as matriculas da educagio profissional técnica (EPT)
de nivel médio, assegurando a qualidade da oferta e pelo menos 50% da expansdo no segmento publico”
(BRASIL, 2014, p. 180).

Por conseguinte, o tema — formacio e qualificacio da mio de obra — jd estava inscrito na agenda
governamental, aquela em que “consiste no conjunto de questdes que recebem aten¢io da sociedade e sdo
entendidas como assuntos de competéncia das autoridades governamentais” (CAPELLA, 2018, p. 28). A
inscricdo, iniciada com a cria¢do do Colégio das Fabricas, pelo principe regente, por meio do decreto de 23
de marco de 1809 (CABRAL, 2011), tem seu marco com a cria¢do, pelo Decreto n® 7.5606, de 23 de setembro
de 1909, de 19 escolas de aprendizes e artifices, uma em cada capital.

Desde entio, acompanhando o padrio tecnoldgico vigente na economia, tem adquirido contornos
cada vez mais amplos, por meio de trés vetores (ARAUJO; LIMA, 2014): o primeiro é formado pelos
herdeiros das escolas de aprendizes e artifices, os Institutos Federais de Educacio (IFE), que compdem a
Rede Federal de Educacio Profissional, Cientifica e Tecnoldgica; o segundo, cujas raizes remontam a década
de 1940, quando a industria emerge como principal impulsionador da economia nacional, é formado pelo
que se convencionou chamar Sistema S, “sistema formado por SENAC, SESC, SENAI, SESI, SEBRAE,
SENAR, SENAT e SEST” (BRASIL, 1998); o terceiro, propiciado pelo Fundo de Amparo ao Trabalhador
(FAT), é de formacio recente e tem por base, primeiro, o Plano Nacional de Qualificagdo Profissional
(Planfor) e depois o Plano Nacional de Qualificagdo (PNQ).

HEsse, diferentemente dos antetiores, que eram associados “ao periodo de industrializacdo por
substituicio de importacdes” (ARAUJO; LIMA, 2014, p. 177), insere-se no chamado Sistema Publico de

Emprego e Renda, que abrange “politicas ativas e politicas passivas para o mercado de trabalho (programas
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de geracdo de emprego e renda, qualificagdo profissional, intermediacio de for¢a de trabalho, seguro
desemprego) [...]” (ARAUJO; LIMA, 2014, p. 178). Assim, enquanto os dois primeiros vetores se voltavam
para a formagdo da mao de obra demandada pela industrializacdo e urbanizagio crescente, o tltimo serve
de “contraponto a insuficiente geragiao de postos de trabalho”, em face das transformacgoes tecnoldgicas e
organizacionais das empresas e a insuficiéncia da qualificacio da forca de trabalho para esse novo cenatio
(ARAUJO; LIMA, 2014, p. 182).

Essa vertente se consolidou com o Plano Nacional de Qualificagao (PNQ), a expansio das unidades
de educagio técnica profissional e a criagdo do Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego
(Pronatec). Este contempla nio apenas a formacao profissional dos trabalhadores com a expansao da oferta
de cursos e a aproximac¢do do ensino médio a formagao profissional ou, em outros termos, a escola ao
mundo do trabalho, mas também a formacio da mio de obra das familias inscritas no Cadastro Unico,
possibilitando-lhes a inser¢do no mercado de trabalho, ainda que no setor informal da economia.

A compreensio é de que o desemprego decorria da insuficiente qualificagdo da mao-de-obra. Desse
modo, enfatizava os problemas da oferta ou microecondmicos, isto ¢é, individuais, no caso a formagio do
trabalhador, e nio os “fatores estruturais e de politica macroecondmica inibidores do crescimento da
economia” (ARAUJO; LIMA, 2009, p. 79), como era caracteristico dos programas de qualificacio
profissional no Brasil desde a década de 1990, primeiro com a instituicdo do Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT) e depois com o Plano Nacional de Qualificagao do Trabalhador (Planfor) (AZEREDO;
RAMOS, 1995; RAMOS, 2009).

Era um entendimento que contrariava dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD), analisados em estudo do IPEA (2013), segundo o qual os trabalhadores mais qualificados (com
mais de 11 anos de estudo) eram, desde 2005, mais de 40% dos desempregados enquanto os menos
qualificados (com 0 a 7 anos de estudo) eram, no maximo, 28%. Como conclui o IPEA (2013, p. 18), “o
contingente daqueles dispostos a trabalhar, mas que por algum motivo nio conseguiram um posto de
trabalho, esta concentrado em trabalhadores de maior qualificacdo e ndo o contririo”.

A defini¢do do problema da politica publica, por conseguinte, nio correspondia a um fato ou a uma
disfuncio, como entendiam os positivistas-funcionalistas, tampouco nio se resumia “a um exercicio técnico
de diagnéstico e analise formal” (CAPELLA, 2018, p. 18). Tratava-se de uma defini¢iio politica, dado que
constituida pela representacao do problema no discurso politico, isto é, pela percepgao que os atores tinham
do problema e dos interesses em jogo donde eram oferecidas as interpretagdes da questdo na arena publica.

Nessa definicdo, pouco importavam as evidéncias empiricas relativas ao desemprego dos
trabalhadores qualificados ou mesmo os estudos sobre a ineficicia da qualificacio da mao de obra como
solu¢io para o desemprego como, por exemplo, o de Ramos (2009), de Aragjo e Antigo (2016), do IPEA
(2013) ou, ainda, os proprios dados da PNAD. Era uma definicdo que contemplava a percepgao social do

problema, como constatou pesquisa do IPEA (2011) sobre a importancia da qualificagdo para inativos,
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trabalhadores assalariados formais e informais e desempregados. Todos eles, alguns mais outros menos,
explicavam “seu afastamento da atividade laboral por meio da auséncia de adequada e suficiente qualificagao
profissional”, uns entendendo-a como “capacitacdo tedrica e como experiéncia pratica” e outros como
“formacdo escolar regular e formacao técnico-profissionalizante” (IPEA, 2011, p. 23 e 24).

A qualificagdo profissional oferecida pelo Pronatec contemplava esses entendimentos, dado que
abrangia em seus contornos tanto os cursos de formacao inicial e continuada ou de qualificagdo profissional
(carga horaria minima de 160 horas) quanto cursos técnicos de nivel médio (carga horaria minima de 800
horas). Desse modo, atendia aqueles segmentos sociais cujas chances de inser¢ao no mercado de trabalho
eram via as ocupacdes no setor informal e aqueles que possufam alguma escolaridade (ARAUJO; LIMA,
2014) o que significava atuar sobre o problema do desemprego, da geracdo de renda e da inclusio social e
consequentemente, a adogio de diferentes instrumentos em seu desenho.

Os instrumentos sio, segundo Capella (2018, p. 75), tanto “ferramentas destinadas a producio de
mudanga social, afetando diretamente atividades e comportamentos de individuos e grupos sociais na
producio, distribuicio e consumo de bens publicos”, como “elementos procedimentais dirigidos as
atividades internas desenvolvidas pelo Estado, afetando o comportamento politico ou da administragio
publica”.

Sdo eles, segundo Capella (2018, p. 11), que “delimitam os contornos do desenho da politica”, isto
¢, delineiam o conjunto de alternativas definidas quando da formulagio da politica. O desenho de uma
politica publica, ainda que, como diz Howlett (2011, p. 3 — traducdo nossa), seja um “assunto complexo
com muitas nuangas e variacdes a considerar”, consiste, “tanto nos meios ou mecanismos pelos quais as
metas serdo efetivadas, quanto as proprias metas, ja que a articulagio, desde os objetivos, envolve,
inevitavelmente, considera¢des de viabilidade, ou o que ¢é pratico ou possivel alcancar em determinadas
conjunturas ou circunstincias com os meios disponiveis” (HOWLETT, 2011, p. 20 — tradugdo nossa).

A problemitica enfocada pelo Pronatec — formacio e qualificacio da mido de obra — envolvia a
organiza¢do da oferta, a melhoria da qualidade dos cursos e racionalizacio das a¢Oes, abrangia diferentes
publicos — estudantes do ensino médio, trabalhadores e beneficiarios dos programas federais de
transferéncia de renda — e abarcava organizacSes de natureza e escopos diversos — Institutos Federais de
Educacio, Ciéncia e Tecnologia, as organizagcdes do chamado Sistema “S”, as redes de educaciao profissional
e tecnoldgica estaduais e municipais e as institui¢coes privadas de educacio profissional.

O desenho tragado quando do envio do projeto a Camara dos Deputados contemplava, em seus
objetivos:

Expansdo - ao propor “expandir, interiorizar e democratizar a oferta de cursos de
educacio profissional técnica de nivel e de cursos e programas de formacido inicial e
continuada ou qualificagdo profissional”; “fomentar e apoiar a expansao da rede fisica de
atendimento da educacio profissional e tecnolégica”;

Melhoria da educagiao — ao propor “contribuir para a melhoria da qualidade do ensino
médio publico, por meio da educagio profissional”; “ampliar as oportunidades
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educacionais dos trabalhadores através do incremento da formagdo profissional”

(BRASIL, 2011%, p. 2).

O publico-alvo consistia em jovens estudantes e trabalhadores a serem atendidos com a ampliaciao
das vagas nas redes publicas de educacio profissional, nas instituicGes do Sistema “S” e nas instituicOes
privadas. As primeiras, incentivadas com a concessao de bolsas para professores envolvidos no Programa e
mediante repasse de recursos para custeio das bolsas-formacdo; as segundas, com o estabelecimento de
parceria sem “realizacdo de convénio, acordo, contrato, ajuste ou instrumento congénere [...|” (BRASIL,
2011a, p. 5) e, as dltimas, com a possibilidade de utilizagdio do Fundo de Financiamento Estudantil (FIES).
Isso demandava alteracoes na lei que o instituiu (Lei n°® 10.266/2001) a fim de abranger os matriculados na
educagio profissional e para criar a modalidade FIES-Empresa, “na qual o financiamento da educag¢io
profissional e tecnolégica é contratado por empresa, para custeio da formagdo profissional e tecnologica de
trabalhadores” (BRASIL, 2011a, p. 3).

Também carecia alterar a Lei n° 7.998/1990, que regula o Seguro-Desemprego, para exigir, como
requisito para recebimento do beneficio, a “comprovagio da matricula e da frequéncia do trabalhador
segurado em curso de formagao inicial e continuada, com carga horaria minima de 160 (cento e sessenta)
horas” (BRASIL, 2011a, p. 3).

Altera, ainda, a Lei n® 8.212/1991, que estabelece a organiza¢io da Seguridade Social e institui o
Plano de Custeio, para que o empresario interessado em custear a formagao do trabalhador, através do plano
educacional, nio utilize a parcela mensal do plano em substitui¢do da fragdo salarial, e determina que o valor
da bolsa de estudo ou do plano educacional ndo ultrapasse 5% (cinco por cento) da remuneracdo do
segurado.

O projeto, tramitado em regime de urgéncia, modalidade adotada quando a matéria envolve “defesa
da sociedade democratica e das liberdades fundamentais” ou quando “tratar-se de providéncia para atender
a calamidade publica” (BRASIL, 2018, p. 1), foi submetido a apreciagio das Comissdes — de Constitui¢io
e Justica e de Cidadania (CCCJ), de Educagio e de Cultura (CEC), de Financas e Tributacio (CFT), de
Trabalho, de Administracido e Servico Publico (CTASP) e de Desenvolvimento Econémico, Industria e
Comércio (CDEIC) — e do Plenario. Recebeu 37 (trinta e sete) emendas, das quais 49% foram aprovadas e
51% rejeitadas, atestando, como observou Capella (2018), o cariter politico da formulagio da politica.

As emendas aprovadas tratavam: da inclusio de institui¢bes no financiamento previsto,
incorporacao de novos cursos (lingua portuguesa, matematica, informatica) e com diferentes modalidades
de oferta, ampliagdo do publico beneficiado (agricultores familiares, silvicultores, aquicultores, extrativistas,
pescadores), prioridade no atendimento para os deficientes, apoio a producio e difusio de recursos
pedagbgicos especificos para a educagio profissional e defini¢io de carga horaria minima, conforme o tipo

de curso.
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As emendas rejeitadas tratavam de privilegiar categorias profissionais na oferta de cursos, do uso
de recursos do Programa para financiar estudantes de pods-graduagdo, da vinculacdo dos cursos de
qualificacio profissional ao Ministério do Trabalho e Emprego, da alocacio de 20% dos recursos previstos
na LOA para o FIES até o ano de 2016, bem como das mudangas no acesso ao Seguro-Desemprego, da
indicaciao dos bancos oficiais como operadores exclusivos do financiamento e sobre o estabelecimento de
critérios minimos de qualidade.

A recusa das propostas deu-se, conforme Relatério da Camara dos Deputados, em sua maioria, por
“vicio de iniciativa”; em outros termos, no entendimento dos parlamentares, “ja estd contemplada”
(BRASIL, 2011b, p. 2) e pelo fato de que, caso fossem aprovadas, interfeririam em outros programas. A
diversidade de alternativas postas aos formuladores implicou, como diz Capella (2018, p. 71), na “selecio
de propostas e solugoes possiveis de serem implementadas”.

As emendas aprovadas alteraram o projeto inicial em varios aspectos, entre os quais destacam-se:

a) inclusio do inciso quinto com o objetivo: “estimular a difusio de recursos pedagdgicos
para apoiar a oferta de cursos de educac¢io profissional e tecnologica”;

b) ampliacido do publico-alvo, contemplando, prioritariamente, pessoas com deficiéncia,
jovens indigenas, jovens egressos do ensino médio na condicio de bolsistas,
trabalhadores extrativistas, pescadores e de familias agricultoras;

¢) estimulo a expansdo de oferta de vagas para as pessoas com deficiéncia, inclusive com
a articulagdo dos Institutos Pablicos Federais, Estaduais e Municipais de Educacio;

d) “articulagdo com o Sistema Nacional de Emprego”

e) destinagao de 30% dos recursos as regides Norte e Nordeste (BRASIL, 2011c, p. 3).

O projeto enviado ao Senado, portanto, diferia daquele apresentado pelo Executivo, trazendo
“solucoes que eram também construgdes sociais”, que contemplavam diferentes pontos de vista
(CAPELLA, 2018, p. 73). Nessa Casa, foram apresentadas 27 propostas de emendas, sendo, a maioria,
voltadas para estratégias que estimulassem as empresas a investirem “na capacitacio dos jovens pelo ensino
técnico”, formando “um circulo virtuoso” favorecedor da “geracio de mio-de-obra especializada”
(BRASIL, 2011a, p. 35). Para isso, acenavam, inclusive, com dedugdo de imposto.

Entretanto, as 27 propostas foram recusadas e o Projeto de Lei foi “aprovado sem alteragGes pelo
Senado Federal, sem revisdo, foi encaminhado a Excelentissima Presidente da Repuiblica” (BRASIL, 2011b,
p. 63) para a sancdo. A formulacido do Pronatec, portanto, contemplou alternativas, propostas e solu¢oes
apresentadas pelo Executivo e pelo Parlamento, evidenciando-se como um “processo inerentemente
politico” (CAPELLA, 2018, p. 71).

Nesse tramite, as proposi¢oes foram selecionadas por meio de varios mecanismos (apreciagdo dos
relatores em cada comissdo, votacdo em plendria) ou excluidas nas votagcdes em cada instancia do
Parlamento, demonstrando que s3o atores que exercem influéncia ndo apenas na definicdo da agenda, mas
também na escolha das alternativas.

Ao projeto inicial, foram incorporadas ideias e estratégias para fortalecimento da educacido

profissional, e da ampliacio do publico-alvo do Programa, com foco em segmentos mais vulneraveis. O
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projeto sancionado pelo Executivo contemplou, sem vetos, as proposi¢oes aprovadas no legislativo,
tornando-se a Lei n°® 12.513/2011, que, como um dos instrumentos da politica, passa a regular o desenho

tracado para a acdo. E esse desenho que ¢é exposto a seguir.

2. Desenho do PRONATEC: os contornos da politica

O desenho de uma politica, segundo Capella (2018, p. 95), tanto “emerge do contexto de questdes
que [...] provém do contexto mais geral da sociedade” como, a depender da combinacio das ferramentas e
dos entendimentos associados a politica, “produz consequéncias sobre esse contexto social”. Entdo, ao
tempo em que é produto de construgdes sociais, poder politico e cultura institucional, é produtor de
cidadania, valores democraticos, justica e resoluciio de problemas. Para isso, na perspectiva de Schneider e

Ingram, conforme Capella (2018, p. 96), o desenho envolve:

Objetivos relacionados ao problema que se busca resolver ou a situagio que se pretende
alterar; agentes, ou seja, instituicGes que integram a estrutura formal de governanga e que
sdo responsaveis pela estruturacio e implementagdo da politica; populacio-alvo,
compreendendo individuos, grupos ou organizagdes cujo comportamento a politica
pretende mudar; regras, que definem os procedimentos para a acdo definindo
competéncias, padtdes e critérios; ferramentas que proporcionam incentivos ou sancdes,
persuasio ou educacido; crencas que dao suporte as justificativas e legitimam a politica; e
pressuposicoes que sustentam premissas técnicas, comportamentais e normativas.

O Pronatec oferecia cursos de formacio inicial e continuada e de educagio profissional técnica de

nivel médio. So seus objetivos:

I - expandir, interiorizar e democratizar a oferta de cursos de educagdo profissional
técnica de nivel médio presencial e a distdncia e de cursos e programas de formagio inicial
e continuada ou qualificagdo profissional;

II - fomentar e apoiar a expansio da rede fisica de atendimento da educacio profissional
e tecnoldgica;

IIT - contribuir para a melhoria da qualidade do ensino médio puiblico, por meio da
articulagdo com a educacio profissional;

IV - ampliar as oportunidades educacionais dos trabalhadores, por meio do incremento
da formacio e qualificagdo profissional;

V - estimular a difusio de recursos pedagdgicos para apoiar a oferta de cursos de
educacio profissional e tecnolégica (BRASIL, 2011c, p. 1).

Sdo objetivos que mantém o entendimento inicial da qualificagio da mdo de obra como solu¢io
para o desemprego decorrente “insuficiente qualificacdo da for¢a de trabalho face as transformacdes
tecnoldgicas e organizacionais das empresas” (ARAUJO; LIMA, 2014, p. 182) ou das limitacées do contexto
social em gerar postos de trabalho para os egressos dos cursos das tradicionais institui¢Ges formadoras dos
recursos humanos necessarios para a indudstria e o comércio ou mesmo para aqueles com reduzida

escolaridade.
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A qualificagio do trabalhador permanece como variavel determinante do desemprego,
evidenciando que diferentes stakebolders comungavam da estruturagdo do problema, isto é, do modo como
o Executivo formulou o problema quando do envio da proposi¢io ao Legislativo. F que esse era um
entendimento partilhado por diferentes atores, complementando, desde a década de 1990, o seguro-
desemprego. Este ao ser regulamentado pela Lei n® 7.998 de 11 de janeiro de 1990, tinha como uma das
finalidades, estabelecidas no inciso II do art. 2°, “auxiliar os trabalhadores requerentes ao seguro-
desemprego na busca de novo emprego, podendo para esse efeito, promover a sua reciclagem
profissional” (BRASIL, 1990 — grifo nosso).

A associacido entre desemprego e qualificacio - ou reciclagem - vinha adquirindo importancia nas
politicas de prote¢io ao trabalhador na maioria dos pafses da Europa desde a década de 1980, tanto em face
das restricoes impostas pela crise financeira dos sistemas de prote¢io ao desempregado e da ofensiva do
neoliberalismo como em decorréncia das exigéncias das transformagdes tecnolégicas e do modelo de
producio taylorista-fordista (AZEREDO; RAMOS, 1995).

No Brasil, ainda que as a¢des de formacido de recursos humanos datassem da emergéncia da
sociedade industrial, a associacio com o desemprego, iniciada com a criagio do seguro-desemprego, se
deparou com dificuldades na articulagdo das institui¢des de concessio do beneficio com as de intermediacio
e de formacio da mao-de-obra (AZEREDO; RAMOS, 1995; BALESTRO; MARINHO; WALTER, 2011).

O Pronatec, ao articular as instituicdes formadoras (Rede Federal de Educagio Profissional,
Cientifica e Tecnoldgica, unidades do Sistema S, redes estaduais e privadas de educagio profissional),
voltava-se para a oferta de capacitacdo e qualificacao da mao de obra, inclusive em cidades do interior, ndo
industrializadas, sem qualquer referéncia a intermediacdo ou inser¢io desta no mercado de trabalho. Desse
modo, mantém o hiato entre qualifica¢ido e inser¢io no mercado de trabalho, pelo menos do setor formal
da economia, remetendo para as ocupacdes do setor informal, muitas delas atividades do denominado
‘trabalho por conta prépria’.

Isso ¢é evidenciado na defini¢dao da populagio-alvo, isto ¢, dos “individuos, grupos ou organizacses
cujo comportamento a politica pretende mudar” (CAPELLA, 2018, p. 96). Conforme o art. 2° da Lei, serdo
atendidos, prioritariamente, pelo Programa: estudantes do ensino médio da rede puiblica ou que cursaram o
ensino médio em instituicbes privadas na condi¢io de bolsista integral, beneficiarios dos programas federais
de transferéncia de renda e trabalhadores dentre os quais, “agricultores familiares, silvicultores, aquicultores,
extrativistas e pescadores”.

Além desses, contempla como seu publico-alvo, a quem deseja estimular a participagdo, por
conseguinte, nao se constituindo em prioridade, os seguintes grupos: as pessoas com deficiéncia, desde que,
ressalva, “observadas as condi¢es de acessibilidade e participagao plena no ambiente educacional, tais como
adequacdo de equipamentos, de materiais pedagdgicos, de curriculos e de estrutura fisica”, os povos
indigenas, comunidades quilombolas e adolescentes e jovens em cumprimento de medidas socioeducativas

(BRASIL, 2011c¢).
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Por conseguinte, ainda que priorize os trabalhadores em geral e os estudantes do ensino médio da
rede publica, em particular, o publico-alvo, para quem deve ser direcionada a politica, sdo grupos sociais em
diferentes situaces e idade. Assim, d4 mostra de pretenses universalizantes e que engloba um leque
diversificado de questdes, evidenciando tanto a fragilidade na limitacdo das fronteiras na delimitagdo do
problema como sua complexidade técnica, dado as multiplas interagdes, publicos e conflitos e,
consequentemente, demanda por governanga, isto ¢é, dire¢do, estabelecimento de metas, implementacio e
avaliacao (PETERS, 2013).

Essa governanca cabe ao Ministério da Educacdo. Esse é o responsavel pela estruturacio e
implementacio da politica, cabendo-lhe: estabelecer “os requisitos e critérios de priorizacdo para concessao
das bolsas-formacdo” (art. 4 §3°); relacionar os cursos e organizar o Catalogo Nacional de Cursos Técnicos
(art. 5 §1° e §2°); manter o sistema eletronico de informag¢des da educagio profissional (art. 6 § 3°), dispor
sobre o “valor de cada bolsa formacao™ (art. 5°), estabelecer as normas relativas ao atendimento ao aluno e
“as transferéncias e a prestacao de contas dos recursos repassados no ambito do Pronatec” (art. 6°); habilitar
instituicdes “para o desenvolvimento de atividades de formacdo e qualificagio profissional a serem
realizadas com recursos federais” (art. 18°); estabelecer “critérios minimos de qualidade para que as
entidades privadas [...] possam receber recursos financeiros do Pronatec” (Paragrafo Unico do art. 8°);
disponibilizar recursos, “diretamente ou por meio de suas entidades vinculadas”, para institui¢cdes de
educacgio profissional e tecnoldgica da rede publica federal (art. 7°) e para o custeio das bolsas-formagao
oferecidas pelas redes publicas estaduais e municipais e dos servicos nacionais de aprendizagem (art. 6°)
devidamente habilitados (BRASIL, 2011c, p. 2).

Os cursos oferecidos sao de dois tipos: formacdo continuada ou qualifica¢do profissional, e de
educacio profissional técnica de nivel médio. Os primeiros possuem, no minimo, 160 (cento e sessenta)
horas e sdo definidos pelo Ministério da Educacio; os outros sio cursos com um minimo de 800 (oitocentas)
horas, e “submetem-se as diretrizes curriculares nacionais definidas pelo Conselho Nacional de Educacio,
bem como as demais condi¢des estabelecidas na legislagdo aplicavel” e devem “constar do Catilogo
Nacional de Cursos Técnicos, organizado pelo Ministério da Educacido” (BRASIL, 2011c). Para ofertar esses

cursos, o Programa prevé, consoante as acoes elencadas no art. 4° da Lei n® 12.513/2011, o seguinte:

a) ampliacdo de vagas - na rede federal de educacio profissional e tecnolégica, nas redes
estaduais de educagido profissional, nos servicos nacionais de aprendizagem e com a
oferta de educacio profissional técnica de nivel médio na modalidade de educacio a
distancia;

b) oferta de bolsa-formacio para estudantes e trabalhadores matriculados em cursos de
educacio profissional;

¢) financiamento da educagio profissional e tecnoldgica para formagao de trabalhadores
através de apoio técnico e financeiro as institui¢oes ofertantes;

d) articulagdo com o Sistema Nacional de Emprego.
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As bolsas-formacio sio de duas modalidades: Bolsa-Formacio Estudante e Bolsa-Formacio
Trabalhador. A primeira, conforme o paragrafo 1° do inciso X do art. 4°, em sua redagio original, destina-
se “ao estudante regularmente matriculado no ensino médio publico propedéutico, para cursos de formacio
profissional técnica de nivel médio, na modalidade concomitante”. A segunda, conforme o paragrafo 2° do
mesmo inciso e artigo, destina-se “ao trabalhador e aos beneficiarios dos programas federais de transferéncia
de renda, para cursos de formacio inicial e continuada ou qualificacido profissional” (BRASIL, 2011c).

Para tanto, prevé-se a transferéncia de recursos da Unido para instituicdes de educagio profissional
e tecnologica das redes publicas estaduais e municipais e dos servicos nacionais de aprendizagem, sem “a
realizacdo de convénio, acordo, contrato, ajuste ou instrumento congénere”, conforme o numero de alunos
e o valor total do curso por aluno definido pelo Ministério da Educacio.

Prevé, ainda, no att. 8°, a participacido de entidades privadas sem fins lucrativos na oferta de cursos
de formagio profissional, nas modalidades formacéo inicial e continuada ou qualificacio profissional e de
cursos de educagido profissional técnica de nivel médio, desde que devidamente habilitadas e mediante a
celebragdo de convénio ou contrato. Uns e outros tém obrigacdo de prestar contas e sdo proibidos de cobrar
dos estudantes taxas ou outras despesas a qualquer titulo (BRASIL, 2011c).

As bolsas-formacio, se junta a possibilidade de contratagdo do financiamento de cursos, oferecidos
por instituicdes privadas habilitadas, conforme estabelecido no § 4° do art. 4° da Lei n°® 12.513, “pelo
estudante, em carater individual, ou por empresa, para custeio da formacio de trabalhadores”, por meio do
Fundo de Financiamento ao Estudante (FIES) (BRASIL, 2011c, p. 5).

A articulagdo do setor publico com o setor privado, orientada para ampliacio e fomento da oferta
de vagas, valeu-se das estruturas ja existentes e, além disso, das experiéncias que os setores envolvidos
detinham no ambito da profissionaliza¢io, em especial, o “Sistema S” que, conforme expresso na Exposicio
de Motivos, possui “grande capacidade instalada, capilaridade, infraestrutura e corpo docente de exceléncia”
(BRASIL, 2011a, p. 4).

O desenho do Programa, por conseguinte, envolvia agentes sociais diversos e um arranjo
institucional formado por organizac¢oes publicas, dos trés niveis de governo, e por organizagdes privadas.

Todas formadoras de mio de obra, evidenciando o objetivo central do Programa:

Oferecer oportunidade de formacgio profissional aos trabalhadores e jovens brasileiros,
criando condi¢oes favoraveis para sua inser¢do no mercado de trabalho e enfrentando
um dos maiores desafios colocados hoje para continuidade do desenvolvimento
economico do pafs, que é a falta de mio-de-obra qualificada (BRASIL, 2011c, p. 2).

Para isso, alia, as vagas ofertadas, as bolsas formagao e o financiamento. Esse possibilita o acesso as
oportunidades oferecidas pelo setor privado, aquelas custeiam os cursos oferecidos por organizacoes
publicas, estaduais e municipais, e privadas. Desse modo, a formacao profissional que o Programa pretende

oferecer é implementada por meio de cursos com carga horaria que varia de 160 (cento e sessenta) a 800
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(oitocentas) horas/aula para um publico-alvo diversificado (jovens, trabalhadotes, beneficidtios de
programas de transferéncia de renda).

O desenho do Pronatec, portanto, contemplava os objetivos relacionados a situacio que desejava
alterar, a instituicao responsavel pela governanca e pela estruturacio e implementagao da politica, os agentes
integrantes da estrutura formal, a populagdo-alvo, as regras definidoras dos procedimentos, das
competéncias e critérios de acio, as ferramentas para incentivar a participacio tanto dos agentes como da
populacao-alvo. Tudo isso, conforme a crenc¢a que dio suporte as suas justificativas e legitimam o Programa:
que a qualificacio profissional favorece a empregabilidade, aumentando as chances de um individuo

encontrar trabalho.

Conclusio

Este artigo abordou o processo de formulacio do Pronatec, percorrendo os caminhos da
proposi¢io da agio e escolha de alternativas por meio dos documentos que lhe deram origem: Projeto inicial,
Exposicao de Motivos, registros da tramitacdo nas Camaras Legislativas, Relatérios da Camara dos
Deputados e do Senado e texto original da Lei n® 12.513.

O Pronatec foi uma proposicio do Poder Executivo que teve como objetivo expandir as
oportunidades de formacdo e qualificacio profissional para atender as necessidades do crescimento
econdmico do pafs, incluir os beneficidrios dos programas de transferéncia de renda e oferecer aos jovens
um ensino médio articulado com o mercado de trabalho o que expressava o entendimento de que o
desemprego decorria da falta de preparacio da mio-de-obra.

Desse modo, expressava os contornos cada vez mais amplos da inser¢io da tematica da formacio
e qualificagdo profissional na agenda publica, com a incorporacio da geracio de emprego e renda e
qualificacio profissional, inclusive para os beneficiarios dos programas de transferéncia de renda, ao lado
das tradicionais formas de preparagio da mao de obra via escolas de educacio profissional e tecnolégica ou
por meio do Sistema Nacional de Aprendizagem.

HEsses contornos implicaram a articulagio de diferentes ferramentas e elementos procedimentais no
desenho da politica, dado que envolvia a organizagdo da oferta, a melhoria da qualidade dos cursos e
racionalizacdo das agbes, diferentes publicos e organizagdes. Com efeito, o desenho do Pronatec
contemplou objetivos relacionados a expansio e a melhoria da educagio, um publico-alvo formado por
jovens estudantes e trabalhadores, a quem concedia bolsa formagio ou possibilitava o financiamento em
institui¢oes privadas e articulava-se tanto a concessio do seguro-desemprego como as contribui¢des
patronais a seguridade social.

A proposicio inicial recebeu acréscimos na tramita¢ao no Poder Legislativo e aspectos focalizadores

com a destina¢do de vagas para as pessoas com deficiéncia e percentual dos recursos alocados para as regides
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Norte e Nordeste. Esses acréscimos foram acatados pelo Poder Executivo que sancionou, em 26 de outubro
de 2011, sem veto, o projeto aprovado, por meio da Lei n® 12.513.

Com esse escopo, seu desenho envolveu grupos sociais em diferentes situacbes e idade, e
organizacdes publicas e privadas, sob a governan¢a do Ministério da Educacdo, que ficou incumbido da
direcdo, implementagio, financiamento, avaliacdo, habilitacdo das instituicdes de ensino ao recebimento dos
recursos federais e defini¢iao da oferta dos cursos, quando de formacido continuada (com até 160 horas) ou
catalogar os cursos técnicos (minimo de 800 horas).

As instituicGes parceiras, responsaveis pela oferta dos cursos, receberam recursos por meio das
bolsas-formacdo para estudantes e trabalhadores ou tiveram acesso a financiamento para formagao de
trabalhadores, o que favoreceu para que a articulagdo do setor publico com o setor privado se valesse de
suas experiéncias na oferta de cursos de educacio profissional.

Com isso, tem-se um Programa cujo desenho contempla as questdes postas pelo contexto, ao
tempo em que combina ferramentas e entendimentos para produzir efeitos sobre esse mesmo contexto,
ofertando cursos de educagdo profissional técnica de nivel médio para qualificar a forca de trabalho para
atender as exigéncias das transformacoes tecnolégicas e organizacionais e superar a escassez de postos de
trabalho.

A formulagio da politica publica, por conseguinte, consistiu, primeiro na inscri¢do da tematica na
agenda publica, abrangendo, a qualificacio profissional para superar o desemprego dada as exigéncias do
mercado de trabalho. Despois, a sele¢ido de alternativas para lidar com a amplitude da tematica, com a
articulacdo de diferentes instrumentos para abarca-la em sua totalidade e o aproveitamento de estruturas ja
existentes e experiéncias consolidadas.

Portanto, a formulagdo da politica piblica, nos seus elementos principais, defini¢io do problema e
da agenda e escolha de alternativas, resultou de articulagoes entre instituicdes e atores e de decisOes técnicas
e politicas e foi norteada pelo entendimento socialmente partilhado de que faltava mao de obra qualificada

para atender as necessidades do crescimento econémico, sendo essa variavel determinante do desemprego.
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