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ENSAIO

A questéo da descentralizacdo participativa na gestao
do PLANFOR: qual democracia?

Salviana de Maria Pastor Santos Sousa
Universidade Federal do Maranh& (UFMA)

A questdo da descentralizacdo participativa na gestdo do PLANFOR: qual democracia?

Resumo: Este ensaio traz reflexdes sobre o Plano Nacional de Formac&o do Trabalhador (PLANFOR), implementado no governo
Fernando Henrique Cardoso. O PLANFOR pretendia ser um instrumento de reversao das assimetrias socialmente consolidadas ao
mesmo tempo em que trataria de adequar o pais aos novos desafios introduzidos pela reestruturagdo capitalista em curso. A gestéo
descentralizada e participativa seria um instrumento fundamental nesse processo, posto que deveriaenvolver ostrés niveis de governo
e os interessados no processo. A andlise desenvolvida neste texto tem como objeto o processo de gestao dessa politica e baseia-se em
resultados de pesquisa avaliativa desenvolvida, no periodo de 1996 a 2002, por pesquisadores do Grupo de Avaliagdo e Estudos da
Pobreza e das Poaliticas Direcionadas a Pobreza (GAEPP) da Universidade Federal do Maranhdo. A partir da andlise, procura-se
demonstrar que ndo houve amudanca paradigméti ca apregoada pel os formul adores do PLANFOR, no sentido da construggo de gestéo
democréticacom aparticipagao efetivadasociedade.

Palavras-chave: trabal ho, educagao, democracia, descentralizagdo, participagdo.

The Question of Participatory Decentralization in the Management of PLANFOR: What Democracy?
Abstract: Thisarticlereflectson the National Worker Training Plan (PLANFOR), implemented during the Administration of President
Fernando Henrique Cardoso. PLANFOR was planned to be atool to reverse socially consolidated imbalances while al so attempting to
adapt the country to new challenges introduced by capitalist restructuring. The decentralized and participatory management would be
abasic tool in this process, given that it should involve the three levels of government and those interested in the process. The analysis
focuses on the management of this policy and isbased on the results of an eval uative study undertaken from 1996 - 2002, by researchers
in the Group for the Evaluation and Study of Poverty and PoliciesAimed at Poverty (GAEPP) of the Federal University at Maranh&o.
Based on thisanalysis, it sought to demonstrate that the formulators of PLANFOR did not propose any paradigmatic change, in order
to construct democratic management with effective social participation.

K ey words: labor, education, democracy, decentralization, participation.

Recebido em 30.03.2007. Aprovado em 04.07.2007.
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Introducéo

Neste artigo apresento umaandlise de alguns dos
resultados de uma pesquisaavaliativat sobre o Plano
Nacional de Formag&o do Trabalhador (PLANFOR),
implementado no governo de Fernando Henrique
Cardoso. O fio condutor das reflexdes € o principio
de descentralizagdo participativa, que embasava o
processo de gestdo do PLANFOR?2,

O PLANFOR tinha como fonte de recursos o
Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), materiali-
zava a Politica Nacional de Educacéo Profissional
(PNEP) e eragerido, em nivel federal, pela Secreta-
ria Nacional de Formagdo e Desenvolvimento Pro-
fissional (SEFOR), do Ministério do Trabalho e Em-
prego (MTE), com base nas deliberagtes do Conse-
Iho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabaha-
dor (CODEFAT).

Considerando-se que o propdsito do projeto era
qualificar trabalhadores, capacitando-os para acessar
0 mercado de trabalho, a partir de uma gestéo com-
partilhada, asreflexdes aqui desenvolvidastém como
suporte tedrico as categorias trabalho e democracia,
compreendidas na perspectiva defendida pelo
paradigmamarxista. Dessamaneira, considera-seque
ndo houve sintoniaentre o processo deimplementacéo
eaarquiteturaoriginal do PLANFOR. Ao mesmotem-
po, ocorreu um estreitamento da nog&o de trabal ho,
articulado mais diretamente com a idéia de
empregabilidade (capaci dade de movimentar-se num
mercado de trabalho em processo de mudanca), en-
guanto a democracia preconizada, embora associada
aampliacdo dos espacos de participacdo, ndo conse-
guiu ultrapassar uma gestéo de carédter técnico.

De acordo com as reflexdes aqui expostas, tra-
balho é entendido, tal como elaboram Antunes (1999)
e Mészéaros (1987), como a expressdo metabdlica
entre 0 homem e a natureza, o elemento mediador
entre a esfera da necessidade e de sua realizagéo, a
esfera dos questionamentos e das respostas a eles
elaboradas. E ele quetornapossivel o salto ontol gico
entre 0s seres anteriores e o ser que se torna social.
Sua realizag80, enquanto ato consciente, portanto,
concretiza o processo de humanizacdo e de emanci-
pacdo, no contexto do qual as diferentes expressdes
davidaganham sentido, tornando possivel o exerci-
cio da liberdade ou a condicéo para tomar decisdes
em face de possibilidades concretas, 0 que pressu-
poe a existéncia da democracia.

Tal democraciast possivel deseredizar ondesgja
eliminada aapropriacdo privada dos meios de produ-
¢80, com aconsolidagdo de umaoutrasociedade, sem
classes, cooperativa, onde cada um produza de acor-
do com suas capaci dades e receba com base em suas
necessidades (MARX; ENGELS, 1997).

O trabalho, por outro lado, pode ser condi¢éo de
alienagdo, caso das sociedades capitalistas concretas,

servindo como objeto de exploracdo de uma classe
sobre aoutra. Nessacircunsténcia, como lembra San-
t0s (1999, p. 97) pode se constituir em fator deansie-
dade permanente, quer quando existe — pelas condi-
¢Bes em que se desenvolve —, quer quando falta —
pela negacdo do estatuto da cidadania burguesa que
representa. A desigual dade estrutural postapelo modo
deproducgo, ao viahilizar essaexploragdo, permiteque
aliberdade e a democracia materializadas em estatu-
tosjuridicos, tornem-se merasformalidades.

Todavia, namedidaem que as sociedades concre-
tas sdo dindmicas, pode-se verificar gradactes, data-
das e situadas, na operacionalizag&o das condi¢es de
vida e de trabalho, as quais justificam a necessidade
de paliticas publicas e as andlises sobre aformacomo
cada uma delas se organiza. E nesse movimento que
sesituaapesquisaavaliativasobreo PLANFOR, que
sarviu de suporte asreflexdes aqui desenvolvidas, cujo
objeto € 0 processo de gestdo dessa politica

O PLANFOR espelhava a concepcao mais atua-
lizada detrabalho no contexto do paradigma produti-
Vo e tecnol6gico dominante, em que a necessidade
dearticulacéo ao exercicio laboral tem apoio em dois
argumentos: o econdémico (pois aauséncia ao traba-
Iho é causa da pobreza, esta atestada pela incapaci-
dade de acessar as novas mercadorias produzidas) e
o moral (umavez que o distanciamento do trabalho
leva a desordem social). E é através da educagéo
gue esse acesso passa a ser possibilitado, conferindo
prestigio aosindividuos de acordo com osdiferentes
graus de insercdo conseguidos (SOUSA, 2004).

Essa articulagdo pretendida deveria se configu-
rar mediante uma nova forma de governar, com o
envolvimento de novos sujeitos sociais, presentesem
todosos momentosdo PLANFOR. Isto significaque,
além da simetria entre os entes federativos, garanti-
da pelo pacto materializado na Constitui¢cdo Federal
de 1988, as acdes governamentais deveriam englo-
bar os trés atributos basicos considerados pelos de-
fensores dessa forma de governo: democratizac&o
do poder local; aumento de eficécia e de eficiéncia
na gestdo governamental e incentivo a inovaces
administrativas (ABRUCIO; SOARES, 2001).

Assim, aconsolidagdo dademocracia, nadimen-
s80 postuladanapolitica, exigiacooperacdo, comdis-
tribuicgo de atribuicdes e fungbes pelos diferentes
planos governativos, demandando do governo gran-
de capacidade de movimentar-se no interior da soci-
edade, utilizando habilidades politicas complexas, 0
gue nao se mostrou efetivo no decorrer da
operacionalizacdo do PLANFOR. Da mesma for-
ma, e também em consequiéncia desse primeiro mo-
vimento, ndo foi possivel o envolvimento degrupose
movimentos sociaisnapolitica, influenciando, defato,
nos seus resultados o que desvel ou a pequenadensi-
dade do tecido social associativo dabase, consolida-
do namaioria dos estados.
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O quadro argumentativo que desenvolvo nas pro-
ximas secOes deste trabalho refere-se aos parcos
resultados al cangados pelo PLANFOR. Em compa-
ragdo apropostaoriginal, essesresultados podem ser
tributados a dificul dade do governo em articular apoi-
os, afragilidade do tecido associativo construido na
base e, particularmente, a incapacidade desse tipo
de politica em responder as demandas sociais, por
nado garantir ao publico envolvido, aquilo queele, efe-
tivamente busca com aqualificacdo: aampliacéo e o
acesso aos postos de trabalho. Nesse sentido, mes-
mo havendo interesse pelos resultados e sendo cria-
dos canais destinados a viabilizar a participacéo, 0s
representantes indicados para ocupar 0s postos de
trabalho ndo tinham substrato material para defen-
der os interesses dos segmentos sociais, no interior
das classes, com menor poder de vocalizag&o, uma
das pretensdes da politica.

1 A politica de educacgédo profissional no
PLANFOR

Antes do PLANFOR, como lembra Azeredo
(1998), ndo se pode, arigor, falar de umapoliticade
educacéo profissional no pais, em razéo do carater
nao-si stémico das agbes desenvolvidas, embora hou-
vesse umavariedade deinstituicBes publicase priva
das atuantes, agregando diferentes model os pedago-
gicos, organizacionaisegerenciais.

O PLANFOR foi concebido como uma espécie
de contraponto aostrés principaistracos definidores
da cultura brasileira na area
daeducacdo profissional: de-
sarticulagéo entre as agles
educativas e a realidade do
mercado de trabalho; corre-
lacdo intrinseca entre pobre-
za, fracasso escolar e quali-
ficac&o profissional prematu-
ra; e aceitacdo técita de que
0S segmentos sociais empo-
brecidos estéo destinados as
profissdes subalternas.

Pelo discurso da politica,
0 ndo-trabalho deixa de ser
identificado com vadiagem,
sendo o desemprego e 0 em-
prego precario reconhecidos,
oficialmente, também como
um reflexo da acentuada re-
ducgo de postos de trabalho no pais.

As acbes do PLANFOR, de acordo com a
SEFOR (BRASIL, 2007), baseavam-se em trés li-
nhas de referéncia: renovag&o de conceitos (qualifi-
cacdo dirigida para as demandas do setor produtivo,
através de acbes educativas variadas e em bases

...no contexto do PLANFOR, o
ensino, que incluia qualifica-
cao, requalificacdo, especiali-
zacao de trabalhadores e as-
sessoria ao setor produtivo,
deveria caracterizar-se pela

articulagdo de habilidades
basicas, especificas e de
gestao...

continuas, permanentes e complementares a educa-
¢80 basica); articulacdo institucional (a¢fes sintoni-
zadas com as demais politicas publicas e com a
mobilizaggo de diferentesinstituigdes|ocais atuantes
ou interessadas no campo daeducac&o profissional);
eapoio asociedadecivil (ampliagéo do acesso aedu-
cacdo profissional, com vistas a qualificar ou
regualificar a populacdo economicamente ativa no
pais, priorizando os segmentos tradiciona mente ex-
cluidos do sistemapublico deformag&o profissional).

Nesse sentido, no contexto do PLANFOR, o ensi-
no, queincluiaqualificacdo, requalificacdo, especiali-
zacdo de trabalhadores e assessoria ao setor produti-
Vo, deveria caracterizar-se pela articulagdo de habili-
dades basicas, especificas e de gestéo e ser ministra-
do em bases continuas emodul ares, substituindo afor-
macdo mai s especificaapropriadaao modelo fordista
de organizacéo, em que os conhecimentos e as habili-
dades s&o repassados de forma fragmentada.

2 A Gestao do PLANFOR

O PLANFOR situava-se hum contexto em que a
figurado Estado nacional interventor eraquestionada
em face da sua incapacidade crescente de conciliar
as exigéncias da acumulagdo com a ampliagéo das
demandas e de solucionar os conflitos resultantes.

Abrucio e Soares (2001) enumeram vérios fato-
res que, conjugados, seriam capazes de explicar a
preferénciainternacional enaciona manifestapor ges-
toes descentralizadas no periodo: crisesfiscais; exten-
sdo daofertade servigos, com
0 engendramento de novos
arcabougos administrativos e
ofortalecimento do pleito por
participacdo, em émbitolocal;
ressurgimento de movimentos
étnicos e regionais por auto-
nomia; urbanizacdo acelerada;
demoacratizagéo dos sistemas
politicos, particularmente, a
chamada redemocratizagéo
daterceira onda, que conecta
democratizagdo com descen-
tralizacdo.

Assim, para 0s autores,
embora a intervencdo do Es-
tado continuasse fundamen-
tal em campos como o social,
0 de seguranca e 0 de manu-
tengéo dasoberania, surgiam como novidadesfrente
arelevanciaconferida as forcas transnacionais (em-
presas, organismos multilaterais e ONGs) e as ins-
tancias e liderangas subnacionais.

Souza (1998) interpreta esse momento de transi-
¢&o do Estado nacional, no contexto latino-americano,
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como de efervescéncia da democracia. Nesse senti-
do, tanto os movimentos de redemocratizacdo como
0s atuais projetos de Reforma do Estado teriam uma
balizacomum: aprimaziadadaaedificacdo ou recons-
trucdo das chamadas institui¢es democréticas.

Na mesma linha de argumentacéo, Arretche
(1999) entende que, apartir dadécadade 1980, mes-
mo sob perspectivas politicas diferenciadas, chegou-
se no Brasil a um grande consenso a respeito das
virtudes da descentralizacdo (com a consequente vi-
s80 negativadasformas centralizadas de gesto, tidas
como herméticas, ineficazes e antidemocraticas), o
que expressava, inclusive, umamanifestacdo reativa
ao centralismo autoritario, caracteristico de experi-
énciashistéricasdo p6s-1937 e do pds-1964. Assim,
as formas descentralizadas de gestéo, além de mais
democréticas, elevariam os niveis de bem-estar so-
cial dascomunidades.

Trés elementos, segundo a mesma autora, com-
poriam aarquiteturadessas novasinstituicdes: parti-
cipagéo, entendida com estratégiade inclusdo e pre-
vista através de estatuto juridico; representagéo, en-
tendidacomo formade garantir, em sociedades com-
plexas a participacdo na gestdo dos processos
sociopoliticos de todos os que pleiteiam essa forma
deinclusdo; eliberdade de associacfo, expressaatra-
vés da soberania popular e daigual dade politica.

No Brasil, ap6s o golpe de 1968, a centraliza¢do
alcancaum alto patamar. Estefato, contraditoriamen-
te, estimulou, segundo Arretche (1996, p. 52), “acri-
acdo de capacidadesinstitucionais e administrativas
nos estados e municipios, capacidades estas que ex-
plicam em parte a natureza do processo de
descentralizagdo.”

S0 essas capacidades que conformam o atua
redesenho descentrdizado do sistema de protecéo so-
cid brasileiro, no contexto do qua sfo criadas formas
ingtitucionaisque, emboradiscutivels, pretendemincor-
porar a sociedade organizada no processo de gestéo
daspoliticaspublicas. E, aexpectativadominante éque
tals reformas possam concretizar osideais progresss
tasdeequidade, justicasocid, reducéo do clientelismoe
aumento do controle social sobre o Estado.

3 A descentralizagdo participativa como estr a-
tégia de gestdo do PLANFOR

A descentralizac8o participativa no PLANFOR
foi configurada pelos seus formuladores como um
aspecto da nova institucionalidade perseguida pela
PNEP: nova relagdo da Unido com as unidades da
federacdo e do Estado com a sociedade civil, uma
novarelacdo entre publico e privado. Colocava, por-
tanto, como possi bilidade aoperacionalizaggo do prin-
cipio democratico do governo compartilhado,
enfatizando a necessidade de empoderamento das

comunidades, com estimulo ao seu fortalecimento e
amunicipalizacdo da gestéo.

Osmecanismos deimplementacdo do PLANFOR
eram as parcerias e os Planos Estaduais de Qualifi-
cacdo (PEQs). Asprimeiras deviam contempl ar acdes
de qualificagdo profissiona e projetos especiais,
implementados em escala regional ou nacional, de
acordo com as diretrizes fixadas pelo CODEFAT
(BRASIL, 2000). Os PEQs, que se constituiram o
obj eto particular dapesguisaque deu substrato apre-
sente andlise, incorporavam agdes e projetos circuns-
critos a uma unidade federativa. Do ponto de vista
da distribuicao vertical de poder, cabia a Uniéo for-
mular as diretrizes e os objetivos da politica; aos
municipios, o estabel ecimento de prioridades paraa
formulagdo dos planos estaduais e, aos Estados
subnacionai's, sua execucao.

Para executar as agoes de qualificagdo, propria-
mente ditas, 0 governo estabelecia parceria com or-
ganizacdes ligadas a &rea — as entidades executoras
(agéncias que deveriam ter experiéncia comprova-
da, tanto no campo da educacéo profissional, quanto
com as clientelas-alvo da politica). Objetivava, com
isso, potencializar arede de educagdo profissiona ja
existente nos estados e muni cipios, com suasinstal a-
¢Oes, equipamentos, recursos humanos e competén-
ciasdidatico-pedagogicas.

O desenho da politica incluia, ainda, a
institucionalizagdo de uma ampla avaliacéo que de-
viaser desenvolvidaem doisniveise sob duaséticas:
nacional e estadual/interna e externa. A interna (na-
cional ou estadual) deve expressar a visao dos pro-
prios organismos do Estado responsaveis pela for-
mulag&o/execucdo do PLANFOR. Ja a externa (na-
cional eestadual), deveriarefletir o ponto devistade
institui ¢Bes sociais com reconheci da capaci dade téc-
ni co-pedagdgi ca e distanciamento critico em relacédo
a0 processo de gestéo.

A participacéo dasociedade organizada, nos pro-
cessos de formulagéo, gestéo e avaliagdo dapolitica,
deveria se concretizar através do envolvimento de
sindicatos, associacdes, organizactes ndo-governa-
mentaiseinstitui ¢gdes de ensino médio e superior. Para
viabilizar tal participacdo dosinteressados, foram pre-
vistos foruns especiais nos diferentes niveis de go-
VErno: 0s congressos (espagco mais amplo de debate
coletivo) e os conselhos ou comissdes de trabalho
(organismostripartites, formados por representes da
burocracia pdblica, das organizacfes de trabal hado-
res e das organizacfes dos empresarios).

Ao Conselho Federal — o CODEFAT — cabia de-
finir asgrandeslinhas dapoliticae controlar suaexe-
cucdo em todo o pais, as Comissies Estaduais arti-
cular e priorizar demandas de educagéo profissional
estabel ecidas pelas Comissdes Municipais, aém de
supervisionar a execucdo dos PEQs. Nos congres-
S0s, promovidospor iniciativado governo ou dasequi-



260

Salviana de Maria Pastor Santos Sousa

pes de avaliacéo externa, a sociedade deveria
vocalizar, livremente, suaapreciagdo acercadapoli-
ticae delinear novas propostas de a¢do estatal nesse
campo particular, de modo a ampliar o estatuto da
res publica.

4 A descentralizacdo participativanadinamica
do PLANFOR

Por tudo ja expresso nesse trabal ho, pode-se ob-
servar que a descentralizacdo participativa do
PLANFOR sustentava-se em dois elementos funda-
mentaisarticulados: asrelagdesintergovernamental s
e a participacdo socia. E € neles que se sustenta a
analise desenvolvida nesta se¢ao

4.1 RelagBes intergover namentais

A discussdo sobre o papel dos protagonistas do
PLANFOR, com destaque espacial — o local em
relacdo ao central —, retrata a distribuicdo alocativa
de poder no pais. O pacto que estabelece as
especificidades das relagdes entre os entes federati-
vos para configuracdo dos PEQs se efetivava medi-
ante convénios e contratos, nos quais ficavam ga-
rantidos os trés elementos considerados fundamen-
tais, pelos estudiosos do tema, na conformacdo do
pacto federativo: @) aautonomiagovernativados es-
tados subnacionais, que se assenta na sua autonomia
financeira; b) a representacéo politica dos estados
subnacionais na esfera federal; c) adefinicéo de pa-
péis e atribui¢cdes de cada esfera de governo nas
matérias de atuacdo conjunta, as chamadas compe-
téncias compartilhadas (ABRUCI O, 2003).

No caso do PLANFOR, a Uni&o e os estados
subnacionaistinham claramente delimitados os seus
espacos de atuacdo (aUnido formulariaas diretrizes
e 0s objetivos da politica e desenvolveria avaliagdo
nacional; os estados subnacionais coordenariam a
execucao e implementariam avaliagao nesse nivel).

O papel dos municipios que deviam definir as
prioridades locais de qualificagdo para subsidiar a
formulacdo dos Planos Estaduais remete, porém, a
certaimprecisdo. Inicialmente, pela propria dificul -
dade de conciliar, na prética, os dois vetores do
PLANFOR — as demandas do mercado e as neces-
sidades dos trabalhadores — ou mesmo de articular
as necessidades de diferentes clientelas, com graus
de formac&o distintos, em cursos especificos.

A essadificuldade bésica, dia-se o fato dos mu-
nicipios serem instancias com capaci dades financei -
ras e administrativas bastante variaveis no pais. Em
muitosdeles, inclusive, os Conselhos de Gest&o eram
estruturas delicadas, resultantes de fracamobilizacao
da sociedade, favorecendo, em nivel local, a repro-
ducgo de tracos indesgjaveis do processo de forma-

¢do dasociedade brasileira: aprivatizacdo do espaco
publico (com a concentracdo de informagdes rele-
vantes pelos gestores), o corporativismo, 0
coronelismo e elementos de barganha, como o
clientelismo. Ou ainda, ‘intervencdes brancas das
instancias estaduais no municipio (o exercicio das
atribui¢des municipais por organizacfesdo nivel es-
tadual), de modo a garantir o cumprimento dos pre-
ceitos contratuais com a Unido, em tempo habil.

Essas intervengdes brancas conformavam, na
prética, um movimento de desconcentracdo, em nome
dadescentralizacdo: em muitos estados subnacionais,
havia, de fato, apenas um descongestionamento da
administragdo central, sem participacéo efetiva das
institui ¢Bes locais no poder de decis&o.

A desconcentracéo, figura mais facilmente
assimilavel pelos setores dirigentes porque ndo exige
adistribuicédo efetivado poder de mando, facilita, no
entanto, o exercicio derelagbes autoritérias, a0 inves
de serem construidas relacBes de cooperacdo/com-
peticdo, fundamentos do federalismo. E na relagéo
do governo municipal com a sociedade eram
reproduzidas, em muitos casos, as mesmas rel acoes
de poder: em nome da municipalizag&o, o governo
municipal assumiaas prerrogativas dos movimentos
organizados, inclusiveindicando osrepresentantes da
sociedade civil nos Conselhos Municipais.

4.2 Participacdo da sociedade

A incorporacéo da sociedade organizada nos di-
ferentes momentos da politica constituia-se em um
dos pilares basicos necessérios aimplementacéo do
PLANFOR, quer através dainclusdo dos Consel hos
de Gestdo na composicdo do arcabouco do
PLANFOR, quer através da abertura de canais de
didlogo e construgédo de relagdes de parceria com
organizagOes sindicais, associacOes, instituicdes |o-
caisenvolvidas com educacéo profissional, quer sgja
mediante a realizagdo de foruns abertos aos interes-
sados. Haveria, portanto, ampliagéo da esfera
participativa, com espago de vocalizagdo, inclusive,
aos cidadaos historicamente destituidos dessa capa-
cidade no pais.

O estudo dos componentes dessa participacdo, na
préticados estados, permitiu aformulacéo de alguns
eixos dereflexdo, entre os quais se destacam os dois
relacionados a seguir.

O primeiro destaque é para a ‘ parceria’, umare-
lac8o cooperativa entre a Unido e os demais entes
governativos, entendidos como semelhantes no pla-
no politico-administrativo. E entre o Estado e asexe-
cutoras, sendo que o primeiro deveria exercer papel
de promotor de dialogos e distribuidor de informa-
¢Oes relevantes para a implementagé@o das medidas
educativas, enquanto as Ultimas, entidades com su-
posicdo de competéncia na sua especialidade e en-
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volvidas com a problemética do publico particular,
deveriam executar as acfes de capacitacdo. O re-
sultado dessas trocas seriaum jogo de somapositiva:
eficiéncia administrativa, eficaciano atendimento e
efetividade social, em termosde melhoriadevidadas
comunidades inclusas no processo.

Pelaandlise das agoes ef etivadas no contexto dos
PEQs, namaioria dos estados a parceria constituiu-
se em uma relagéo de compra e venda de servigos,
capaz, em algunscasos, detransformar o investimento
feito em jogo de soma zero, se considerada a
visualizacdo dosimpactos consolidados das acbes de
qualificacéo sobre os publicos envolvidos. Trés ele-
mentos conjugados podem explicar essa dimensao
negativa apontada.

a) A tendéncia de sujeitos sociais buscarem a
articulagdo com o Estado como forma de se
beneficiar da coisa plblica. Nesse caso, para
além de um compromisso com os objetivosda
politica, os recursos do FAT é que seriam as
motivagles de muitas agéncias executoras,
posto que sdo recursos de grande porte e que
podiam ser aplicados com certa flexibilidade
pel os estados subnacionais.

b) A incapacidade do governo, nosdiferentesni-
vels, em movimentar-se no interior da socie-
dade, paraconsolidar apoios mais duradouros
relacionados com o campo daqualificacdo pro-
fissional.

¢) Osnovosarranjossociaisorquestrados no atual
contexto de reestruturacdo do capitalismo
Nesse arcabouco institucional, determinados
servicos seriam mais eficientemente realiza-
dos com financiamento do Estado, mas, exe-
cutados pel o setor privado ou pel o denomina-
do setor publico ndo-estatal. De acordo com
Yazbek (2001), o principal nlcleo de tensdo,
nesse caso, Ndo € o crescimento da rede de
solidariedade apregoado no modelo, mas a
defesa dareducdo da responsabilidade estatal
face aos crescentes problemas sociaisdo pais.
Ou ainda, a desvalorizacdo da politica na sua
formadinémica, umavez queapolitizago dos
temas causaria danos aos “ processos e Circui-
tosmediante osquais o capitalismo globalizado
sereproduz” (NOGUEIRA, 2005, p. 63).

O segundo destaque € para os ‘Conselhos de
Gestéo' — eram espagos construidos no interior da
politica onde deveriam ser pactuadas decisdes rele-
vantes: andlise das propostas e deliberacdo sobredis-
tribuicdo dos recursos, além do controle sobre o pro-
cesso de implementac&o e sobre os resultados das
medidas educativas. A funcéo basica dessas esferas
era, portanto, ade avalizar, no campo daqualificacéo
profissional, o cumprimento de duasfunc¢des bésicas
dademocracia: a participacdo e a accountability do
sistema, o que contribuiriapararomper com um tra-

¢o histérico do processo de formagéo da sociedade
brasileira—a privatizagéo do espaco publico por agen-
tes privados.

Com relacdo ao exercicio da representacéo que
essas institui¢des deveriam viabilizar, um primeiro
aspecto considerado na pesquisa foi a legitimidade
dos representantes. E a conclusdo chegou a que, em
alguns casos, 0s processos de escol harefletiam ape-
nas interesses ndo-publicos. mediante acirradas com-
peticoes, as liderangas procuravam atrair os eleito-
res para a eleicdo e ndo para o seu significado. O
resultado de tal processo é que parte desses repre-
sentantes ndo ‘representava seu proprio segmento
nos conselhos, Ndo se interessava, por conseguinte,
pela suas necessidades e demandas.

Um segundo aspecto identificado era presenca
de componentes culturais elitistas na relacéo entre
os representantes dos conselhos e as comissfes de
trabalho, o que afetava o exercicio efetivo daparida
de formal (pouca atencdo e reducdo do tempo do
discurso de alguns membros eram algumas das ma-
nifestacbes desses tragos).

Um terceiro ponto visualizado eraa préticadere-
presentantes da burocracia em obscurecer arelevéan-
ciadetemasouinviabilizar o repasse deinformagdes,
inclusive, para favorecer possiveis mecanismos de
barganha, contrariando o proprio caréter publico do
Estado. De acordo com Bobbio (1992), atransparén-
cia ndo pode ser obscurecida porque é ela que serve
para demarcar a diferenca entre as formas de gover-
no republica (que tem o controle publico do poder ea
livre formac&o da opini&o como fundamentos para o
exercicio do governo) e principado (que se baseiano
segredo de Estado como método de governo).

Um quarto ponto identificado era a falta de co-
nhecimento dalegislacéo e dos mecanismos de fun-
cionamento da burocracia por alguns grupos de re-
presentantes. Tal fato remete a propria arquitetura
histéricadas politicas educacionais brasileiras, cujas
acOes resultam na secundarizac&o de segmentos in-
teiros da populagdo e na sua, conseqliente, incapaci-
dade de decodificacéo dos signos utilizados na co-
muni cag&o, sobretudo, 0s escritos.

Um ultimo ponto limitante da representacéo eram
as condigdes objetivasem que 0 PLANFOR foi desen-
volvido que ndo favoreciaaosrepresentantesindicados
o substrato materia paradefender apolitica, emtermos
devisuaizacgo daampliacéo dos postosdetrabalho no
pais e acesso aeles pelo publico envolvido.

Conclusodes

No presente trabalho apresentei uma reflexéo
sobre a proposta de descentralizag&o participativado
PLANFOR, através dacategoriaque englobaosprin-
cipios que embasavam seus mecanismos de
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implementacdo: a descentralizacdo, a participacdo e
o fortalecimento da capacidade deiniciativalocal.

O espaco de atuacdo do PLANFOR era o da
qualificacdo profissional. O investimento nessadrea
foi, de um lado, umaformade articular o pais as no-
vas exigéncias postas pel 0 processo de reestruturacéo
produtivae, de outro, umadas maneiras de saldar-se
a histérica divida social com as popul acées menos
privilegiadas. Realmente, no Brasil, aescolando foi
concebidacomo formadeinstrumentalizar osindivi-
duos para o exercicio dareflexao e do controle soci-
a, o que seria fundamental para reduzir diferencas
estruturai sforjadas sob 0o modo de produgéo. Ao con-
trario do que seria desgjavel, o formato emprestado
ao campo da educacdo e, particularmente, a educa-
¢&o profissional —destinada, sobretudo, parafavore-
cer aseguranca dos ‘bem-nascidos' ao evitar a‘va-
diagem dos outros' — contribui decisivamente para
transformar assimetrias em desigual dades sociais.

Com o PLANFOR, reconhece-se que a educa-
¢do profissional pode ser importante instrumento de
inclusdo social, uma espécie de contraponto as desi-
gual dades do mercado. Paraisso, 0o PLANFOR, além
das habilidades especificas relacionadas ao campo
selecionado, propunhao repasse deinformagdes que
permitissem aos beneficiados reconhecerem-se na
condicéo de cidadéos, interpretar arealidade naqual
se situavam ou, se necessério, construirem novas al-
ternativas de trabal ho e gerirem seu proprio negécio.

As principais diferencas apontadas pelos for-
muladores do PLANFOR, entre este e 0s programas
anteriores de educacgéo pro-
fissional implementados no
Brasil, eram, pois: seufoco—
0 atendimento aos interesses
do mercado detrabaho edas
necessi dades dos trabal hado-
res, fugindo da perspectiva
assistencialista, até entdo vi-
gente; as acOes planegjadas
com suporte na fixagéo de
prioridades nacionais ou re-
gionais, em contraposi¢ao as
acOes pontuais e desarticula-
das que favorecem a disper-
s80 de recursos; e a execu-
¢80 de agBes educativas em
bases modul ares e permanen-
tes, rgjeitando a arquitetura
tradicional de cursos oferta-
dos ‘em pacotes . Para isso,
propunha-se a agregar as di-
ferentes organizagBes e model os pedagdgi cos nacons-
trugdo de uma nova institucionalidade, tendo a
descentralizagéo participativacomo principio.

Assim, daandliseaqui desenvolvida, um primeiro
aspecto conclusivo a ser destacado diz respeito ao

...p0de-se constatar que a
principal virtude assinalada no
PLANFOR era a de apontar
como fundamental, para o
cumprimento dos seus objeti-
vos, uma politizacdo da acéo
publica, com a incor poracao
de diferentes escalas de gover-
no e setores organizados da
sociedade...

gue considero o principal mérito dapolitica: aabertu-
ra de um espago de debate sobre a educacgéo profis-
sional, sustentado nos resultados apresentados pelas
avaliagOes externas, 0s congressos, 0S seminérios e
outrosféruns construidos, ao longo do periodo devi-
géncia do PLANFOR.

Um segundo ponto diz respeito ao papdl atribuido
aeducacdo profissional naconstitui¢éo de um mode-
lo de desenvolvimento social inclusivo. Ao meu ver,
esse papel foi superdimensionado. Isto porque tal
modelo comporta ndo sd uma elevagéo dos patama-
res educacionais dagrande maioriadespossuidadessa
condic¢ao, como também umadistribuigéo dariqueza
social, o que implicaria em implementar mudancgas
substantivas no projeto sociopolitico em andamento,
paraalém, portanto, do espaco destinado a politica.

Particularmente em relagdo & fungdo dessa poli-
ticana configuragdo do mundo do trabalho, umavez
gue ela ndo seria mesmo capaz, por si SO, de gerar
emprego ou renda, sua eficacia demandaria uma ar-
ticulac8o com outras politicas publicas situadas nes-
se campo. Essa proposi¢éo contida no desenho do
PLANFOR néo foi efetivada. Se essadificuldade de
intercambio pode ser imputadaaumadistor¢éo situ-
ada no plano administrativo-gerencial do Estado, a
€elevacdo dos niveis de emprego, por outro lado, ain-
daélimitadano pais, em razéo de determinantes ex-
ternos a essa politica. Relaciona-se a adeséo do pais
a0 processo de reestruturacéo capitalistavigente, que
limitaoinvestimento produtivo.

Para resolver o dilema da reducdo de postos de
trabalho, uma consegiiéncia
dessalimitacéo deinvestimen-
to, foi configurada a perspec-
tivadaempregabilidade, com-
preendida como a capacida
de perseguida pelo traba ha-
dor de movimentar-se num
mercado de trabalho em mu-
tacdo. Defato, namedidaem
quesedesenvolveaqualifica-
¢ao profissional com a pers-
pectiva apenas de poten-
cializar 0 acesso ao trabalho,
reduz-se o nivel de compro-
metimento do Estado, ao mes-
mo tempo em queindividudi-
zaaresponsabilidade de aces-
S0 aos postos disponivels.

Essa desresponsabiliza-
¢80 do Estado com a garan-
tiado emprego, porém, nao
s6 se contrapde a perspectiva inovadora apontada
pelaprdpriapolitica, materializadanaidéiados con-
te(idos distribuidos em habilidades (que permitiriam
umaformacéo maisamplae menosalienante), como
€ uma contradi¢do com a intencéo de saldar o com-
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promisso social com o publico historicamente
secundarizado no pais. Realmente, muitos desses seg-
mentos na auséncia de medidas mais decisivas no
sentido de encaminhamento ao mercado detrabal ho,
continuaram sem acesso aos Postos existentes.

O terceiro aspecto considerado nessa concluséo
estarelacionado ao processo de gestéo, que se cons-
titui justamente o nticleo analitico do presente artigo.
A esse respeito, encontra-se subjacente no desenho
do PLANFOR uma visdo positiva da
descentralizag&o — associada a construcdo de meca-
nismos democréaticos, condicdo considerada funda-
mental para a eficacia da politica. Nesse caso, em
consonancia com processos em andamento no con-
texto de outras politicas publicas, valorizava-se uma
certa simetria entre os entes federativos, com a dis-
tribuicdo do poder de mando e de recursos e uma
acdo localizada, tanto no sentido do exercicio mais
eficaz do controle social sobre acoisapublica, como
no desenvolvimento de perspectivada solidariedade
interclasses, materializada na categoria da parceria.

Realmente, pdde-se constatar que aprincipa virtu-
de assinalada no PLANFOR era a de apontar como
fundamental, para 0 cumprimento dos seus objetivos,
umapolitizagdo daagéo publica, comaincorporacdo de
diferentes escalas de governo e setores organizados da
sociedade, o que possibilitariaum maior amoldamento
da politica as particularidades de cada regido, setor ou
clientela. Viabilizaria, assim sendo, um direcionamento
mais acurado das agbes de qualificacdo para as reas
necessidadesde qualificacdo daforca-de-traba ho, arti-
culando demandas do mercado e dos trabalhadores, 0
que explicariaa adesdo de diferentes sujeitos e organi-
zagles as acbes em andamento.

Umaleituradessa proposta subsumidanapesqui-
sa, porém, aponta que, para além do seu contelido, o
PLANFOR atraia diferentes parceiros, de fato, pelo
montante de recursos financeiros disponiblizados e
pela forma descentralizada de gestao expressa no
seu discurso. Neste caso, mesmo sem conseguir con-
solidar nos estados as promessas de participagéo, em
seu sentido | ato, encontrava-se entre as politicas pU-
blicas, desenvolvidas no periodo, querefletiam o sen-
timento reativo da sociedade ao centralismo autori-
tério caracteristico de experiéncias historicas brasi-
leiras, sobretudo no pds-1937 e no pos-1964.

Aprofundando aandlise, em relacdo a esse Ulti-
mo aspecto, pode-se verificar que ndo houve apre-
tendida descentralizagdo participativa, mas, como
lembra Nogueira(1997), algo como umaespécie de
requalificacdo do espaco de participacdo, em que
foram sendo desconcentradas fungdes técnico-
gerenciais, sem repasse de informagdes relevantes
e de outros recursos de poder, necessarios para
viabilizar o cumprimento dos objetivos da politica.
Assim, também em relacdo a gestéo, pela minha
6tica, o PLANFOR nao conseguiu fazer aobjetivada

ultrapassagem da gestao técnica paraagestéo poli-
tica. Isto significa que aincorporagdo da sociedade
organizada aos processos de formulacdo e
implementagéo da politica, o fortalecimento do po-
der local e a efetivacéo da descentralizac&o admi-
nistrativa, constituiram-se apenas em mecanismos
deretérica e ndo em ampliacéo dos mecanismos de
democracia.
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PEQS-Made1996a2001.
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