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RESUMO

Esta pesquisa teve como tema a politica de educagdo profissional no Brasil € o seu processo de
institucionalizacdo. O foco da andlise estd centrado na atuagdo dos atores e suas coalizdes que
defendem os seus interesses — ou poder —, nos processos decisorios da politica e suas mudancas
institucionais, no periodo de 1909 a 2008. A pergunta de partida que norteou os trabalhos foi:
por que a institucionalizagdo da educacdo profissional fracassou no Brasil? A partir desse
questionamento, criou-se o objetivo principal: analisar a evolucdo e as mudancgas ocorridas na
politica de educagao profissional no Brasil, focalizando os processos politicos subjacentes a sua
dinamica institucional. Os objetivos especificos: I - rastrear e identificar as evidéncias de acao
de coalizdo de atores e os seus interesses na formulacao das politicas publicas da educagao
profissional; II - descrever e analisar a trajetoria das instituicdes de EP —normas, regras, praticas
e narrativas — ao longo do tempo; e III - identificar as mudangas institucionais ocorridas e os
mecanismos causais subjacentes. A linha de pesquisa desta tese estd centrada na teoria
neoinstitucionalista historica, na teoria da variedade de capitalismo (VoC), combinado com o
framework de mudangas institucionais graduais e abruptas. A analise partiu da hipotese de que
os industriais tiveram um papel central na politica de educagao profissional do pais, pois
juntamente com o Estado, vetaram a participagdo de outros atores nos processos de tomada de
decisdo. A estratégia de pesquisa adotada foi o estudo de caso, tendo como metodologia o uso
do process tracing guiado pela teoria. A analise foi nacional e longitudinal, no sentido de
explorar e examinar como os atores, os contextos, a trajetoria e as institui¢des (varidveis
independentes) inseridas na dimensao temporal para se compreender as trajetorias da politica.
As tomadas de decisdes ajudaram nas explicagdes das mudangas institucionais (varidveis
dependentes — educacao geral e educagao especifica). A investigacao teve como fontes de dados
primdrios e secundarios, baseadas em pesquisa documental, bibliografica e entrevistas. Foram
analisados documentos oficiais pesquisados na Camara Federal, Senado Federal e no Executivo
(dossiés das normas e regras), na base de dados do CPDOC/FGV (pastas: Nilo Peganha, Getulio
Vargas, Gustavo Capanema) foi possivel acessar varios documentos que elucidaram as
narrativas do contexto. Também, a produgdo cientifica consultada e as entrevistas ajudaram a
argumentar acerca das mudancas institucionais nos quatro periodos analisados. Para a analise
dos dados, utilizou-se a andlise de contetido tematica, que tem a finalidade de investigar as
motivacdes de opinides, de atitudes, de valores, de crencas, de tendéncias e outros. Concluiu-
se que a institucionalizagdo de educagao profissional foi dividida em dois subsistemas — um
publico e outro privado — por meio do mecanismo causal do poder institucional empresarial.
Esse processo de segregacao foi reproduzido ao longo do tempo o que possibilitou a existéncia
de efeitos de feedback e lock-in. Além disso, a existéncia desse mecanismo possibilitou a
institucionalizagdo da vantagem dos atores dominantes ao vetar a participacao de atores, como
os sindicatos de trabalhadores, no processo decisorio da politica. Ainda, o tipo-ideal de
variedade de capitalismo hierdrquico se encaixa pouco nas caracteristicas do capitalismo
brasileiro, visto que houve processo de exclusdo de atores o que parece estar pouco relacionado
a hierarquia. O mecanismo causal de deslocamento foi identificado em trés contextos, o que
revela baixo poder de veto dos atores e baixa capacidade de interpretacao das regras. Assim,
pelas caracteristicas evidenciadas na institucionalizacdo da educagdo profissional no Brasil,
pode-se entender que pode ter havido um processo de ndo complementaridade entre os arranjos
institucionais, o que pode ter refletido no desenvolvimento socioecondmico do pais.

Palavras-chave: politica de educacao profissional; institucionalizagao; mudangas institucionais;
mecanismos causais.



ABSTRACT

This research had as its theme the professional education policy in Brazil and its
institutionalization process. The focus of the analysis is centered on the action of the actors and
their coalitions that defend their interests — or power —, in the policy formulation and decision-
making processes of politics and their institutional changes, in the period from 1909 to 2008.
The starting question that guided the works was: why did the institutionalization of professional
education fail in Brazil ? Based on this questioning, the main objective was created: to analyze
the evolution and changes that occurred in the professional education policy in Brazil, focusing
on the political processes underlying its institutional dynamics. The specific objectives: I - trace
and identify the evidence of coalition action of actors and their interests in the formulation of
public policies on professional education; II - describe and analyze the trajectory of professional
education institutions — norms, rules, practices and narratives — over time; and III - identify the
institutional changes that occurred and the underlying causal mechanisms. The research line of
this thesis is centered on the historical neoinstitutionalist theory, on the theory of the variety of
capitalism (VoC), combined with the framework of gradual and abrupt institutional changes.
The analysis started from the hypothesis that industrialists played a central role in the country's
professional education policy, since, together with the State, they vetoed the participation of
other actors in the decision-making processes. The research strategy adopted was the case study,
with the use of theory-guides process tracing as methodology. The analysis was national and
longitudinal in the sense of exploring and examining how the actors, contexts, trajectory and
institutions (independent variables) were included in the temporal dimension to understand
policy trajectories. Decision-making helped explain institutional changes (dependent variables
— general education and specific education). The investigation had as sources of primary and
secondary data, based on documental and bibliographical research and interviews. Official
documents researched in the Chamber of Deputies, Federal Senate and the Executive (dossiers
of norms and rules) were analyzed, in the CPDOC/FGV database (files: Nilo Pecanha, Getulio
Vargas, Gustavo Capanema) it was possible to access several documents that elucidated the
narratives of the context. Also, the consulted scientific production and the interviews helped to
argue about the institutional changes in the four analyzed periods. For data analysis, thematic
content analysis was used, which aims to investigate the motivations of opinions, attitudes,
values, beliefs, trends and others. It was concluded that the institutionalization of professional
education was divided into two subsystems — one public and the other private — through the
causal mechanism of institutional business power. This segregation process was reproduced
over time, which allowed the existence of feedback and lock -in effects. In addition, the
existence of this mechanism made it possible to institutionalize the advantage of dominant
actors by vetoing the participation of actors, such as labor unions, in the policy decision-making
process. Still, the ideal-type variety of hierarchical capitalism fits little with the characteristics
of Brazilian capitalism, since there was a process of exclusion of actors, which seems to be little
related to hierarchy. The causal mechanism of displacement was identified in three contexts,
which reveals low veto power of the actors and low ability to interpret the rules. Thus, by the
characteristics evidenced in the institutionalization of professional education in Brazil, it can
be understood that there may have been a process of non-complementary between the
institutional arrangements, which may have reflected in the socioeconomic development of the
country.

Keywords: professional education policy; institutionalization; institutional changes; causal
mechanisms.
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INTRODUCAO

Esta tese tem como tema a politica de educagdo profissional no Brasil e o seu processo
de institucionalizagdo. O foco da analise esta centrado na atuagdo dos atores e suas coalizoes
que defendem os interesses — ou poder — (THELEN, 2004), nos processos de formulacao da
politica e suas mudancas institucionais. Pierson (2016) ensina que se deve prestar atencio aos
processos politicos que ocorrem ao longo do tempo, para compreender a dindmica dos atores
sociais na formacao das coalizdes politicas, as formas € 0s contornos que geram os arranjos
institucionais.

A educagdo profissional nas ultimas décadas tem ganhado espago nas agendas
governamentais. Vista como elemento-chave no conjunto de institui¢des que caracterizam as
variedades de capitalismo (VoC) nas democracias desenvolvidas (HALL; SOSKICE, 2001),
passou a ter relevancia quanto a sua participagao nas decisoes politicas — politics — de formagao
profissional e de aprendizagem, ligadas aos temas de bem-estar social, desenvolvimento
socioecondmico, democracia, governanga, etc. Esse movimento tem despertado o interesse de
cientistas politicos, bem como economistas politicos, socidlogos e educadores, a prestarem
mais aten¢do nos arranjos institucionais os quais a educagdo profissional pode ter forte
participacdo (HALL; SOSKICE, 2001; COLISTETE, 2001; BUSEMEYER; TRAMPUSCH,
2012; STREECK, 2005, 2011; THELEN, 1991, 2004; SCHNEIDER; SOSKICE, 2009;
SCHNEIDER, 2013; SCHWARTZMAN, 2016; MAGALHAES, 2020).

Destarte, tem ocorrido um aumento da frequéncia de investigacdes sobre o arranjo
institucional da educac¢do profissional, tendo em vista o destaque que tem recebido nos debates
e disputas politicas e, também, quanto a sua interagdo com outros arranjos institucionais
(HALL; SOSKICE, 2001; THELEN, 2004; SCHNEIDER, 2009, 2013; MAGALHAES, 2020).
Essa maior tendéncia de pesquisas tem sido percebida, principalmente, em paises considerados
de economia avancada — Europa e EUA — e s3o desenvolvidas no ambito das mudancas
institucionais, ocorridas nas varias reformas educacionais nas ultimas décadas (CROUCH,
2006; JAKOBI et al., 2010, BUSEMEYER; TRAMPUSCH, 2012, 2019; GUILE; UNWIN,
2019). Ligada a politica social-democrata em paises europeus, a politica de educagdo
profissional € concebida como um elemento de destaque para a qualificacdo para emprego,
treinamento continuado e atualizagdo de competéncias ligadas ao processo de globalizagao,

divisdo do trabalho (JAKOBI, et. al. 2010) e mudangas institucionais (THELEN, 2004).
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No caso do Brasil, Schwartzman (2016) salienta que muitas politicas governamentais
de educagdo profissional fracassaram ao longo do tempo. Para ele, a intera¢do entre educagao
profissional e o mundo do trabalho e a qualidade da educacao sdao pontos que ainda precisam
ser melhorados e, para isso, o Estado pode desempenhar um papel importante, visto que ¢ um
ator central para a concepcao e fomento de politicas publicas.

Na mesma dire¢ao critica a educacdo profissional (EP) brasileira e na América Latina,
Schneider (2013) entende que parcela dos problemas das relagdes trabalhistas e a educagao
profissional podem ser explicadas em parte pela produtividade atrasada na América Latina
(SCHINEIDER, 2013). Quanto as questdes da baixa interagdo entre as institui¢des, o autor
conclui que a baixa qualificagdo da EP nos paises da América Latina, bem como a baixa
demanda das empresas de alta qualificagdo, ¢ um dos fatores que prejudica maior proximidade
entre as instituicdes. A andlise de Schneider (2013) considera o Estado como ator importante,
no sentido de promover as regulamentacdes entre os varios outros atores. Por exemplo, capital
e trabalho. Entretanto, Schneider segue os fundamentos das “variedades de capitalismo”
(HALL; SOSKICE, 2001), tendo a empresa como ator principal.

O estudo realizado pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) em 2001,
analisou a produtividade de 47 paises. Desse montante seis paises da América Latina estavam
na amostra, sendo: Argentina, México, Chile, Brasil, Colombia e Venezuela. O relatério
apontou que os baixos niveis de produtividade nessas nacdes tém relagcdo com o lento progresso
na educagao, a falha nos sistemas de treinamento, as mas relagdes trabalhistas e a auséncia de
mecanismos de remuneracdo para os trabalhadores que perdem seus empregos (BID, 2001, p.
105).

Na mesma linha de pensamento, Magalhaes e Castioni (2019) explicam que a EP no
Brasil aprendeu pouco com os modelos de formagao e treinamento profissional de outros paises
quanto a coordenagdo entre a demanda de emprego no pais e a oferta de qualificacdo. Para
sustentar esse argumento, explicam que as politicas de cursos de treinamento de curta duragao,
oferecidos para trabalhadores desempregados e de baixa escolaridade, como: PLANFOR, PNQ
e PRONATEC, “falharam em conectar o mundo da escola com o mundo do trabalho e foram
politicas desconectadas com a oferta de emprego” (MAGALHAES; CASTIONI, 2019, p. 9).

A tese de doutorado de Magalhaes (2020) buscou responder o porqué da baixa interacao
entre capital e trabalho no Brasil. Testou a hipotese de que “o governo assumiu um papel central
na politica de formacdo profissional, pois ndo ocorreu uma coalizdo entre empresarios e

sindicatos devido as relagdes de trabalho antidemocraticas” (MAGALHAES, 2020, p. 37). Em
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suas conclusdes explica que as relagcdes do mercado de trabalho brasileiro foram cristalizadas
de forma antidemocraticas, visto que nao foram criados espacos democraticos de negociagdo
coletiva, principalmente, devido as agoes desordenadas e pulverizadas. Além disso, indica que
o poder dos empresarios no tocante a atuagdo politica ndo se constatou em todo o periodo
analisado — 1937 até 1988. Uma das suas conclusdes ¢ que a falta de interagdo entre as
instituicdes de educagdo profissional e empresas pode ser entendida como os efeitos das acdes
do Estado antidemocratico brasileiro que pouco promoveu a interagdo entre 0s arranjos
institucionais.

A maioria destes estudos tém em comum o uso das lentes tedricas das “variedades de
capitalismo” (VoC) (HALL; SOSKICE, 2001). As teorias da VoC t€m sido consideradas
excessivamente funcionalista (STREECK, 2005; 2011; THELEN, 2004; HALL; THELEN,
2008; BOSCHLI, 2011), por dar maior foco nas empresas — ou firmas — como sendo o ator central
do processo de coordenagao dos arranjos institucionais. Dessa maneira, parte dos estudos acerca
da politica de EP buscam explicar as falhas das politicas de EP a partir dos parametros da
economia politica da VoC, concebidos sob dois tipos-ideais que tentam classificar as economias
dos paises, sendo: economia de mercado coordenada (EMC) e economia de mercado liberal
(EML), que analisam a complementaridade — ou interagdo — entre os arranjos institucionais.

A partir destes fundamentos de Hall e Soskice (2001), Schneider (2013) classificou a
economia de mercado da América Latina, logo a brasileira, como hierdrquica e de baixa
complementaridade ou complementaridade negativa, nos dizeres de Boschi (2011), entre os
arranjos institucionais. No conjunto, apesar da imensa contribui¢cdo da VoC, entende-se que
esses estudos pouco olharam para a distribui¢ao do poder entre os varios atores que disputam a
politica publica, a influéncia dos interesses das elites dominantes na formulagao das politicas,
consequentemente, das instituigdes, € o equilibrio de poder entre os atores.

Todavia, se ha a constatacdo de que existem processos antidemocraticos no subsistema
de educaciio profissional brasileiro (CUNHA, 2005¢; MAGALHAES, 2020), logo, pode-se
inferir que existem grupo(s) dominantes que fizeram valer suas crengas, ideias e cultura nas
institui¢des (PIERSON, 2016). Desse modo, os atores e suas coalizoes dominantes colocaram
seus interesses nas institui¢des, “determinando” com isso que haja atores que perderam na
disputa politica (BACHRACH e BARATZ, 1962; THELEN, 2004; MAHONEY e THELEN,
2010; PIERSON, 2016).

O que ainda ndo esta claro nos estudos acerca da politica de educag@o profissional, e

que se faz como a pergunta principal a ser respondida nesta tese, € porque a institucionalizagcdo
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da educacdo profissional fracassou no Brasil? Atribuir as falhas de politicas publicas ao
Estado brasileiro ¢ deixar de considerar a existéncia de movimento de atores para colocar seus
interesses, mesmo que de forma incipiente (DINIZ, 1978). Carece de maiores explicagdes
entender a participacdo de outros atores no processo de institucionalizagdo da politica de
educacao profissional brasileira.

A obra de Acemoglu e Robinson (2012) busca responder “Por que as nagdes fracassam”,
tendo as questdes das origens do poder, da prosperidade e da pobreza em varios nagdes e
continentes, inclusive a América Latina. A argumentacdo defendida pelos autores ¢ que as
instituicdes politicas desempenham um papel importante na constru¢do das instituigdes
econdmicas politicas. Nesse sentido, os pesquisadores trazem para o centro do debate a intima
relagdo entre politica e economia, na qual os atores, principalmente das elites, influenciaram
diretamente na formacao das institui¢des, com vastos efeitos para as institui¢des sociais €
distribuicdo de poder. Classificam as instituicdes em dois tipos: extrativistas e inclusivas (p.
74).

Na primeira, denominada de “institui¢des politicas extrativistas” (p. 79), ha a
transferéncia da riqueza e do poder para as elites do pais, por meio das instituigdes economicas.
Dessa maneira, a maior parte da populagao fica marginalizada e sendo dominada pelos grupos
econdmicos que detém o poder. Esse tipo de instituicdo pode gerar algum crescimento
econdmico. Contudo, ¢ um crescimento que pouco se sustentara ao longo do tempo, visto que
a manutenc¢do e a concentracdo do poder nas maos das elites privilegiadas, também chamadas
de predadoras, impedirdo o desenvolvimento do pais de maneira minimamente igualitaria; o
que produzira a pobreza em outros grupos.

Conforme apontado pelos autores, “sempre que houver conflito em torno das
instituicdes, o que acontecera vai depender das pessoas ou grupos que vencerem o jogo politico
— quem conseguir mais apoio, obtiver mais recursos e formar mais aliangas eficazes. Em suma,
o vencedor sera determinado pela distribui¢dao de poder politico na sociedade.” (ACEMOGLU;
ROBINSON, 2012, p. 79). Isso produz a dominagdo entre grupos que disputam a politica.

A segunda tipologia, “as instituigdes politicas inclusivas”, estd fundamentada no
pluralismo (DAHL, 1961). Elas buscam relagdes mais equanimes de distribuicdo de poder,
dando aos atores melhores condigdes de disputa dos seus interesses junto aos outros atores.
Parte-se do pressuposto que os grupos privilegiados teriam a mesma possibilidade perante a
disputa politica e ndo teriam condicdes de agir sob o exercicio da arbitrariedade (ACEMOGLU;

ROBINSON, 2012).
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O entendimento da origem das instituicdes politicas, a partir das duas tipologias de
Acemoglu e Robinson (2012), é importante e pode revelar questdes acerca de fatos valiosos
que explicam a formagdo e evolucdo das instituigdes. Entretanto, no sentido de buscar
explicacdes em relagdao ao porqué de a institucionalizagao das politicas publicas de educacao
profissional terem falhado no Brasil, precisa-se de um maior aprofundamento para compreender
varios pontos pouco esclarecidos. Por exemplo, quais eram os atores que estavam na disputa?
Quais foram os atores que dominaram a politica? Como os atores “perdedores” se posicionaram
perante as mudancas institucionais? Sao perguntas que se desdobram da pergunta principal e
que, se respondidas, chegar-se-4 a evidéncias causais (GERRING, 2019; FALETTI, 2016) que
podem explicar como foram constituidos os fracassos das politicas de EP no Brasil.

Parte dos estudos que investiga o subsistema de educagao profissional brasileiro, aborda
o seu fracasso na perspectiva da complementaridade entre as varias instituicdes (SCHNEIDER;
SOSKICE, 2009; SCHNEIDER, 2013; SCHWARTZMAN, 2016; MAGALHAES, 2020).
Conforme ja mencionado, a VoC tem uma perspectiva bastante funcionalista e a-historica, as
investigacdes realizadas com esse viés tedrico tém a eficiéncia da empresa como ponto
principal. Desse modo, pouco explicam o processo histérico da formagao das institui¢cdes de EP
no Brasil.

Por outro lado, entender a educacao profissional como um processo concebido por meio
de tensdes entre os varios grupos de atores, que se desenrolam ao longo do tempo e espago —
ou contexto (THELEN, 1991; THELEN, 2004; HALL e THELEN, 2008; FRIGOTTO, 2018),
¢ importante para a compreensao e explicagdo (GERRING, 2019) das mudangas institucionais
(MAHONEY; THELEN, 2010). Nesse sentido, constatou-se que existem poucos estudos que
exploram em profundidade a institucionalizacdo da politica de EP no Brasil, as lacunas e
obstaculos que podem ter levado ao seu fracasso, como Schwartzman (2016) defende.

Algumas explicagdes de autores que tragam os problemas da EP, a partir do olhar da
VoC (HALL e SOSKICE, 2001), nascem da comparagdo entre paises de economia avangada e
paises de economia dependente (SCHNEIDER, 2013; SCHWARTZMAN, 2016;
MAGAHAES, 2020), como o Brasil. Este é um dos pontos que precisa ser tensionado nesta
tese: os limites da comparagdo entre economias avangadas e economias dependentes, visto que
possuem padrdes de desenvolvimento bastante diferentes (ACEMOGLU; ROBINSON, 2012).
Para estes autores, uma indicacdo do descompasso entre o ensino médio e as demandas do
mercado de trabalho ¢ o baixo nivel de escolaridade profissional na América Latina, mas pouco

explicam a evolucao e mudancas das instituigdes.
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Muitos pesquisadores baseiam-se na comparac¢ao dos indices de matriculas na EP dos
paises de economia avangada e dos paises de economia em desenvolvimento. Por exemplo, nos
paises da Unido Europeia, cerca de 48% das matriculas no ensino médio estdo em programas
de EP. As proporcdes para Brasil e México, com cerca da metade dos alunos na América Latina,
sdo, respectivamente, 12% e 9% (ASSUMPCAO-RODRIGUES 2012, p.22). Mas, a0 mesmo
tempo deixam em aberto questdes acerca dos conflitos e das mudancas (SCHNEIDER, 2009)
no processo de formulagdo das politicas publicas, por exemplo, quais eram os interesses € as
ideologias dos atores que disputavam a politica em determinados contextos.

Sabe-se que as coalizoes ligadas a questao educacional no Brasil sdo politicamente mais
fracas do que as de outras areas (ABRUCIO, 2007, p. 52). Entretanto, os estudos que trabalham
com a baixa complementaridade entre os arranjos institucionais no Brasil deixam de explicar
porque as coalizdes educacionais ndo conseguem ter forga suficiente para se destacar como
atores importantes no contexto da disputa politica. Além disso, ha questdes historicas do
desenvolvimento das institui¢des no pais, como a formacgao dos sindicatos (OLIVEIRA, 2002);
a influéncia das elites industriais na formulagdo de politicas (DINIZ, 1978; BOSCHI; DINIZ,
1978; FONSECA, 1986; WEINSTEIN, 2000; CUNHA, 2005abc), que sao pouco abordadas
em estudos que adotam as lentes da VoC de maneira direta, tendo estes a empresa como
principal ator coordenador das relagdes entre os atores.

Sem as devidas adaptagdes sugeridas por outros autores que trazem o Estado como ator
chave no processo de concepc¢do das politicas publicas (THELEN, 2004; AMABLE, 2016;
BOSCHI, 2011), principalmente atores da América Latina (BOSCHI, 2011), os estudos
mostram o viés da empresa. As adaptacdes ampliam as analises para as dimensdes politicas,
econOmicas e sociais (HALL, 2016) e ajudam na medi¢do e compreensdo dos processos de
institucionalizacao.

Nota-se que ainda hé questdes que precisam ser esclarecidas, para explicar o que levou
as politicas de EP a fracassarem no pais. As lentes que focam na eficiéncia do mercado podem
refor¢ar os argumentos que levam a conclusdao de falhas na politica. No entanto, a politica
publica ¢ constituida pelas for¢as de interesses de varios atores e isso precisa ser melhor
explicada, quando se afirmar que fracassaram. Fracassaram por qué? Como? E em que medida?

Com inspiragdo nos trabalhos de Eli Diniz e Renato Boschi (1978) acerca do
protagonismo do empresariado industrial na politica economica do pais, tracou-se a hipdtese

central desta tese. Assim, parte-se da conjectura de que os industriais tiveram um papel central
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na politica de educagdo profissional do pais, pois juntamente com o Estado, vetaram a
participagdo de outros atores nos processos de tomada de decisdo.

Portanto, argumenta-se que o fracasso da EP no Brasil ¢ o reflexo da formulagdo das
politicas que pouco construiram a complementaridade (HALL; SOSKICE, 2001) — ou interagao
— entre os varios atores. A baixa complementaridade entre os arranjos institucionais, os quais as
institui¢des de EP normalmente contribuem (HALL; SOSKICE, 2001; THELEN, 2004;
SCHNEIDER, 2013), foi produzida e estabelecida pelas elites dominantes do pais,
principalmente, no processo de estabelecimento da oligarquia industrial — capitalismo industrial
—no periodo de disputa com a oligarquia agraria, quando houve profundas mudangas e criagao
de institui¢des voltadas para atender grupos de industriais (DINIZ, 1978; DINIZ; BOSCHI,
1978; BOSCHI, 1991, FONSECA, 1986; CUNHA, 2005c). Os fracassos atuais podem ser
vistos como frutos de processos de feedback (PIERSON, 2004), que se somaram ao longo do
tempo e, muitas vezes, podem ter gerado efeitos lock-in (THELEN, 1999; PIERSON, 2004).

Dessa maneira, esta tese analisa as mudangas institucionais — ou a institucionaliza¢ao —
ocorridas na politica de educagdo profissional brasileira, de maneira temporal (GERRING,
2019) a partir das relagdes de poder, decorrentes das disputas politicas de atores e suas coalizdes
que interferem no processo de institucionalizagdo das politicas publicas (MAHONEY;
THELEN, 2010; PIERSON, 2016).

Nesse sentido entende-se que a educagdo, bem como o subsistema da educagdo
profissional, estd cada vez mais inserida no debate politico. O que traz para o centro da anélise
da politica educacional profissional as relagdes de poder politico na sociedade, além da atenc¢ao
aos processos ao longo do tempo e as formas com que os interesses sao determinados pelas
coalizdes politicas, que conduzem as mudangas institucionais (PIERSON, 2016, p. 1). Pierson
(2016) explica que, no dmbito das relagdes de poder, tratado pelos institucionalistas histéricos,
as coalizdes vencedoras tendem a buscar a institucionalizacdo de suas vantagens, para isso,
usardo seus poderes para mudar “as regras do jogo para criar mais vantagens no futuro”
(PIERSON, 2016, p. 9).

Para além das coalizdes vencedoras e a “institucionalizagdo de suas vantagens”
(PIERSON, 2016), as coalizdes ditas “perdedoras” também possuem importancia para o
entendimento do processo de institucionalizagdo da politica e sua analise. Archer (2013)

salienta que os “sistemas de educacdo sdao produtos de lutas pelo poder” (ARCHER, 2013, p.
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3)!. Dessa maneira, as politicas publicas educacionais trazem as marcas de concessdo aos
aliados e 0o compromisso com os oponentes. Assim, conforme salientado por Archer, “para
compreender a natureza dos sistemas educacionais emergentes, precisa-se saber ndo apenas
quem ganhou a luta pelo controle, mas também como: ndo apenas quem perdeu, mas também
o quanto eles perderam” (ARCHER, 2013, p. 3).

Nesse sentido, o trabalho de Kathleen Thelen (2004) ¢ considerado seminal,
especialmente para compreender as disputas politicas pela educagdo profissional. O ponto
central do estudo ¢ a economia politica, tendo como comparacao os “sistemas de treinamento
vocacional” de paises de economia avangada. A autora contrastou o subsistema de quatro paises
— EUA, Gra-Bratanha, Japao e Alemanha — dispondo do framework teérico do institucionalismo
historico, o equilibrio de poder nas relacdes industriais com os sindicatos, empregadores,
Estado e trabalhadores para compreensao das variedades de capitalismo em paises de economia
de mercado coordenado (EMC) e economias de mercado liberal (EML).

No trabalho supracitado, explicou a razao de os subsistemas de formagao profissional
terem desenvolvimento diferente nas nagdes desenvolvidas. Além disso, mostrou que o
predominio dos sindicatos industriais sobre o sindicalismo artesanal, o apoio politico do setor
de artesanato nos paises de EMC (Alemanha e Japao) justifica porque as empresas
permaneceram compromissadas com a politica de educagdo profissional, enquanto em paises
de EML (Gra-Bretanha e Estados Unidos) a educag¢do profissional entrou em declinio
(THELEN 2004).

Com isso, pode-se entender que as institui¢des tomam forma e sdo institucionalizadas
em decorréncia da disputa politica. Mas, compreender e explicar como essa disputa se da em
paises de economia dependente, como € o caso do Brasil, ainda ¢ um exercicio tedrico a ser
feito. E o que pretendemos fazer no que se refere a institucionalizagio da EP. Deste modo, para
responder & pergunta de pesquisa apresentada anteriormente — por que a institucionalizagao
da educacio profissional fracassou no Brasil? — buscar-se-4 compreender e explicar a
dindmica das mudancas institucionais ao longo do tempo (GERRING, 2019). Essa pergunta,
formulada a partir da revisdo da literatura, mostra que existem autores que consideram que as
politicas de EP fracassaram, mas com o olhar nas diferencas entre paises desenvolvidos da

Organizagdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) e paises em

! Furthermore, the nature of education is rarely, if ever, the practical realization of an ideal form of instruction as
envisaged by a particular group. Instead, most of the time most of the forms that education takes are the political
products of power struggles. They bear the marks of concession to allies and compromise with opponents. Thus
to understand the nature of education at any time we need to know not only who won the struggle for control, but
also how: not merely who lost, but also how badly they lost. (Traducdo prdpria).
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desenvolvimento. Entretanto, conforme apresentado por Acemoglu e Robinson (2012), a
formagao das democracias e das instituicdes da América Latina sofrem de fortes influéncias das
elites dominantes, o que outros autores deixam de lado (SCHNEIDER, 2009, 2013;
SCHNEIDER; SOSKICE, 2009; SCHWARTZMAN, 2016; MAGALHAES, 2020).

Assim, para tentar responder essa pergunta de partida, tem-se como objetivo principal
analisar a evolugdo e as mudangas ocorridas na politica de educagdo profissional no Brasil,
focalizando os processos politicos subjacentes a sua dindmica institucional. A partir deste
objetivo se abrem os objetivos especificos:

Q) Rastrear e identificar as evidéncias de acdo de coalizdo de atores e o0s seus

interesses na formulag&o das politicas publicas da educacdo profissional;

(i) Descrever e analisar a trajetdria das instituicdes de EP — normas, regras, praticas

e narrativas — ao longo do tempo;

(iti)  Identificar e explicar as mudangas institucionais ocorridas e 0s mecanismos

causais subjacentes.

Dessa forma, a pesquisa realizada caracterizou-se como um estudo de caso diagndstico
(GERRING, 2019), com abrangéncia do periodo de andlise entre 1909 a 2008. Para se alcangar
o objetivo geral desta tese, a investigacao foi norteada pelo método de rastreamento de processo
(GERRING, 2019) — ou process tracing. O método utilizado orientou o processo de abertura
da “caixa preta” dos mecanismos causais (FALETTI, 2006, 2016; MAHONEY; THELEN,
2010) da politica de educagao profissional no Brasil. Para isso, foram analisados os processos
de concepcdo das normas, regras, praticas e narrativas que envolveram os conflitos politicos
entre os atores que tinham interesses na politica de educacdo profissional nos contextos
histéricos, que foram periodizados em quatro contextos ao longo do tempo.

O foco da analise da politica foi nacional e longitudinal, no sentido de explorar e
examinar os atores, os contextos, a trajetoria e as instituicdes (varidveis independentes)
inseridas na dimensao temporal, para se compreender as trajetérias da politica. As tomadas de
decisdes ajudaram nas explicacoes das mudangas institucionais (variaveis dependentes —
educacdo geral e educacdo especifica), as reagdes dos atores quanto ao cumprimento
(compliance) das regras.

Apesar do campo da ciéncia politica fomentar as analises de politicas publicas por meio
da abordagem comparativa, nesta tese optou-se pelo estudo de caso unico, nao comparado. A
justificativa para isso € o fato de que “os subsistemas de educacgdo profissional estdo fortemente

enraizados em tradi¢des nacionais particulares” (BOSCH, 2017, p. 17). Dessa maneira, Bosch
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(2017) salienta que had necessidade de se aprofundar nos modelos nacionais de educacdo
profissional, tendo em vista que a forte énfase nas tipologias de paises levou a negligéncias
consideraveis das caracteristicas de cada subsistema (BOSCH, 2017).

As referéncias tedricas que deram suporte as analises das mudangas institucionais,
ocorridas no periodo de 1909 até 2008, foram duas principais. Os fundamentos tedricos do
neoinstitucionalismo histérico de segunda geracdo orientou o exame do corpus de andlise
quanto as questdes que envolveram a teoria de poder. Ou, em outras palavras, os conflitos
existentes na politica quanto a distribui¢do de poder, de recursos e os interesses dos atores
envolvidos. Também ajudou a identificar o mecanismo causal que estava presente nos contextos
analisados, durante a trajetoria da politica. Outra teoria importante utilizada, foi a variedade de
capitalismo (VoC), referente a operacionalizagdo do conceito de complementaridade. Para a
compreensado dos processos estudados, adotou-se os ensinamentos do rastreamento do processo
— ou process tracing.

Os resultados alcangados indicaram alguma dificuldade de colaboragdo e cooperagdo
entre os varios arranjos institucionais ao longo do tempo. O processo de institucionaliza¢ao —
ou mudanca institucional — dominado pela coalizio do Estado com os industriais, vetou a
participagdo mais efetiva dos atores no processo de tomada de decisdes. Com isso, espera-se
que esta andlise da politica de educacao profissional no Brasil possa contribuir com o avango
do conhecimento acerca dos varios problemas que envolvem a participacdo mais efetiva de
grupos de interesse no processo decisorio. Essa perspectiva poderd aumentar o grau de
democracia nas decisdes politicas do pais.

Igualmente, deseja-se que esta investigagcdo possa contribuir com o campo da ciéncia
politica, especialmente quanto as andlises de politicas publicas, a partir do papel da teoria do
poder e sua distribuicdo entre os atores, no neoinstitucionalismo historico. Ainda, no campo
teodrico, pretende-se colaborar com o framework de mudanca institucional gradual, visto que
houve uma dissen¢do quanto aos seus mecanismos causais. Também, no campo da economia
politica, pretende-se colaborar com melhor caracterizagdo do tipo-ideal de capitalismo no
Brasil. Parece que classifica-lo como capitalismo hierarquico tem algumas fissuras. Assim, esta
tese estd organizado em nove capitulos, além desta introducdo e, ao final, conclusdo e
consideragdes finais.

Os trés primeiros capitulos foram construidos como se segue. No capitulo 1,
desenvolveu-se a revisdo da literatura, dando énfase aos fundamentos da variedade de

capitalismo (VoC) e o conceito de complementaridade; o capitulo 2 abordou o framework que
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sustentou as andlises, a partir dos fundamentos da mudangca institucional: a institucionalizagdo
de politicas publicas; o capitulo 3 foi dedicado a elaboracdo do design da pesquisa e
metodologia utilizada na tese, com destaque a abordagem metodoldgica de process tracing e
da andlise de contetido adotados no trabalho.

Os proximos cinco capitulos foram dedicados ao exame dos contextos estudados, nos
quais tem-se o trabalho de andlise tedrica e empirica da tese. No capitulo 4, apresentou-se os
antecedentes da politica de educacgdo profissional no Brasil, com abrangéncia de 1909 até 1930;
no capitulo 5, foram realizadas analises acerca do protagonismo dos empresarios nas mudangas
institucionais da EP, ressalta-se que o periodo estudado foi de 1930 a 1945, com destaque para
o inicio da oligarquia capitalista do pais, que demonstrou ter forte poder de veto frente aos
outros atores. Ja& no capitulo 6, deu-se continuidade a analise, mas sob um regime de
redemocratizacdo, guiado pelos fundamentos do modelo desenvolvimentista do governo
anterior, periodo de analise de 1946 a 1964. O capitulo 7, por sua vez, representou um dos mais
dificeis de ser estudado, tendo em vista o regime militar que se instalou no pais em 1964 ¢
terminou em 1985. Para quem estuda o sistema de educagdo ou o subsistema de educagao
profissional com viés em desenvolvimento socioeconOmico, esse periodo em especial
representou um obscurantismo e grande fracasso da educagao nacional. No capitulo 8, analisou-
se o subsistema de educacdao profissional no contexto de redemocratizagdo; mesmo nesse
periodo identificou-se tracos de resquicios de autoritarismo.

Por ultimo, no nono capitulo, realizou-se uma discussdo empirica e tedrica dos
resultados alcancados na tese. O principal destaque € a constatacdo de que a institucionalizagao
da educacao profissional no Brasil pouco fomentou a colaboragdo e cooperagdo entre os varios
atores. Essa caracteristica ocorreu muito em consequéncia da exclusdo dos sindicatos de
trabalhadores do processo decisorio da politica; na mesma medida, as instituigdes trataram de
diminuir o poder de veto dos atores perdedores no processo politico. Também se destaca nesse
capitulo as fragilidades da pesquisa e sugestoes para estudos futuros. Por fim, a partir de todo

o material analisado, foram apresentadas as conclusodes e consideragdes finais.
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CAPITULO 1 - REVISAO DE LITERATURA

1.1 Conceito de educacéo profissional (EP)

A educacéo profissional € um conceito polissémico no contexto internacional. Cada pais
tem a sua maneira de entender e conceituar essa modalidade de educacéo, varia em tipos de
treinamento que envolvem objetivos, publicos atendidos, estruturas diferentes e finalidades
diversas (UNESCO-UNEVOC, 2020). Além disso, ao longo do tempo, 0 conceito se adapta
conforme os contextos de mudanca institucional, econémica, politica e social (COLOMBO,
2020).

No Brasil, a Gltima mudanca conceitual, e também de nomenclatura, ocorreu em 2008.
Na conjuntura de um governo progressista mais voltado para politicas sociais (DINIZ, 2011),
convencionou-se a denominacdo Educacéo Profissional e Tecnoldgica (EPT), por meio da Lei
n° 11.892/2008, que instituiu os atuais Institutos Federais de Educacdo, Ciéncia e Tecnologia
(IF). Para Moraes et al. (2019), existe uma imprecisdo da adog¢do do termo — EPT — e para tentar
desmistifica-lo buscaram a via da estrutura legal? — histérica. Destacaram que tanto o termo
quanto o tema da “educacdo profissional” ganharam maior peso no pais quando entrou pela
primeira vez na Lei de Diretrizes e Base da educacdo em 1996 (BRASIL, 1996), muito pelas
mudancas ocorridas durante o processo de redemocratizacdo, que trazia novas perspectivas,
mas também pelo contexto econdmico, politico e social®.

As vérias mudangas institucionais recentes demandaram a reformulacdo do conceito
para poder atender a abrangéncia da educacdo profissional no pais. A adocao de EPT pode-se
entender que foi em decorréncia da amplitude que a educacéo profissional tem no pais, tendo a
possibilidade de atuar em cursos da educacdo basica, cursos técnicos pos-ensino médio, ensino
superior (tecndlogos) e pds graduacdo (lato e stricto senso). Ou seja, cursos que envolvem tanto
a educacao técnica quanto tecnoldgica (FIOCRUZ, 2009).

O Dicionério de Educacéo Profissional em Salde da Fiocruz (FIOCRUZ, 2009) explica

que o verbete “Educagdo Tecnoldgica”, sob a concepgdo de Marx de uma educagdo mais ampla,

2 Para os autores, existe a via da semantica do termo EPT, mas envolveria questdes ontoldgicas e epistemoldgicas
que ndo foram objeto de discussdo para eles naquele texto e nem desta tese. A via seméntica pode se tornar uma
discussdo bastante complexa, conforme o estudo realizado por Colombo (2020), que pesquisou a variagdo do uso
do primeiro nome das escolas de educagdo profissional “Aprendizes Artifices” ou “Aprendizes e Artifices”.
Concluiu que a variacdo desses dois nomes é conjuntural, dependendo de aspectos histéricos, econdémicos, sociais
e politicos.
3 Salienta-se que ndo é objeto desta tese analisar as mudancas de nomenclatura em cada contexto analisado.
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tem suas origens nos sistemas e politicas educacionais, elaboradas a partir do século XVIII, em
Estados liberais ou autoritarios. O mencionado Dicionério também explana que o termo
assumiu diversas denominagdes, como: escola para o trabalho, educagédo técnica, educagédo
profissional ou profissionalizante, ensino industrial, ensino vocacional e outros. Ja o verbete
“Educacdo Profissional” faz referéncia a Idade Média, a transmissdo do conhecimento
profissional e que ao longo do tempo, principalmente no Brasil, foi adotado como sinénimo da
educacdo técnica em diversas normas e regras, 0 que caracterizava a dualidade da educacao
estrutural da educacéo brasileira em oferecer educacdo que favorecia a divisao de classes.

Isso corrobora com a explicacdo de Moraes e Albuquerque (2019) de que no Brasil o
conceito é dindmico e impreciso. Destaca-se, ainda, que os varios modelos adotados pelas varias
nacdes tém em comum a dualidade do sistema educacional, caracteristica das sociedades
capitalistas marcadas pela divisdo social do trabalho, que historicamente culminou em politicas
diferenciadas para diferentes classes sociais, cabendo as classes menos favorecidas a formacéo
de trabalhos manuais e menos trabalho intelectual (CUNHA, 2005c; MANFREDI, 2016).

No ambito da UNESCO-UNEVOC?*, tentou-se criar um conceito “guarda-chuva” as
varias nagdes signatarias da UNEVOC. Propuseram “technical vocational education and
training” (TVET)® que pode ser entendido como educagio profissional (EP), e doravante sera
utilizado nesta tese®. O conceito ¢é bastante abrangente de tal maneira que abarca grande parte
do entendimento do que € educacdo profissional, tenta traduzir uma perspectiva um pouco mais
centrada na agéncia e chama aten¢éo para a possibilidade de acao da educacdo profissional para

o desenvolvimento local.

Educagdo e treinamento técnico e profissional (TVET) é entendido como
compreendendo educagdo, treinamento e desenvolvimento de habilidades
relacionadas a uma ampla gama de campos ocupacionais, produgdo, servigos e
meios de subsisténcia. A TVET, como parte da aprendizagem ao longo da vida,
pode ocorrer nos niveis secundario, poés-secundario e superior e inclui a
aprendizagem baseada no trabalho e a formacdo continua e o desenvolvimento
profissional que pode levar a qualificagdes. A TVET também inclui uma ampla
gama de oportunidades de desenvolvimento de habilidades em sintonia com os
contextos nacionais e locais. Aprender a aprender, o desenvolvimento de
habilidades de letramento e numeramento, habilidades transversais e
habilidades de cidadania sdo componentes integrantes da TVET. (UNESCO-
UNEVOC, 2021) (Traducao livre do autor).

4 United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization - International Centre for Technical and
Vocational Education (UNESCO - UNEVOC).
5 Para mais detalnes acerca dos termos utilizados nos varios paises do mundo consultar
https://unevoc.unesco.org/home/TVETipedia+Glossary/lang=en/filt=all/id=474
6 Varios trabalhos nacionais tém adotado o termo educagdo profissional (MAGALHAES, 2020; AFONSO e
CASTIONI, 2019; IPEA, 2014)
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Portanto, o conceito e definicio de educacdo profissional alcanga uma amplitude
abrangente de entendimentos que o torna conflituoso e dificil de se ter uma definigdo
consensual, entre as nacdes. Mais do que complexa a discussdao do conceito, o campo de

investigacao ¢ desafiador e traz enigmas que ainda precisam ser esclarecidos.

1.2 Educacéo e trabalho

Para além das varias mudancas conceituais que sdo carregadas de transformacGes
institucionais, a educacdao profissional é uma tematica importante na perspectiva de
policymakers por estar imbricada em questdes sociais, econdmicas, politicas e contextuais
(THELEN, 2004). As decisdes acerca de politicas publicas para a educacao profissional dos
paises tém impacto direto tanto para a sociedade quanto para os setores econémicos produtivos
das nagdes (HALL; SOSKICE, 2001; THELEN, 2004; SCHNEIDER, 2009, 2013).

Tais politicas, normalmente, envolvem treinamentos especificos para os trabalhadores
— jovens e adultos — para estimular a melhoria do nivel de habilidades do trabalhador, de tal
maneira que Ihe confere uma licenca formal para poder executar determinadas profissoes e
tarefas (THELEN, 1991; 2004). A aprendizagem de habilidades de sistema dual’, por exemplo,
combina a educacdo e a formacao profissional, que é realizada parte no local de trabalho e outra

parte em estabelecimentos educacionais (escolas, sindicatos, etc.). Assim, ha ampla variacéo

" As origens do sistema dual de educa¢do podem ser encontradas no trabalho de Thelen (1991). A investigagdo
realizada na mencionada pesquisa teve como objetivo compreender as instituigdes € processos que sustentaram o
modelo econdmico germénico nas décadas de 1970 e 1980. Valendo-se de uma perspectiva institucionalista
histérica a autora evidenciou mecanismos de “negotiated adjustment” — ou ajuste negociado — que envolvia varios
atores que por meio de suas coalizdes e disputas politicas e econdmicas buscavam entendimento, e as vezes
consenso, no equilibrio entre os varios arranjos institucionais.

Ela explica que a partir da identificagdo dos varios atores e suas disputas foi possivel identificar as fontes de
estabilidade nas relagdes trabalhinho trstas daquele pais ao longo do tempo. Em comparag@o com outras economias
capitalistas desenvolvidas, conseguiu-se identificar que o modelo de ajuste negociado ajudou em varios acordos
trabalhistas alemdo, o que difere de outros paises capitalistas de democracias corporativistas. Nestes, as
negociacdes ocorrem de maneira tripartite nacional, sendo: Estado, setor produtivo e organizagdes trabalhistas. Ja
no modelo alemdo de ajuste negociado, os embates trabalhistas se desenvolvem por meio da interagdo dos
sindicatos centralizados com os empregadores. Dai as origens do sistema dual.

Thelen (1991) salienta que as origens do sistema dual alemdo, foram construidas aos “trancos e barrancos” e
emergiu na sua forma atual “como consequéncia ndo intencional de uma série de batalhas entre trabalho, capital e
Estado” (p. 63). Nesse sentido, ela destaca a posi¢@o dos sindicatos na fabrica e dentro dos sindicatos acerca das
relagdes entre lideranga central e a hierarquia.

Portanto, o processo histérico e de desenvolvimento do sistema dual alemdo ocorreu por meio da interagao
dinamica, mas também conflituosa, de restri¢cdes institucionais e estratégias politicas influenciadas pelas mudancas
nos contextos. Quanto & educacdo profissional, as disputas se deram pelo treinamento nos sindicatos, nas fabricas
e nas escolas especializadas, dessa forma, o treinamento passou a ocorrer parte do tempo nas escolas e outra parte
nas industrias.
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entre a relacdo da educacdo profissional e a prética real de trabalho, que envolve a formagéo de
varios tipos e duracdo dos cursos que podem ser influenciados pelas mudancgas tecnoldgicas e
inovacOes nos processos de trabalho (GUILE; LORNA, 2019).

Feitas estas consideracdes e identificado o papel central que a educagdo profissional
assume quanto as questdes socioecondmica das nagdes, entende-se que ¢ uma institui¢ao, dentro
de um sistema nacional de educagdo e que pode cumprir varias finalidades. Desse modo, a
educagdo profissional ¢ um subsistema que esta bastante ligado as questdes sociais, econdmicas
e politicas (THELEN, 2004) e que podem estar relacionadas aos problemas de desigualdade,
de acesso a educacgdo, género, raga, etnia e classe social das nagdes.

No caso do Brasil, a educacéo profissional ainda precisa alcancar maior equilibrio entre
ser um instrumento do sistema educacional e uma politica governamental para questfes de
crescimento socioecondmico. Visto que ainda é tratada como meio de — apenas — atender as
demandas do mercado (CUNHA, 2005c). Nessa perspectiva, é considerada como uma politica
que fracassou na sua institucionalizacdo, na conjuntura brasileira (SCHWARTZMAN, 2016;
SCHNEIDER, 2013; SCHNEIDER; SOSKICE, 2009). Como afirmam alguns autores, a
educacdo profissional necessita ser vista como um conceito relacional, que interage de forma
dindmica com varias outras instituicdes e organizacdes da sociedade civil ao longo do tempo
(MOLL, 2007; GUILE e UNWIN, 2019) e o processo de trabalho em evolucdo, inclusive

contribuir com o surgimento de novas ocupagoes.

1.3 Estudos recentes acerca da educacao profissional

Hé um longo debate sobre a economia politica da educagao profissional. Nos ultimos
anos as investigacdes sobre a educacdo profissional t€ém focado na economia politica (HALL;
SOSKICE, 2001; THELEN; 2004; SCHNEIDER, 2013; MAGALHAES, 2020) e também na
politica ptblica com foco na génese dessas instituigdes (THELEN, 2004). A economia politica
tem concentrado esforcos na relagdo da educacdo profissional com a caracterizacdo das
“Variedades de Capitalismo” (HALL; SOSKICE, 2001; SCHNEIDER, 2013). Ja na perspectiva
da génese dessas instituicdes as disciplinas sociais — ciéncia politica e sociologia, buscam
compreender as forcas historicas, socioecondmicas € politicas que moldaram a concepcao da
formacao de capital humano em diferentes paises e as mudangas institucionais que envolvem a

relacdo entre necessidades econdomicas de individuos, empregadores, Estados e sindicatos
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(THELEN, 2004; STREECK, 2005; 2011). Essas investigacdes e debates buscam compreender
as influéncias da educacdo profissional na constitui¢ao das institui¢des das nacdes.

Na proxima se¢do serao examinadas as discussoes e debates da economia politica acerca
da abordagem das variedades de capitalismo e educacao profissional. Esse assunto tem relagao
direta com o desenvolvimento da educagao profissional e economia nas nagdes, posteriormente,
esta revisao ira nortear a lente tedrica a ser usada no estudo de caso desenvolvido.

Entende-se também ser necessario considerar na analise do caso da institucionalizacdo
da EP no Brasil, que se trata de um pais de economia dependente, portanto, faz-se necessario
mobilizar diferentes lentes tedricas incluindo: a VoC; teoria de distribuicdo de poder; lentes
analiticas de politicas publicas de Mudanga Institucional Gradual (MAHONEY; THELEN,
2010), para se tentar obter melhor acuidade da causalidade do dito fracasso da politica. Tratando
com especial cuidado as coalizdes e interesses dos atores que emergem do estudo de caso

apresentado nos capitulos seguintes.

1.3.1 Subsistema de educacao profissional (SEP)

A educagao profissional tem sido considerada parte importante de arranjos institucionais
quanto ao desenvolvimento socioecondmico das nacdes. Nas ultimas décadas, varios estudos
foram realizados em diferentes disciplinas, como ciéncia politica, economia politica,
sociologia, educacdo (THELEN, 1991, 2004; HALL; SOSKICE, 2001; STREECK, 2001,
2005; STREECK; THELEN, 2005; CUNHA 2005abc, 2012, 2014, 2017; MANFREDI, 2016;
SCHWARTZMAN, 2016; MAGALHAES, 2020), na perspectiva de compreender e explicar a
participagdo da educagdo profissional, como elemento-chave no conjunto de instituigdes que
atuam nas diferentes “variedades de capitalismos” — VoC (HALL; SOSKICE, 2001; THELEN,
2004).

Sob as lentes da economia politica comparada (THELEN, 2004), o conjunto de
institui¢cdes que ajudam a tipificar as variedades de capitalismo (HALL; SOSKICE, 2001) ¢
composto por instituigdes — financeiras, relagdes industriais, banco-industria, politicas estatais,
educacdo profissional. A partir das interagdes construidas pelas vdrias instituigdes, Hall e
Soskice (2001) propuseram uma tipificacao das economias dos paises avancados em: economia

de mercados coordenados (EMC) — Alemanha, Japao e outros; e economia de mercados liberais
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(EML) — Reino Unido, Estados Unidos e outros.® Buscaram diferenciar essas economias por
meio do conceito de complementaridade institucional — ou interagdo entre varios arranjos
institucionais ou atores institucionais — que se da quando “duas instituicdes podem ser
consideradas complementares se a presenca (ou eficiéncia) de uma aumentar os retornos (ou
eficiéncia) da outra” (HALL; SOSKICE, 2001, p. 17).

A tipologia da VoC proposta por Hall e Soskice (2001) ¢ um avango nas investigagdes
de andlise de economias politicas e politicas publicas em vdrias outras nagdes para além das
economias avanc¢adas. Todavia, sua estrutura funcionalista e estrutural sdo elementos criticados,
e mobilizou reflexdes académicas que propuseram analises mais abrangentes, que ndo fossem
limitadas por uma visdo estreita da VoC (THELEN, 2004; STREECK, 2005).

Na proxima se¢do, examinar-se-4, de maneira sintética, a abordagem da VoC em paises
de economia avangada ¢ na América Latina; bem como as criticas e propostas sobre o tema,

que ajudaram no avango do pensamento cientifico quanto a analise da economia politica.

1.3.2 Variedades de capitalismo (VoC)

Para além dos dois diferentes tipos ideais de variedade de capitalismo — economia de
mercado coordenada (EMC) e economia de mercado liberal (EML) —, a ideia de Hall e Soskice
(2001) se apoia na possibilidade das suas lentes teodricas servirem para analises de outras
economias de paises capitalistas e suas instituicdes. Explicam que os pressupostos analiticos e
metodoldgicos estabelecidos pela VoC, também poderiam ajudar nas andlises de politicas
publicas de outros Estados.

A VoC enquadra-se nos estudos de capitalismo comparado. Parte dos estudos estdo
concentrados nas produgdes das instituigdes econdmicas e politicas de paises de economia
avancada — em sua maioria, paises do eixo norte-norte. A proposta €, ao invés de analisar essas
economias avangadas em profundidade, aqui elas serdo pontuadas pelo seu grau de importancia
na constru¢do do conceito da VoC. Como desdobramento, serd verificado seu potencial como
ferramenta para explicar as realidades e os problemas das economias de paises tidos como
subdesenvolvidos do eixo-Sul, no caso desta tese, o Brasil especificamente, mais

especificamente a educagao profissional federal.

8 E importante salientar que estudos anteriores de David Soskice (1999), Wolfgang Streeck (1996) e outros tinham
como objeto as economias de Varios paises e ja os reconheciam como, por exemplo, economias coordenada e nao
coordenada.

35



Para adentrar ao tema, no plano tedrico, primeiramente, busca-se explicar os processos
econdmicos no contexto da globalizagdo. E importante salientar que a VoC tem a empresa — ou
firma — como agente principal (ou varidvel independente), com caracteristicas de ator
econdmico individual que busca seus interesses na racionalidade, varidvel importante na
economia e na ciéncia politica. O que explica a ideia da empresa como ator central ¢ que suas
atividades e ajustes, por exemplo, frente a inovacao tecnoldgica e competi¢ao internacional sao
fatores que movimentam a performance econdémica das nagdes (HALL; SOSKICE, 2001).

Nesse sentido, pode-se entender que a VoC adota uma concepgao relacional de empresa,
que busca por meio da coordenagdo com os atores internos (trabalhadores) e externos
(fornecedores, clientes, colaboradores, sindicatos, acionistas, associagdes, governo)
desenvolver e explorar competéncias e capacidades na produgdo e distribuicdo de bens e
servigos, com o fim de atingir seus objetivos estratégicos. Em sintese, a abordagem de Hall e
Soskice (2001) sobre VoC ¢ centrada na empresa como ator principal para economias
capitalistas avancadas. Partem do pressuposto que a economia politica é composta de multiplos
atores, na qual cada um busca alcancar seus interesses de maneira racional por meio da interagao
estratégica com outros atores.

Nessa perspectiva, as interagdes internas e externas sdo o foco do problema que se
concentra na capacidade de coordenagdo da empresa com os diversos atores que compdem o
ambiente; o que determina que a empresa tenha capacidade e habilidade de articular com as
partes interessadas para os mais variados tipos de demandas, mas que atendam sua eficiéncia e
atinja seus objetivos.

Hall e Soskice (2001) pontuam os problemas de coordenacdo de cinco formas: i —
industrial — a empresa precisa coordenar as relagdes empregaticias quanto as negociagdes
salariais, condigdes de trabalho, descanso; ii — educagdo profissional e treinamento — a
preocupacao aqui esta localizada em manter a formacao e treinamento da forga de trabalho; iii
— governanga corporativa — neste caso, a coordenagdo envolve outros atores do ambiente
externo as empresas, como as instituicdes financeiras, investidores; iv — interfirmas — a
coopera¢do com outras empresas, fornecedores e clientes; e v — relacdes com seus funcionarios
— as empresas buscam a cooperagdo dos seus empregados para alcancar os objetivos
estabelecidos pela firma. Para Hall e Soskice (2001), por meio da andlise dessas cinco
institui¢des e suas interagdes, as economias politicas capitalistas podem ser comparadas com
base no comportamento das empresas em resolver seus problemas de coordenagdo entre os

diversos atores e seus objetivos.
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O que vai diferenciar as caracteristicas dos paises quanto ao grau de capitalismo se ¢
mais EMC ou EML ¢ a capacidade de coordenagdo e colaboragdo entre os varios atores. Por
exemplo, no caso de EMC a Alemanha aparece na literatura como de maior sucesso em termos
de coordenagdo entre os varios atores. Mantém ha mais de um século o modelo de negociagao
entre atores, que disputam acordos e envolvem fortes interesses dos trabalhadores em termos
salariais, acesso a formagdo profissional, descanso e outros; por outro lado, empregadores
reivindicam condigdes mais lucrativas para seus negocios.

Thelen (1991; 2004) registra em seus trabalhos as disputas politicas travadas em
diversos contextos ao longo de mais de um século na busca das mudangas institucionais
ocorridas, principalmente, na politica de educagao profissional (THELEN, 2004). Para ela, na
EMC, ha maior dependéncia de relacionamentos colaborativos. Por outro lado, nas EML tém-
se como principal ator, as empresas, com pouca ou quase nenhuma participacao de sindicatos
ou outros atores.

As relagdes de coordenagdo se ddo por meio do dominio das empresas sob os outros
atores, por possuirem maior poder quanto a relacdo contratual, para regular acordos de trocas
de bens e servigos, por exemplo (HALL; SOSKICE, 2001). O mecanismo de coordenacao por
exceléncia ¢ o sistema de preco, cujos sinais sdo usados pelas firmas para decisdes de alocacao
de recursos (THELEN, 2004). Feitas essas consideragdes sobre a VoC em economias
avangadas, na proxima se¢do a abordagem da VoC sera brevemente analisada a luz do contexto

de paises da América Latina.

1.3.3 Abordagem de Variedades de capitalismo aplicada na América Latina

Na tentativa de expandir a aplicagdo da VoC em outros paises buscou-se analisar alguns
paises da América Latina sob tal lente tedrica (SCHNEIDER, 2008, 2009, 2013; SCHNEIDER;
SOSKICE, 2009). Schneider (2009; 2013) investigou quatro dimensdes nas instituigdes que
podem compor arranjos institucionais, para explicar a variedade de capitalismo existente na
América Latina e apresentou suas caracteristicas.

Nesse sentido, sdo elas: [ - Grupos de Negocios Diversificados - sdo grupos criados a
partir de pressdes competitivas da liberalizagdo, privatizacdo e a regulamentagao, abriu espacos
para a diversificacao de grupos de negocios; Il - Empresas multinacionais (MNC) - sdo grandes
empresas instaladas na América Latina que estdo divididas entre grupos empresariais

domésticos e empresas multinacionais. Sendo que, em outras variedades de capitalismo, ¢
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caracterizada por uma Unica forma dominante de governanga corporativa; IIl - Mercados de
trabalho segmentados — Schneider explica que as relagdes trabalhistas na América Latina sdo
confusas, as vezes com auséncia de leis. Com isso, grande parte dos trabalhadores possuem
vinculos fluidos e de curto prazo com as empresas. Pouca ou nenhuma representacao sindical e
pouca qualificacdo dos trabalhadores; IV - Niveis baixos de educagdo e habilidades
profissionais - por fim, Schneider (2009, 2013) argumenta que os niveis educacionais na
América Latina permanecem inferiores aos dos paises desenvolvidos e do Leste Asiatico. No
caso da educacao profissional, ha grandes disparidades regionais, os governos da América
Latina gastaram pouco em treinar trabalhadores desempregados nas décadas anteriores a 2000
(SCHNEIDER, 2013).

A partir do conceito de complementaridade institucional como elemento fundamental
para as variedades de capitalismo e a eficiéncia da firma, identificou-se pouca ou nenhuma
complementaridade entre o conjunto de instituicdes que normalmente interagem
(SCHNEIDER, 2009, 2013; SCHNEIDER; SOSKICE, 2009). Sob os fundamentos tedricos da
VoC, Schneider (2009) e Schneider e Soskice (2009) denominaram a América Latina, de
maneira pejorativa’, de economia de mercado hierarquico® (EMH).

Schneider (2013) aponta que nas EMH possuem baixa demanda de mao de obra
qualificadal?, tanto nas empresas multinacionais quanto nos grupos domésticos. Isso reflete em
incentivos fracos para pressionar por um amplo investimento em treinamento e educagdo
profissional. Schneider (2013) mostra que as MNC e os grupos domésticos sao divididos entre
empresas em capital que necessitam de pequeno numero de trabalhadores mais qualificados e,
por outro lado, ha muitas atividades intensivas em mao de obra que empregam muitos
trabalhadores ndo qualificados. Concomitante a esse quadro, o investimento em pesquisa €
desenvolvimento (P&D), bem como inovagao ¢ baixo, visto que as empresas demandam pouca
mao de obra especializada. Logo, a consequéncia ¢ a baixa gera¢do de empregos com maiores
salarios e trabalhadores qualificados.

Todavia, as andlises elaboradas por Schneider (2013) pouco dizem acerca das origens
das instituigdes, o processo de institucionalizacdo e sobre os conflitos e disputas politicas sobre

a educagdo profissional na América Latina e Brasil. O autor centrou suas analises no periodo

® Termo utilizado pelo professor Arnaldo Provasi Lanzara, da UFRJ, no curso Capitalismo, Democracia e
Economia Politica do Desenvolvimento, realizado no segundo semestre de 2020, como ouvinte.
10 para outras discussdes e denominaces de variedades de capitalismo nos paises da América Latina consultar
Diniz (2010) e Bresser-Pereira (2012).
1 Uma das maneiras de se qualificar a médo de obra qualificada é por meio da educagdo profissional ou o
treinamento profissional.
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de 1980 e 2000. O pesquisador também, deixou de aprofundar na evolucao das instituicdes e
suas mudangas institucionais, ao longo do tempo. Embora, sua obra seja influenciada pelos
fundamentos da VoC, que tem tido algumas distensdes e adaptagdes sob o olhar de outros
investigadores, voltados para economias de paises capitalistas em desenvolvimento.

De fato, a complementaridade entre as instituicdes tem conotacdo positiva nas analises
de politicas publica (STREECK, 2001; THELEN, 2004). Todavia, tem acionado um certo
distanciamento das lentes unicas da firma, para as analises de mudangas institucionais.

A analise realizada por Amitrano (2011) acerca dos fundamentos teoricos da VoC
buscou compreender suas limitagdes para paises da América Latina. Concluiu que com a
auséncia do papel do conflito de interesses dos varios atores que compdem o Estado, e por
extensdo o processo politico, os fundamentos da VoC ficam pouco ajustados para andlises de
paises da América Latina.

Para o autor, ao nao considerar as trajetorias historicas das nagdes da América Latina, a
VoC negligencia “a capacidade de explicar a mudanga institucional endogena nas diversas
modalidades de capitalismo” (AMITRANO, 2011, p. 24). E notério que os fundamentos da
VoC sao importantes. Todavia, as criticas e sugestdes de adaptacdes para andlises de paises da
América Latina parecem apontar aspectos que necessitam de um exame mais cuidadoso.

Boschi (2011), na obra “Variedades de capitalismo, politica e desenvolvimento na
América Latina”, destaca que estudos realizados em paises da América Latina (SCHNEIDER,
2008, 2013), baseados em “modelo tipico ideal, ndo incluem o Estado como ator estratégico no
sentido de operar mudangas” (BOSCHI, 2011, p. 9). Para o autor ¢ crucial o papel do Estado
para o financiamento e estimulo de investimentos em politicas industriais, em detrimento de
firmas que ocupam esse papel. Sustenta o seu ponto de vista argumentando que em paises da
América Latina a atuagdo do Estado ¢ fundamental para a ado¢do de politicas sociais, de
inclusdo e de reducdo da desigualdade. Desse modo, o Estado tem o papel preponderante de
articular e coordenar os diversos atores que possuem interesses em determinada politica. Como

a politica de educagao profissional.

1.3.4 Variedades de capitalismo e adaptacoes

Em contraste com a literatura da econdmica politica, a literatura da ciéncia politica
(THELEN, 2004, 2014, 2020) e da sociologia (STREECK, 2005, 2011) enxergam os

fundamentos tedricos da economia politica acerca da VoC demasiadamente funcionalistas, e a
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perspectiva tedrica da eficiéncia como a-histérica. Dessa maneira, apresentam também, outras
possiblidades de aborda-la, afastando dos fundamentos econdmicos exclusivos (AMABLE,

2016).

Os estudos de Thelen (1991, 2004, 2020) sdao contributos essenciais ao debate da
institucionalizacdo da politica de educagdo profissional. Dialogam com a VoC, e trazem
perspectivas mais abrangentes e dinamicas sobre as caracteristicas da educagdo profissional —
tema de pesquisa desta tese —, em economias politicas de paises de economia avangada e que
podem iluminar estudos em paises de economia em desenvolvimento. Nas analises da
pesquisadora mencionada anteriormente, os atores e as estruturas — institui¢des —, ocupam o
centro de seus estudos tedricos e empiricos para explicar as mudangas, as origens ¢ as trajetorias
das institui¢des. Baseia-se numa ag¢ao mais indutiva por meio da pesquisa empirica comparada

entre paises.

Além disso, a literatura resgata o Estado como ator central e a disputa pelo seu poder
pelos diversos atores interessados nas politicas publicas (SCHMITTER, 1965; STREECK,
2001; THELEN, 2004; BUSEMEYER; TRAMPUSCH, 2012). A perspectiva do Estado permite
inserir nas analises de politica da educagdo profissional a génese das institui¢des, seus conflitos
e suas disputas criadas e transformadas ao longo do tempo.

Nesse ponto, ¢ oportuno destacar que a educacao profissional ¢ uma construcao social
(STREECK, 2005). Em outras palavras, existe uma dindmica no processo educacional que
ocorre no ambito das relagdes sociais, guiadas no contexto de cada tempo. Nas palavras de
Kuenzer: “cada sociedade, em cada época, dispde de formas proprias para formar seus
intelectuais” e isso implica tanto a formagdo profissional, mas, também, as dimensoes
comportamentais, ideologicas e normativas (KUENZER, 2007, p. 32 - 33).

A relevancia de se entender a educagdo profissional como um processo de constru¢ao
social, e ndo especifico para atender a empresa, estd relacionada as questdes de poder
predominante, processos de industrializagdo e de democratizagdo ligados a estratificagdo de
padrdes sociais (STREECK, 2005, p. 264). Streeck (2005) argumenta que os mercados de
trabalho tém estruturas e que sua institui¢do central é o contrato de trabalho. Trata-se de uma
luta pelo poder de exploracdo da forca de trabalho do individuo e controle das classes sociais.
Mostra ainda que os fatores de producao social coletiva ndo podem ser geridos e preservados
por empresas capitalistas racionais, por isso a critica a VoC de ser funcionalista, com vertente a

questdes da firma.
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Ha de se considerar no debate, que a mercantiliza¢ao do trabalho levou os trabalhadores
a se organizarem por meio da formagao de sindicatos (POLANYT, 2000; STREECK, 2011).
Nessa perspectiva, sindicatos trabalhistas foram criados como forma de resisténcia aos mandos
e desmandos do capital, em uma perspectiva pds-corporativista. Com isso, o poder sindical, ao
articular com outros arranjos, afeta a oferta de trabalho (STREECK, 2005, p. 263-264) e tera
formatos singulares, a depender da relagdo entre agentes, educacdo profissional e mercado
local.

Streeck (2005; 2011) avaliou diferentes tipos de organizacdes sindicais, com diferentes
tipos de competéncias. Essas diferencas e a formagdo dos sindicatos sdo explicadas pelas
“sequéncias e padrdes de democratizagdo e industrializacdo” (STREECK, 2005), que levaram
a restri¢des institucionais nacionalmente especificas e oportunidades para capital e trabalho
(STREECK, 2011) diferenciadas, no que diz respeito a forma como a produg¢do e as relacdes
de trabalho sdo organizadas.

Dando seguimento a discussdo, no proximo topico, examina-se as dinamicas da

educacdo profissional, seus encontros e desencontros na perspectiva da EML e EMC.

1.4. VoC e a educacao profissional

A partir da teoria da VoC pode-se entender que, ao longo do tempo, a formulagdo de
politicas publicas voltadas para a educacdo profissional ¢ desenvolvida por meio do embate
polarizado de dois modelos (THELEN, 2004; BUSEMEUYER, 2015). Aqueles que defendem
uma abordagem de mercado, com pouca participagdo do Estado e de outros atores; € os grupos
que apoiam o modelo de consenso social ou parceria social, que envolve varios atores para
concertar decisdes acerca do processo de formagao profissional, por exemplo no modelo dual
alemado (THELEN, 2004).

O primeiro modelo, de mercado, passou a ser adotado com maior intensidade em
diversos paises, inclusive no Brasil (KUENZER, 2007). Alinhado com o ideario neoliberal e o
processo de globalizagdo, esse modelo exerceu pressao para liberalizar as economias, produtos,
capitais e a desestatizagdo no sentido da implantagdo do Estado minimo. Nesse contexto, a
formulacao e implementagdo de politicas publicas voltadas a educagdo profissional, que eram
conduzidas pelos Estados, foram perdendo espago para o ideario do mercado em um processo

de mudangas institucionais (THELEN, 2004; THELEN, 2014; KUENZER, 2007).
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No Brasil, cumpre destacar que a educagdo profissional passou a ter forte intervengao
do setor privado com a criagdo, em 1942, do Sistema S*? (FONSECA, 1986; WEINSTEIN,
2000; CUNHA, 2005c; KUENZER, 2007). Essa escolha do governo brasileiro em passar parte
da responsabilidade da educagdao profissional para o setor privado, pode ter afetado
profundamente a complementaridade institucional entre educacdo profissional publica e os
varios setores produtivos e sociais. Inicialmente, o Servigo Nacional de Aprendizagem
Industrial (SENAI) ficou com a total responsabilidade de ministrar cursos de aprendizagem,
excluindo com isso essa parte da educagdo profissional publica.

Nesse ponto, para uma melhor compreensdo do caso brasileiro ¢ util abordar, mesmo

que brevemente, a influéncia da teoria de capital humano.

1.4.1 Teoria do Capital Humano: educacao geral e especifica

Economistas com foco no estudo da educagao (SCHULTZ, 1963; BECKER, 1993)
buscaram explicar o valor econdmico da educacdo do trabalhador. Um ponto importante nesta
literatura ¢ a questao de treinamento profissional e as falhas de mercado que indicavam a “caca
furtiva” (BECKER, 1993) ou free-riding, por parte das empresas que ndo investiam em
formagao, mas recorriam ao mercado para buscar profissionais capacitados, tendo como moeda
de troca a oferta de melhores salarios. Essa articulacdo mercado-contratagdo era aceita por boa
parte dos economistas na primeira metade do século XX (THELEN, 2004), como “natural”,
parte do processo de selegdo meritocratico do mercado. A logica parecia simples - mais
formacgao, maiores salarios -, sem muitas criticas acerca do contexto educacional como um todo,
e a necessidade ou ndo, da formagao de pessoas para atender ao crescente mercado de trabalho.

O problema estava centrado no dilema da acdo coletiva. As empresas que necessitavam
de pessoas com formacdo profissional tinham dois caminhos a seguir: fornecer seu proprio
treinamento ou buscar no mercado a mao de obra que necessitava por meio de melhores salarios.

Nessa perspectiva, a ideia representada na teoria € que as empresas sao tentadas a “caca furtiva”

12 Se refere as seguintes instituigdes: Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI), Servigo Social da
Industria (Sesi), Servico Nacional do Comércio (Sesc); Servico Nacional de Aprendizagem Comercial (Senac);
Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae). Instituidos apos a Constituigdo Federal de
1988 - Servigo Nacional de Aprendizagem do Cooperativismo (Sescoop); Servigo Nacional de Aprendizagem
Rural (Senar); Servico Social do Transporte (Sest) e Servico Nacional de Aprendizagem do Transporte (Senat).
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de trabalhadores de outras empresas para evitar os custos associados a formacao de habilidades.
Em consequéncia dessa a¢do, as empresas que investem em treinamento teriam maiores custos
tanto de treinamento, como para competir com seus concorrentes que nao promoviam o
treinamento dos seus trabalhadores (BECKER, 1993).

O modelo de mercado estd fortemente vinculado a teoria de capital humano de Gary
Becker™® (1993), que propds a distingdo da formagdo profissional de duas maneiras: formacao
profissional geral e formacdo profissional especifica. No que tange ao primeiro tipo de
formagdo — a formagao geral —, Becker a define como aquelas em que o empregado consegue
levéa-la para outra empresa e ter um ganho marginal no seu saldrio. Também chamado de
transportavel (THELEN, 2004), por ter a caracteristica de ser mais flexivel e poder ser utilizado
em outras empresas. Por outro lado, segundo Becker (1993), as empresas tém pouco interesse
em promover esse treinamento por entenderem que ha pouco retorno.

Ja as formagodes especificas ndo sdo transportaveis e tém valor apenas para a empresa
em que o trabalhador estd empregado (BECKER, 1993). Para Becker (1993), o treinamento
especifico ocorre no ambito da empresa e aumenta a produtividade nas empresas. Em sintese,
a ideia deste estudioso ¢ que os individuos devem ser responsaveis por adquirir a formagao
geral, inclusive pagando parte dessa formagdo tendo em vista que o empregado serd o maior
beneficiado por meio da melhoria do seu saldrio, enquanto as empresas fornecem a formagao
especifica no ambito das suas instalagoes.

As categorias de formagao profissional de Becker foram duramente criticadas. Stevens
(1999) entende que maior amplitude nas formagdes profissionais que podem ser categorizadas
em tipos intermediarios € ndo de forma restritiva como Becker sugeriu nas duas categorias. O
entendimento € que as formacdes gerais e especificas se complementam e, em uma determinada
empresa, podem vir a fazer varias combinagdes em graus diferentes. Stevens criou a categoria
de transferable skills — em tradugdo livre pode ser entendida como formacgdes transferiveis ou
habilidades transferiveis.

Ainda contrario a tese beckeriana de que empresas nunca pagarao por treinamento geral,
outros autores se debrucaram em demonstrar o contrario. Acemoglu e Pischke (1999), por
exemplo, conseguiram evidenciar por meio de exemplos empiricos que empresas suportam uma
fracdo significativa do custo do treinamento geral. Desse modo, mostraram que empresas t€ém

interesse em fomentar o treinamento geral visto que podem obter retorno do investimento.

13 E importante salientar que Becker seguiu a linha de desenvolvimento de Theodore W. Schultz, in Human
Resources.
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Por sua vez, Kuenzer (2007) salienta que politicas de ensino médio e profissional ndo
se restringem apenas ao campo produtivo, mas também as dimensdes comportamentais,
ideoldgicas e normativas a partir do conjunto de demandas das varias partes. Chama atengao
que “para cada etapa de desenvolvimento das forgas produtivas exige enfrentamento adequado

da tensdo entre educagdo geral e especifica” (KUENZER, 2007, p. 10).

1.5 Educacéo profissional em economia de mercado liberal

Voltando & abordagem liberal para a formagao profissional (HALL; SOSKICE, 2001),
o principal argumento que a sustenta estd embasada em premissas de que havera a maximizagao
de opcodes aos individuos para escolher sua formagao. Nesse sentido, as pressdes institucionais
sobre os empregadores para o fornecimento de treinamento para todos os seus trabalhadores
diminuem, e o mercado ¢ um mecanismo de alocagdo superior ao Estado, tendo em vista que
as suas agéncias possuem “severas dificuldades de distancia do mercado e entendimento (...)
das necessidades e tipos de habilidades que mudam rapidamente” (CROUCH, 2006, p. 15).

Por outro lado, os paises que possuem caracteristicas de EML apresentam problemas de
equilibrio e de fornecimento de educagao profissional, que vao aparecendo ao longo do tempo.
Segundo Hall e Lansbury (2006, p. 578), nenhuma estratégia nacional abrangente estabelecida
pelo mercado pode garantir o desenvolvimento e fornecimento de formagao profissional para a
forca de trabalho como um todo. Além disso, explicam que em tempos de recessdo as empresas
tendem a demitir seus trabalhadores e em tempos de expansao tolera a alta rotatividade de mao
de obra, inclusive, a “caga furtiva” pode ressurgir e ser aceita pelas firmas. Esse tipo de
comportamento tende a perpetuar a escassez de habilidades.

Para Hall e Lansbury (2006), o modelo de mercado leva a uma abordagem fragmentada
da formagdo profissional em que cada uma das partes tende a agir de forma independente.
Assim, pela logica mercadoldgica, as politicas publicas para educacdo profissional seriam
pouco desenhadas pelo Estado. Na mesma dire¢do, Streeck (2005) ja tinha apontado que o
mercado ndo estd devidamente estruturado para fornecer educacdo profissional para toda a
populacdo, outros autores seguem o mesmo entendimento.

Em conclusao, pesquisadores e tedricos do campo da ciéncia politica e da sociologia
argumentam que politicas de educacdo profissional formuladas exclusivamente pelas

orientagdes de EML, demonstram uma certa incapacidade de fornecer educacdo profissional
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para quem precisa e, possivelmente, fomenta pouco as estruturas para possiveis

complementaridades — ex-post (HALL; LANSBURY, 2006).

1.6 Educacéo profissional em economia de mercado coordenado

Ja na perspectiva das economias de mercado coordenado (EMC), ocorre maior interagao
entre diversos atores, de maneira conflituosa e disputada (HALL; SOSKICE, 2001). Essa
caracteristica determina que as decisdes sejam consensuadas para formulagdo das politicas
publicas de educacao profissional, o que requer uma forte cooperagao entre os atores sociais —
empregadores, sindicatos, governo e empregados (HALL; SOSKICE, 2001; THELEN, 2004;
STREECK, 2005).

Os acordos estabelecidos entre os diversos atores nas EMC orientam a abordagem
nacional das politicas publicas para a educacdo profissional, com foco no desenvolvimento de
uma base consistente de competéncias para os varios setores da economia. A ldgica estabelecida
na EMC privilegia esquemas de treinamento compartilhados e recursos combinados entre
empresas, governo e representantes dos trabalhadores que vao legitimar a politica publica.
Nesse sentido, as oportunidades de cursos gerados — educagdo profissional inicial, educacao
pos-ensino médio, educacao continuada e educagao terciario profissional — tém a finalidade de
treinar jovens e adultos trabalhadores, oferecer educa¢do continuada para as pessoas que ja
estdo no mercado para reduzir os bolsdes de desemprego em diferentes regides (HALL;
LANSBURY, 2006; BIBB, 2019; UNESCO/UNEVOC, 2020).

E importante ressaltar que o modelo de educagio profissional em EMC sofre criticas
por ser considerado caro, dificil de administrar e descolado das necessidades das empresas
(CROUCH, 2005; HALL; LANSBURY, 2006). Por outro lado, conforme salientado por Hall e
Lansbury (2006), a dependéncia da oferta de formagao profissional em nivel de empresa para
desenvolver capacitagdes € problematico se ndo houver fortes vinculos com o sistema formal
de educagdo. O ponto esta na questdo da formagao continuada dos individuos que requer a
existéncia de politica de formacao profissional alinhada com as demandas do mercado. Para
que isso ocorra € necessario o didlogo constante das diversas partes interessadas, a fim de que
as decisoes sobre a formulagao das politicas publicas de formacgao profissional e implementagao
da formacao profissional esteja alinhada com a educac¢do profissional inicial e a continuada.

Entretanto, conforme j& mencionado, o modelo coordenado necessita de alto grau de
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cooperagdo entre os atores e também, hé a dificuldade de delinear os limites dos diferentes
atores.

Por fim, embora Thelen (2004) tenha aceitado e dialogado no seu trabalho com as forgas
tedricas, empiricas e analiticas da proposi¢ao das Variedades do Capitalismo (HALL;
SOSKICE, 2001), ela reconhece as armadilhas de transforma-la em um modelo rigido de
dependéncia de trajetdria — path dependence. O perigo disso € que as analises dos subsistemas
de educacao profissional realizadas em outros paises, principalmente da América Latina,

fiquem presas a essas tipologias estaticas € normativamente construidas.

1.7 VoC e o poder institucional

Na tipologia ideal da VoC (HALL; SOSKICE, 2001) o poder institucional estd em
segundo plano. Os estudos da VoC, tradicionalmente, estdo mais preocupados com a
complementaridade entre os arranjos e a sua eficiéncia.

Por outro lado, o processo de liberalizagdo da economia e do fortalecimento das
organizacgdes dos empregadores ao longo do tempo, tem despertado alguma preocupacao acerca
do posicionamento empresarial frente as disputas nas politicas publicas. Nesse sentido,
Busemeyer e Thelen (2020) alertam para um ponto ainda pouco estudado na literatura, “o poder
institucional empresarial”. Os autores buscaram explicar o aumento do poder empresarial em
economias politicas pos-industriais avangadas, com caracteristicas de economia coordenada e
liberal (HALL e SOSKICE, 2001).

Para Busemeyer e Thelen (2020), o poder institucional empresarial ocorre quando
agentes estatais, formuladores de politicas publicas convidam ou permitem que atores privados
compartilhem da execucao de servigos publicos. Na maioria dos paises, as politicas publicas de
educagdo profissional sdo de responsabilidade dos governos, tanto a sua formulagdo quanto a
implementagdo. Desse modo, o poder institucional flui do Estado para o setor empresarial.

Essa transferéncia de poder institucional estatal ¢ baseada em decisdes politicas que
convidam ou permitem que interesses privados desempenhem atividades inerentemente de
cunho estatal. Servigos publicos que sdo prerrogativas do Estado passam a ser fornecidos por
entes privados, sdo servicos de bens coletivos cruciais os quais a sociedade depende e que
também podem influenciar no bem-estar social, como ¢ o caso da educagdo profissional. Em
outras palavras, o Estado toma uma decisdo de compartilhar o espago regulatdrio do servigo

publico e de execuc¢do, resultando no que pode ser pensado como uma distribui¢do do poder
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institucional a um ente privado. Logo, o Estado ¢ o ator que da inicio ao poder institucional
empresarial.

Dessa maneira, o poder institucional empresarial pode variar de acordo com o quao
profundamente os atores empresariais estdo enraizados nas estruturas dos servigos publicos. Tal
poder ¢ mais forte quando o Estado tem dependéncia dos servigos prestados pelo setor privado.
Qualquer ameaga de saida pode representar sérios problemas a continuidade do servigo a
sociedade. O publico passa a depender de atores privados para fornecer servigos publicos
essenciais, entende-se que a relagdo de poder entre os atores estatais e privados tende a se tornar

mais assimétrica com o tempo (BUSEMEYER; THELEN, 2020).

1.8 Instituicdes de educacéo profissional

Inicialmente, ¢ importante ressaltar que a literatura recente que aborda institui¢des e
educacao profissional tem dado maior énfase no desenvolvimento econdmico em nivel nacional
e para uma elite industrial, com fortes fundamentos na VoC (HALL; SOSKICE, 2001). Nesta
perspectiva, a formulagao das politicas publicas, na maioria das vezes, ¢ abordada pela 6tica do
mercado que busca manter uma qualificacdo de treinamento das pessoas para atender as
demandas para novas tecnologias, processos produtivos e outros.

O relatorio de Buchanan et al. (2001) enfatiza que a educacao profissional ndo pode ser
considerada como solugdo para a melhoria da competividade nem tdo pouco para a
desigualdade social crescente’*. Por outro lado, a educagdo profissional precisa ser vista como
uma “dimensao essencial das politicas macro para manter o desenvolvimento, o pleno emprego
e o salario minimo e politicas de mercado de trabalho que apoiam diretamente os salarios na
parte inferior da distribui¢do de salarios” (BUCHANAN et al. 2001, p. 27). Os autores
argumentam que, embora a formagao profissional ndo seja “a resposta” para os problemas de
trabalho no futuro, ndo pode haver “resposta” sem a formacao profissional. Nessa medida,
alertaram firmemente que o desafio ¢ criar uma nova mentalidade e regime de politicas publicas
que valorize as formagdes cognitivas, técnicas e comportamentais de alto nivel, bem como
maior investimento na formacao dos jovens (BUCHANAN et al. 2001, p. 27).

Este capitulo buscou examinar, brevemente, como a educagdo profissional tem sido
pesquisada nos paises considerados de economia avangada, bem como em paises da América

Latina. Destaca-se que, nos paises latinos, ha algumas indicagdes na literatura para a

14 Lembrando que esse estudo de Buchanan et al. (2001) foi realizado para o contexto da Australia.
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necessidade de adaptacdo das tipologias capitalistas indicadas, tendo a possibilidade de se
destacar variedades de capitalismo diferentes daqueles indicados.

A dimensao do poder dos atores, parece, ter maior importancia nos estudos de economia
politica que envolve a educagdo profissional. Os interesses dos grupos dominantes podem ter
exercido influéncias nas trajetorias e nas instituigdes responsaveis por politicas publicas de
educacdo profissional ao longo do tempo. E isso, pode ajudar a explicar a institucionaliza¢ao
da educagdo profissional — ou as mudangas institucionais — em se tratando do Brasil. Feitas
essas consideragdes, no proximo capitulo serdo examinadas as perspectivas tedricas para o

estudo da educacdo profissional.

48



CAPITULO 2 — MUDANCA INSTITUCIONAL: A INSTITUCIONALIZACAO DE
POLITICAS PUBLICAS

Este capitulo ¢ dedicado ao exame do referencial tedrico, dos conceitos centrais que
sustentaram e orientaram a pesquisa empirica desta tese, realizada no processo de
institucionalizacdo do subsistema de politica publica da educacdo profissional no Brasil.
Conforme mostrado no capitulo anterior, as analises de politicas ptublicas empreendidas com a
abordagem da VoC (HALL; SOSKICE, 2001) tem a tendéncia de ser funcionalista e a-histérica.
Nesse sentido, este capitulo discorre sobre a teoria institucional, especificamente a historica,
que pode proporcionar a analise da politica publica da educagdo profissional com foco na
dinamicidade dos processos ocorridos na politica ao longo do tempo. Apos isso, passa-se para
a analise do framework da Mudanca Institucional Gradual — que auxilia na anélise empirica e

no modelo analitico da tese.

2.1 Analise de politicas publicas

A analise de politicas publicas estd centrada nos processos de tomada de decisdo dos
atores e a acao governamental. Para isso, tem-se a génese dos problemas como fator importante
que pode mostrar e identificar as motivagdes que levaram a determinadas decisdes, como 0s
atores politicos resolveram e propuseram solucdes a problemas para a formulagao da politica.
Também, busca-se compreender como as agéncias se comportaram frente as instituigdes.
Ademais, entende-se que as politicas publicas sdo dindmicas constituidas de processos
complexos, com a participagdo de diversos atores que possuem interesses no tema tratado. Isso
envolve a ac¢do de governos, legisladores, eleitores, organismos internacionais, grupos de
interesse, dentre outros, que participam do processo politico com a expectativa de resolver
problemas publicos, formando arranjos institucionais em contextos social, econdomico e
politico, ao longo do tempo.

Para além da resolucdo de problemas, as politicas publicas envolvem a distribuigdo de
poder e de recursos (SCHMITTER, 1965). A questao de poder ¢ bastante abrangente e envolve
desenvolvimento tedrico de diversas linhas de pensamento, no ambito da teoria do poder.
Conforme salientado por Schmitter (1965), o poder pode significar influéncia para alguns
autores, bem como autoridade para outros; ou também, ter significados e discussdes especificas

sobre: poder, influéncia e autoridade. Neste estudo, adota-se a primeira sugestdo destacada por
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Schmitter, tendo o poder de maneira mais abrangente, no qual estdo inseridos os interesses dos
varios atores; especificamente, nesta pesquisa, focamos no poder das elites (MILLS, 1981).

Os estudos sobre questdes de poder da elite empresarial na economia politica tiveram
maior énfase nos anos de 1960 e 1970 (CULPEPPER, 2016). Com o tempo, as investigagdes
do institucionalismo histdrico tornaram-se mais focados na tentativa de compreender como os
setores produtivos passaram a ter maior interesse em questdes politicas e nas configuragdes dos
parceiros e suas coalizoes (CULPEPPER, 2016).

Nos ultimos anos, questdes acerca dos interesses — ou poder — empresariais no ambito
dos arranjos institucionais tém voltado a ganhar mais espaco nas investigagdes. A analise de
Culpepper e Finegold (1999) sobre o modelo de educagdo dual alemdo e a influéncia que
ocasionou em varios paises buscou entender o interesse das empresas em treinar jovens, visto
que o objetivo precipuo da firma € gerar lucro e ndo de educacdo. O trabalho de Hall e Soskice
(2001) acerca das variedades de capitalismo também aborda os interesses empresariais, a
perspectiva da colaboragao e da coordenagdo no campo das varias instituicdes que compoem
os arranjos institucionais nas economias politicas, inclusive de educagdo profissional.

No trabalho seminal de Thelen (2004, p. 32-33), elaborado a partir da investigagao
comparativa sobre a politica de educagdo profissional, a autora deixou claro que evitou
“apresentar o argumento na linguagem do ‘poder’ em favor da identificagdo dos interesses e
coalizOes sobre os quais as instituicdes se baseiam”. Thelen justificou esse procedimento
dizendo que suas “razdes sdo em parte puramente pragmaticas; ao contrario do “poder”, os
atores e seus interesses sao mais trataveis empiricamente” (THELEN, 2004, p. 32-33). Desse
modo, interesses das coalizdes podem ser lidos como sindnimo de poder nas disputas
politicas que envolvem as instituigdes.

Portanto, a relacdo entre coalizdes e seus interesses podem refletir as disputas de
poder politico. De maneira didatica, Pierson (2016) explica que estudo que envolve a
realizacdo de uma andlise sistematica das relacoes de poder em uma sociedade deve se
concentrar nas maneiras pelas quais os arranjos institucionais centrais promovem o0s
interesses de coalizdes politicas especificas, inclusive os arranjos politicos podem
representar parte importante desse processo. O pesquisador chama atencdo para a
necessidade de se ter atengdo aos processos que se desenrolam ao longo do tempo
(PIERSON, 2016, p. 1).

Desse modo, os atores ganham relevancia central nas andlises de politicas publicas e

instituigdes. Com olhar mais amplo sobre as institui¢des, Thelen e Steinmo (1992) argumentam
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que os atores politicos — ou agéncias humanas — desempenham um papel importante nas
instituicdes e sdo cruciais para explicar os resultados da politica. Um segundo aspecto tratado
pelos autores € que as instituigdes sao produtos da historia, que envolve o dinamismo
institucional, a interacdo com variaveis institucionais e ideacionais no processo de formagao e
mudanga de politicas.

A dinamica de formulagao da politica publica se da por meio do conflito entre os varios
atores, que envolve a distribui¢ao de poder e a disputa por recursos. Lindblom (1959, p. 84-86)
propos no seu modelo de andlise de politica como as relagdes de poder, grupos de interesses e
o papel das burocracias se relacionam e desenvolvem. Nessa mesma linha, os teoricos do
neoinstitucionalismo historico (IH) explicam que o poder entre os varios atores, em
determinados contextos, diferencia as preferéncias politicas em detrimento de grupos com
menor poder e isso molda as institui¢cdes a partir da visdo de mundo dos atores privilegiados
(THELEN; STEINMO, 1992). Essa perspectiva da disputa de atores, em contextos especificos
para tentar fazer valer suas ideias indicam que ocorrem mudangas institucionais.

Conforme apontado por Culpepper (2016), pesquisas mais atuais sobre o
envolvimento dos empregadores na politica abrangem &reas subestimadas em trabalhos de
institucionalismo historico anteriores, como a questdo dos interesses empresariais. O
retorno do IH, no que se refere as questdes de poder, tém envolvido argumentos acerca dos
interesses dos empregadores, o que influenciou geragdes anteriores de pesquisadores em
relagdo a economia politica.

No institucionalismos historico, uma das suas vertentes de investiga¢cao ¢ a mudanca
incremental e transformadora das instituicoes da economia politica no tocante as relagdes
industriais, desenvolvida por Wolfgang Streeck (2009). Streeck (2009) salienta que as
instituicdes do capitalismo avangado sdo foco de conflito permanente entre trabalho e
capital. Streeck retorna a ideia do capitalismo como dominado por crises e conflitos ao
invés das ideias do passado do IH de que a institucionalizacdo dos conflitos permitia a
politica de baixa tensao. Mudanca e conflito, mais do que estabilidade e coordenagao, sdo as
palavras que movimentam essa nova linha de pesquisa, que ¢ a mudanga incremental e
transformadora (CULPEPPER, 2016). Também denominada de mudanga institucional gradual
(MAHONEY; THELEN, 2010).

Portanto, entende-se que a analise da politica de educacao profissional no Brasil e os
varios interesses dos atores, especialmente dos empregadores, pode ajudar a explicar o processo

de institucionaliza¢do desta politica e apontar evidéncias acerca do “fracasso da educacgao
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profissional no Brasil” (SCHWARTZMAN, 2016). E esse o exercicio teérico-empirico que
orientaram as analises da politica de educagdo profissional no Brasil, no periodo de 1909 até

2008, nesta tese.

2.2 Neoinstitucionalismo histérico

Os fundamentos do neoinstitucionalismo histdrico estdo diretamente relacionados as
questdes da distribuicdo do poder, bem como as mudangas institucionais aqui entendidas
também como a institucionalizacdo (THELEN; STEINMO, 1992; THELEN, 2003, 2004, 2009;
PIERSON, 2015, 2016). Essa relacao se refere as disputas politicas nas quais a tendéncia dos
atores e coalizdes dominantes buscam estabelecer seus interesses perante as partes mais fracas.
Em outras palavras, fazem suas ideias sobressairem no jogo politico, logo, nas institui¢des.
Desse modo, as coalizdes vencedoras institucionalizardo seus interesses nas institui¢des, as

quais terdo poder legitimo para realizar as mudangas desejadas.

Pierson (2015; 2016) nomina o jogo das coalizacbes dominantes como
“institucionalizacdo da vantagem”. Esta institucionaliza¢do pode ser entendida e definida como
a representacao de atores que dominam as arenas dos conflitos politicos e tendem a promover
acoes para legitimar suas crencas, culturas e visao de mundo nas instituicdes. Ao mesmo tempo,
0o(s) ator(es) ou coalizdes que tiveram pouco €xito em conseguir fazer valer seus interesses no
conflito, intitulados “perdedores”, buscam se adaptar as novas caracteristicas institucionais com
foco nos seus objetivos e aguardando contextos mais propicios para poderem agir (THELEN,
2003; THELEN, 2004; STREECK; THELEN, 2005; MAHONEY e THELEN, 2010).

Nesse sentido, o estudo em profundidade das varias coalizdes do processo de disputa
politica que envolve processo de institucionalizagdo podem ajudar a elucidar as distor¢des e
desigualdades sociais que afetam as democracias menos desenvolvidas e a elaboracdo de
politicas publicas, como € o caso da politica de educacao profissional no Brasil (SCHNEIDER,
2013).

No ambito do neoinstitucionalismo historico, as institui¢des podem ser definidas como
as regras formais e informais que estruturam a conduta dos individuos e grupos (THELEN;
STEINMO, 1992; NORTH, 1990). Para fins conceituais, as instituigdes sao entendidas como
arenas de conflito em que os varios atores disputam a distribuicdo de poder para exercer suas
crengas, culturas e ideias ao longo do tempo (THELEN, 2003; 2004; HALL e THELEN, 2008).

As referidas instituicdes sdo as expectativas adaptativas e investimentos especificos, que
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aumentam o custo da reversao institucional e as condi¢des, como dao forma ao modo como os
diferentes atores politicos definem seus interesses, metas e estruturam as relagdes de poder nas
diversas coalizdes e distribui¢cdo de poder. Desse modo, pode-se entender que a agao estratégica
e continua dos atores ao longo do tempo produz mudancas institucionais, assim, a

institucionalizagdo (STREECK; THELEN, 2005; MAHONEY; THELEN, 2010).

2.2.1 Processo de institucionalizagdo

O processo de construg¢ao da vantagem entre os atores € forjado por severas divergéncias
de interesses, muitas vezes ideologicos. No ambito das politicas publicas da EP essas disputas
podem ocorrer na perspectiva da educagao geral e especifica (BECKER, 1964), especialmente
na questao entre trabalho e capital. Tais conflitos nem sempre sdo visiveis de maneira clara,
estdo “submersos” e para estuda-los € necessario aprofundar nos acontecimentos histéricos para
tentar observar as partes que sdo pouco visiveis (PIERSON, 2015, 2016).

Todavia, a teoria da distribui¢do de poder mostra que hé entendimentos diferentes acerca
das atitudes entre os participantes (BACHRACH; BARATZ, 1962; LUKES, 2005; PIERSON,
2016). Os atores que expdem suas propostas, de maneira visivel ou de forma clara, quanto a
alguma politica e consideram a existéncia de simetria de poder entre os varios participantes, sao
considerados pluralistas (DAHL, 1961), esta situa a primeira dimensao do poder (PIERSON,
2016). Neste caso, os estudos que tém o objetivo de investigar as partes visiveis — ou superficiais
— dos processos politicos fornecem uma visdo do que foi apresentado acerca dos conflitos, das
crengas, dos pontos de vista do que esta sendo contestado de forma explicita (PIERSON, 2016).

Por outro lado, os atores que estdo em posi¢ao de desigualdade — ou assimetria de poder
—podem evitar o conflito aberto, pelo temor de represalias das mais variadas formas, até mesmo
com o uso da violéncia, esta ¢ a segunda dimensdo do poder. Desse modo, a literatura mostra
duas faces do poder, sendo uma visivel e outra oculta que encoberta os processos de “ndo-
decisoes” (BACHRACH; BARATZ, 1962). Assim, a parte dos processos da disputa politica
subjacentes — obscuros — 0s quais sdo pouco vistos, precisam ser trazidas para a superficie para
se ter melhor compreensdo e explicacdo da dinamica das disputas politicas, que ocorreram em
determinado tempo e contexto (STREECK; THELEN, 2005; MAHONEY; THELEN, 2010).

A partir do olhar de autores antipluralistas — ou a segunda dimensdo do poder
(BACHRACH; BARATZ, 1962; LUKES, 2005), compreende-se que o foco no conflito politico

aberto, provavelmente, perde a maior parte da histéria sobre as relacdes de poder (PIERSON,
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2016). Isto porque pode existir partes submersas ou ocultas dos conflitos de disputas politicas
que sdo dificeis de serem vistas e estudadas sem ferramentas adequadas para isso.

Desse modo, conforme mostrado anteriormente, em um conflito mesmo que aberto ha
atores com menor poder de influéncia. S3o partes subjacentes ao processo politico que podem
refletir as desigualdades dos varios atores que compdem a arena de disputa das politicas
publicas. Trazer esses atores para a analise e suas disputas politicas pode ajudar a explicar outras
formas de pensar ou ideias que estavam postas em determinados contextos, mas que foram
encobertas pelos atores vencedores. Ou seja, os antipluralistas (BACHRACH; BARATZ, 1962)
se referiam ao que fica na disputa politica ¢ ao que ndo fica no processo de nao tomada de
decisdo. Aspectos da ndo tomada de decisdo sdo as partes ocultas dos processos de disputas que
deixam de aparecer nas instituigdes € podem ser considerados contrafactuais em uma analise
de politica publica. Tais contrafactuais ajudam a explicar a dindmica do conflito e da disputa
politica.

Bachrach e Baratz (1962) explicam que o estudo de tomada de decisao governamental
tem duas dimensdes: dos vencedores e dos perdedores. Entendido dessa maneira, as politicas
publicas ndo refletem apenas as preferéncias e interesses dos grupos de poder cujos problemas
foram abordados, mas também a capacidade destes mesmos grupos de atuar de maneira que
limitam as agdes de outros grupos, com a finalidade de reforcar ou aumentar as suas posi¢des
subsequentes nas instituigdes. Isso também distancia do processo democratico de participacao
pluralista de outros grupos.

E importante salientar que a primeira geragdo de investigagdes sob institucionalismo
histérico — com viés estruturalista — entendia as instituigdes como variavel independente
(THELEN, 2009; CONRAN e THELEN, 2016), ou parte mais visivel do processo, o que
tornava os estudos limitados aos fendmenos institucionais, com pouco olhar sobre os atores que
participavam do processo. Em contrapartida, a segunda geracao de institucionalistas historicos
(STRECK, 1996; PIERSON, 2004; THELEN, 2004; STREECK; THELEN 2005; MAHONEY;
THELEN, 2010) desenvolveu estruturas mais sistematicas e elaboradas para investigar a
distribuicdo de poder nas institui¢cdes politicas, trazendo a discussdo acerca da agéncia e
estrutura, dando maior destaque para a importancia das a¢des da agéncia e considerando-a como
variavel interveniente.

Conforme comentado nesta se¢ao, as instituicdes podem ser entendidas como o simbolo

da representagdo do conflito politico, que ¢ motivado pelos conflitos dos varios atores que
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participam do processo de disputa politica. As ferramentas atuais do neoinstitucionalismo

historico, portanto, oferecem algum suporte para analise politica historica.

2.3 Institucionalismo Historico e distribuicéo do poder

Conforme abordado, o neoinstitucionalismo historico refere-se fortemente a
distribuicao do poder. No jogo de disputa pelo poder as coalizdes ganhadoras tentardo buscar
institucionalizar suas vantagens, em outras palavras, usardo seus poderes de influenciar,
principalmente os politicos, para mudar as regras do jogo a seu favor e garantir vantagens
futuras (PIERSON, 2016, p. 9). Nesse sentido, o neoinstitucionalismo histérico possui boas
condigdes para estudar a dinamica do processo de institucionalizagao de politicas publicas. Por
conseguinte, o poder politico do Estado ¢ um meio efetivo dos vencedores em fazer valer suas
vantagens por meio das institui¢des e sua institucionalizagdo. Nesse caminho, podem também
utilizar da violéncia estatal legitima, para fazer valer suas vantagens conquistadas subjugando
os atores “perdedores” do processo disputado (SCHMITTER, 1965; THELEN, 2004; BOSCHI;
DINIZ, 1991).

Os apontamentos tedéricos acima despertam implicagcdes metodologicas no tocante a
questodes entre as agéncias e as estruturas. Com isso, entende-se que, no campo da politica as
agéncias ou coalizdes vencedoras tenderdo a imprimir suas conquistas aos perdedores, tendo
em vista que terd autoridade politica suficiente®® para impor seus resultados desejados, ou seja,
suas ideias serdo postas nas instituicdoes (PIERSON, 2016). Dito de outra forma, os atores
(agéncias) fardo valer os seus interesses acerca de determinada politica nas estruturas. Por
exemplo, o caso da educacdo profissional na Alemanha, nos contextos do periodo Weimar,
nazismo e pos-segunda guerra mundial, quando as coalizdes dominantes em cada contexto
conseguiram imprimir seus interesses. Entretanto, a resiliéncia das instituicdes estabelecidas
nos varios processos politicos, as tornaram mais dificeis de reverté-las ao longo do tempo
(THELEN, 2004).

Isso leva a reflexdo que, no contexto do conflito politico, as coalizdes perdedoras terdo
poucas opcdes viaveis para contrapor as condi¢des estabelecidas pela coalizdo vencedora. O
que ndo quer dizer que os perdedores irdo adotar as regras formais de maneira resignada. Pelo
contrario, poderdo provocar reagdes de comportamento dos atores de diversas formas

(THELEN, 2004; HALL; THELEN, 2008; MAHONEY; THELEN, 2010); e, nessa questao,

13 Juntamente com o poder de coergio do Estado.
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entender a distribuicdo do poder entre os diversos atores e suas formas de comportar, que o
neoinstitucuionalismo histérico se desenvolveu e tem produzido ferramentas para tentar
explicar a dindmica da disputa politica e o processo de institucionalizagdo — ou mudangas

institucionais.

2.3.1 Permanéncia dos vencedores no poder

Nos ultimos anos, autores do institucionalismo histérico - na ciéncia politica - tém
voltado a chamar atengdo para a importancia de estudos que envolvem questdes de poder dos
atores e a sua permanéncia ao longo do tempo (THELEN, 2004; STREECK, 2009; PIERSON,
2016; CULPEPPER, 2016). Conforme ja mostrado nesta se¢do, no jogo da politica os
vencedores tendem a exercer autoridade sobre os perdedores e isso tem dois objetivos que
afetam diretamente o processo de institucionaliza¢do. O primeiro ¢ para diminuir as ameagas
dos outros atores e evitar que ganhem espaco nas disputas. O segundo objetivo: os atores com
maior poder buscam influenciar em questdes de disputas futuras entre os varios atores, para
isso, as instituicdes e as suas mudancas tendem a fazer amarragdes para forgar a dependéncia
da trajetoria - path dependence - € o lock -in.

Desse modo, pode-se entender que as disputas politicas vao além da conquista do poder
para influenciar nas estruturas. A luz da literatura (STREECK, 2009; THELEN, 2003, 2004,
2009; PIERSON, 2004; 2016), o conflito politico estabelecido ndo € apenas o meio para se
definir as institui¢des, mas o fim a que se presta (PIERSON, 2016). Em outros termos, isso quer
dizer que os atores vencedores fardo agdes para a manutencdo dos seus interesses, logo, do
poder, de forma longeva, na tentativa de se manterem o maior tempo possivel com influéncias
politicas, econdmicas e sociais. Assim, o processo da politica ¢ tanto uma batalha para ganhar
o controle do poder politico quanto para usar a autoridade politica para institucionalizar
vantagens — ou mudangcas institucionais — ao longo do tempo e isso pode estabelecer a base para
os embates com os outros atores (PIERSON, 2016). Pode-se considerar, entdo, que o exercicio
da autoridade vai além do exercicio de poder, esta inserido na disputa politica como forma dos
atores se perpetuarem nas disputas.

O trabalho de Acemoglu e Robinson (2012) demonstra, em certa medida, a abordagem
anterior. Os autores buscaram explicar “porque as nagdes fracassam”, a partir das origens do
poder, da prosperidade e da pobreza. Para isso, por meio de estudo de politica comparada,

examinaram os arranjos institucionais ditados pelos vencedores na constru¢do da democracia
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no Reino Unido, nos EUA, na América Latina e em Africa. Explicaram que a configuragio
construida da autoridade de forma duradoura alterou as regras de atribuicdo de autoridade
politica. Além disso, enfatizaram as instituigdes democraticas como ponto de partida da analise
histérica; apontaram que as institucionalizagdes de um conjunto de vantagens duradouras para
o cidaddo comum, retratadas pelas lutas dos cidadaos dos EUA e no Reino Unido, ajudaram a
derrubar as elites que controlavam o poder. Com isso, conseguiram estabelecer direitos politicos
mais amplos e a expansao das oportunidades econdmicas.

Por outro lado, os pesquisadores supracitados mostraram que, nos paises da América
Latina e da Africa, as institui¢des criadas foram definidas de maneira a subjugar povos e suas
culturas, impedindo-os de expressar suas crengas, culturas e interesses nas institui¢des.
Mostraram também que o processo de empobrecimento das na¢des da América Latina e da
Africa foi conduzido pela espoliacio das riquezas dessas nagdes por meio da captura, conduzida
pelos paises ditos de economia avangada (ACEMOGLU; ROBINSON, 2012).

Por isso, aprofundar a investigagdo acerca das institui¢des da educagdo profissional no
Brasil ¢ importante para aumentar a compreensao e as explicagdes sobre os diversos interesses
dos atores e suas questoes de disputas. No entanto, abordar o problema da educagao profissional
para responder porqué e quando ocorreram as varias disputas, elucida pouco como ocorreu a
institucionalizagdo ou as mudangas institucionais. Posto que o processo de institucionalizagao
vai além das regras institucionais estabelecidas, o ponto importante ¢ compreender que as
politicas publicas sdo consideradas o principal mecanismo de efetivagdo da institucionalizacao
(THELEN, 2009; PIERSON, 2016; PETERS, 2019). Em outras palavras, as politicas publicas
refletem o jogo de interesses dos atores, o qual as coalizoes dominantes podem se valer para
impor seus interesses e perspectivas ao conjunto dos atores.

Diante disso, as politicas publicas podem formatar a distribui¢do de recursos e poder de
forma duradoura, para fortalecer apoiadores, bem como podem enfraquecer coalizdes com
pouca influéncia e, em casos extremos, podem tentar eliminar os “perdedores” (PIERSON,
2016); o que significa a possibilidade de institucionalizagdo, desinstitucionalizagdo (OLIVER,
1992) e reinstitucionalizagdo (PETERS, 2019). Lawrence e Suddaby (2006) trabalharam o
conceito de trabalhadores institucionais em processos de institucionalizagdo e
desinstitucionalizagdo (OLIVER, 1992) por meio da agdo das agéncias, na perspectiva do
institucionalismo organizacional.

Ademais, Peters (2019) enxerga a possibilidade de reinstitucionalizacdo por meio da

mudanca de relacdo de forgas, quando podem surgir propostas de reestabelecer alguma
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instituicdo que estava em processo de desmonte. Miranda e Calmon (2017) sugerem a
combina¢do do conceito de trabalhadores institucionais com a mudanca institucional gradual
para aumentar a amplitude da andlise da acdo das agéncias em organiza¢des e melhor

entendimento do processo de institucionalizagao.

2.4 Tabuleiro de xadrez

Por conseguinte, no jogo dinamico das coalizdes politicas, as pecas do “tabuleiro de
xadrez” estdo dispostas de forma estratégica, para a constru¢ao de novos acordos com objetivo
da manutencao e permanéncia no dominio do jogo, por meio das vantagens construidas ao longo
do tempo (MAHONEY; THELEN, 2010; PIERSON, 2016). O movimento dos atores no
tabuleiro pode determinar novas estratégias de disputas e levar a mudangas de coalizdes de
interesses. O jogo politico esta focado em jogadas estratégicas que mantenham o dominio, a
permanéncia da autoridade e seus interesses. Desse modo, cria-se algum potencial para as
trajetorias de politicas serem dependentes do caminho (path dependence) e retornos crescentes
feedback positivo (PIERSON, 2004). o que torna o esforco de investigacdo importante para
tentar identificar as mudangas institucionais.

Portanto, uma vez constituido os arranjos institucionais, eles tendem a serem mantidos
ao longo do tempo por coalizdes de apoio. Todavia, podem mudar sem grandes rupturas
(THELEN, 2003, 2004; MAHONEY; THELEN, 2010). Assim, os arranjos institucionais estao
em movimento constante por meio de agdes das agéncias e suas coalizdes, que os mantém. Para
1sso, valem-se das vantagens conquistadas, como a autoridade do governo, por exemplo, tentar
remodelar economias e sociedades de forma duradoura (THELEN, 2004), mas a dindmica
estabelecida no jogo politico ¢ fluida e as vezes a formulagdo estabelecida por policymakers
podem mudar de rumo drasticamente. Portanto, as regras institucionais sao importantes no jogo
politico estabelecido.

O trabalho de Thelen (2004) mostrou que as instituicdes podem evoluir de maneira
gradual e sutil. A autora examinou de maneira comparada como as institui¢des de educagdo
profissional se moldaram ao longo do tempo, nas economias politicas € seus contextos em
quatro paises de economia avan¢ada — Alemanha, Japao, Reino Unido e Estado Unidos. A
pesquisadora conseguiu identificar a dindmica evolutiva das coalizdes e suas opgdes de politica.
Mostrou, ainda, como as politicas favorecem resultados especificos para determinados grupos

e os efeitos de longo prazo dessas politicas sobre a distribui¢do de recursos politicos e
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preferéncias politicas. Desse modo, por meio do estudo de vérias rodadas de contestacdo de
atores, evidenciou que € possivel coletar uma variedade de observagdes e narrativas que ajudam
na analise avaliativa de hipoteses alternativas sobre os processos politicos.

Ainda na dinamica do jogo politico — ou disputa politica— a concepgao de novos arranjos
de coalizdes pode se dar com a entrada ou a saida de “novas pecas”, ou atores. O
desenvolvimento do jogo pode modificar a relagdo de forgas e criar vantagens para atores que
até entdo estavam mal posicionados no “tabuleiro”. Na medida em que um ator ou coalizao de
atores consegue avangar na disputa, pode trazer “pegas” importantes que estavam fora do jogo
ou tirar outras que possam impedir algum avango presente e futuro.

Dessa forma, conforme ja visto anteriormente e salientado por Hacker e Pierson (2014),
os vencedores dos conflitos politicos buscam imprimir o resultado das disputas em novas
instituicdes. Logo, a estratégia no “tabuleiro de xadrez” ou da politica ¢ definida por alguns
atores que imprimem no jogo novas estratégicas, visto que ganham autoridade para tomar
decisdes que afetam todos os atores de tal forma que, como dito, vai influenciar nas suas agoes
e nas dos seus adversarios. Nesses termos, o exercicio da autoridade ¢ objeto central de disputa
politica para a consecug¢do dos interesses — ou do poder (SCHMITTER, 1965; PIERSON, 2016).

Em resumo, pode-se entender a institucionalizacdo como um processo que tende a se
repetir em varias etapas do jogo. Uma vez que as institui¢des emergem em meio a conflitos e
jogos de poder, os atores definem seu comportamento para refletir e reforcar esse legado em
um processo de institucionalizagdo circular (STREECK; THELEN, 2005). Conforme
salientado por Streeck (2009), as institui¢cdes nas economias avangadas sdo foco de conflito e
disputa. Desse modo, a institucionalizagdo envolve processos de mudangas e conflitos ao longo
do tempo e menos estabilidade e coordenacao entre os varios atores. Nesse jogo, hé a tendéncia
de os jogadores lutarem pela sua permanéncia como coalizdes dominante e dominadas,
recorrendo as suas vantagens estabelecidas ao longo do tempo. A vista disso, questdes de
contexto, da temporalidade e do sequenciamento dos eventos sdo, portanto, centrais para
compreender e explicar a progressiva institucionalizac¢do das instituicoes (PIERSON, 2004).

Logo, examinar as agdes submersas dos atores e suas coalizoes (PIERSON, 2016) no
ambito do processo de disputa politica da educagdo profissional, tendo como foco os interesses
baseados em grupo, ao longo do tempo — contextos —, permite enxergar os resultados das
politicas por outros prismas. Assim, € preciso trazer a tona, ou abrir a “caixa preta”, como a
institucionalizagdo foi estabelecida e como os atores perdedores se comportaram durante o

processo de institucionalizacao.
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2.5 Mecanismos causais e educacéo profissional

Face ao exposto até agora, entende-se que o estudo das instituicdes sob o
neoinstitucionalismo historico estd centrado na distribui¢ao de poder ao longo do tempo. Isso
quer dizer que em uma investigacdo do processo politico se faz necessario examina-lo de
maneira temporal, para o entendimento do encadeamento dos mecanismos causais presentes
em determinados contextos (FALETTI; LYNCH, 2009). Pierson (2016) salienta que a dinamica
do poder ¢ fluida, refere-se a “algo que se desenvolve com o tempo e, concomitante, se torna
menos visivel a medida que se é estabelecido” (PIERSON, 2016, p. 13). Dessa maneira, em
sintese, entende-se que a analise historica tem a finalidade de descobrir as dimensdes “ocultas”
e “abrir a caixa preta” dos mecanismos causais presentes nos contextos (MAHONEY;
THELEN, 2010).

No entanto, para captar essas distribui¢des que se desdobram ao longo do tempo, no
ambito das disputas politicas, faz-se necessario investigar os detalhes pouco explicitos aos olhos
(FALLETI; LYNCH, 2009). Para isso, precisa-se identificar os mecanismos causais que
estavam atuando em determinados contextos, os atores envolvidos e os arranjos institucionais
presentes para explicar as conexdes que geraram os efeitos, ou aqui as mudangas institucionais.
A compreensdo desse processo ¢ essencial para explicar o formato dos arranjos institucionais
(MAHONEY; THELEN, 2015, p. 15).

Falleti e Linch (2009) definem os mecanismos causais®

como o elo que explica a
causacdo de determinado fendmeno. Entretanto, buscar entender e explicar os mecanismos
causais em determinado caso ndo ¢ uma atividade trivial. Desse modo, conforme mostrado até
agora, nos ultimos anos institucionalistas histéricos tém voltado a dar maior atencdo para as
fontes de poder empresarial nas economias politicas pos-industriais (THELEN, 2004, 2014;
PIERSON, 2016; CULPEPPER, 2016; BUSEMEYER; THELEN, 2020; CULPEPPER,;
THELEN, 2020%"). Por isso, foi preciso olhar para os mecanismos causais que levaram para o
fortalecimento do poder empresarial no Brasil.

Pesquisas recentes apontam para a importancia dos debates sobre a relacdo entre poder

instrumental e estrutural das empresas quanto aos seus interesses em politicas publicas

(HACKER e PIERSON, 2002). O poder instrumental inclui a acdo empresarial por meio de

16 Collier (2000) contou mais 24 definicdes de mecanismos causais. Nesta tese adota-se a definicdo de Falleti e
Linch (2009).
7 Culpepper e Thelen (2020) examinaram acerca da fonte de poder e influéncia politica de algumas empresas de
tecnologia (Amazon, Facebook, Google) que denominaram de poder de plataforma.
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lobby e doacdes para mais tarde conseguir que seus interesses sejam atendidos pelos grupos
politicos beneficiados. Ja o poder estrutural, ¢ exercido por meio da influéncia das empresas na
economia que se acumula ao longo do tempo, em virtude da sua posi¢ao como impulsionador
da atividade econdmica, que sdo automaticamente incorporados a politica pelos formuladores
de politicas (CULPEPPER, 2016; HACKER; PIERSON, 2002).

Entretanto, Busemeyer e Thelen (2020) chamam atencdo para uma terceira fonte de
poder empresarial, denominada de poder institucional empresarial. Esse poder ocorre quando
os atores estatais delegam fungdes publicas a atores empresariais privados. Salientam que ao
longo do tempo, por meio do feedback positivo (PIERSON, 2004) das politicas e os seus efeitos
lock-in, o poder institucional empresarial pode levar o Estado a uma dependéncia assimétrica
com os atores privados quanto ao compromisso da continuidade da prestagdo do servigo
publico. Em outras palavras, cria uma dependéncia do Estado com o empresariado que presta o
servigo e que tera poder para subordinar o ator estatal as suas vontades.

Para representar casos de poder institucional empresarial os autores utilizaram trés
exemplos de mecanismos causais utilizados nas politicas de educa¢do da Alemanha, Suécia e

Estados Unidos.

2.5.1 Mecanismos de poder institucional empresarial

Busemeyer e Thelen (2020) explicam que o poder institucional empresarial difere do
poder da estrutura e do instrumental, mas os trés podem se complementarem. O que diferencia
aquele do poder estrutural ¢ o fato do poder institucional fluir de bens e servigos publicos
essenciais e nao da posi¢do da empresa no contexto econdomico.

A fonte principal do poder institucional € o Estado, por meio das suas decisoes politicas.
Atores estatais convidam ou permitem que interesses privados desempenhem um papel central
no fornecimento de bens coletivos cruciais dos quais a sociedade depende, como ¢ o caso da
EP. Como mostrado, o Estado toma uma decisdo de compartilhar o espago regulatorio, para tal
proposito os autores sugerem trés mecanismos que podem gerar o poder institucional
empresarial, sendo por meio da delegacdo, da desregulamentacdo e da aquisigdo.

O primeiro, delegagdo, o Estado decide dividir e compartilhar com iniciativa privada o
fornecimento de bens publicos que, via de regra, sdo de responsabilidade estatal. O mecanismo
de desregulamentacao funciona por meio do recuo — parcial ou total — do Estado, quanto a

prestacdo de alguma funcdo publica, que cede aos atores privados, muitas vezes no suposto
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interesse de maior eficiéncia. Por tltimo, o mecanismo de aquisi¢do ocorre quando os atores

privados buscam adquirir o poder, para isso, movem-se em dire¢do para uma arena politica

anteriormente dominada pelo Estado.

Os autores salientam que ao longo do tempo a tendéncia ¢ de que as empresas ocupem

cada vez mais espagos publicos. Ao mesmo tempo, acumulam um poder institucional que pode

trazer ameacas ao Estado quando sugerem a sua saida da politica. A saida para isso ¢ o Estado

estar presentes nos servigos publicos.

QUADRO 01 — Mecanismos de poder institucional empresarial

Mecanismo de Casos Politica Caracteristica
poder institucional | empiricos Publica
empresarial
Delegacéo Alemanha Educagdo | - Modelo de educacéo profissional dual;
profissional | - Sistema bastante reconhecido, que conta
com o0 apoio de grupos empresariais e
trabalhistas organizados, além de partidos
politicos de todo o espectro;
- Parceria de sucesso publico-privado;
- N&o estava totalmente regulamentado em
lei até final dos de 1960;
- Os atores empresariais obtém poder de
uma variedade de fontes (politica,
sindicatos, etc.)
Desregulamentacéao Suécia Reforma | - Fundos pablicos para a iniciativa privada.
educacional | - Sistema de voucher ou vale;
- Fundos publicos sdo usados para apoiar
escolas privadas “independentes”.
- Qualidade auto perpetuadora;
- A influéncia empresarial em termos
instrumentais, enfatizando o novo
“tridngulo de ferro” consistindo de
provedores privados, politicos eleitos e
empreendedores de politicas, no ambito da
prépria burocracia.
Aquisicao EUA Venture - Acumulo de poder.
Philanthropy | - Ocorre quando interesses privados se
in US convidam para uma area de politica e, com
Education | o tempo, tornam-se cada vez mais
envolvidos na prestacdo de servicos
(Filantropia | pablicos essenciais.
de risco na
educacdo
dos EUA)

Fonte: Busemeyer e Thelen (2020) — adaptado,
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2.6 O “xadrez” da educacio profissional

Nos estudos de economia politica que envolvem a educagao profissional como participe
de um arranjo institucional (Capitulo 1), os interesses estao implicitos nas disputas dos atores
pelo poder, conforme as caracteristicas do contexto capitalista (HALL; SOSKICE, 2001;
THELEN, 2004; SCHNEIDER, 2013). Ao longo da investigacdao de Thelen (2004), nota-se que
o tensionamento dos varios atores — educagado profissional, Estado, sindicatos, empregadores e
empregados — quanto a disputa do controle da formagao e treinamento profissional ¢ desvelado
ao longo do tempo.

Desse modo, o que esta por traz desse conflito s3o os embates sobre o controle dessa
modalidade educacional, que podem estar refletidas em questdes de disputas no tocante a
educacdo geral ou da especifica (BECKER, 1964; STREECK, 2011), como também capital e
trabalho. Por exemplo, quando os sindicatos reivindicam a sua maior participacdo no sistema
de educacao profissional isso pode ecoar no poder de barganha com o empregador, Estado ¢
empregados (STREECK, 2005; THELEN, 2004). Os sindicatos como atores coletivos
desempenham um importante papel nas disputas politicas (STREECK, 2005).

Por conseguinte, a sua atuagdo no processo de educagdo profissional pode influenciar
nas especificidades educacionais de interesse de varios grupos, na preparagao de jovens para o
trabalho, no poder de barganha entre trabalho e capital, etc (STREECK, 2005). E, assim,
sucessivamente os atores buscam ter maior poder de influéncia nas instituigdes de educacdo
profissional.

A vista disso, a investigagdo das coalizdes e dos interesses dos atores (THELEN, 2004)
que permeiam as disputas politicas na educa¢do profissional demanda uma estratégia que
consiga evidenciar os esfor¢os dos atores ditos vencedores em realizar mudangas institucionais.
Tal mobilizacdo, principalmente, porque o Brasil encontra-se no rol das economias em
desenvolvimento, € ndo em economias avangadas. Com isso, € preciso compreender como € em
que medida a institucionalizagao da educacao profissional fracassou no pais, considerando seus
processos historicos diferenciados e a ideologia dos atores vencedores (HALL, 2003). Pierson
(2016) sugere, e contribui nesta tese, quando diz que, para isso, as pesquisas precisam focar em
dois pontos.

O primeiro, ¢ o discurso da elite, que ¢ considerada uma fonte importante de influéncia
na opinido de massa, resultante em parte da interacao estratégica das elites para fazer valer seus

interesses. O segundo ponto, diz respeito a mobilizacdo ideacional — interesses — construida e
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mantida pelos grupos organizados — ideologia. Para isso, as elites buscam disseminar seus
interesses nos grupos organizados e nos lideres politicos (PIERSON, 2016, p. 16). O discurso
da elite e a mobilizagdo de interesses para fazer valer suas concepgdes de mundo pode revelar
mecanismos causais que foram utilizados em determinados contextos.

Em suma, com base na segunda dimensdo do poder (BACHRACH; BARATZ, 1962) —
bidimensional —, pode-se olhar para além do comportamento individual e além do conflito
politico aberto de curto prazo. Conectados aos outros aspectos do poder discutidos neste
capitulo, parece ser adequado para se observar os efeitos, calcados em grupos de conflito e
processo temporal, que ha muito tém sido centrais para o institucionalismo historico e na ciéncia
politica. A seguir, examina-se a seguir o framework de andlise politica publica, denominado de

mudanga institucional gradual (STREECK; THELEN, 2005; MAHONEY; THELEN, 2010).

2.7 MUDANCA INSTITUCIONAL GRADUAL

Nos ultimos anos estudos sobre mudanga institucional gradual tem ganhado maior
atencdo no ambito das investigacdes no campo da ciéncia politica, especialmente, no
neoinstitucionalismo histdrico. Este movimento tem produzido modelos de analise que tende a
se afastar do exame de processos e eventos politicos altamente visiveis e buscam elucidar
evidéncias de “processos politicos subterraneos” (ROCCO; THURSTON, 2014) que
mudaram politicas sociais em economias industriais avangadas (THELEN, 2004; STREECK;
THELEN 2005; MAHONEY; THELEN; 2010).

Rocco e Thurston (2014) salientam que o rastreamento de processos politicos, que sera
melhor apresentado no proximo capitulo, ¢ um método que ajuda na investigagdao das partes
submersas da politica. Nesse sentido, destacam a necessidade de se ter indicadores empiricos
para a analise de mudancas institucionais graduais. Outros autores propdem a combinagdo de
conceitos que podem ajudar na execucdo da pesquisa empirica (CARNEY, 2013). Tudo, no
sentido de se buscar melhor “acuidade visual” (TILLY, 2004, p. 597) e afastar a auséncia de
implicagdes observaveis claras para a pesquisa empirica (KING et. al, 1994).

No ambito da teoria institucional, ha algum consenso acerca da caréncia de instrumentos
para explicar as mudancas institucionais. Partindo deste entendimento, Streeck e Thelen (2005)
e Mahoney e Thelen (2010) elaboraram frameworks para ajudar nas explicagdes de processos

de mudanga institucional que ocorrem de maneira sutil —ou gradual e incremental — e enddgena,
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no ambito das politicas publicas, trazendo uma outra possibilidade de anélise para além das
conjunturas criticas, mudangas por rupturas e exdgenas (BAUGARTENER; JONES, 1993).

O framework, mudanga institucional gradual, aponta para o estudo de processos
politicos que se desdobram ao longo do tempo, sob as dimensdes das institui¢des, das agéncias
no jogo de disputa politica e relacionado aos contextos que refletem as condi¢des sociais,
politica e econdmica de cada momento. Nesta tese, o jogo de disputa politica é entendido como
0 jogo pelo dominio do poder para manter a vantagem frente aos outros atores e fazer valer seus
interesses e ideias nas instituicdes de educagdo profissional, bem como elucidar como os
“perdedores” se posicionaram frente as disputas. A partir das quatro dimensdes — institui¢des,
agéncias, contexto e narrativas — tem se buscado estruturar teorias mais propositivas na
compreensdo da realidade da agdo coletiva que esclarecem as regras, as praticas e as narrativas
que causam as mudancas institucionais (THELEN, 2003, 2004; STREECK; THELEN, 2005;
MAHONEY e THELEN, 2010), em termos de mudancgas graduais ou incrementais.

Thelen (2003; 2009) explica que o exame de um problema com argumentos baseados
em legados estaticos, como ¢ o caso do modelo de equilibrio pontuado que combina mudanca
abrupta com descontinuidade (QUADRO 02), assume que suas dindmicas sdo frequentemente
autoperpetuantes e afirmadas em vez de serem demonstradas. Muitas vezes, as analises nao
especificam como esses legados sdo reproduzidos ou consideram quando e porque eles podem
terminar. Por exemplo, eventos como o0 nazismo ndo sao permanentes e infinitos na politica
(THELEN, 2004). Da mesma forma, mesmo as institui¢cdes autoritarias mais robustas ndo sao
inalteraveis (FALLETI, 2010), aquelas que perduram ao longo do tempo recorrentemente
experimentam mudangas importantes em sua estrutura e bases de coalizio (MAHONEY e

THELEN, 2015, p. 109).

No que se refere a mudanga institucional gradual, a literatura aponta para processo ao
mesmo tempo graduais e consequentes. As contribuicdes recentes (STREECK e THELEN,
2005; MAHONEY e THELEN, 2010) buscam um distanciamento da alternativa de mudanca
do tipo abrupta em momentos de conjunturas criticas e dependéncia da trajetoria (path
dependence) que implicam pouca ou nenhuma mudanga institucional. Em vez disso, a mudanga
institucional emergente na literatura aponta para mudancas incrementais com resultados

transformadores.

65



QUADRO 02 — Tipos de mudanca institucional: processos e resultados.

Resultado da Mudanca
Continuidade Descontinuidade
Processo de Incremental Reproducao por Transformacéo
Mudanca adaptacéo Gradual
Abrupto Sobrevivéncia e Ruptura e
retorno substituigéo

Fonte: Streeck ¢ Thelen (2005, p. 9)

Para isso, a investigagdo de mudancgas graduais pede (MAHONEY; THELEN, 2010)
analise de periodos mais longos para captar as mudangas nos varios contextos. Dessa forma,
busca-se identificar os mecanismos causais que atuavam nas mudangas enddgenas, mas,
também podem ser exdgenos no ambito de um subsistema institucional (THELEN, 2004;
MAHONEY; THELEN, 2010). Os autores explicam que héa espaco para choques e pressoes
externas que podem ocasionar mudangas abruptas. Contudo, ao mesmo tempo, buscam dar
maior énfase aos padrdes mais sutis de mudangas quanto a sua traducdo e interpretacao. Nesse
sentido, 0os mecanismos causais tém um papel significativo nas mudancas. As pequenas
mudangas internas € a recombinacdo do repertdrio institucional podem gerar mudancas
endogenas, juntamente com a redescoberta e reinvencao de sedimentos institucionais (DJELIC,
2010).

Mahoney e Thelen (2010) se afastam da visdo do equilibrio pontuado e buscam focar
nas mudancas mais lentas e graduais vistas no mundo real das politicas publicas e nas
instituicdes. Seus estudos demonstraram que ha mudangas sutis ao longo do tempo que se
desenvolvem de maneira perene. Desse modo, os autores t€ém no centro do framework proposto
a distribuicdo de poder adotada no neoinstitucionalismo histérico e em outras escolas
neoinstitucionais (socioldgica e racional).

De acordo com Mahoney e Thelen (2010), as instituicdes estdo repletas de tensdes
provocadas pela intensa disputa em razdo do poder que leva a busca de melhores
posicionamentos dos atores no jogo politico, na perspectiva de defender seus interesses. Por
exemplo, a politica de educacao profissional possui atores que tensionam sua disputa, como os

empregadores, Estado, empregados, sindicatos (STREECK, 1999; HALL; SOSKICE, 2001;
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THELEN, 2004). Essa dindmica vai envolver e mobilizar atores das mais variadas assimetrias
de poder na tentativa de intervir de algum modo nos rumos da(s) instituicao(oes).

O framework proposto por Mahoney e Thelen (2010) oferece possibilidades de explicar
diferentes maneiras de mudanga institucional, conforme apresentado na Figura 01 abaixo. Para
os autores, a combinagdo das caracteristicas do contexto politico e das formas institucionais
influenciam diretamente o tipo de agente de mudanca (III), bem como o tipo de mudanca
institucional (I). Os tipos de agente se comportam em conformidade com ambientes politicos
existentes em determinados momentos e pressdes das instituigdes. A atuagao das agéncias (II)
que provocara o tipo de mudanga institucional. A combinacao I sdo variaveis independentes que
provoca o tipo de mudanga institucional (varidvel dependente). Da mesma maneira, o tipo de
ator de mudanga (III) é variavel interveniente.

Entretanto, inspirado no framework dos multiplos fluxos (KINGDON, 2011;
ZAHARIADIS, 2007; SANJURIJO, 2020), traz-se para o modelo de Mahoney e Thelen (2010),
a dimensao da ideologia. Conforme ja examinado anteriormente, essa dimensao ¢ importante,
visto que tem em seus fundamentos as ideias que guiam as ac¢des dos atores. De outra maneira,
com os fundamentos apresentados até agora, pode-se entender que as politicas publicas estdo
sob a influéncia dos valores e ideologias que caracterizam o grupo que exerce o poder e detém
a possibilidade de institucionalizacdo, desinstitucionalizacdo (OLIVER, 1992) e
reinstitucionalizagdo (PETERS, 2019), que também pode ser entendido como fazer ou deixar
de fazer agdes, implementar ou descontinud-las.

Todavia, ideologia ¢ um conceito polissémico. Conforme apresentado por Bobbio ef al.
(2010), pode assumir dois significados: forte e fraco. O significado forte tem suas raizes nos
fundamentos da Ideologia de Karl Marx, de tal maneira que a realidade ¢ falseada pelas classes
dominantes no sentido de induzir a uma falsa consciéncia, para que as classes dominadas nao
se deem conta da dominacdo que estdo submetidas. Ja no significado fraco, a ideologia esta
vinculada aos sistemas de crencgas politicas, e € neste significado que se encontra a ciéncia
politica e sociais, logo, o entendimento de ideologia desta tese.

A partir de Sartori (1969), entende-se que ha uma ideologia politica fundamentada no
sistema de crengas politicas dos atores. Para isso, o pesquisador elaborou uma contraposi¢ao
entre ideologia e pragmatismo, fundamentada em duas dimensdes dos sistemas de crencas
politicas: a cognitiva e a emotiva. Na primeira dimensdo, os sistemas ideologicos de crencas
sao conduzidos por uma mentalidade dogmatica e doutrinaria. A dogmatica tem atributos de ser

rigida e impermeavel aos argumentos quanto aos fatos expostos por outros atores, ou seja, a
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mentalidade vigora nessa condicdo ¢ tida como fechada aos argumentos de outros atores e de
forte carga emocional ou passional. Ja a doutrinaria, ou doutrina ideoldgica, vincula-se as
discussoes epistemologicas que buscam compreender como originam e nascem tais doutrinas
ideoldgicas ao longo do tempo e o desenvolvimento do conhecimento acerca do tema.

A segunda dimensdo, a emotiva, tem um forte componente passional que lhes confere
um alto potencial ativista. Em outras palavras, permite a ‘“elite rica” (SARTORI, 1969)
manipular os contetidos a serem passados para as massas. Por outro lado, os sistemas
pragmaticos de crengas, que nao fazem parte das andlises desta tese, possuem caracteristicas
opostas as dos sistemas ideologicos de crengas.

Sartori (1969) entende que essa maneira de conceituar a ideologia pode explicar os
conflitos politicos, por meio do sistema ideologico de crengas. Por conseguinte, o sistema
ideologico de crencgas atravessado por dogmas tem o “potencial de fortalecer conflitos mais ou
menos radicais, a partir do momento em que os sistemas de crengas estdo associados a uma
mentalidade fechada dos atores e de forte carga emocional ou passional” (BOBBIO, et. al. 2010,
p. 588).

Portanto, o conceito de ideologia ajuda a explicar os conflitos politicos. Os argumentos
de Sartori apontam para duas conclusdes: a primeira, ¢ que, se um sistema de crengas for
conduzido pelas convicgdes de elite, serd articulado e restritivo; a segunda, em comparagao
com o primeiro sistema, argumenta que, provavelmente, o publico de massa, em qualquer patis,
terd um sistema de crencas mal explicado, inarticulado, desconectado e relativamente irrestrito
(SARTORI, 1969, p. 106). Nessas condigdes, indica que uma investigagdo precisa adotar dois
aspectos: a principio, identificar claramente o publico — ou atores — sob investigagcdo e, em
segundo, “a ordem das investigacdes sugere que deve ser dada prioridade aos sistemas de crenga
da elite rica” (SARTORI, 1969, p. 106).

Diante disso, nesta tese, adota-se o entendimento de Sartori (1969) quanto a ideologia:
as ideologias sdo os sistemas de crencas repressoras por exceléncia. E isso € o mesmo que
entender que elas sdo a alavanca crucial a disposicao das elites para obter mobilizagdo politica

€ maximizar as possibilidades de manipulagdo de massa (SARTORI, 1969, p. 113).
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Figura 01 — Estrutura do framework de Mudancas Institucionais Graduais

Ideologia dos
Caracteristicas do atores
Contexto Politico b

| 3 11
Tipo dominante | Tipo de mudanga
de Agente de "] institucional
Mudanga ﬁx

Caracteristicas da

Instituicdo

Fonte: Mahoney e Thelen (2010, p. 15) — adaptado

Inspirados em outros autores que discutem mudangas institucionais (HACKER, 2005;
STREECK e THELEN, 2005), Mahoney e Thelen, (2010) desenvolveram quatro maneiras
diferentes que podem ocorrer a mudanga gradual, apresentadas a seguir.

Camadas (layering) — ocorre quando uma institui¢cao persiste ao longo do tempo, mas
pode ser modificada a medida que ondas sucessivas de ideias e individuos entram na instituigao.
Segundo Peters (2019), mudangas por camadas no setor publico tem maior ocorréncia quando
ha alteragdes nos partidos politicos que controlam o governo e implementam politicas
diferentes. Todavia, tais mudancas ndo desaparecem e sdo implementadas por governos
subsequentes. Diferentemente do deslocamento, sdo consideradas uma forma relativamente
comum no ambito das organizagdes. Nao introduz instituigdes ou regras novas, mas envolve
alteracdes, revisdes adi¢des as instituicdes ja existentes.

A deriva (driff) — em institui¢des do setor piblico a deriva também é uma forma de
mudanga recorrente. Da-se quando as regras permanecem formalmente as mesmas, no entanto,
sdao mudadas devido a mudangas no ambiente ou impactos externos. Em outras palavras, ao
longo do tempo o conjunto de valores e programas de uma institui¢do sdo modificados de
maneira sutil a medida que os individuos que trabalham na instituicdo ou os desafios das
politicas sdo alterados. Mesmo as institui¢cdes sendo estdveis e institucionalizadas, os agentes
interpretardo as mudangas ambientais a sua maneira e a tomada de decisdo pode ser a inagdo
quanto as regras estabelecidas. Peters (2019) salienta que a mudanga por deriva pode nem
sempre ser na mesma dire¢do da instituicdo e ser cumulativa. Explica, ainda, que pode ser um
processo de tentativa de correcdo da institui¢do, derivada de movimentos de afastamento de

seus valores e missdo centrais, podendo ir além disso.
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Deslocamento (displacement) — ¢ uma forma de mudanca mais intensa que as outras,
por isso considerada por Mahoney e Thelen (2010) mais rara de ocorrer. Decorre quando uma
institui¢do ou conjunto de instituicdes sdo introduzidas para substituir outra que deveria
desempenhar as mesmas tarefas basicas. Salienta-se que as instituigdes substituidas — ou mais
antigas — podem ndo ser extintas totalmente, mas permanecem em existéncia ainda que de forma
residual. Tais instituicdes sdo frequentemente introduzidas por atores que eram perdedores sob
o sistema.

A conversdo (conversion) — as mudangas ocorrem a partir dos gaps instituigdes que
deixam espagos para ambiguidade das normas e interpretagao dos atores. As regras permanecem
formalmente as mesmas, porém sio interpretadas ¢ implementadas de forma diferente
(THELEN, 2003). Resulta da agregacdo de novos apoiadores ou a chegada ao poder de uma

nova coalizao que, ao invés de desmantelar as antigas instituigdes, as usa de novas maneiras.

QUADRO 03 — Tipos de Mudanca Gradual

Deslocamento Camadas Deriva Conversédo
Eliminacéao das Sim Né&o Né&o Né&o
regras antigas
Negligéncia das - Né&o Sim Néo
regras antigas
Alteracdo na forma - Né&o Sim Sim
de implementacéo
das regras antigas
Introducédo de novas Sim Sim Né&o N&o
regras

Fonte: Mahoney e Thelen (2010, p. 16)

Nas mudangas institucionais elaboradas por Mahoney e Thelen, os atores desempenham
um papel primordial. Eles podem assumir posi¢cdes de defesa das instituigdes, bem como
desafia-las. Desse modo, a investigacdo empirica busca analisar e compreender por que e como
determinado tipo de mudanga ocorre em detrimento de outros. O quadro 04 abaixo apresenta
um resumo das caracteristicas de cada tipo de mudanca institucional com as estratégias adotadas
pelos atores. Cumpre salientar que os tipos de mudanga podem variar devido a posi¢ao dos

atores nos momentos contextuais.
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QUADRO 04 — Artificio dos atores para alcancarem a mudanca institucional

Deslocamento

Camadas

Deriva

Conversao

As regras existentes
sdo removidas e séo
introduzidas outras no
lugar. H& um periodo
em que elas competem.

Novas regras (ou
emendas e revisdes)
sdo adicionadas as
antigas, mudando o
impacto das regras
originais no
comportamento dos
individuos.

As regras continuam as
mesmas, mas seu

impacto muda devido a
alteracGes no contexto.

As regras continuam
formalmente as
mesmas, mas séo
interpretadas e
aplicadas de outras
maneiras.

A acdo dos atores
“perdedores” em
antigas instituicdes
introduz as novas
regras. Se ndo ha
resisténcia, a mudanca
ocorre.

Os “perdedores” ndo
conseguem introduzir
uma nova instituicéo.

Negligéncia em aceitar
as mudancas de
contexto: falha em
adaptar a regra para
gue esta mantenha o
impacto em um
ambiente que muda.

Ha uma exploracgéo do
espaco criado pela
ambiguidade.

Fonte: Vieira et al. (2014) - adaptado

O ponto central do modelo proposto por Mahoney e Thelen estd fundamentado em duas
questdes-chave que estabelecem as relagdes causais entre as caracteristicas do contexto politico
e da instituicdo com os tipos de mudanga institucional. A primeira, refere-se a ambiguidade na
interpretagdo ou na implementagdo das regras, suas praticas e narrativas. Dito de outra forma,
esta relacionada as brechas existentes nas instituicdes que possibilitam aos atores interpreta-las
ou aplica-las de forma diversa. Ndo custa lembrar que, normalmente, existe algum grau de
imprecisdo nas normas, o que permite outras maneiras de analisa-las. Tendo em vista que as
regras dificilmente sdo perfeitas, a ambiguidade e a complexidade tornam as instituicdes
porosas e passiveis de interpretagdo e implementa¢do conforme o designio dos atores.

A segunda, trata da distribui¢do do poder de veto entre os atores do subsistema, quanto
a sua capacidade de impedir a mudanga — ou manter o status quo —; e se atores que se opdem
as mudangas detém efetivamente esse poder de veto. O ponto central desta questdo esta no
poder de veto dos defensores das condi¢des existentes ou status quo, como mostrado no Quadro

05.
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QUADRO 05 — Fontes contextuais e institucionais da mudanca institucional

Caracteristicas das instituices
Baixo nivel de Alto nivel de
discricionariedade na discricionariedade na
interpretagdo/enforcement interpretagdo/enforcement
Fortes
possibilidades de Camadas (layering) Deriva (drift)
Caracteristicas do veto
contexto politico Fracas
possibilidades de Deslocamento (displacement) Converséo (conversion)
veto

Fonte: Mahoney e Thelen (2010, p. 19)

As especificidades de cada contexto, nos quais os atores estao inseridos, podem causar
acOes dos atores que vao trabalhar para mudangas institucionais especificas. Mudangas
governamentais, econdmicas, ambientais, sociais podem ser bem diferentes ao longo do tempo,
portanto, os atores sofrem influéncias dos varios aspectos do contexto. Desse modo, Mahoney
e Thelen (2010) propuseram quatro tipos de agéncias que podem surgir no contexto politico,
para tentar promover alteragdes, manter ou destruir instituicdes. Esses tipos estdo descritas a
seguir e apresentadas no Quadro 06.

Os insurretos/insurgentes possuem forga suficiente para eliminar institui¢des ou regras
existentes, de maneira rapida. O propdsito desses agentes ¢ de provocar a inversdo do status
quo institucional por meio de regras radicalmente novas. Podem ser associados ao modo de
mudanga institucional por deslocamento, agem de maneira deliberada e visivel para todos os
outros atores. Se a mudanga ocorrer de forma gradual, ¢ porque os insurgentes sao incapazes

de fazer as coisas mudarem tdo rapidamente quanto eles gostariam.

Os agentes simbiontes, por sua vez, podem se apresentar sob duas variedades: os
parasitas e os mutualistas. Ambos atuam em instituicdes que ndo foram criadas por eles. Na
variedade parasitas, os agentes agem de maneira a ter um ganho proprio por meio da exploragao
de uma instituicdo, mesmo quando a instituicdo ¢ benéfica para o alcance de seus objetivos. Os
agentes parasitarios de instituigdes vao atuar nas brechas negligenciadas pelos outros atores ao
longo do tempo, constituindo posi¢des mais firmes para promover mudanca em deriva. Ja os
mutualistas também se beneficiam das regras estabelecidas com o objetivo de promover os seus
interesses. Diferencia-se dos parasitas, sendo que agdes dos agentes simbiontes mutualistas ndo
comprometem a eficiéncias das regras ou a sobrevivéncia da institui¢dao. Ainda que assumam a

posi¢do de violar as regras estabelecidas, a agao dos agentes mutualistas busca apoiar e sustentar
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a esséncia das instituigdes e amplia o apoio da coalizdo a qual sustenta a instituicdo. Podem se
associar a atores oportunistas com a finalidade de promover mudanca em conversdo.

Os agentes denominados subversivos agem de maneira a substituir as instituicbes
existentes, mas sem violar as regras institucionais vigentes. Em um primeiro momento, 0s
agentes subversivos assumem uma posicao de aliados das instituicbes de maneira dissimulada,
para mais tarde, quando melhores posicionados quanto ao poder, avangam para uma postura de
enfrentamento e oposicdo. Em outras palavras, aguardam o momento mais propicio em que as
condi¢cdes do ambiente e as mudancas de forcas podem levar os agentes a se colocarem
abertamente em objecdo. Nesse processo, as agéncias podem estimular mudancas institucionais
mediante 0 aumento de novas regras e praticas em paralelo as préaticas existentes.

Cabe salientar que os subversivos ndo introduzem instituicbes ou regras totalmente
novas, mas envolve alteracdes, revisdes ou adi¢Bes as instituicdes ja existentes (MAHONEY:
THELEN, 2010). Esse movimento tende a criar praticas paralelas as existentes com a finalidade
de promover novos padrdes institucionais. Os subversivos podem ainda ser associados aos
processos de mudancgas em camadas, nos quais ha a insercao de novas regras perante as antigas.
Mahoney e Thelen (2010) salientam que, dependendo das caracteristicas do contexto
institucional politico-institucional, os agentes podem estimular a conversao institucional e os
tipos de negligéncia podem levar a mudanca institucional & deriva. As mudancas das regras sdo
desenvolvidas nas suas periferias até chegar ao centro da disputa.

Por fim, os atores oportunistas agem de maneira ambigua sobre a continuidade
institucional. Procuram explorar as possibilidades existentes no préprio sistema institucional
vigente como meio para alcancar seus objetivos, assim, podem atuar tanto para preservar as
instituicdes como também para ndo as manter, podendo seguir ou ndo as regras. Nao contrariam
diretamente o sistema institucional vigente. Quando o contexto é favoravel, os oportunistas
assumem a posicdo de agentes de mudanca, por meio da presenca de ambiguidades na
interpretacdo ou aplicacdo das regras. A utilizacdo da leitura ambigua na interpretacdo das

normas demonstra estratégias de conversao adotadas por esse tipo de ator.
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QUADRO 06 — Tipos de Agentes de Mudanca

Buscam preservar a Seguem as regras
instituicio institucionais
Insurgentes N&o Nao
Simbiontes Sim Néo
Subversivos N&o Sim
Oportunistas Sim/Nao Sim/Néo

Fonte: Mahoney e Thelen (2010, p. 23)

O framework, proposto por Mahoney e Thelen (2010), esta bem equipado para estudar
a relagdo de causalidade (MIRANDA e CALMON, 2018). Os tipos de mudanca gradual
apresentados pelos autores sdo considerados como mecanismos causais coletivos (FALLETI;
LYNCH, 2009) que ocorrem em diferentes contextos. Dessa forma, as agéncias em embate com
as estruturas sdo influenciadas pelo ambiente, vao reagir de diversas maneiras a depender da
sua posicao na distribui¢do de poder (PIERSON, 2016).

A concepcdo e a adogdo da perspectiva da mudanca institucional gradual afastam-se da
visdo construtivista pragmatica (THELEN, 2010). Requer um compromisso em entender a
tensdo entre agéncia e estrutura em contextos especificos - nos quais a mudanca ¢ sempre uma
possibilidade e os atores envolvidos, tanto coletivos como individuais, especificamente aqueles
impulsionados por imperativos de sobrevivéncia e seguranga no ambiente institucional,
procuram construir novas praticas, experimentar novos enquadramentos e se envolver na

criacdo de instituicdes e no processo de institucionalizacdo (MORGAN, ef al. 2010, p. 6).

2.8 Modelo analitico

O modelo analitico proposto nesta tese nasce no sentido de compreender e explicar a
institucionalizagdo — ou mudangas institucionais — da politica de educacdo profissional no
Brasil. Para isso, foram acionados: teoria da VoC; do neoinstitucionalismo historico que
envolvem conceitos acerca da distribuicdo do poder e do poder industrial; o framework que
sustentou a analise empirica ¢ o modelo de anélise de politica de Mahoney e Thelen (2010).

Segue abaixo a Figura 02 que demonstra o modelo de anélise da pesquisa.
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FIGURA 02 — Modelo de investigacdo da mudanca institucional na EP

Contexto Mudanga
Politica Interpretacdo institucional
Formulagdo > publica gradual ou abrupta
de politicas Instituicdo em | -
disputa Ambiguidade Institucionalizagdo
+ da politica
Poder de veto

Fonte: adaptado a partir de Mahoney e Thelen (2010); Silva (2019)

Apds o exposto, ressalta-se que no proximo capitulo serd apresentado o design da

pesquisa e a metodologia.
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CAPITULO 3 - DESIGN DA PESQUISA E METODOLOGIA

O modelo de analise desta tese esta estruturado para que seja possivel compreender e
explicar os contextos de mudancgas institucionais da politica de educagdo profissional, no
periodo de 1909 até 2008. Apoia-se nas mudancas institucionais graduais (MAHONEY;
THELEN, 2010), no sentido de tentar identificar as mudangas paulatinas ou abruptas, nos
periodos analisados, apresentados nos capitulos subsequentes.

Sabe-se que as politicas publicas estdo envoltas em processos de disputas de interesses,
assim, entende-se que ¢ um fendmeno inerentemente da acdo humana. Para isso, os atores e
suas coalizdes podem adotar a¢des de persuasao, de convencimento ou de forga, no que se refere
a determinada questao para que se torne um problema que politicos e formuladores de politicas
precisam agir. Todavia, os atores envolvidos buscam se posicionar no “tabuleiro” de disputa e
adotam mecanismos que se desenvolvem ao longo do tempo, no sentido de tentar promover
suas institucionalizagdes — ou mudangas institucionais. Portanto, essa dindmica que envolve a
acdo dos atores nao ¢ espontanea, mas fruto do comportamento humana para delimitar seus
interesses € vantagens na politica publica em disputa (MAHONEY; THELEN, 2010).

E importante lembrar que Mahoney e Thelen (2010) nio negam as mudangas abruptas.
Entretanto, salientam que tais mudancas explicam a continuidade das instituicdes e nao
conseguem elucidar como as instituicoes mudam de maneira lenta e gradual. Diante disso, as
instituigdes restringem a a¢do humana, mas ndo eliminam a agéncia em atuar para mudangas
institucionais de maneira continua e gradual. Conforme mostrado no Capitulo 2, pela concepgao
das institui¢des, na visdo da segunda dimensdo do poder (BACHRACH; BARATZ, 1962),
sempre havera ganhadores e perdedores.

Desse modo, individuos ou grupos que, em algum contexto ndo conseguiu fazer com
que suas ideias e interesses aparecam na concepc¢do da instituicdo (regras, normas), ndo quer
dizer que aceitaram de forma passiva os constrangimentos colocados nas instituicdes, pelo
contrario. Mahoney e Thelen (2010) explicam que esses atores podem criar pequenas agoes de
maneira endogena que irdo provocar mudangas institucionais sutis ao longo do tempo. Todavia,
ha possibilidade de ocorrer mudancas exdgenas que podem trazer para os atores oportunidades
de iniciarem pequenas mudancas.

Nesse sentido, resgatando Streeck (2009), o capitalismo € constituido de conflitos e
mudangas. Assim, a VoC vista de maneira cristalizada, ou nos tipos ideais de economias

coordenadas ou liberais, pouco explica as economias fora do eixo de paises de economia
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avangada. E preciso um olhar diferenciado para as institui¢des politicas e econdmicas em paises
da América Latina, como ¢ o caso do Brasil (BOSCHI, 2011; ACEMOGLU; ROBINSON,
2012), que tem as suas instituicdes fortemente influenciadas por elites industriais, agrarias,
militares e politicas.

Dessarte, o framework apresentado juntamente com a abordagem neoinstitucionalista
historica sdo a sustentagdo tedrica-empirica da pesquisa desenvolvida nos préximos capitulos.
O foco teodrico abordado esta voltado para investigar os mecanismos causais de distribuicao de
poder entre os varios atores, que podera conduzir a institucionalizagdo ou as mudancas
institucionais graduais, por meio do dominio das instituicdes da politica de educacao
profissional.

O framework de Mahoney e Thelen (2010) ajuda a identificar a presenga de mudancgas
institucionais endogenas e exogenas construidas a partir da reacdo dos atores e seus
comportamentos, nos varios contextos sob o olhar da influéncia das instituigdes. Os
mecanismos causais sugeridos pelos autores e testados na tese — camadas; deriva; conversao e
deslocamento — sdao proprios do posicionamento politico dos atores em determinados contextos
(FALLETI; LYNCH, 2009). Ou seja, mecanismos causais dependem do contexto —, que
revelam a extensdo do poder de veto das coalizdes e atores, em manter o status quo das
institui¢des ou conseguir mudangas sutis que geram gradualmente novas formas de se conceber
as normas. Podendo ser agdes individuais e coletivas, formais e informais (TSEBELIS, 2009;

MAHONEY; THELEN, 2010).

3.1 Pergunta de pesquisa e objetivos

O modelo elaborado pretende responder a pergunta de partida da investigacdo, que
busca compreender e explicar por que a institucionalizacdo da educacdo profissional
fracassou no Brasil? Esta pergunta, formulada a partir da revisao da literatura (ACEMOGLU;
ROBINSON, 2012; SCHNEIDER, 2009, 2013; SCHNEIDER; SOSKICE, 2009;
SCHWARTZMAN, 2016), buscou salientar que ha diferengas bastante significativas na
efetivacdo da politica de educagdo profissional. Paises desenvolvidos da OECD (2020)
possuem um percentual em torno de trinta por cento (30%) de matriculas dos jovens em seus
subsistemas de educagdo profissional, como ¢ o caso da Alemanha que apresenta mais de
cinquenta por cento (50%) dos jovens matriculados em cursos de educagdo profissional e no

Brasil esse indice fica em torno de doze por cento (12%) (OECD, 2020).
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Conforme apresentado por Acemoglu e Robinson (2012), a formagdo das democracias
e das institui¢des da América Latina sofre fortes influéncias das elites dominantes, no entanto,
outros autores deixam de lado essa dimensao (SCHNEIDER, 2009, 2013; SCHNEIDER;
SOSKICE, 2009; SCHWARTZMAN, 2016; MAGALHAES, 2020). Por isso, justifica-se olhar
para o comportamento das “elites ricas” e suas ideologias (SARTORI, 1969), a fim de

compreender o processo de disputa da politica de educagao profissional.

Para tentar responder a pergunta elaborada, tem-se como objetivo principal analisar a
evolugdo e as mudangas ocorridas na politica de educagdo profissional no Brasil, focalizando
os processos politicos subjacentes a sua dinamica institucional. Este objetivo se desdobra nos
objetivos especificos:

l. Rastrear e identificar as evidéncias de acdo de coalizdo de atores e 0s seus
interesses na formulacéo das politicas publicas da educacéo profissional;
Il. Descrever e analisar a trajetdria das instituicGes de educagdo profissional —
regras, praticas e narrativas — ao longo do tempo;
II. Identificar e explicar as mudancas institucionais ocorridas e 0s mecanismos
causais subjacentes.

Com inspiragdo nos trabalhos de Eli Diniz e Renato Boschi (1978), acerca do
protagonismo do empresariado industrial na politica econdmica do pais, tracou-se a hipdtese
central desta tese. Assim, parte-se da conjectura de que os industriais tiveram um papel central
na politica de educagdo profissional do pais, pois, juntamente com o Estado, vetaram a
participagdo de outros atores nos processos de tomada de decisdo.

A partir da hipotese formulada supde-se que pode ter havido reflexo na concepgao da
complementaridade (HALL; SOSKICE, 2001) entre os arranjos institucionais com o
subsistema de educagdo profissional do pais (THELEN, 2004; SCHNEIDER, 2013). Por isso,
analisar as elites dominantes, principalmente, no processo de constituicdo da oligarquia
industrial — capitalismo industrial — no periodo de disputa com a oligarquia agraria, quando
houve profundas mudancas e criagao de institui¢des voltadas para atender grupos de industriais
(DINIZ, 1978; DINIZ; BOSCHI, 1978; BOSCHI, 1991; WEINSTEIN, 2000), pode revelar
mudangas institucionais ainda pouco esclarecidas. Isso permite entender que os fracassos atuais
podem ser frutos de processos de dependéncia da trajetéria e lock-in (THELEN, 2003),
institucionalizados ao longo do tempo.

Em consonancia com os ensinamentos de Falleti (2006; 2016), quanto a importancia de

justificar o inicio e o fim do periodo analisado, segue-se que a primeira data (1909) ¢
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considerada a génese do subsistema federal de educagdo profissional no Brasil (IF). Por sua
vez, a outra (2008), ¢ um marco da expansdo recente da educagdo profissional federal, que
caracteriza o modelo organizacional atual e que representa uma grande mudanga no subsistema,
que foi marcado por grandes disputas politicas entre os varios atores interessados (FRIGOTTO,
2018).

A escolha de um periodo tdo longo tem sustentagdo nos fundamentos do
institucionalismo historico apresentado no capitulo anterior. Assim, no institucionalismo
histérico, quanto mais perto o contexto analisado estiver do contexto atual, mais chances tera o

pesquisador de enviesar seus dados e resultados.

3.2 Abordagem metodoldgica

A abordagem adotada nesta tese € a qualitativa. A pesquisa qualitativa pode ter diversas
maneiras de ser desenvolvida, entretanto, possui caracteristicas que a diferencia de pesquisa
quantitativa. Inicialmente, ndo se baseia em medi¢des numéricas e em grandes n (nimeros de
casos). Todavia, em consondncia com as caracteristicas da abordagem qualitativa, o presente
trabalho concentra-se em um unico caso, que ¢ a politica de educagdo profissional no Brasil.
Especificamente, o estudo de caso ¢ focado na politica de educagdo profissional publica federal,
ou seja, nos Institutos Federais de Educagdo, Ciéncia e Tecnologia (IF). Para o desenvolvimento
da pesquisa, recorreu-se ao uso de entrevistas intensivas, andlises profundas de materiais
historicos, com intuito de realizar relato o mais profundo possivel sobre o caso abordado (KING
etal, 1994, p. 4).

Ainda, a pesquisa caracteriza-se como um estudo de caso diagndstico (GERRING,
2019). O estudo de caso diagndstico tem o proposito de ajudar a “confirmar, desconfirmar ou
refinar uma hip6tese extraida da literatura sobre determinado tema” e a estratégia adotada ¢ o
“casos-caminho” (GERRING, 2019, p. 141). Em um caso-caminho — ou pathway case — busca
investigar as “causas dos efeitos” (GOERTZ; MAHONEY, 2012), ou o impacto aparente de X
sobre Y, de acordo com as expectativas tedricas (GERRING, 2019, p.146).
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3.3 Variaveis analisadas
3.3.1 Variaveis independentes

Instituicoes

As institui¢des importam no processo de mudangas no ambito de politicas publicas.
Conforme mostrado no Capitulo 2, elas desempenham um papel de destaque no processo de
mudangas institucionais de politicas publicas, tendo em vista que a luta pelo poder é permeada
pelas organizagdes politicas institucionalizadas, que podem representar os interesses de atores
que em algum contexto fizeram que fossem colocados na formulagcdo da politica. Dessa
maneira, por si s6 as instituigdes formais e informais sao fontes de disputa que levam aos
conflitos e as mudangas.

Portanto, as institui¢des podem influenciar no comportamento dos atores e isso precisa
ser explicado (HALL; TAYLOR, 2003). Como o subsistema de educacdo profissional, sdo
compostas de muitas normas, regras, praticas e narrativas que as constituem e que sdo elas
proprias consideradas institui¢des (HALL; THELEN, 2008, p. 3). Desse modo, as regras, as
praticas e as narrativas influenciam as estratégias dos atores, tendo em vista que podem alterar
a distribui¢do de poder e a importancia dos atores. Outra dimensdo ¢ o processo de como as
instituicdes surgem ou se modificam (HALL; TAYLOR, 2003; THELEN, 2004).
Considerando-se as politicas publicas como instituigdes, € central que as suas disputas moldam
os interesses, as preferéncias e as estratégias dos atores e isso esta ligado aos fundamentos do
neointitucionalismo historico. Assim, as analises realizadas partiram do registro da trajetoria
das institui¢des — regras, praticas e narrativas.

As narrativas ou historias contadas e registradas por pessoas se mostraram centrais para
o melhor entendimento de como processaram as informagdes e buscaram influenciar outras
(PIERSON, 2016), no ambito da politica de educagao profissional. A estrutura elaborada para
as analises empiricas constitui-se das varidveis: contexto dos problemas politicos; dos atores —
ou personagens — € suas coalizdes que institucionalizaram as regras € normas, tanto os
vencedores quanto os perdedores que buscaram estabelecer suas ideias e interesses por meio de

mudangas abruptas ou sutis.

Atores
Nesta tese compreende-se que as variaveis independentes estdo concentradas nos atores

e seus interesses, que expressam as dindmicas das disputas, conflitos e coalizdes, bem como as
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instituicdes as quais permitem ou inibem a entrada na agenda e na formulag¢do de politicas.
Quanto a escolha dos atores a serem investigados, seguiu-se a referéncia da literatura da VoC
(HALL; SOSKICE, 2001), sendo: empregadores, sindicatos, educacao profissional e Estado.
Quanto a inser¢ao do Estado, também se seguiu o que vem sendo usado em outras pesquisas
(THELEN, 2004; MAGALHAES, 2020 e outros).

Estudos acerca dos sindicatos ganhou maior atengdo a partir dos anos de 1970
(STREECK, 2005), tournou-se questdo importante nas analises sociologicas, mas também
fortemente ligado as andlises historico-institucionalistas no que se refere as relagdes coletivas
de trabalho (THELEN 1991; 2004; CROUCH, 1993; OLIVEIRA, 2002; MAGALHAES,
2020). Conforme apontado por Streeck (2005), as analises em relagao aos sindicatos sdo objetos
de varias disicplinas, como sociologia, ciéncia politica, economia, etc, que investigam a politica
dos mercados de trabalho e do emprego, assim como as relacoes dos sindicatos com os
industriais como atores ¢ instituigdes centrais.

Pesquisas mais recentes envolvendo os sindicatos passaram a dar mais ateng¢do para o
comportamento da interacdo deste grupo com outros arranjos institucionais. As diversas
variedades de sindicatos, mercado de trabalho e sistemas de relagdes industriais passaram a ser
vistas como elementos diferentes em “modelos de capitalismo” (STREECK, 2005). Em outras
palavras, ocorre a complementaridade entre os varios arranjos institucionais em diferentes
formas institucionais anticompetitivas de uma economia de mercado capitalista (HALL;
SOSKICE, 2001). Para Streeck (2005), a questdo central dos estudos que envolvem sindicatos
¢ a convergéncia e a divergéncia entre os atores, que trazem limites e condi¢des de mudancgas
em sistemas nacionais de instituigdes econdmicas, ou seja, o papel da politica na organizagao
da economia.

Quanto a relacdo dos sindicatos e o mercado de trabalho hé algumas dimensdes que
ajudam a identificar poder de veto dos atores, o que caracteriza maior ou menor participagdo na
institucionalizagdo dos interesses sindicais nas institui¢des. Streeck (2005) propds quatro
dimensdes para estudar a atuacdo dos sindicatos e sua agdo coletiva: na negociagdo com
empregadores; intervir na formagdo de habilidades; institucionalizar regras de acesso ao

emprego e regular a oferta de mao-de-obra (STREECK, 2005).

Sindicatos e mercado de trabalho
Conforme j4 visto anteriormente, a formacao de sindicatos foi uma resposta historica as

injusticas dos mercados com o trabalhador (POLANYT, 2000; STREECK, 2005). Assim, os
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sindicatos cumprem o papel de eliminar a lacuna existente entre esses dois atores, com objetivo
de moldar a alocagdo da forca de trabalho, no sentido de valorizacao dos trabalhadores. Para
i1sso, mobilizam a for¢a da acdo coletiva dos trabalhadores sindicalizados, trazendo para o
centro do debate os valores sociais dos trabalhadores. Desse modo, os trabalhadores falam em
unissono, semelhante a forma de atuacao dos empregadores.

Nesse segmento, traz-se as quatro dimensdes apresentadas por Streeck (2005) e melhor
delineadas a seguir. No tocante a primeira dimensao: Os sindicatos sao cartéis de vendedores
de mao de obra. Isto ¢, sdo acordos os quais possibilitam que os trabalhadores falem a uma s6
voz coletiva para negociar com empregadores. Buscam substituir contratos individuais por
coletivos e, assim, corrigir o desequilibrio de poder que contratos individuais geram entre
trabalhadores e empregadores. Também, os sindicatos controlam as regras trabalhistas as quais
os empregadores precisam cumprir, por defini¢do; por exemplo, a aplicacdo de saldrios
minimos, maximizar as horas dos trabalhadores disponiveis para o empregador, etc. Para valer
isso, os sindicatos devem ser capazes de, necessariamente, possuir condigdes de boicotar
empregadores cortando coercitivamente fora de sua oferta de trabalho (STREECK, 2005).

Ja pela segunda dimensdo, os sindicatos intervém na oferta de trabalho por meio da
formagao de habilidades — ou educacdo profissional. Os sindicatos em alguns paises t€ém a
tradicao de treinamento de habilidades vindo desde as guildas. Nesta dimensao, as barganhas
diversas e complexas surgiram em diferentes sociedades em uma dicotomia que estava de um
lado o trabalho organizado, do outro, o Estado e os empregadores. Em alguns paises, os
sindicatos controlam o treinamento industrial e comandam a capacidade de limitar o acesso a
ele, de modo a aumentar o preco do trabalho manual qualificado. Em parte, isso segue o modelo
das profissdes liberais. Em outros lugares, os sindicatos instaram, ao contrario da situagdo
anterior, os empregadores € o Estado a promover o treinamento, como pré-condi¢do para
comprimir as diferengas salariais; nesses paises, o controle sobre o treinamento ¢
compartilhado, com mais ou menos envolvimento sindical (STREECK, 2005).

Por sua vez, a terceira dimensdo aduz que os sindicatos costumam tentar
institucionalizar as regras de acesso ao emprego. Os empregadores e o Estado concordam em
limitar o acesso de candidatos a um determinado tipo de emprego, ou contratacao de candidatos
apenas em uma ordem especifica, ajuda a eliminar competicao acirrada entre os trabalhadores.
Virias instituicdes foram criadas — as vezes administrados pelos sindicatos — para atender o
principio da antiguidade dos trabalhadores, a fim de introduzir em mercados de trabalho

cadticos ou explorador, um tipo de ordem que os trabalhadores podem aceitar como justa.
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Regras de acesso também protegem o investimento dos trabalhadores na educagao profissional
por barreiras de entrada que permitem que os empregadores contratem apenas trabalhadores
qualificados para empregos qualificados (STREECK, 2005).

Por fim, a quarta dimensao aborda que os sindicatos podem regular a oferta de trabalho,
limitando o tempo de trabalho indiretamente, por meio das disputas e conflitos de politicas
publicas, especialmente, aquelas acerca de tributacdo, de pensdes e de beneficios sociais. Para
além, traz o envolvimento dos sindicatos na politica social, incluindo a administra¢ao do
desemprego e politicas de mercado de trabalho. Isso, para tentar reduzir a pressao economica
sobre os trabalhadores, principalmente quanto: aceitar ofertas de emprego que nao se encaixam
em sua formacao profissional; ou ndo atendam as suas necessidades economicas e que possa
prejudicar os padrdes minimos de trabalhadores empregados (STREECK, 2005).

Dentre as quatro dimensdes propostas por Streeck (2005) e apresentadas acima, a
segunda tem maior relevancia nesta tese, por estar diretamente ligada ao tema e ao objeto de
investigacdo da pesquisa. As outras dimensdes foram utilizadas de maneira subsididria para
tentar explicar como os sindicatos, considerados atores importantes no processo de constituicao

de um “modelo de capitalismo”, tiveram participagdo nos conflitos politicos.

QUADRO 07 — Analise da participacao dos sindicatos na politica de educacgio profissional

Dimensoes sindicais (STREECK, 2005) Atuacdo dos sindicatos brasileiros

Negociar com 0s empregadores de maneira

coletiva

Intervir na formacéo de habilidades

Institucionalizar regras de acesso ao emprego

Regular a oferta de méo-de-obra

Fonte: Adaptado Streeck (2005)

Contexto

Momentos de transicdo, por exemplo, mudanga de governo, momentos de crise,
elei¢cdes, etc, podem abrir janelas de oportunidade para agdo de empreendedores politicos
(KINGDON, 2011). Entretanto, Streeck e Thelen (2005) e Mahoney e Thelen (2010) trazem
maior dindmica e fluidez aos contextos, de tal maneira que a identificacdo dos mecanismos

causais, que podem estar em a¢do ou ndo, torna-se importante para o exame dos contextos.
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Desse modo, segundo Mahoney e Thelen (2010), as mudancas institucionais graduais que
ajudam a classificar e a comparar casos em diferentes contextos empiricos sdo observados e
analisados a partir das mudangas sutis que podem ocorrer de maneira endégena ao longo do
tempo (MAHONEY; THELEN, 2010).

Isto posto, nas analises dos contextos, buscou-se destacar as caracteristicas economicas,
sociais e politicas de cada momento, tendo como referéncia que as mudangas institucionais
estdo para além de choques exdgenos ou mudangas ambientais. Portanto, procurou-se
compreender e explicar como os atores ¢ suas coalizdes se comportaram nos diferentes
contextos. Além disso, suas proposi¢des podem ter sido as causas de mudangas institucionais
e, por outro lado, podem ter gerado “nao decisdes” (BACHRACH e BARATZ, 1962). Assim,
o modelo de Mahoney e Thelen (2010) oferece condi¢des de enquadrar o comportamento dos
atores € 0s mecanismos causais presentes nas suas disputas no ambito da politica de educagao

profissional.

Trajetoria

A politica ¢ estruturada no tempo e no espago (PIERSON, 2004). Alguns resultados
podem ser mais provaveis em alguns tipos de contextos temporais do que em outros e fatores
causais semelhantes podem ter mais impacto em alguns periodos do que em outros.

Nesta tese, considera-se que a politica ¢ estruturada no tempo (FALLETI, 2006, 2016;
HALL, 2016). Nesse sentido, conforme salienta Hall (2016), coloca-se mais €énfase nas
diferencas gerais que podem ser mapeadas entre diferentes tipos de periodos historicos, a
especificidade histérica assume pouca importancia. Desse modo, o neoinstitucionalismo
historico desenvolveu varias maneiras de se investigar a politica estruturada ao longo do tempo.
Os dois mais influentes sdo os conceitos de conjunturas criticas e dependéncia da trajetoria.
Isso se reflete em momentos que havera interferéncias exodgenas as instituicdes que as tiram do
estado de estase — ou continuidade — e ocorrera abertura para mudangas chamada de “equilibrio
pontuado”, que sdo momentos criticos que estruturam os resultados politicos (COLLIER;
COLLIER, 1991).

Entretanto, adota-se nesta tese a “segunda onda” do neoinstitucionalismo historico no
que se refere a analise de como as instituigdes mudam. Mahoney e Thelen (2010) propuseram
uma nova maneira de entender a trajetdria das instituigdes, logo, a dependéncia da trajetoria.

Esses autores sugeriram analises mais dinamicas para se estudar as trajetdrias das institui¢cdes
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e sua evolucdo, a partir de fundamentos menos presos as conjunturas criticas e equilibrio
pontuado. A proposta dos autores ajuda a compreender e explicar as institui¢des, as coalizdes
sociais e os interesses que estao por tras das tomadas de decisdes.

Streeck e Thelen (2005) propuseram trés formulacdes importantes para se estudar a
trajetoria das instituigdes. Primeira, as institui¢des sdo fluidas e pouco presas a fatos e tempos
historicos. Sdo vistas como objetos ativos de contestagdo politica e instrumentos nas maos de
atores politicos. Dessa forma, a questao entre estrutura e agéncia fica mais evidenciada, sendo
que a agéncia tem fortes influéncias na estrutura (STREECK; THELEN 2005, p. 15). Segunda,
existem varias instituigdes em todos os campos e que estdo regularmente sobrepostas. Desse
modo, os atores escolhem quais instituigdes sdo do seu interesse e tentam molda-las de acordo
com as suas inten¢des (STREECK; THELEN 2005, p. 22).

Ao final, a terceira formulacdo: as instituigdes mudam ao longo do tempo de maneira
sutil e gradual (STREECK; THELEN, 2005, p. 18). Mahoney e Thelen (2010) ndo negam
totalmente a nog¢ao de conjuntura critica na trajetdria de mudanga das instituigdes. Consideram
que momentos especificos que se abrem, por exemplo, janelas de oportunidade, em que agentes
aproveitam para mudar a trajetoria. Os agentes insurretos podem aproveitar esses momentos
(MAHONEY; THELEN, 2010). O modelo de Mahoney e Thelen (2010) possibilita analisar as

mudancgas enddgenas e exdgenas.

3.3.2 Variaveis dependentes

A questdo da educacao geral e especifica aparece como variavel importante nas analises
da educacdo profissional na teoria da variedade de capitalismo — VoC (HALL; SOSKICE,
2001). Conforme abordado anteriormente, a educacdo profissional nos tipos ideias da VoC tem
seus fundamentos na teoria do capital humano (BECKER, 1963). Os dois tipos iniciais foram
pensados a partir das condigdes de paises de mercado com economia avangada, sendo
economias de mercado coordenado (EMC) e economias de mercado liberal (EML).

Nos dois tipos ideias propostos por Hall e Soskice (2001), a educacdo profissional ¢é
enxergada de maneira diferente para ambas. Nos paises caracterizados como de EMC a
educagdo profissional predominante ¢ a especifica com forte protecao social do Estado, tendo
em vista que esse tipo limita a mobilidade do empregado para outras empresas e, para isso, €

necessario que tenham politicas sociais para proteger o trabalhador em caso de desemprego.
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Streeck (2011) explica que a educagao profissional especifica também pode ser considerada de
baixa qualidade, dependendo do desenvolvimento tecnoldgico que as industrias demandam.

Ja em EML, a educagdo profissional tende a ser mais voltada para educagdo geral. A
educagdo profissional em paises liberais tem caracteristica de preparar o trabalhador para maior
mobilidade laboral e, com isso, pode buscar trabalhos em diferentes industrias. O Estado de
bem-estar social ¢ minimo, bem como a protecdo de seguridade social ¢ mais baixa, tendo em
vista que a participagdo do Estado ¢ bastante reduzida e as negociagdes entre empregado e
empregador ¢ mais direta sem passar pelas politicas de previdéncia social ou prote¢dao ao
trabalhador (HALL; SOSKICE, 2001; THELEN, 2004).

Por outro lado, a abordagem de educagdo geral e especifica pode assumir outras
conotacdes. Streeck (2011), de maneira bastante direta, explicou que ndo héd sustentagdo
historica e tedrica na VoC (HALL; SOSKICE, 2001) para afirmar que paises de economia
coordenada estdo onde estdo devido as politicas de educacdo profissional terem a caracteristica
de educacgao especifica. Streeck reforca a ideia de que a educagdo especifica nasce no ambito
das guildas dos paises anglo-americanos, por meio do processo ensino de determinadas
habilidades nas oficinas. Nestas oficinas, o mestre artesdo proporcionava ao aprendiz o
conhecimento especifico de determinada habilidade, considerados qualificados e que, mais
tarde, se organizaram em sindicatos de artesdos. Os jovens que ndo passavam por esse tipo de
qualificacdo eram considerados nao qualificadas e de educacdo geral. Streeck detalha ainda
como essa evolucdo se deu ao longo do tempo com o processo das revolugdes industriais e de
industrializacdo dos paises.

Streeck (2011) argumenta que, do ponto de vista do capitalismo moderno, a teoria da
economia politica (HALL; SOSKICE, 2001; IVERSEN; SOSKICE, 2001) tem pouco
fundamento histdrico e politico, o que torna mais dificil enxergar a realidade dos padrdes
nacionais de educagao profissional, que sustentam a VoC quanto aos preceitos adotados para a
educagdo profissional. Para ele, a formagao de habilidades — ou educagdo profissional — que
sustenta a interagdo, entre outras coisas, com mercados de trabalho, organizacao do trabalho,
estrutura sindical, organizacdo empregadora e as escolhas estratégicas das empresas, ndo ¢ fator
puramente economico. Mas também efeitos das disputas politicas (conflitos) e mudancas
institucionais (STREECK, 2009, 2011; THELEN, 2004).

Dessa maneira, segundo Streeck (2011), a teoria da VoC (HALL; SOSKICE, 2001)
adota uma visdo muito simplista e fundamentada na ideologia economicista ou da conformidade

com o zeitgeist da “escolha racional”, fundamentada na teoria do capital humano acritica. De
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uma maneira mais pléstica de enxergar, explica que as habilidades gerais nem sempre precisam
ser altas, e as altas habilidades nem sempre sdo amplas ou portateis; as habilidades especificas
ndo sao necessariamente baixas, € as baixas habilidades nem sempre sao nao portateis.

Nesta tese adotar-se-a a perspectiva de Streeck (2011) para medir a educacao geral e
especifica na politica de educagao profissional no Brasil. Por conseguinte, o esquema analitico

desta tese foi desenhado a partir das discussdes anteriores (FIGURA 03).

FIGURA 03 — Esquema analitico da pesquisa (X &> M —Y)

Varidveis Mecanismos Variavel
independentes (X) causais (M) dependente (Y)

Contexto Institucionalizagao
da — Educagao
geral e especifica

Instituigcdes

Trajetodria

Fonte: Elaboragado propria

Para analise empirica para rastrear os processos que geraram mudangas institucionais,

adotou-se como método de pesquisa o process tracing.

3.4 Método da pesquisa — process tracing

O método utilizado na pesquisa empirica desta tese € o process tracing, que pode ser
traduzido como rastreamento ou mapeamento de processos. Aliado ao estudo de caso
(GERRING, 2019), foi adotado no sentido de aprofundar a compreensdo dos processos de
institucionalizagdo — ou mudancas institucionais — da politica de educagdo profissional
brasileira ao longo do tempo. O método tem sido bastante acionado e indicado para pesquisas
qualitativas no ambito da ciéncia politica. Sua principal finalidade ¢ ser um instrumento

analitico, para ajudar o pesquisador a identificar e a elaborar inferéncias causais a partir de
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evidéncias encontradas em uma sequéncia temporal de eventos (THELEN, 2004; COLLIER,
2011; SILVA, 2019).

E uma maneira eficaz de identificar, descrever e explicar as inferéncias causais, por
meio do exame dos mecanismos causais presentes em determinado contexto (GEORGE;
BENNETT, 2005; GERRING, 2019). O seu uso estd voltado para casos singulares ou inicos
(GEORGE; BENNETT, 2005; COLLIER, 2011; GERRING, 2019).

Além disso, proporciona o exame em profundidade do caso estudado, a descompactacao
de mecanismos causais e temporais (TRAMPUSCH; PALIER, 2016; FALLETI, 2016) que
estavam presentes nos varios periodos estudados e a sua “viagem no tempo” (FALLETI, 2016;
GERRING, 2019). Dessa maneira, ¢ possivel (re)construir a logica da sequéncia causal no
tempo que ajuda a explicar, no &mbito do caso da politica de educacao profissional, a relacao
de causalidade que pode explicar o porqué de a institucionalizagdo das politicas de educagao
profissional fracassou no Brasil.

Os mecanismos causais a serem identificados ajudam a esclarecer o caminho que a
politica trilhou. O principal mecanismo causal investigado nesta pesquisa ¢ a distribuicdo do
poder, as suas disputas ao longo do tempo (MAHONEY; THELEN, 2010). Em vista disso, a
complementaridade entre os arranjos institucionais — educacdo profissional, empregadores,
sindicatos, Estado (HALL; SOSKICE, 2001) ¢ examinada a partir da formulac¢do da politica
publica nos diversos contextos estabelecidos pela periodizagdo adotada mais abaixo.

Um ponto importante, acerca dos mecanismos causais que determinaram maiores
cuidados na pesquisa empirica, ¢ a abstragdo do conceito. Desse modo, para operacionalizar a
busca pelo mecanismo que estava em acdo, adotou-se a andlise dos processos nos varios
contextos, em que foram explicadas as agdes dos individuos, dos grupos e das coalizdes quanto
aos seus interesses nas instituicdes (GEORGE; BENNETT, 2005, p. 137). Na tentativa de
registra-los o mais real possivel, buscou-se, por meio do rastreamento do processo, analisar as
evidéncias acerca das sequéncias de eventos no ambito do caso com o objetivo de testar a
hipotese e identificar os mecanismos que estiveram presentes e ajudaram a explicar o caso
(BENNETT; CHEKEL, 2015, p. 7)

Portanto, o esforco foi despendido em elucidar a acdo do(s) agente(s) causal(is) —
agéncia — nos contextos investigados (GEORGE; BENNETT, 2005). E importante registrar que
com a utilizagdo do framework de mudancga institucional gradual (MAHOENY; THELEN,
2010) ¢ possivel identificar os mecanismos causais presentes, os atores € as coalizdes que

exerceram e deixaram de exercer influéncia na politica e compuseram o “tabuleiro de xadrez”

88



da politica. Lembrando que a ambiguidade das regras e das normas estdo presentes em
momentos de conflito ¢ mudangas.

Destarte, o process tracing contribuiu no registro das relagdes de causalidade (KING,
et. al. 1994). A compreensao e os apontamentos da causalidade por meio da sequéncia logica
ofereceram melhores condi¢des de identificar e explicar a(s) cadeia(s) causal(is) que ligam as
variaveis independentes (atores, institui¢cdes, trajetoria e contexto) as varidveis dependente,
institucionalizagdo da politica ocorridas na educacao geral e especifica do ensino profissional.
Com isso, registrou-se as relagdes das possiveis causas e os resultados observados (GERRING,
2017, p. 231).

Assim, o rastreamento de processo nos permite analisar de maneira empirica as
circunstancias em que os atores individuais ou em coalizdes, a partir de suas visdes de mundo,
suas motivagoes, seus sistemas de valores e crencas e seus posicionamentos ante a determinados
contextos politicos, produziram respostas a diferentes situacdes e desafios (SCHETTINI et al.,
2018). Dessa maneira, a ideia foi analisar os processos politicos da educagdo profissional, tendo
as categorias regras, normas € narrativas como orientagdo. Também, procura-se aprofundar o
entendimento de como os atores da politica tomaram suas decisdes.

O rastreamento do processo permite reconstituir o passo a passo acerca da
complexidade, natureza contextual e dinamismo da mudanca da politica (BENNETT, 2010;
COLLIER, 2011). Recuperar a historia construida pelos agentes e suas narrativas que estavam
em ac¢do em determinado momento do tempo, também quanto as questdes das ideias e dos seus
interesses que estavam em evidéncia em cada contexto.

Nesse sentido, o rastreamento de processo tem como premissa buscar dar significado as
diferencas histéricas complicadas e frequentemente contrastantes (BENNETT, 2010) que
envolvem os interesses dos atores. Todo esse aparato ferramental desenvolvido pelo
rastreamento de processo o tornou um meio importante de testar e trazer luz as relagdes causais
(BENNETT; CKECKEL, 2015), forcando o pesquisador a identificar e construir as relagdes
causais levando a construgdo inferencial (GEORGE; BENNETT, 2005; SCHETTNI, 2018).

Nesta tese, o process tracing € utilizado para investigar o por que a institucionaliza¢do
da educacgdo profissional fracassou no Brasil. Tem-se como ponto focal o processo decisorio
da politica e seus atores politicos nela envolvidos, principalmente as elites dominantes, como
os industriais, a fim de explicar como se deram os conflitos e disputas das politicas de educagao
profissional. Portanto, o rastreamento de processo como meio de compreender e explicar os

mecanismos causais presentes em processos complexos de tomada de decisdo sobre politicas

89



parece bastante consistente. Dessa forma, aproveita-se as virtudes do método para combinar

diferentes tipos de dados, que serdo apresentados mais adiante.

3.5 Variacdes do rastreamento de processo — tipologia adotada na pesquisa

O rastreamento de processos tem suas origens nos estudos cognitivos e psicoldgicos
sobre tomada de decisdo individual (FALLETI, 2006, 2016). Em 1979, Alexander L. George
foi o primeiro estudioso a propor o uso do rastreamento de processos na disciplina da ciéncia
politica (BENNETT; CHECKEL, 2015, p. 5). Originalmente, foi proposto para incorporar as
narrativas dos atores as teorias e explicagdes abstratas nas ciéncias sociais (FALLETI, 2006).
O método vem sendo desenvolvido nas ultimas quatro décadas, recentemente, tem sido cada
vez mais utilizado e se tornado comum em estudos de caso na ciéncia politica € na economia
politica (HALL 2003; 2013; THELEN, 2004, TRUMPUSCH, 2014; TRAMPUSCH; PALIER,
2016; FALLETI, 2016).

Nos ultimos anos, ocorreu uma profusdo de contribui¢cbes importantes sobre o
rastreamento de processos que trouxeram maior flexibilidade e abrangéncia teorica e
metodoldgica para 0 método (GEORGE; BENNETT 2005; GERRING, 2007; BENNETT,
2008; HALL 2008; 2013; MAHONEY 2010; 2012; MAHONEY; GOERTZ, 2012;
ROHLFING 2012; BEACH; PEDERSEN 2013; BENNETT; CHECKEL, 2015).

Nesse sentido, Trampusch e Palier (2016) examinaram o método com a finalidade de
explorar suas diversas possibilidades de aplicagdes. Identificaram as defini¢les, as varias
tipologias criadas e as implicagdes para estudos que estdo orientados para a investigacao de
mecanismos causais. Contaram dezoito (18) definicdes de rastreamento de processos €
também dezoito (18) tipos de sugeridos na literatura metodologica. Por outro lado, indicam
que as varias abordagens de rastreamento de processo tém em comum a demonstracao da
importancia do método e os desafios na pesquisa em ciéncia politica e economia politica.
Com isso, o rastreamento de processo tem sido considerado um conceito guarda-chuva, por
abrigar varias defini¢des e tipos metodoldgicos.

Nesta tese, adota-se a tipologia de “theory guided process tracing” (TGPT) ou
“rastreamento de processo guiado pela teoria” de processos intensivos (FALLETI, 2006,
2016). Este tipo de rastreamento de processo € definido por Falleti como a anélise temporal e
causal das sequéncias de eventos que constituem o processo de interesse. Também, o TGPT

assume que as sequéncias temporais de eventos, a ordem dos eventos ¢ “causalmente
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consequencial” e ganha maior robustez quando os periodos sdo comparados. Com isso, €
possivel identificar diferentes padrGes de sequéncias e suas causas e consequéncias
relacionadas. O TGPT proposto por Falleti tem a perspectiva de ser de méo dupla,
“identificando no campo as sequéncias causais que podem apresentar uma explica¢ao para o
fendmeno” (SILVA, 2019, p.70).

Falleti (2006) entende que as definicdes de Aminzade (1993) sdo bem colocadas para o
TGPT. De acordo com Aminzade (1993, apud Falleti, 2006). o trabalho do investigador deve

trazer as

[...]narrativas teoricamente explicitas que tragam e comparam cuidadosamente as
sequéncias de eventos constituindo o processo” de interesse. Tais narrativas “permitem
capturar o desdobramento da acéo social ao longo do tempo de maneira sensivel a ordem
em que 0s eventos ocorrem. Por tornando mais explicitas as teorias que sustentam
nossas narrativas, evitamos o perigo de enterrar nossos principios explicativos em
historias envolventes. Comparando sequéncias, podemos determinar se existem
sequéncias tipicas em [casos] ... e pode explorar as causas e consequéncias de diferentes
padrdes de sequéncia (AMINZADE, 1993 apud FALLET]I, 2006, p. 2).

E importante salientar que o rastreamento de processo tem a teoria como guia para a
andlise dos processos. Conforme apresentado no Capitulo 2, o neoinstitucionalismo histérico e
a Teoria da Variedade de Capitalismo (VoC) orientam as analises tedricas desta tese. Assim, ao
examinar os periodos, focou-se nas decisfes politicas, principalmente aquelas influenciadas
pela elite industrial, a partir da abordagem de recursos de poder para investigar em
profundidade as preferéncias e interesses dos atores e as coalizdes que eles formaram entre
si. Conforme salientado por Trampusch e Palier (2016), isso significa, que “a analise
indutiva de processos vai além de simples obsservacdes de eventos empiricos, mas forma
uma analise teoricamente orientada de processos que buscam cadeias causais entre eventos
observados” (TRAMPUSCH; PALIER, 2016, p.9).

3.6 METODOLOGIA

3.6.1 Elaboracéo da linha do tempo

Inicialmente, elaborou-se uma linha do tempo da politica de educagdo profissional no
Brasil (APENDICE A). O desenvolvimento dessa etapa abrangeu o periodo de 1909 até 2008,

no qual buscou-se destacar os marcos temporais apontados na analise preliminar que pudessem
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orientar as analises contextuais acerca das mudancgas institucionais ocorridas ao longo do

tempo, nas normas e nas regras da politica de educagdo profissional.

3.6.2 Periodizacéo

A partir da linha do tempo, partiu-se para a constru¢do da periodizagao com a finalidade
de orientar os contextos a serem investigados. Seguindo os ensinamentos de Bennett ¢ Checkel
(2015), o analista de politica, para explicar as causas dos efeitos da politica (GOERTZ;
MAHONEY, 2012), precisa apreender o pano de fundo prévio que estrutura determinada
relagdo politica.

Assim, buscou-se trazer as questdes e os problemas antecedentes (periodo de 1909 —
1930) quanto a génese da educacao profissional federal e as suas interacdes com outros arranjos
institucionais. O esfor¢o primeiro foi rastrear as origens da formula¢do das regras formais e
informais da educagdo profissional em parte do periodo da Primeira Republica, sendo de 1909
até 1930, as coalizoes e interesses que se formaram. A data inicial € marcada pela criagdo das
Escolas de Aprendizes Artifices (EAA) que ¢ a génese dos atuais Institutos Federais de
Educacdo, Ciéncia e Tecnologia (IF). Esse periodo ¢ marcado também pelo processo de
industrializacdo do pais, ainda bastante incipiente, bem como pelo inicio da formacado da elite
capitalista industrial (DINIZ, 1978; FONSECA, 1986; CUNHA, 2000b).

O primeiro periodo compreende 1930 a 1945, em que surgiu uma nova instituicao de
interesse. Analisou-se o ordenamento institucional que comecou a ser implementado a partir
dos anos de 1930. Destaca-se que no periodo de 1930 a 1945 pode ser considerada como a fase
inicial do processo de industrializa¢do, quando se da a transi¢do da sociedade agroexportadora
para um tipo de sociedade de base industrial. E uma fase crucial para a implantagdo do
capitalismo industrial, quando a elite dominante desempenhou importante papel nas institui¢cdes
politicas e econdmicas (DINIZ, 1978; DINIZ; BOSCHI, 1978; FONSECA, 1986; CUNHA,
2005a; WEINSTEIN, 2000; COLISTETE, 2001; OLIVEIRA, 2002; MANFREDI, 2016).
Sabe-se que neste periodo a elite industrial teve uma atuagao protagonista em varias politicas
exercendo forte poder de coalizdo com o Estado (DINIZ, 1978). Assim, buscou-se rastrear e
identificar como ocorreu o processo de influéncia dos industriais na politica de educacao
profissional no Brasil.

Ja o segundo periodo abrange de1946 al964. Além de abarcar o periodo pds-segunda

mundial, estava em evidéncia o modelo nacional desenvolvimentista com base na
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industrializacdo que, em tese, necessitava de formacao da forga de trabalho para tentar atender
as novas demandas do processo de inovagao e da divisdo do trabalho (DINIZ; BOSCHI, 1978;
FONSECA, 1986; CUNHA, 2005bc; OLIVEIRA, 2002; MANFREDI, 2016). Buscou-se
identificar os desdobramentos dos periodos — ou episodios — anteriores.

Por sua vez, o terceiro periodo abrange 1964 a 1985. O periodo do governo autoritario
conduzido pelos militares — 1964 até 1985 — representou uma ruptura com a democracia
nacional. As mudangas institucionais ocorridas nesse tempo reverberaram também nas politicas
de educacdo profissional. Nos anos de 1970, ainda estava bastante presente a modernizagao
conservadora do pais (DINIZ e BOSCHI, 1978) vinda dos outros contextos. Apesar do ator
politico industrial — ou a elite industrial — se destacar pela sua “incapacidade de ser hegemonica”
(DINIZ e BOSCHI, 1978, p. 154) ndo quer dizer que tenha “um excessivo grau de passividade
nas suas formas de atuagdo politica” (DINIZ e BOSCHI, 1978, p. 154). Com isso, sob o regime
antidemocratico ocorreram mudangas na educacdo profissional, constrangendo as escolas a
desempenharem um papel ideoldgico distante da educacdo geral e humanista (FONSECA,
1986; WEINSTEIN, 2000; DINIZ ¢ BOSCHI, 1991; CUNHA, 2005bc).

Por fim, traz-se o quarto periodo (1986 — 2008). Este contexto ¢ marcado pelo inicio do
processo de redemocratizagdo no pais. Houve uma redefini¢ao do papel do Estado e as politicas
de educagao profissional foram inseridas pela primeira vez na Lei de Diretrizes e Bases (LDB
— Lei n° 9.394/96). O governo de Fernando Henrique Cardoso promoveu profundas mudancas
institucionais na educacdo profissional, seguindo orientagdes do processo de liberalizagdo e
globalizacdo (CUNHA, 2005c; BOSCHI, 2011; MANFREDI, 2016). Ainda no periodo de
redemocratizagdo, foi a primeira vez que assumiu um governo com maior vertente progressista
com forte discurso de inclusao e igualdade social (DINIZ e BOSCHI, 2011). O Estado voltou a
ser o protagonista para o desenvolvimento e mudancgas importantes do ponto de vista da
economia politica (BOSCHI, 2011). Isso, em lugar das fracassadas politicas neoliberais que
marcaram as Ultimas décadas do século XX, quando a firma tinha destaque nas politicas
publicas e também nos estudos de analise politica (BOSCHI, 2011; HALL; SOSKICE, 2001;
SCHNEIDER, 2009 e 2013). O Estado passou a ter maior evidéncia na “adocdo de politicas
sociais de inclusdo e de reducdo de desigualdade” (BOSCHI, 2011, p. 9). A educagdo
profissional ¢ uma das politicas sociais que tiveram fortes investimentos que promoveu uma
grande expansao, sendo chamada de “uma nova institucionalidade” (ELIEZER, 2018).

Conforme apontado por Boschi (2011), o Estado quando ¢ ator focal na formulagdo de

politicas publicas “significa entender que ele se constitui como fator de ruptura das possiveis
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complementaridades negativas, derivadas das trajetdrias mais centradas no mercado, que
predominaram até as crises finais do século XX (BOSCHI, 2011, p. 11). Ainda em Boschi
(2011), a presenga do Estado tende a tornar possivel o estabelecimento de complementaridades
a partir de financiamento publico, de “programas de inovagao tecnoldgica e programas sociais
com impacto sobre a qualificagdo de complementaridades” (DINIZ; BOSCHI, 2011, p. 25),
agregando o papel da dimensao regional a qual pode gerar novas complementaridades entre os
atores locais.

A partir da periodizagdo, passou-se para a analise da politica de educagao profissional
brasileira rastreando e examinando como os atores, 0s contextos, a trajetoria e as instituigoes
(variaveis independentes) inseridas na dimensdo temporal, influenciaram nos caminhos
pregressos num horizonte mais amplo da politica. O processo de tomada de decisdes influenciou
na trajetoria da institucionaliza¢do — ou mudangas institucionais — (variavel dependente) quanto
a presenca da educagdo geral ou especifica nas instituicdes de educacdo profissional, trazendo

constrangimento e reagcdes dos atores quanto ao cumprimento (compliance) das regras.

3.6.3 Coleta de dados

A coleta de dados transcorreu por meio da combinagao de fontes primdrias e secundarias
para termos melhor visdo do mundo real da politica (GERRING, 2011; 2019) da educacao
profissional. Inicialmente, buscou-se mapear as fontes primarias — pesquisa documental — para
tanto, foram consultados os arquivos da Camara Federal, onde se consegue pesquisar varios
dossiés e arquivos que sdo a génese de varias normas e regras. Além disso, foi possivel
identificar a acao dos atores investigados — sindicatos, empresarios, Estado, atores da educagao
profissional publico e privado — quanto a defesa dos seus interesses nas disputas e conflitos da
educacdo profissional. Com isso, pdde-se rastrear as evidéncias e identificar os mecanismos
causais que estavam presentes nos varios contextos. Também, buscou-se documentos que
tratam da criacdo do SENAI, dos presidentes da republica, dos parlamentares e outros nos
arquivados no Centro de Pesquisa e Documentagdo de Histéria Contemporanea do Brasil
(CPDOC/FGYV), por meio de pesquisa eletronica.

Ainda, nas fontes primarias realizou-se entrevistas semiestruturadas. Foram
entrevistados 9 (nove) atores-chave, entre 2019 e 2020 (QUADRO 08). Dentre estes, cinco
professores que atuam ou atuaram na educagdo profissional, que sdo oriundos das antigas

Escolas Técnicas Federais (ETF), das Escolas Agrotécnicas Federais e dos CEFET. Alguns
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desses professores foram discentes e tornaram-se docentes das escolas. Além disso, esses atores
participaram diretamente de varias mudangas ocorridas na educagdo profissional brasileira, ao
longo do tempo. Identificou-se pela “técnica da bola de neve” (snowballing technique) que o
professor Getulio Marques ¢ considerado pelos demais entrevistados um ator-chave bastante
importante nos processos de mudangas. Entretanto, ndo foi possivel realizar a entrevista por
falta de agenda do professor. Para suprir isso, buscou-se documentos que foram produzidos pelo
professor, como palestras no Congresso Nacional, documentos da SETEC/MEC que expressam
0 seu posicionamento quanto a politica de educagao profissional. O professor Getulio além de
longa carreira como docente na educagdo profissional, ocupou cargos importantes na
SETEC/MEC no governo de 2003 até¢ 2010.

Também, foram entrevistados trés ex-servidores da Secretaria de Educagao Profissional
e Tecnologica (SETEC), um Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental
(EPPGG), uma técnica de assuntos educacionais (TAE) e um representante da Empresa
Brasileira de Pesquisa e Inovagao Industrial como representante do setor privado.

Para a selecdo dos atores-chave entrevistados seguiu-se o seguinte critério: profissionais
que tenham atuado diretamente na politica de educagdo profissional no periodo de
redemocratizagdo do pais. Todos os docentes entrevistados da Rede Federal de Educagdo
Profissional atenderam o critério estabelecido. Os técnicos consultados participaram da
formulacao da politica no periodo de 2003 até 2014. As entrevistas foram conduzidas em
concordancia com o design da pesquisa proposto e os objetivos propostos. Buscou-se abordar:
- evidéncias na constru¢do de coalizdes de atores e os seus interesses no processo de formulagao
das politicas publicas; - elucidar a trajetoria das instituigdes ao longo do tempo; - identificar as
mudangas institucionais ocorridas € os mecanismos subjacentes a elas; - compreender os

processos de institucionalizagdo no periodo investigado.
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QUADRO 08 — Atores chave entrevistados
1 Aléssio Trindade de Barros: Professor do Ensino Béasico Técnico e Tecnoldgico
(EBTT), do Instituto Federal da Paraiba (IFPB). Ocupou o cargo de reitor pré tempore
do Instituto Federal de Brasilia (IFB) em 2010. Foi Diretor de Desenvolvimento da Rede
Federal de Institutos 2010 a 2014. Secretario de Educacdo Profissional e Tecnoldgica
(SETEC/MEC). Periodo de 2014 a 2016.

2 - Alexandre Martins Vidor: Professor do Ensino Basico Técnico e Tecnoldgico
(EBTT), do Instituto Federal da Paraiba (IFRS). Ocupou o cargo na SETEC/MEC de
Diretor adjunto de Desenvolvimento da Rede Federal de Educacdo Profissional e
Tecnolégica do Ministério da Educacdo e também de Coordenador-Geral de
Planejamento e Gestdo da Rede Federal, quando da expansao dos Institutos Federais de
Educacdo, Ciéncia e Tecnologia (IF). Periodo de 2007 a 2011.

3 - Caetana Juracy Rezende Silva: Técnica de Assuntos Educacionais (TAE).
Coordenadora Geral de Politica de Expansdo da Rede Federal. Periodo de 2005 a 2011.

4 - Eliezer Moreira Pacheco: professor aposentado da Universidade Federal de Santa
Maria (UFSM). Secretario de Educacdo Profissional e Tecnoldgica (SETEC/MEC).
Periodo de 2005 a 2012.

5 - Gleisson Cardoso Rubin: Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental.
Coordenador-geral de supervisdo da Rede Federal de Educacdo Tecnoldgica. Periodo de
2005 a 2012.

6 - José Luis Gordon. Assessor do Ministro Aloisio Mercadante. Periodo 2013 a 2015.
Empresa Brasileira de Pesquisa e Inovacao Industrial (EMBRAPII). Organizacdo Social
(OS) Vinculada ao Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo - Diretor de
Planejamento da Embrapii.

7 - Luiz Augusto Caldas Pereira: Professor do Ensino Basico Técnico e Tecnoldgico
(EBTT), do Instituto Federal Fluminense (IFF). Diretor de Politicas da Rede Federal de
Educacdo Tecnoldgica. Periodo 2008 a 2011.

8 - Nilton Nélio Cometti: Professor do Ensino Basico Técnico e Tecnoldgico (EBTT),
do Instituto Federal do Espirito Santo (IFES). Atuou como Coordenador Geral de
Planejamento e Gestdo da Rede Federal de Educacdo Profissional, Cientifica e
Tecnoldgica, na SETEC/MEC de 2013 a 2016. Atualmente € Diretor-Geral do Campus
Planaltina. Transferido para o IFB

9 — Wilson Conciani: Professor do Ensino Béasico Técnico e Tecnolégico (EBTT), do
Instituto Federal do Mato Grosso (IFMT). Reitor do Instituto Federal de Brasilia (IFB),
no periodo de 2010 até 2018. Transferido para o IFB.

Fonte: elaboragdo propria

E importante ressaltar que a utilizagdio de instrumento de coleta de dados
semiestruturado (APENDICE B) possibilitou a descoberta para além das perguntas formuladas.
O instrumento de coleta foi elaborado para entrevista de 45 a 60 minutos. Entretanto, as

entrevistas extrapolaram o tempo, tendo em vista que os respondentes se sentiram a vontade

96



para trazer dados relevantes das suas vidas e experiéncias na educagdo profissional.
Contabilizou-se 720 minutos de gravagdo, que foram transcritos para documento de texto.
Cumpre informar que as entrevistas foram realizadas de maneira presencial ou por
telefone. Todas elas foram gravadas e depois realizou-se o processo de degravacao ipsis litteris
dos conteudos para serem analisados posteriormente. Os entrevistados, de forma presencial,
assinaram um Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (APENDICE C); j4 nas entrevistas
realizadas por telefone, o Termo foi lido, perguntado se concordava com os dizeres e se
autorizava a utilizacao do nome de maneira direta na tese. Todos os entrevistados concordaram
com os termos e autorizaram mencionar seus nomes. Os documentos assinados estdo

arquivados e as gravagdes também.

Fontes secundarias

As fontes secundarias abrangeram consultas em livros, teses, dissertacdes e
documentarios acerca da histéria da educagao profissional no Brasil. Dentre os varios materiais
encontrados, destaca-se algumas referéncias que iluminaram bastante a andlise da politica
desenvolvida na tese.

O extenso trabalho realizado por Celso Suckow da Fonseca (1986) reuniu grande parte
do trabalho de formulagdo da politica de educacdo profissional brasileira, no periodo da sua
génese, 1909 até 1986. O trabalho cuidadoso de Fonseca estd estruturado em cinco volumes,
com aproximadamente mil paginas, no qual ele traz as varias disputas dos atores referentes a
politica.

A trilogia produzida pelo professor Luiz Antonio Cunha (2005a; b; c¢) buscou retratar o
desenvolvimento da educagdo profissional, desde o periodo escravocrata até a industrializagao
sob os auspicios neoliberais do final do século XX e o periodo de governo progressista. Suas
abordagens ndo tém o carater de explicar as mudangas nos varios contextos, mas o autor ¢ uma
importante referéncia. Além disso, como especialista no tema, tem varios outros artigos
importantes que elucidam a influéncia do modelo alemdo e americano na educagdo profissional
brasileira.

O trabalho da historiadora Barbara Weinstein (2000) retratou a “(re)formacao da classe
trabalhadora no Brasil — 1920 — 1964”, em Sao Paulo. O seu foco € a classe trabalhadora e os
varios intentos praticados pela Federacdo das Industrias do Estado de Sdo Paulo (FIESP), no
sentido manter o “controle social”, por meio da teoria taylorista implementada no pais no inicio

do século XX. A politica de educagdo profissional é tema marginal para a autora.
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A histografia realizada pela educadora Silvia Maria Manfredi (2016) traz as diferentes
propostas dos atores sociais para a educacao profissional no Brasil. O trabalho registra como os
diferentes atores enxergam a educacao profissional, sendo: sindicatos, governo e industria. A
autora buscou registrar os interesses de cada grupo quanto a educagao profissional.

A tese de Marco Antonio de Oliveira (2002) traz referéncias importantes acerca da
politica trabalhista no Brasil. O autor analisou a formagao dos sindicatos no pais do governo

Vargas até o governo de Fernando Henrique Cardoso.

3.7 Analise dos dados

Conforme apresentado anteriormente, o rastreamento de processo — process tracing —
tem como principio a descricao cuidadosa dos processos (MAHONEY, 2011). Este método de
investigacdo qualitativa tem como finalidade peculiar as trajetérias de mudanca e a causalidade,
descrevendo-as de maneira detalhada. Desse modo, o rastreamento de processo dedica especial
atencdo as sequéncias das variaveis independentes e dependentes, ao longo do tempo, o que

ajuda a explicar os fendmenos em cada periodo analisado.

3.7.1 Analise de contetido

A andlise de conteudo aplicada seguiu o esquema analitico da pesquisa (X M YY)
apresentado na Figura 03. Para o desenvolvimento das andlises, utilizou-se a analise de
contetdo indicada por Bardin (2016). Desse modo, foram organizadas e executadas as fases de:
a pré-analise, a andlise do material e o tratamento dos resultados, a inferéncia e a interpretacao.
Nos ensinamentos de Bardin (2016) ndo ha fronteiras claras e nitidas sobre essas fases da
andlise de contetido, mas ¢ um processo dinamico de ir e vir nas varias etapas.

Assim, seguiu-se o seguinte desenvolvimento dos trabalhos: a) organizag¢do da analise;
b) codificagdo; e c) tratamento dos resultados. Inicialmente, realizou-se uma ampla leitura de
um vasto material encontrado (documentos, livros, teses, dissertacdes, documentarios) com a
finalidade de selecionar o corpus da pesquisa — ou conjunto de documentos a serem analisados
—, tendo como referéncia as regras de exaustividade; representatividade; homogeneidade e

pertinéncia (BARDIN, 2016).
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3.7.2 A construcdo dos codigos de andlise

Na sequéncia, providenciou-se a elaboracdo dos cddigos de anélise. O processo de
codificacdo dos materiais buscou estabelecer um cddigo que ajudasse a identificar o elemento
da amostra recortada, que sdo elementos de marcacdo para permitir extrair das formulagdes
das politicas os interesses e coalizfes dos atores, principalmente, das elites dominantes. Nesta
etapa, utlizou-se a unidade de registro por “tema”, que consiste em descobrir de maneira
central os nucleos de sentido do que se estd comunicando e que tem algum significado para o
objeto de pesquisa, que nesta pesquisa sdo as coalizdes e interesses dos atores que conduziram
as mudancas institucionais. A analise tematica tem como finalidade investigar as motivac6es
de opinides, de atitudes, de valores, de crencgas, de tendéncias e outros (BARDIN, 2016).

E importante destacar que a busca por tema teve como guia as variaveis independentes
e dependentes, conforme apresentado no Quadro 09. Desse modo, na perspectiva da teoria da
economia politica — VoC (HALL; SOSKICE, 2001), as habilidades concebidas — ou educagdo
profissional — como ativos sdo divididas nas categorias de: geral = alta no sentido de académico
= ampla = portatil e especifica = baixa no sentido de ndo académica = estreita = ocupacional
ndo portatil. Entretanto, conforme ja mostrado anteriormente, Streeck (2011) entende que a
andlise precisa ser politica e ndo apenas econdomica. Nesse sentido, Streeck explica que as
habilidades gerais nem sempre precisam ser altas, e as altas habilidades nem sempre sao amplas
ou portateis; as habilidades especificas ndo sdo necessariamente baixas, e as baixas habilidades

nem sempre sao ndo portateis.

QUADRO 09 — Matriz analitica das variaveis independentes e dependentes

V. Independente
Atores Contexto

InstituicGes Trajetoria

V. Dependente

Interesses
acerca da
educacéo geral
e especifica

Fonte: Elaboragdo propria
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Conforme apresentado no Capitulo 2, a variedade de capitalismo (VoC) estabelecida na
América Latina, logo no Brasil, tem caracteristicas de privilegiar as elites dominantes no
processo de tomada de decisdes e na formulagdo das politicas publicas (SCHNEIDER, 2013;
DINIZ, 1978; DINIZ; BOSCHI, 1991). Dessa maneira, a matriz analitica (Quadro 09) ajuda a
explicar como foi a atuagdo dos grupos dominantes na formulacdo das politicas, bem como a
participagdo dos grupos que tiveram menor poder de veto nas disputas. Também, permite
comparar as mudangas ocorridas entre os contextos analisados nesta pesquisa.

Ainda com base no modelo de investigacdo da mudancga institucional na educagao
profissional (FIGURA 03), ¢ necessario identificar os mecanismos causais que estavam
presentes nas mudangas institucionais (MAHONEY; THELEN, 2010), ocorridas ao longo do
tempo, tendo os contextos como balizador para explicarmos os mecanismos causais que
estavam em acdo. A partir do codigo de analise das varidveis formulou-se o Quadro 10, que sdao
os codigos para analisar a mudanca institucional e o mecanismo causal que estava presente em

cada contexto.

QUADRO 10: Codigo de analise da mudanca institucional gradual

ELEMENTOS DO
MODELO TEORICO -
Cadigo de Analise

CATEGORIAS DESCRITORES

Coalizdes e interesses dos
atores na politica de EP.

Fortes possibilidades de veto | Quem sdo os atores com

. poder de veto.
Caracterlslglglal’ltsigc()) Contexto ngm _controla a agenda
legislativa.
o Os atores sdo coletivos ou
Fracas possibilidades de veto | jndividuais.

Pontos de veto em disputa.
Regras, praticas e narrativas.

Baixo Nivel de

discricionariedade na
interpretacdo/aplicacdo das

Ambiguidade das regras;
A maneira que as regras

Caracteristicas das regras foram implementadas na
Instituicdes Alto Nivel de pratica (STREECK e
Discricionariedade na THELEN, 2005).

interpretacdo/aplicacdo das | Narrativas  historicas  das

regras institui¢oes.
Buscam eliminar as

Insurgentes A
instituicOes

Tipo de Agente de
Mudancas

Simbiontes parasitarios

Preservam as institui¢cbes

Subversivos

Promovem a substituicdo
sutil das instituicbes
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Preferéncias ambiguas acerca
Oportunistas da manutencao das
instituicbes

A acdo dos atores
“perdedores” em antigas
Deslocamento instituicdes introduz as novas
regras. Se ndo ha resisténcia,
a mudanca ocorre.

Os “perdedores” nao

Tipo de Mudanca Camadas conseguem introduzir uma
Institucional nova instituicao.

(Mecanismos causais) Negligéncia em aceitar as

mudancas de contexto: falha

Deriva em adaptar a regra para que

esta mantenha o impacto em
um ambiente que muda.

Ha uma explorag&o do espago
criado pela ambiguidade.
Fonte: Elaboragdo propria — Streeck ¢ Thelen (2005); Mahoney e Thelen (2010); Miranda Gomes (2013)

Conversao

3.7.3 Inferéncias da analise de conteddo

A partir da construcao da periodizagdo, da linha do tempo, das categorias e codigos de
analise, iniciou-se o trabalho empirico desta pesquisa, tendo como orientagdo: a questdo de
pesquisa a ser respondida, a teoria que faz um movimento de mao dupla de processo dedutivo
e indutivo (FALLETI, 2016), os dados e o uso dos dados que revelam as inferéncias causais
acerca da politica publica de educagdo profissional. A andlise ¢ nacional longitudinal, que
explora e examina como o0s atores, os contextos, a trajetoria e as instituicdes (varidveis
independentes) inseridas na dimensao temporal para se compreender as trajetorias da politica.
As tomadas de decisdes ajudam nas explicagcdes das mudancas institucionais (variavel

dependente), as reagdes dos atores quanto ao cumprimento (compliance) das regras.

3.8 Transparéncia e replicabilidade

Este topico tem a finalidade de esclarecer no que se refere a transparéncia e
replicabilidade da pesquisa empirica desenvolvida. A andlise foi desenvolvida a partir de
apontamentos da interagdo entre a teoria e as evidéncias encontradas, que caracterizam a
pesquisa de estudo de caso (GERRING, 2019). Para isso, utilizou-se o protocolo geral indicado
por Gerring (GERRING, 2019, p. 247)
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1) Teoria — a teoria utilizada é causal. Portanto, buscou-se evidenciar as mudancas
ocorridas em X e seus efeitos antecipados em Y, o principal mecanismo causal suspeito
(M) é poder e os conflitos gerados na sua disputa. Assim, se ha alteracdes no equilibrio
de poder nas variaveis independentes — atores, instituicdes, contexto e trajetoria — entao,
ocorrera possiveis mudancas institucionais que afetardo o comportamento dos atores
que atuam na politica de educacdo profissional. E isso pode significar mudancas na
educacdo geral e especifica (THELEN, 2004).

2) Selecdo de caso — a selecdo do caso, a politica de educacéo profissional, ocorreu por
meio do conhecimento prévio acerca das interagdes — ou complementaridade — (HALL,;
SOSKICE, 2001) tidas como pouco existentes entre 0s VArios arranjos institucionais
(SCHWARTZMAN, 2016; MAGALHAES, 2020). Desse modo, constatou-se que héa
um entendimento de baixo nivel de complementaridade entre instituicbes —
empregadores, sindicatos e empregados — e a educagdo profissional. Todavia, a
literatura pouco esclareceu o porqué da existéncia desse fen6meno no Brasil. Por isso,
escolheu-se investigar a politica de educacéo profissional, como foco no estudo do caso
dos atuais Institutos Federais de Educacdo, Ciéncia e Tecnologia (IF).

3) Reunido das evidéncias — o grande conflito que existe na politica de educacéao
profissional passa pela questdo do contetdo a ser ministrado para formacéo profissional
das pessoas. E isso esta vinculado historicamente a educagéo profissional (STREECK,
2011), e nos estudos de economia politica (HALL; SOSKICE, 2001, THELEN, 2004)
as questdes da educacdo geral e especifica. A primeira, esta ligado aos conhecimentos
das disciplinas propedéuticas'®, que sdo as bases para a formacdo profissional. Ja a
educacdo especifica é voltada para os conhecimentos praticos de determinada
habilidade (STREECK, 2011). Em um ciclo profissional individualizado com viés de
educacdo especifica, os conhecimentos do primeiro ndo estardo — ou serdo inexistentes
— na formacdo profissional. Portanto, essas duas dimensdes da educacéo profissional
s&o o ponto central de disputa entre os atores que possuem interesses na politica pablica
analisada e isso, orientou a pesquisa na busca de evidéncias que revelam essas disputas
no processo de formulacdo e tomada de decisé&o.

4) Armazenamento — quanto a perspectiva da identificacdo das evidéncias encontradas
intracaso para o trabalho arquival, foram adotados os critérios que seguem. Nesse

segmento, os documentos do CPDOC/FGV néo possuem a opg¢do de download, o que

18 Portugués, Matematica, Filosofia, Sociologia, entre outras
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5)

6)

ndo permite a armazenagem em locais especificos. Para sanar isso e garantir a
replicabilidade da pesquisa, utilizou-se a ferramenta de “notas de rodapé” com a
indicacdo do hiperlink (GERRING, 2019, p 247). Informa-se, também, que os
documentos do CPDOC/FGV podem ser solicitados por e-mail, mas ha custos para isso.
Muitos dos documentos analisados da Camara Federal e do Senado Federal ndo estdo
disponiveis para o download, para se obter 0 acesso é necessario solicitar por meio da
lei de acesso a informacdo os arquivos que se deseja consultar. Do mesmo modo, foi
indicado através de notas de rodapé os dados analisados vindos do Congresso Nacional.
Quanto aos documentos de transcricdo literal das entrevistas realizadas, estdo
arquivadas com o investigador, juntamente com os Termos de Livre Consentimento
Esclarecido.

Analise — para a replicacdo da analise desenvolvida nesta tese, indica-se observar a linha
do tempo que esta no Apéndice A para identificar cada contexto e as instituicGes que
estavam sendo disputadas em cada momento. No texto dos capitulos das analises — 4 a
8 — é possivel identificar a dinamica dos exames realizados nos processos de tomada de
decisdo guanto a educacdo profissional do pais.

Sequéncia — foi utilizada a sequéncia de Bardin (2016).
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Capitulo 4 —- ANTECEDENTES DA EDUCACAO PROFISSIONAL

Este capitulo apresenta os antecedentes do subsistema de educacdo profissional federal
brasileiro. A génese dessa educacao esta situada na Primeira Republica, que parece ter sido mais
uma agao de continuidade do governo central, do que uma ruptura com o que ja existia no pais.
Com base na consulta em documentos e na literatura, pode-se considerar que o processo de
criacdo foi conduzido muito pela logica das elites dominantes, que manteve os padrdes
existentes e pouco modernizou quanto a evolucao técnica e tecnologica que estavam presentes
em paises de economia avangada (FONSECA, 1986; CUNHA, 2005b).

A inovacao legislativa na politica de educagdo profissional, presente nas trés décadas
iniciais do século XX, estruturou a primeira politica publica nacional de educagao profissional,
sob o contexto de governos conservadores, mantidos pelas elites dominantes da oligarquia rural
agroexportadora, assim como pelos militares que estiveram no poder boa parte da Primeira
Republica. Isso refletiu na criagdo das Escolas de Aprendiz Artifices (EAA), criadas pelo
Decreto n° 7.566, em 23 de setembro de 1909, que ¢ considerado o marco inicial da educacao
profissional federal no pais.

Este capitulo comeca a rastrear os processos pelos quais o subsistema evoluiu
posteriormente para o que € hoje, os Institutos Federais de Educacao, Ciéncia e Tecnologia (IF).
Para alguns autores (Capitulo 1), as politicas de educacao profissional fracassaram ao longo do
tempo em interagir com outras instituicdes, mas pouco explicaram como essas instituigdoes
evoluiram sob os aspectos dos interesses dos grupos dominantes e suas coalizdes.

Assim, ¢ importante relembrar a hipotese central desta tese. Entende-se que as clivagens
politicas, as condi¢des de mercado e a distribui¢do de poder em momentos cruciais da historia
tiveram peso na formulagdao da politica de educagdo profissional. Argumenta-se que se ha
fracassos na educagdo profissional, muito se deve a atuacdo das classes dominantes em
momentos importantes no processo de institucionalizagdo da politica, que colocaram os seus
interesses na formulagdo das politicas (STREECK, 2011; PIERSON, 2016).

Nesse sentido, o ponto de partida foi a criacao das EAA, em 1909. Naquele contexto os
movimentos sindicais de trabalhadores estavam em processo de formagdo, a vinda de
estrangeiros para o pais, principalmente da Europa, provocou o inicio de algum movimento de
trabalhadores (FONSECA, 1986; CUNHA, 2005b). O crescimento da populag¢do urbana e a
exploragdo abusiva de empregados criaram as condigdes necessarias aos trabalhadores para

reivindicarem direitos trabalhistas junto aos empregadores e ao Estado. Por outro lado, parte
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dos empregadores ainda tinham a ideologia “dos donos do poder” para fazer valer seus
interesses, além do mais a mao de obra estava em abundancia nas cidades devido a migragdo
de estrangeiros e dos trabalhadores rurais para as cidades'® (FAORO, 2001; OLIVEIRA, 2002;
CUNHA, 2005b). As forgas politicas conservadoras buscavam se fortalecer diante de grupos de
trabalhadores que estavam se estabelecendo e tinham pouca tradi¢cdo nas lutas de classes, mas

jé& faziam movimentos grevistas que preocupavam os empregadores (OLIVEIRA, 2002).

4.1 A influéncia da economia escravocrata na evolucédo da EP

Antes de adentrarmos especificamente no periodo da génese dos atuais IF, aborda-se
alguns pontos historicos acerca das origens da EP, que sdo essenciais para o entendimento e
explicagdo dos mecanismos causais presentes nos varios contextos (MAHONEY; THELEN,
2010) investigados e apresentados no proximo capitulo. Para isso, traz-se algumas
caracteristicas acerca das guildas e corporagdes de oficios constituidas em alguns paises da
Europa.

A EP tem forte tradicdo nos paises anglo-saxdes. Ligada as corporacdes de oficio e as
guildas, ela era desenvolvida no processo produtivo artesanal pelas corporagdes de oficio e as
guildas eram a forma de organizacdo que protegiam os artesdos € promoviam o dominio da
producao (POLANYI, 2000; THELEN, 1991, 2004; GAMA, 1994). Entretanto, no século
XVIII com o advento da revolugdo industrial, inicia-se a era da decadéncia do sistema
corporativo artesanal, sob o dominio das guildas (POLANYI, 2000; GAMA, 1994; THELEN,
2004).

O inicio do modelo mercantilistas/capitalista de producdo e comércio de mercadorias
determinou novos modos de fabricagdo, de tal maneira, que as corporagdes de oficio passaram
a perder sua relevancia e importancia quanto ao processo de manufatura. Inicia-se, assim, o
processo embrionario da criagdo das fabricas e aos poucos o processo produtivo das
corporagdes de oficio passa a ser executado em fabricas e a comercializacdo dos produtos toma
outra dindmica, ndo mais sob o dominio das guildas. Desse modo, paises que tinham suas
estruturas baseadas nas corporagdes de oficio e nas guildas comecaram processos de mudancas
estruturais, de tal maneira que tornavam as operacdes dos artifices artesas mais restritas até sua

decadéncia.

19 Principalmente das regides sudeste e sul.
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Conforme assinalado por Polanyi (2000), o sistema de guildas estava inserido na
organizacdo geral das sociedades na idade média. “As relagdes de aprendizado entre o mestre,
o jornaleiro e o aprendiz; as condi¢des do artesanato eram regulamentadas pelo costume e pelas
regras da guilda e da cidade” (POLANYT, 2000, p. 91). O mestre artesao era o responsavel por
treinar — ou passar seus conhecimentos — ao jornaleiro e aprendiz, esse processo durava em
média sete anos. Além disso, os mestres mantinham os jovens aprendizes sob sua tutela e eram
poucos os que eram escolhidos para o treinamento em suas oficinas.

As guildas estavam estruturadas para manter a organizagdo econOmica e social das
cidades, com a finalidade de proteger e promover os interesses das associacdes de profissionais
locais. Tais privilégios feudais, das guildas artesanais, comegaram a sofrer processos de
mudangas institucionais dois a trés séculos mais tarde (POLANY]I, 2000). Na Inglaterra, o
Statute of Artificers (Estatuto dos Artifices — 1563) foi revogado entre 1813 e 1814 e a Poor
Law (Lei dos Pobres - 1601), em 1834. A entrada do sistema mercantil unificou as condig¢des
de producao, por meio de estatutos, como na Inglaterra, ou por meio da "nacionalizacao" das
guildas, como na Franca (POLANYT, 2000).

Ao que parece, houve um processo lento e continuo de mudangas institucionais até
chegar a desinstitucionalizagdo das guildas (OLIVER, 1992). Nao ¢ objeto de analise desta tese
0s processos institucionais e as trajetérias das guildas, mas ¢ importante ressaltar que o fim do
sistema corporativo dos artesdos leva consigo parte do sistema de aprendizado dos jovens que
ocorriam nas oficinas dos mestres (GAMA, 1994, p. 53).

Tal sistema de aprendizado estava estruturado (Estatuto dos Artifices — 1563), por meio
de processo de aprendizagem pratica, pela transmissao dos conhecimentos técnicos dentro das
oficinas, o chamado “aprender fazendo” (GAMA, 1994). O aprendiz vinculava-se a um mestre
que lhe passava as instrugdes do oficio e o encaminhava na sua carreira. Para ascender a
condi¢do de mestre, era necessario percorrer um longo caminho ainda, ter o aceite dos varios
outros mestres — semelhante a um sindicato patronal — por meio da submissao de seus trabalhos
a um exame perante as corporagdes ou mestres mais antigos (FONSECA, 1986; GAMA, 1994).
Conforme dito anteriormente, os mestres aceitavam em suas oficinas quantos aprendizes
desejassem. Além disso, tinham pouco interesse em aumentar a produg@o para manter o controle
dos precos dos produtos.

Com o periodo de decadéncia das guildas, formaram-se os trades-Union (Sindicato de
Profissionais) e as escolas especificas para ensino profissional. O sindicato reunia todas as

profissdes — artesanatos e artes, pequenos mestres — com o propdsito de promover
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manifestagdes pacificas, para defender seus interesses. Isto posto, foi o embrido da proposta de
formagéo do violento One Big Union®® (Sindicato Unico) das décadas finais do século XIX e
seguintes (POLANYT, 2000). Para suprir o aprendizado nas oficinas, iniciaram-se as lutas pela
educagdo publica e por outros direitos sociais, como salario, previdéncia, descanso remunerado,
etc. (POLANYTI, 2000) e criacdo das escolas profissionais em varios paises da Europa, bem

como o treinamento profissional realizado nos sindicatos de trabalhadores.

Brasil, corporagoes de oficio
No periodo de Brasil colonia, houve tentativas de emular o modelo de producio
artesanal, semelhante as guildas europeias (FONSECA, 1986). As corporagdes de oficios eram

constituidas de mestres, jornaleiros?!

e aprendizes, com a finalidade de treinar os jovens
aprendizes nas suas oficinas e ensinar-lhes tal oficio. Uma questdo sobre as guildas ¢ a
caracteristica de que as estruturas econdmicas e sociais sdo substanciais para o inicio da
educacdo profissional em varias na¢des (STREECK, 2001; 2011; THELEN, 1991, 2004;
HALL; SOSKICE, 2001).

No contexto colonial, o Brasil importou a ideia das Corporacdes de Bandeiras de Oficio
(FONSECA, 1986). Apesar disso, a metropole Portugal parece que ndo tinha muito interesse na
constituicdo e no fortalecimento da produgdao manufatureira local, haja vista, o comércio da
colonia deveria ser realizado apenas com a metropole. Desse modo, pouco se constituiu
corporacdes de oficio e guildas no pais. Além disso, na primeira Constitui¢do brasileira de 1824,
ja no Império, as corporagdes de oficio foram abolidas?® (BRASIL, 1824).

Nesse segmento, boa parte do ensino profissional foi desenvolvido pelos jesuitas que
recebiam recursos da coroa portuguesa para fundar colégios, relativos as missdes (RIBEIRO,
2000). Os padres ficavam obrigados a formar gratuitamente sacerdotes para a catequese, mas
também instruir os indigenas para desempenhar alguma profissdo. Outrossim, os filhos dos
colonos precisavam ser incluidos visto que os jesuitas eram os unicos educadores que, além de
ter apoio da coroa portuguesa, possuiam algum conhecimento técnico para que pudesse ser
ensinado aos jovens. Dessa maneira, a “educacdo no Brasil colonia, com os jesuitas, abrangia
a educagdo para os mamelucos, os 6rfaos, os filhos dos caciques e os filhos dos colonos brancos

em regime de externato” (RIBEIRO, 2000, p. 21).

20O One Big Union surgiu no decorrer do século XIX e inicio do século XX, na Inglaterra. O objetivo dos
sindicalistas unir forcas para cuidar dos interesses dos trabalhadores e oferecer solu¢@es para todos os problemas
trabalhistas, mesmo que de forma violenta.
2L A palavra jornaleiro vem do latim diurnalis, diario, isto €, salario pago por um dia de trabalho.
22 Art. 179, inciso XXV, da constituicdo de 1824.
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Segundo Ribeiro (2000), a “educacao profissional ocorria de maneira muito elementar
diante das técnicas rudimentares de trabalho, era conseguida através do convivio, no ambiente
de trabalho, quer de indios, negros ou mesticos que formavam a maioria de populagdo colonial”
(RIBEIRO, 2000, p. 24). A elite que se instalava no pais recebia educagao e preparagao para o
trabalho intelectual, a partir do modelo colonial de educagao religioso catélico da metrépole,
inclusive muitos dos filhos da elite complementavam seus estudos na Universidade de
Coimbra/Portugal. O que se destaca da escolarizag¢ao colonial ¢ a dualidade educacional, sendo
escolas para a elite intelectual e de maneira muito precaria algum ensino de profissdes manuais
que carregava bastante preconceito, visto que era executada por indigenas, escravos e pobres
(FONSECA, 1986; MANACORDA, 2002). Além disso, o pais tinha que acatar de maneira
submissa as regras impostas pela metropole € no ambito interno também havia uma grande
submissao da populacdo, tendo em vista que era formada em grande parte de negros e mesticos
que eram obrigados a se subordinar ao colonizador branco (RIBEIRO, 2000).

A chegada da familia imperial ao Brasil em 1808, refugiando-se da invasao napolednica
em Portugal (1807), criou um aparelhamento administrativo e educacional muito com a
finalidade de atender as 15.000 pessoas que se asilaram no Brasil, juntamente com a coroa
portuguesa. Para atender a demanda da coroa, muitos cursos superiores foram abertos no Rio
de Janeiro, sendo: Academia Real Militar (1810); curso de agricultura (1814); curso de desenho
técnico (1818); Academia de Artes (1820). Em outros estados e cidades também foram abertos
cursos com a “finalidade de preparar pessoal especializado na guerra, na producdo de
mercadorias e na prestacao de servicos”. (CUNHA, 2005a, p. 69).

A destinagdo social dessas institui¢des era enderecada as classes dominantes, oligarquia
e monarquia estabelecidas no pais, que tinham no ensino superior uma forma de dominacao do
processo de produ¢do, como também para a ocupagdo de cargos da burocracia estatal. O ensino
secundario era ministrado em poucos estabelecimentos privados e confessionais (NAGAMINI,
1994; CUNHA, 2005b; RIBEIRO, 2000). Por outro lado, a for¢a de trabalho manual e artesanal,
que ajudou a impulsionar a economia brasileira, o acimulo de capital por meio da producao da
cana-de-aguicar e depois da industria cafeeira, ainda era desenvolvida por escravizados
(FONSECA, 1986; CUNHA, 2005a; RIBEIRO, 2000).

E importante ressaltar que a coroa portuguesa proibiu o desenvolvimento de fabricas de
manufaturas no Brasil, por meio do alvara de 5 de janeiro em 1785, exceto algumas producdes
téxtil de tecidos rusticos produzidos pelos escravos para suas vestimentas e sacarias. A

siderurgia foi proibida, bem como trabalhos graficos e outros (FONSECA, 1986). A
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consequéncia disso: o desenvolvimento das corporacdes de oficio por meio dos mestres ficou
bastante prejudicada, visto que ndo podiam exercer suas profissdes para produ¢do interna e
comercializa-la, como a fundigdo, industria téxtil, tipografia (FONSECA, 1986). Somente em
1812 ¢ que foi revogado o alvard que proibiu o funcionamento das fabricas. E a abertura dos
portos para comercializar com outras na¢des ocorreu em 1808.

Portanto, o desenvolvimento economico mantido no Brasil pelo império e a oligarquia
local estava voltado para produzir riquezas por meio da exploracdao agraria e a utilizagdao da
mao de obra barata escrava. Nesse cendrio, a formacgao do operariado brasileiro ficou atrofiada,
tornando-a inexistente na segunda metade do século XIX (CUNHA, 2005a). Mesmo porque, a
metrépole cuidou para que a necessidade de mao de obra nio fosse essencial quando fez o
“Pacto Colonial” e houve a proibicdo de abertura de fabricas em 1785; ou seja, ndo eram
necessarias habilidades técnicas de qualidade, tendo em vista que nao tinham industrias para
isso.

Desse modo, os trabalhos manuais e artesanais eram desenvolvidos pelos escravizados
para atender as demandas locais. Por outro lado, os homens livres desenvolveram aversao e
preconceito pelos trabalhos manuais e artesanais, visto que esse tipo de trabalho era executado
pelos escravizados e pobres (FONSECA, 1986; CUNHA, 2005a). Isso ajudou a formar a
divisdo do trabalho e a consolidar a diferenciagdo social brasileira. As elites — agraria, militar,
monarquia, burocratica — cuidavam da economia e dos interesses comerciais € estatais,
enquanto os escravizados, pessoas sem posses € posi¢ao social faziam os trabalhos considerados
de pouca relevancia.

Destarte, para analise da politica de educacao profissional no Brasil parece que nao se
pode subestimar passagens importantes que ocorreram no periodo colonial e do império. O
desprezo pelo trabalho manual e artesanal ¢ uma caracteristica da divisdo do trabalho
desenvolvida no Brasil desde quando colonia. Esse processo ajudou na institucionaliza¢do da
hierarquia social carregada de preconceito e descaso com o trabalho manual e artesanal, o que
refletiu na educacdo profissional do pais de maneira geral ao longo do tempo (FAORO, 2001;
WEINSTEIN, 2000; CUNHA, 2005a). Além disso, a industrializagdo tardia do pais (DINIZ,
1978) retardou a preocupagdo estatal e empresarial em constituir escolas profissionais para
formar pessoas para “ocupar postos de trabalho nos primérdios do processo da industrializagao
no pais.

Em comparagdo com paises europeus, por exemplo a Alemanha, os trabalhos manuais

e artesanais eram respeitados socialmente e se organizavam na forma de guilda, conforme ja
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mencionado. Mesmo com termino das guildas, os trabalhadores conseguiram se organizar e
terem for¢a na disputa politica nas mudangas institucionais ocorridas ao longo do tempo
(STREECK, 2011; THELEN, 1991, 2004). E importante ressaltar que, no final do século XIX
e inicio do século XX, enquanto no Brasil desprezava esse tipo de trabalho e as pessoas que o
desenvolvia, o sistema produtivo manufatureiro alemao, por exemplo, dependia diretamente
dessa forga de trabalho e da formagao das “habilidades vocacionais” — nesta tese denominada
de educacao profissional. Estas necessarias para o desenvolvimento produtivo das fabricas que
estavam em franco processo de mudancas tecnoldgicas, principalmente pela ado¢ao da energia
elétrica (THELEN, 1991).

No final do século XIX duas grandes mudangas institucionais ocorreram no Brasil,
provocando vdrias iniciativas estatais para a adaptacdo as novas exigéncias de entrada na
modernidade (GIDDENS, 1991), mesmo que tardiamente. Ressalta-se que o movimento de
abolicdo da escravatura, efetivado em 1888, obrigou o Estado ¢ as elites locais a se adequarem
quanto as suas producdes por meio de forga de trabalho assalariada®®, o que ndo quer dizer que
o preconceito e as ideologias escravocratas das elites brasileira tinham acabado (FAORO,
2001). Além disso, com a Proclamagao da Republica, realizada em 1889, por meio da elite
dominante do pais — militares, oligarquia rural e outros grupos poderosos —, era necessario
construir as estruturas publicas para atender as novas demandas estatais da formacao do Estado
republicano, a fim de regular as relagdes trabalhistas, a educagdo dos jovens, prote¢des sociais,
etc. (CUNHA, 2005a).

Ha de se pensar o porqué de uma grande quantidade de pessoas negras libertas, deixaram
de ser consideradas como potencial for¢a de trabalho a ser capacitada formalmente. Filice
(2010) explica que a populacdo negra nio era vista e nem tratada como cidada, ainda havia a
tese da mestigagem e a teoria do branqueamento que tinha como ideia a inferioridade de negros,
indigenas e a aposta de trazerem europeus brancos para miscigenar a populagdo, tornando-a
mais branca e evoluida. Logo, a educagdo ndo era prioridade para os mais de setecentos mil
negros libertos em 1888, e isso se estendeu por décadas, ressignificado até o presente.

Em resumo, o tratamento desprezivel (aviltante) dispensado ao trabalho manual ¢ uma
caracteristica da hierarquia social e da divisdo do trabalho brasileira. Este comportamento foi
mantido pelas elites nacionais desde o Brasil Colonia e Império, sendo ocupacao destinada aos
escravos e depois aos “desvalidos da fortuna de qualquer sorte” (BRASIL, 1909), conforme

sera mostrado no proximo capitulo.

2 Inclusive foi cogitado trazer dois milhdes de chineses para constituir a classe operaria (CUNHA, 2005a).
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Nesse sentido, a atividade manual era desqualificada pelo trabalhador livre, sendo
imposta apds a abolicdo da escravatura as pessoas que ndo tinham condi¢des de oferecer
resisténcia (CUNHA, 2005a). Essa foi a ideologia, inclusive partidaria, que proliferou nas
institui¢des de educagdo profissional na Primeira Republica (CUNHA, 2005a). Nessas
condi¢cdes, tanto no contexto do Brasil Colénia quanto no Império, foram criadas poucas
condi¢des — ou nenhuma — para o avango de coalizdo entre o capital e trabalho, muito menos
conflitos e mudangas (STREECK, 2009) que envolvesse questdes sobre a educagao profissional
(FONSECA, 1986; CUNHA, 2005a; MAGALHAES, 2020).

Conforme abordado por Streeck (2011), o trabalho artesanal das guildas nos paises
anglo-americanos ¢ considerado o principio da educagdo especifica. Assim, no caso do Brasil,
a partir das questdes politicas, distribuicdo de poder e ideologicas que marcam a trajetoria do
pais nos periodos colonial e império, esse tipo de educagao foi considerada de maneira contraria
aos paises hoje considerados de economia avancada. Essa ¢ uma evidéncia (GERRING, 2019)

importante pois terd impacto nos outros contextos investigados.

4.2 Movimento dos trabalhadores e a educacéo profissional

A formagdo dos movimentos sindicais nacionais ocorreu de maneira bastante incipiente
na Primeira Republica (OLIVEIRA, 2002; RUY; GOMES, 2019). Movimentos grevistas
isolados ja vinham ocorrendo desde o final do século XIX e nas primeiras décadas do XX. O
movimento dos trabalhadores rurais rumo as cidades, o processo de imigragao de estrangeiros
vindos principalmente de paises europeus e a demanda de trabalhadores pelas industrias
nascentes no pais deram as condigdes iniciais para novas experiéncias de luta, de associativismo
operario que apenas comecavam a manifestar seus interesses e que iriam enfrentar uma dura
repressao nas proximas décadas (OLIVEIRA, 2002, p. 19).

O Decreto n° 1.637, de 5 de janeiro de 1907, possibilitou que os trabalhadores se
organizassem em sindicatos. Dentre as varias finalidades, tinha por fim promover o estudo, ou
seja, permitia que essas corporacdes pudessem promover a formacéo profissional para seus
associados.

O contexto do pais favorecia o inicio da expansado das atividades urbano-industriais € o
aparecimento de associacdes operarias (OLIVEIRA, 2002, p. 25). A norma criada em 1907
permitia a criagcdo de associagdes de trabalhadores, concedeu alguma autonomia aos sindicatos

nascentes, tendo em vista que podiam funda-los sem a autorizacdo governamental, bastava
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registrar no “cartorio do registro de hytotecas do districto respectivo” (BRASIL, 1907). E
importante salientar que os sindicatos de trabalhadores®* surgentes nas duas primeiras décadas
do século XX, mesmo com suas fragilidades organizativas, baixa representatividade e
descontinuidade (OLIVEIRA, 2002, p. 19) conseguiram desenvolver algum tipo de projeto de
aprendizagem para seus associados (MANFREDI, 1996, 2016). Tendo um viés mais social e
com o propdsito de atuar em pequena escala para atender os trabalhadores rurais e urbanos,
foram desenvolvidas agdes que pretendiam capacitar com alguma habilidade e treinamentos
seus associados por meio da educagdao profissional, com propodsitos diferentes das acdes
promovidas pelos projetos estatais e eclesiasticos (MANFREDI, 2016, p. 68).

Conforme salientado por Manfredi (1996, 2016), a educagdo profissional sindical
conseguiu ter maior destaque no periodo e promocdes de acdes no periodo de 1902 a 1920.
Manfredi explica que o movimento da EP no ambito dos sindicatos surge em decorréncia da
concepgdo educativa dos grupos anarcossindicalistas que estavam no processo de formagao no
pais, com perspectivas de resisténcia e oposicao aos outros projetos. Para os anarquistas, a
educacdo era um meio de conscientizacdo e formacdo dos trabalhadores no sentido de
aprenderem ‘“novas mentalidades e ideias revolucionarias” (MANFREDI, 2016, p. 68;
OLIVEIRA, 2002). Ao mesmo tempo que traziam as questdes ideologicas sociais dos
trabalhadores, também promoviam cursos de treinamento para seus associados?>.

Com base nas evidéncias encontradas, pode-se entender que o periodo da Primeira
Republica teve “grandes transformagdes e movimentagdo social, que oportunizaram aos
trabalhadores poderem pensar na concepgao de educacao profissional” (MANFREDI, 2016, p.
70). Entretanto, esse periodo foi marcado por grandes manifestagdes sociais de insatisfagdo com
os rumos que a republica estava tomando, sob a batuta das oligarquias cafeeiras, familias
tradicionais, politica café com leite e o capitalismo crescente no pais. A Revolta do Forte de
Copacabana, realizada em fevereiro de 1922, foi um dos movimentos, o qual tenentes e capitaes
do exército brasileiro estavam insatisfeitos com os rumos do sistema politico que as oligarquias
estavam impondo ao pais. A Semana de Arte Moderna, também realizada em 1922, na cidade
de Sao Paulo, representou uma tentativa de ruptura com o passado do pais, por meio da

linguagem artistica e cultural.

24 Manfredi (2016) chama ateng¢do que na época os sindicatos eram chamados de “unido de trabalhadores”.
25 Os sindicatos ofereciam cursos de corte e costura ministrado pela Unido dos Alfaiates; curso de novas técnicas
oferecido pela Unido dos Trabalhadores Gréficos; curso de contabilidade ministrado pela Associacdo dos
Funcionarios de Bancos do Estado de Sdo Paulo, dentre outros (MANFREDI, 2016, p. 69). Eram cursos
relativamente simples, sem muita exigéncia técnica, ministrados pelos proprios associados, ou seja, aprender no
“chao de fabrica”. Por outro lado, as mudancas tecnologicas estavam ocorrendo ja com alguma velocidade o que
exigia dos sindicatos maior adequacao dos seus treinamentos para acompanhar tais mudancas.
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Desse modo, o que se nota ¢ que durante a Primeira Republica havia grupos que estavam
em processo de formagdo que comecavam a despertar algum interesse na educagao profissional.
Os sindicatos de trabalhadores que iniciaram a capacitagdo profissional de seus sindicalizados,
para a formagdo de seus associados tanto para treinamento quanto para formacao politica.
Também, o Estado iniciara a¢des de politicas sociais para atender jovens sem acesso a algum
tipo de formacdo, mas, além de ser escolas assistencialistas, apontava para alguma interacao
com as atividades produtivas locais (BRASIL, 1909).

Mesmo que Cunha (2005b) entenda que as Escolas de Aprendizes Artifices (EAA)
foram montadas de maneira que ndo conseguiam atender a produgdo industrial que estava se
estabelecendo nas capitais do pais, essas escolas tinham uma perspectiva de interagdo com o
setor produtivo, mas, tinham maior vertente aos prolemas sociais. Com isso, tinha-se a
finalidade de oferecer aos jovens alguma oportunidade de formagdo profissional que pudesse
ser aplicada nas industrias que estavam nascendo no pais e ter melhor condicdo de
sobrevivéncia. Portanto, o problema a ser resolvido ndo era especificamente a EP para interagir
com a industria como ocorria em varios paises da Europa (THELEN, 1991, 2004), mas a
questdo social para jovens “desvalidos de qualquer sorte” (BRASIL, 1909), que poderiam ter a
EP como meio de conseguir alguma subsisténcia.

Conforme sera visto no proximo capitulo, ocorreram varias mudangas institucionais, no
periodo do Estado Novo. A criacao do sindicalismo oficial impediu que os sindicatos existentes
continuassem com a proliferagdo de seus cursos de qualificacdo profissional que incluiam
também atividades politico-culturais e recreativas (MANFREDI, 2016; OLIVEIRA, 2002). As
normas para a formalizacdo dos sindicatos no pais foram alteradas e modificou a natureza e o

conteudo dos cursos que poderiam ser oferecidos pelas associagoes.

4.3 As associacdes empresariais e a educacao profissional

No periodo da Primeira Republica, o setor industrial estava em processo de formagao,
bem como suas associagdes. E importante destacar que antes do Decreto que concedeu aos
trabalhadores a possibilidade de se associarem em sindicatos para cuidarem de seus interesses
profissionais, citado no topico anterior, o Estado publicou o Decreto n® 979, de 6 de janeiro de
1903, o qual possibilitou aos profissionais da agricultura e da industria rural a se organizarem

em sindicatos para defesa de seus interesses.
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Oliveira (2002) indica que, na primeira década do século XX, o governo seguia a
tendéncia de promulgar poucas normas. Uma das mais importantes tratava do direito de
associacao ou criagdo de sindicatos pelos ruralistas, que foi o Decreto n° 979, de 6 de janeiro
de 1903, que concedeu aos profissionais da agricultura e da industria rural a possibilidade de se
organizarem em associagdes para a defesa de seus proprios beneficios. Tais associagdes
sindicais, compostas pelas oligarquias ruralistas, precederam a dos trabalhadores, muito no
sentido de proteger seu dominio sob a presenga forte dos trabalhadores estrangeiros que
chegavam no pais aos milhares para trabalhar na agricultura. Lembra-se que no final do século
XIX e inicio do XX crescia movimentos grevistas para reivindicar melhores condi¢des de
trabalho (OLIVEIRA, 2002).

Por outro lado, os industriais urbanos buscavam se estabelecer e expandir suas
atividades em uma economia predominantemente agroexportadora (OLIVERIA, 2002). No
contexto das duas primeiras décadas do século XX, as associa¢des dos industriais concentravam
seus esforcos nos embates com a oligarquia rural, com o Estado e com as associacdes de
trabalhadores. Ao rastrear a trajetoria das acdes dos industriais, os dados sugerem que as suas
preocupacdes estavam mais voltadas em acompanhar de perto a atuacdo do governo quanto a
politica tarifaria, que estava sendo estabelecida do que a educacdo profissional com as EAA.

Ademais, buscavam cuidar dos seus interesses especificos junto ao governo para
estabelecer regras protecionistas para suas industrias, uma vez que regia no pais a politica de
importacdo de bens de consumo, o que deixava a indlstria nacional em posi¢ao secundario na
economia (OLIVEIRA, 2002). Desse modo, precisavam se estabelecer como atores
importantes, no processo de disputa politica, que tinha a oligarquia rural e o Estado bem
alinhados e com maior poder de veto (MAHONEY; THELEN, 2010).

A questdo das greves dos operarios comegava a se tornar problema para o Estado e
setores produtivos. No inicio do século XX, os movimentos de paralizagdo dos trabalhadores
estavam se avolumando, muitas vezes tais mobilizagdes trabalhistas foram combatidas
duramente pelo Estado. A crescente mobilizagdo operaria, organizada pelos trabalhadores
rurais, urbanos e estrangeiros, promovia greves no periodo da Primeira Republica, as quais
incomodavam a oligarquia e as elites dominantes do pais (OLIVEIRA, 2002; WEINSTEN,
2000).

A organizacdo do empresariado nacional tem seu inicio no Rio de Janeiro. Os
empresarios deram inicio a associacdo industrial de maior abrangéncia, para cuidar dos

interesses da industria, de maneira independente do comércio. Mesmo tendo um papel
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secundario na economia do pais os atores industriais buscavam se fortalecer. Em 1904, criaram
no Rio de Janeiro o Centro Industrial do Brasil (CIB), entidade de classe da industria,
desvinculado do comércio. Os representantes do Centro atuaram como porta-vozes da industria
brasileira para cuidar dos seus interesses, especialmente quanto a politica econdmica que se
desenvolvia nos primeiros governos republicanos, muito orientada pelo forte apoio da elite
agraria. E importante destacar que o CIB buscou a aproximagdo com o Congresso Nacional
para defender a adog¢ao de medidas favoraveis a industria e promover o estreitamento dos lagos
entre empresariado urbano e as autoridades governamentais (OLIVEIRA, 2002, p. 26).

Por volta de 1910, as indulstrias paulistas alcancam maior importancia nacional.
Comecavam a despontar liderangas industriais, como Roberto Simonsen, que desenvolveu
importante papel no processo de industrializagdo do pais, bem como na politica de educagao
profissional — como sera melhor detalhado nos capitulos sequentes. A partir dos anos de 1920,
Sao Paulo passou a ser o principal polo industrial do pais, foi criado em 1928 o Centro das
Industrias do Estado de Sao Paulo (CIESP), em um periodo de grande turbuléncia econdmica,
social e politica (OLIVEIRA, 2002; DINIZ, 1978). E importante destacar que as associagdes
industriais atuaram na Primeira Republica em defesa dos interesses da industria adotando uma
postura liberal (OLIVEIRA, 2002, p. 28)

Ao longo do periodo da Primeira Republica, grupos empresariais também foram se
constituindo no pais, principalmente em Sado Paulo. Assim, a necessidade de trabalhadores
qualificados para atender as demandas do mercado passou a ser uma realidade. Desse modo,

conforme aponta Manfredi (2016):

A concepgdo de educagdo profissional para o trabalho assalariado e para o emprego,
vai se tornando hegemonica, pois a organizacdo de ensino profissional e os métodos
de ensino, antes exclusivamente empiricos e espontaneos das praticas artesanais de
aprendizagem, foram adquirindo uma racionalidade técnica, em fun¢do do predominio
da “organizacdo cientifica (capitalista) do trabalho (MANFREDI 2016, p. 70).

Em resumo, a formulacdo da politica publica de educacdo profissional e suas
institui¢des, no inicio do século XX, era incipiente. O contexto estava pautado pelos primordios
do processo de industrializagdo no pais, com fortes influéncias da oligarquia agraria dominante
e em disputa com a elite industrial nascente. Assim, parece que o ambiente ndo estava muito
propicio a interacdo entre industria, sindicatos de trabalhadores e Estado em direcdo ao
desenvolvimento de instituigdes de negociagdo coletiva. Os sindicatos nascentes, as

organizagdes de empregadores, o Estado ainda com poucas politicas e normas sociais,
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colocavam o pais ainda por entender as dimensdes politicas, econdmicas e sociais necessarias
para o desenvolvimento bem como a educagdo profissional.

Diante do exposto, nos proximos capitulos, passa-se para a analise da institucionalizagao
da politica de educagdo profissional federal, conforme a periodizagdo construida e apresentada

na metodologia.
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5 -0 PROTAGONISMO DOS EMPRESARIOS NAS MUDANGCAS INSTITUCIONAIS
NA EDUCACAO PROFISSIONAL NA NOVA REPUBLICA - 1930 A 1945

O periodo de 1930 a 1945%, conhecido como primeiro governo varguista e também
como Estado Novo — a partir de 1937 até 1945 —, teve grande importancia na politica do ensino
profissional. Ao assumir ap6s a Revolugdo de 1930, Getulio Vargas deu continuidade as varias
mudancgas institucionais no sentido de formar a forca de trabalho nacional para atender as metas
tracadas pelo governo quanto a industrializacdo do pais e as demandas econémicas da
constituicdo do Estado desenvolvimentista.

A economia brasileira integrava-se com o capitalismo internacional como exportadora
de commodities e importadora de bens industrializados. A politica de Vargas centrava-se na
substituicdo de importacdo a partir do fomento do processo de industrializacdo, para deixar de
ser apenas pais exportador de matéria-prima. Para isso, concentrou o poder estatal?’ de varias
politicas que envolviam interesses das elites e, principalmente, a industrial, para estimular o seu
processo. A educacdo profissional era considerada fundamental para formagao do “capital
humano”, a fim de atender a expansdo industrial do pais. Em sintese, o projeto
desenvolvimentista de Vargas foi idealizado a partir da concepcdo do Estado forte,
centralizador e empreendedor, tudo no sentido de acelerar o processo de industrializagdo e
manter o controle do operariado industrial (CARDOSO, 2007).

Com inspiracdo no trabalho da professora Eli Diniz (1978), parte-se do pressuposto que
houve alguma relevancia do setor industrial na politica de educacdo profissional, visto que
desconsidera-la, em concordancia apenas do poder autoritario do Governo Vargas, pode nublar
a participacdo das elites dominantes na formulacdo da politica de educacdo profissional. No
contexto da década de 1930, a industria brasileira era marcada pela fragmentacéo e atomizacéo
da maioria das empresas (DINIZ, 1978).

Entretanto, é possivel identificar e constatar a atuacdo da elite industrial, relativamente
estavel ao longo do tempo, cujo peso econdmico dava maior poder de veto junto ao legislativo
e executivo (DINIZ, 1978; PIERSON, 2016; HALL; THELEN, 2008; MAHONEY; THELEN,
2010). Além disso, tinham industriais importantes, como Roberto Simonsen, que conseguiram
entrar na burocracia estatal. Portanto, a analise deste periodo torna-se fundamental para

compreender e explicar os interesses dos industriais no processo de institucionalizacdo da

% O primeiro Governo de Getllio Vargas pode ser dividido em: O Governo Provisorio (1930-1934), Governo
Constitucional (1934-1937) e Estado Novo (1937-1945).
27 Concentrou o poder pela via do autoritarismo e o poder da violéncia do Estado.
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politica de educagdo profissional, no decorrer do contexto do primeiro governo de Vargas.
Buscar-se-4 destacar a participacdo dos industriais em amplitude e profundidade (DINIZ,
1978), em decorréncia da formulacdo do projeto de expansdo econdmica centrado na
industrializacéo e na ideologia de dominacgéo do grupo de trabalhadores por meio da educagéo
profissional (WEINSTEIN, 2000; OLIVEIRA, 2002; CUNHA, 2005c).

Em seguida, sob o contexto do Estado Novo, destaca-se que a agdo dos atores industriais
representou uma ruptura com a experiéncia democratica (DINIZ, 1978, p. 76) que estava sendo
construida na educacao profissional pela equipe do Ministério da Educacdo, Cultura e Saude
Publica (MES). Apesar da repressdo aos trabalhadores e sindicatos fundamentada na ideologia
da dominacéo varguista (OLIVEIRA, 2002; WEINSTEIN, 2000; DINIZ e BOSCHI, 1991) -
vinda de décadas passadas, o Ministro da Educacdo, Gustavo Capanema e sua equipe, buscava
formular normas as quais abrangesse os interesses dos trabalhadores e sindicatos de operarios,
Estado e empresarios, por meio da elaboracdo de instituicdes com a participagdo tripartite.

Porém, a atuacdo direta do grupo de industriais com o poder executivo, com o presidente
Getulio Vargas, encabecada principalmente por Roberto Simonsen, construiu vias de acesso ao
poder executivo e legislativo de maneira bipartite, estreitando-se o circulo dos detentores do
poder e excluindo parte da sociedade (DINIZ, 1978, p. 76).

Os tipos polares de corporativismo, arranjos tripartites e bipartites, tém caracteristicas
bastante diferentes (DINIZ; BOSCHI, 1991). Os arranjos setoriais com aspectos tripartites
possuem a sua esséncia baseada na participacdo do Estado, capital e trabalho, de tal maneira
que haja o equilibrio entre os atores, o que aproxima de tendéncias pluralistas no conflito
politico e maior participacdo democratica na formulagdo das instituicdes. A dificuldade nesse
caso € medir o grau de inclusdo dos diferentes atores?®. O outro tipo, arranjos bipartites,
restringe a participacdo de atores e busca institucionalizar privilégios de atores dominantes
(DINIZ; BOSCHI, 1991, p. 15).

Portanto, conforme explicado e evidenciado por Diniz (1978) e Diniz e Boschi (1991),
o0 Brasil, na década de 1930, instituiu 0 modelo corporativo bipartite. Isso implica dizer que a
acdo do Estado, juntamente com o grupo dos industriais, promoveu fortes constrangimentos a
livre organizagdo de interesses dos varios atores, e iSso provocou a “criacdo de espagos
alternativos onde interesses de ambito restrito podem ser aglutinados de maneira mais
auténoma” (DINIZ; BOSCHI, 1991, p. 15).

28 Conforme apresentado no Capitulo 2 desta tese.
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Assim, voltando a hipotese desta tese, compreende-se que o ator industrial se utilizou
do contexto para colocar o seu modelo institucional de educacgéo profissional liberal, em disputa
com o modelo publico nacionalista, que j& vinha sendo institucionalizado em periodos
anteriores (CAPITULO 4). Dessa maneira, ao analisarmos os modelos institucionais da
educacéo profissional que estavam em disputa, sob os atributos do capitalismo industrial no
Brasil no periodo de 1930 a 1945 (DINIZ, 1978; DINIZ; BOSCHI, 1978; DINIZ; BOSCHI,
1991; WEINSTEIN, 2000; CUNHA, 2005c), a ideia € evidenciar de maneira empirica 0s
arranjos institucionais bipartite, sendo o Estado ator central e dindAmico do desenvolvimento,
mas, para atingir as metas de educacéo profissional do setor privado.

Conforme explicado por Diniz e Boschi (1991), esse formato institucional permite a
incorporacdo dos interesses industriais. No caso aqui estudado da politica de educacéo
profissional, entende-se que foi concebido um novo subsistema de educacdo profissional
privado fechado e excludente, visto que néo inseriu a participagédo dos trabalhadores, sindicatos
e do Estado na formulacdo e implementacdo da politica. E isso ndo foi resultado de uma
evolucdo espontanea, mas do estreitamento de vinculos entre grupos especificos da industria
com a burocracia estatal e diretamente com o presidente da republica, Getalio Vargas (CUNHA,
2005c; FONSECA, 1986; DINIZ; BOSCHI, 1978 e 1991).

Em outras palavras, compreende-se que os industriais desejavam o dominio da educacao
profissional, para promover seus interesses politico-econdmicos e ideolégicos (SARTORI,
1969), tendo a concepcdo do “estado de harmonia” entre os atores sociais. Desse modo,
entende-se que o ator industrial recorreu a via corporativa bipartite para institucionalizar seus
interesses na EP. Além disso, conforme salientado por Diniz e Boschi (1991, p. 18) “a matriz
corporativa é de inspiracdo fascista e foi instaurada num contexto de restricdo das liberdades
democraticas”. Portanto, o Estado configurou-se como ator privilegiado para a alianca
(coalizdo) com o empresariado e outros setores das elites nacionais, diminuindo o papel da
democracia na sociedade.

Desta forma, o governo utilizou de métodos centralizadores de poder, para interferir
diretamente nas instituicdes e para alcancar as mudancas os interesses das elites econdmicas e
politicas. Com isso, a organizacao dos trabalhadores por meio de sindicatos, particularmente os
operarios, foi capturada de forma politica quando o governo passou a controlar a sua formagéo
e constituicdo (OLIVEIRA, 2002). Cuidou de eliminar setores insurgentes da burocracia estatal;
centralizou as decisdes no aparelho do Estado; reprimiu por meio da violéncia estatal as

expressdes politicas da sociedade (CUNHA, 2005c).
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Isto posto, buscar-se-4 rastrear as evidéncias do contexto do governo varguista, que
mostre o aumento do “poder institucional empresarial” (BUSEMEYER; THELEN, 2020) na
participacdo da burocracia industrial do Estado. Na mesma linha de pensamento da professora
Eli Diniz (1978), entende-se que o grupo de industriais teve forte protagonismo nas decisdes
do governo e no poder de veto na institucionalizacdo da politica pablica de educacéo
profissional (MAHONEY; THELEN, 2010). Desse modo, o Estado - apesar de assumir
fortemente a centralizacdo do desenvolvimento econdmico - ndo o fez de maneira isolada, teve
bastante participacdo do empresariado (DINIZ; BOSCHI, 1978).

Quanto as questdes da politica social trabalhista, o Estado de maneira eficaz, incorporou
as reinvindicagBes dos trabalhadores, como salario minimo, férias remuneradas, limitacdo da
jornada de trabalho, limitacdo da exploracdo da forca de trabalho feminina e infantil, etc.
Estabeleceu os “dispositivos tutelares” destinados a controlar a atuagdo politica dos sindicatos
dos trabalhadores. Oficializou os sindicatos e os tutelou ao Ministério do Trabalho, instituicdo
do “sindicalismo amarelo”?® (OLIVEIRA, 2002). Para mais, dividiu os trabalhadores pela
imposicdo de sindicatos diferentes por categorias definidas politicamente. Limitou a um terco
0 numero maximo de trabalhadores ndo brasileiros na industria (BRASIL, 1930), na tentativa
de diminuir a participacdo dos operarios estrangeiros na forca de trabalho nacional, dos quais
sairam muitos lideres nas lutas sindicais da Primeira Republica (FAORO, 2001). Todas essas
mudancas na politica social trabalhista também tiveram reflexos no projeto de educacédo
profissional do pais.

Em suma, esse era o contexto do primeiro periodo do governo de Getulio Vargas. Estava
centrado nas varias manobras politicas que Ihe dava mais capacidade de decisdo unilateral,
contava com o apoio das elites, principalmente a elite militar, e, com isso, a diminuigéo da acédo
de outras forcas sociais e institucionais com baixo poder de veto (MAHONEY; TEHLEN,
2010), o que aumentava a eficiéncia do Estado em matéria de manter o status quo da politica e
da ideologia (SARTORI, 1969; PIERSON, 2016; CUNHA, 2005c) vigentes no pais havia
décadas. Nesse interim, as acdes do Governo — autoritario — dificultaram ainda mais a
participacdo social nas disputas politicas na formulacdo e institucionalizacdo das politicas

publicas.

29 Entende-se por sindicalismo amarelo aquele que aceita as normas estatais e tenta negociar com os atores estatais
e do capital. Diferentemente do sindicalismo que atua por meio de greves, de a¢cGes mais incisivas para fazer valer
suas demandas (OLIVEIRA, 2002).
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Assim, na proxima secdo, passamos para o rastreamento do processo da politica de
educacéo profissional federal, para identificar os mecanismos que estavam presentes naquele

contexto.

5.1 A politica de educacéo profissional no Governo provisorio e constitucional — 1930 a
1936

O primeiro Governo varguista pode ser considerado um divisor de aguas para a
educacdo profissional. Logo no inicio, em novembro de 1930, foi criado o Ministério de
Educacao e Saude Publica (MES) com a finalidade de centralizar a politica de educagdo do pais
(FONSECA, 1986; CUNHA, 2005c). As Escolas de Aprendizes Artifices que estavam sob a
responsabilidade do Ministério da Agricultura, Industria e Comércio passaram para o controle
do MES.

No ano seguinte, em 1931, o Servico de Remodelacdo do Ensino Profissional Técnico
foi extinto e em seu lugar criou-se a Inspetoria do Ensino Profissional Técnico, ligada a
estrutura do Ministério da Educacdo (Decreto n® 21.353 de 1931). Essa Inspetoria ficou a cargo
do engenheiro Francisco Montojos, que se notabilizou como um dos expoentes da educagao
profissional no pais ao longo do tempo. Em 3 de julho de 1934, o decreto n® 24.558, transformou
a Inspetoria em Superintendéncia do Ensino Profissional, sendo ligada diretamente ao Ministro.
Além disso, esse decreto previa algumas mudangas nas EAA, no sentido de tentar fazer com
que as escolas acompanhassem os conhecimentos e as especializagdes para além do ensino
primario, em conformidade com as industrias regionais (FONSECA, 1986; CUNHA, 2005¢).

E relevante lembrar que o contexto da década de 1930 envolveu agdes politicas para
resgatar a hegemonia das elites dominantes, tendo em vista que a grave crise econdmica dos
anos de 1920 provocou sérios problemas ao pais. A industria cafeeira teve severas perdas tendo
em vista a quebra da bolsa de Nova York, que prejudicou a exportacdo de café e gerou
instabilidade na elite cafeeira do pais.

Conforme ja destacado, o Governo de Vargas adotou uma postura centralizadora das
decisdes politicas e, principalmente no Estado Novo, houve a questdo do autoritarismo que se
exacerbou, com o apoio da elite militar. Dessa maneira, a centralizacdo da burocracia da
educagdo profissional, no MES, teve como efeito o aumento do controle do poder central sobre
essa modalidade de ensino ¢ da tomada de decisdes (FONSECA, 1986; CUNHA, 2005c;
WEINSTEIN, 2000; MANFREDI, 2016).
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O primeiro-ministro do MES, Francisco Campos, possivelmente inspirado no fascismo
italiano (CUNHA, 2005c¢), trouxe elementos para a elaboragdo da politica educacional da Era
Vargas (SANTOS, 2020). Varios autores apontam que o fascismo nao era estranho e nem
desconhecido para Getulio Vargas, bem como alguns de seus assessores (SKIDMORE, 1982;
WEINSTEIN, 2000; CUNHA, 2005¢).

Logo no inicio de seu governo, Vargas demonstrou seu incomodo com a contrata¢ao de
estrangeiros nas industrias brasileiras. Em dezembro de 1930, decretou que as firmas que
mantinham qualquer relagao com o governo federal deveriam comprovar, no prazo de noventa
dias, que possuiam, pelo menos, dois tercos da sua forca de trabalho constituida por brasileiros
natos. Com essa agdo, os industriais argumentaram que teriam problemas, visto que
consideravam os brasileiros com pouca qualificagdo para ocupar os postos de trabalho dos
estrangeiros.

Desse modo, o entdo presidente passou a dar maior aten¢dao a educagdo profissional,
investiu mais recursos financeiros nas EAA nos anos seguintes (BRASIL, 1930; FONSECA,
1986). Por outro lado, os industriais insistiam na qualificagdo baseada na racionalizagao do
trabalho, pautada nos principios tayloristas da administracdo cientifica, a qual Roberto

Simonsen ja estava adotando em suas empresas (WEINSTEIN, 2000).

Tabela 01 — Aumento de recursos financeiros para as EAA 1930 a 1940

Ano Gasto

1930 6.336:1403000
1931 4.298:560%$000
1932 4.515:730%$000
1933 4.735:730%$000
1934 5.879:930$000
1935 5.158:930$000
1936 5.573:797%$000

Estado Novo

1937 10.755:500$000
1938 14.522:800$000
1939 16.812:180%$000
1940 18.451:800$000

Fonte: Relatério da Divisdo de Ensino Industrial do MES® — 1940 (p. 14)

E importante relembrar dois pontos importantes das EAA. O primeiro, ¢ o fato de serem

espacgos politico-representativos. Os diretores e técnicos eram admitidos por indicagao politica,

30 CPDOC/FGYV - Ministério da Educagio e Satde - Educagio e Cultura\GC g 1934.00.00/1 (1)
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muitos escolhidos nao tinham a menor relagdo com a educagao (CUNHA, 2005b; FONSECA,
1986), o que poderia dificultar mudangas com fundamentos tayloristas. Essa condigdo foi
mudada décadas depois com a publicagdo da primeira Lei de Diretrizes e Bases da Educagao
(LDB), que promoveu maior autonomia a educagao profissional. O segundo ponto, tem relagao
com o conteudo pedagédgico das EAA. As evidéncias apontam que na génese das EAA foi
pensada a combinacdo da educagdo geral e com a especifica para os aprendizes.

Sob a concepgio nacionalista (MAGALHAES, 2020) da educagdo profissional, tinha-
se a atuacdo de Anisio Teixeira, com ideias diferentes voltadas para a formacao humanista dos
jovens, dando lhes oportunidade de acesso a educacao geral, além da técnica para a formacao
da forca de trabalho. Teixeira que foi signatario do Manifesto dos Pioneiros da Educa¢do Nova,
publicado em 1932, buscava diminuir as diferengas curriculares existentes entre as entidades
que mantinham o ensino primario e profissional ¢ as escolas dedicadas ao ensino secundario e
superior. No plano de reconstrugdo educacional do Manifesto, ja trazia a preocupacgdo dessas
diferencas entre os niveis escolares serem instrumentos de estratificacao social (MANIFESTO,
1932).

Além disso, o ensino primario profissional limitava os alunos a alcangar outros niveis
educacionais. Anisio Teixeira buscava uma educa¢do unica e padronizada para todas as classes
sociais. Para isso, prop0s a criagdo de escolas técnicas secundarias semelhantes as federais, que
ap6s um ciclo de dois anos de formagao geral o aluno teria cursos industriais e comerciais. O
modelo de escolas técnicas proposto por Texeira teve vida curta. Em 1935, Anisio Teixeira foi
demitido devido a perseguicdo politica, por ser simpatizante da Alianca Nacional Libertadora
(ANL) e o seu projeto foi descontinuado. Mas, as ideias da educacao humanista, que envolvia
a educagdo geral e especifica no caso das escolas profissionais, estavam arraigadas nos
educadores.

Por outro lado, sob outra perspectiva dos industriais, desenvolvia-se outra forma de
pensar a educagdo profissional no pais. Em 1930, foi criado o Servigo de Ensino e Selecao
Profissional (Sesp), organizado pela Estrada de Ferro Sorocabana. Esse Servico adotou praticas
pedagogicas e psicotécnicas sistematizadas pelos fundamentos tayloristas, para a qualificagao
dos jovens aprendizes e dos empregados que atuavam nas empresas de estradas de ferro,
principalmente, do estado de Sao Paulo. No ano seguinte, 1931, um grupo de empresarios,

educadores, engenheiros e médicos, dentre a figura destacada do empresario Roberto Simonsen,
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criou o Instituto de Organizagio Racional do Trabalho (Idort)*!, pautado pela aprendizagem
sistematica, selecdo mais rigorosa dos alunos, tudo fundamentado na concepcido da
administracao cientifica taylorista, que propunha a racionalidade do trabalho nas organizagdes
e higiene no trabalho. Com isso, pode-se evidenciar que os atores industriais de Sao Paulo
passaram a influenciar, de maneira mais intensa e direta, nos processos de forma¢do dos
operarios e, em consequéncia, as decisoes politicas da educagao profissional do pais, como sera
visto mais adiante.

Também, em 1931, o Centro das Industrias do Estado de Sao Paulo (Ciesp), associagao
de empregadores, passou a ter o carater de federagdo, desse modo, a nova denominagao era
Federagdo das Industrias do Estado de Sdo Paulo (Fiesp). Por grande parte da década de 1930,
essa coalizdo de empresarios industriais dedicou-se a participar dos foéruns de discussoes, dos
conselhos governamentais e das instancias da burocracia estatal que debatiam a formulagdo das
leis trabalhistas e sindicatos (OLIVEIRA, 2002).

Os conflitos de interesses envolviam questdes “que regulamentavam as horas de
trabalho, férias, trabalho feminino e infantil, sindicalizacdo — contratos coletivos, conselhos de
arbitramento e restri¢des a contratacdo de trabalhadores estrangeiros” (WEINSTEIN, 2000, p.
79). Entretanto, existem evidéncias do corporativismo bipartite entre o Vargas e os industriais

na formulacao das leis trabalhistas, o que também parece ter ocorrido com institucionalizagado

da politica de educagdo profissional.

Nao ha nenhuma controvérsia quanto a participagdo dos industriais no processo. O
Ministério do Trabalho, Industria e Comércio enviava os projetos de leis do trabalho
para a FIESP e outras federacdes patronais para comentarios e sugestoes, das quais
eram incorporadas as versdes finais. (Os sindicatos de trabalhadores nao recebiam tais
atengdes, e sua participagdo limitava-se a duvidosos representantes (...)
(WEISNTEIN, 2000 - p. 80).

Portanto, diante desse cenario do inicio da década de 1930, a qual foram estabelecidas
novas institui¢des com influéncia politica, econdmica e ideoldgica (SARTORI, 1969), os
interesses especificos dos industriais preponderaram sobre os demais atores. Desse modo, os
atores industriais protagonizaram tensoes e conflitos com a burocracia estatal, especialmente, a

partir da Constitui¢ao 1934.

31 Os atores iniciais que criaram o IDORT eram os médicos Antonio Pacheco e Silva, Geraldo de Paula Souza,
Benjamin Ribeiro, Moacir Alvaro; os engenheiros Roberto Mange, Vitor de Azevedo, Jodo Fleury e J.C Monteiro;
os juristas Cldvis Ribeiro e Francisco Salle Oliveira; os educadores Manoel Lourenco Filho e Almeida Junior
(FONSECA, 1986).
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Isso pode ser evidenciado na forte atuacdo politica de Roberto Simonsen que além de
industrial se inseriu como politico. Em 1932, Simonsen teve participacdo ativa no movimento
constitucionalista paulista em oposi¢ao ao golpe de Estado iniciado por Gettlio Vargas. No ano
seguinte, foi eleito deputado constituinte (1933 a 1937) e, juntamente com a coalizao de atores
industriais, liderou-os na participagdo da elaboragdo da Constituicdo. Apos a Segunda Guerra
Mundial, foi eleito senador da republica no periodo de redemocratizagdo pds-Vargas,
permaneceu no cargo até sua morte em 1948 (WEINSTEIN, 2000).

Simonsen partia do pressuposto de que o desenvolvimento da cultura técnica e
profissional nas organizagdes, sob orientacdo administragdo cientifica taylorista, seria o
caminho para varios problemas. Defendia ainda que o maior controle do operariado por meio
da racionalidade dos processos produtivos, haveria a evolu¢do do conhecimento técnico € isso
afasta-los-ia dos fundamentos marxistas. Acreditava-se, também, na melhoria do padrao de vida
dos trabalhadores mediante o escalonamento de salarios. Assim, a coalizdo de industriais -
liderada por Vargas - defendia o desenvolvimento industrial pautado puramente na
racionalidade; isso, para eles era “uma ciéncia onisciente e beneficente constituia a religido e a
politica do Idort” (WEINSTEIN, 2000, p. 90).

Por outro lado, havia a ideologia de dominagdo (SARTORI, 1969) do proletariado por
tras das estruturas do IDORT, que estava presente no processo de constru¢do da relagao trabalho
e capital, desde a abolicao da escraviddo no Brasil. Weinstein (2000), baseada nos estudos de
Antonacci® (1985) sobre o IDORT, mostra que a grande disputa estava entre a racionalizagio
versus trabalho especializado. Segundo Antonacci, a ideia por tras do conflito era “completar a
expropriagdo dos trabalhadores qualificados e reestruturar o espaco fabril para conter a
organizacao da classe trabalhadora” (WEINSTEIN, 2000, p. 90 apud ANTONACCI, 1985).
Para Weinstein (2000, p. 90), ndo ha duvida de que os idedlogos do IDORT desejavam controlar
os trabalhadores. Para isso, tinha a ideia de utilizar técnicos especializados para desenvolver os
trabalhos e simplificar muitas func¢des consideradas mais simples.

Ao analisarmos as narrativas da elite industrial praticada no IDORT, a partir da pesquisa
documental e da literatura de estudiosos e de pesquisadores do tema (ANTONACCI, 1985;
CUNHA; 2000, 2005c; MANFREDI, 2016; KUENZER, 2002; WEINSTEIN, 2000;
OLIVEIRA, 2002; FONSECA, 1986), evidencia-se que, mesmo antes da década de 1930, as

relagdes entre trabalho e capital ja eram tensas e conflituosas, visto que estavam pautadas no

32 Tese de doutorado “A vitdria da razdo. O IDORT de 1931 a 1945, Universidade de S&o Paulo.
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controle do operariado, na eliminagdo dos conflitos e no progresso industrial, e o sistema
adotado pelo IDORT era o instrumento para se alcancar essas metas.

Desse modo, a elite burguesa industrial que ainda estava em forte processo de formacao
e expansao, conduzida por Roberto Simonsen, buscou formar coalizdes com intelectuais do
campo da educacgdo profissional, como Roberto Mange, Alexandre Siciliano, Horacio Lafer e
Euvaldo Lodi, no sentido de influenciar a tomada de decisdo das elites dirigentes do Governo,
de tal maneira que atendesse aos interesses do grupo, para o desenvolvimento da industria
nacional. Para isso, pressionaram para a realizacdo da institucionalizagdo de politicas
comprometidas com a elite industrial. Com esse fim, buscou-se ocupar os espagos publicos, por
meio da inser¢do de suas demandas em debates desenvolvidos nos foruns e conselhos técnicos

que lhes interessavam, antes restritos & burocracia estatal®® (DINIZ, 1978).

5.2 O Estado Novo, a elite industrial e a institucionalizagéo da educagéo profissional —
1937 a 1945

A politica de educacao profissional ganhou maior énfase no Governo Vargas a partir de
1934 (WEINSTEIN, 2000). A Constituicdo de 1934 trouxe decisGes importantes acerca da
politica educacional do pais, abordou o tema a partir do desenvolvimento do ensino primario,
médio e superiror. Quanto ao ensino primario definiu que seria de responsabilidade das
instituicGes publicas, obrigatorio e gratuito para aqueles que estivessem em idade escolar.
Assim, a ideia para o ensino profssional era preparar 0s jovens para ocupar postos de trabalhos
a serem oferecidos, principalmente, no meio urbano. Entretanto, no periodo do Governo
Provisorio — 1930 a 1934 — foram poucas as a¢cdes do Governo para a politica de EP, ficaram
mais no campo das ideias.

De outra forma, a educacdo profissional — ou ensino industrial — assumiu um papel de
destaque quando foi outorgada a Constitui¢do de 1937, sob as bases do Estado Novo ditatorial,
com forte apoio da elite militar (FAORO, 2001; CUNHA, 2000; WEISNTEIN, 2000). A
Constituicdo, no art. 129, trouxe o ordenamento inédito de que a formagdo do trabalhador
especializado ficaria a cargo do Estado, das empresas e dos sindicatos (CUNHA, 2005c¢). Essa
formalizacdo da responsabilidade da educacgéo profissional provocou reacdes e criticas severas
por parte dos industriais. O assunto ndo era uma novidade, visto que ja vinha sendo debatido

no Governo e no Congresso Nacional, entretanto, os industriais entendiam ser injusto

33 Semelhante ao que fizeram na politica econémica e industrial do pais, conforme ensinado por Diniz (1978).
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assumirem o encargo de criar “escolas de aprendizes” (BRASIL, 1937) industriais para seus
trabalhadores.

A Constituicdo de 1937 abordou pela primeira vez as normas para o ensino profissional.
Entretanto, abandonou o viés liberal que vinha da Constituicdo anterior — 1934 — e adotou
elementos do modelo alemdo de educacdo profissional, que estava no contexto do regime
nazifascista (FUCHS, 1938a; WEINSTEIN, 2000; CUNHA, 2000; 2005c). E importante fazer
um adendo nesse trecho, sob o contexto da gestdo nazista na Alemanha, a participacao de atores
que tinham interesses na politica de educacdo profissional — sindicatos de operarios,
trabalhadores — foram duramente impedidos de participarem do processo de institucionalizagéo
da politica (THELEN, 1991, 2004). Cabe ressaltar que esses grupos eram bastante organizados
em décadas passadas e exerciam forte poder de influéncia nas negociacdes tripartite da politica
de educacdo profissional. Tanto é verdade, que paises que possuem essa caracteristica
(tripartite) sdo denominados de economia de mercado coordenado (HALL; SOSKICE, 2001).

Conforme mostrado no trabalho da professora Kathellen Thelen (2004), mesmo durante
regimes autoritarios, esses atores permaneceram, mas com menor poder de veto nas decisdes
da politica de EP, além disso se mantinham com mudancas sutis nas suas instituicdes. Em
contextos posteriores, quando os fundamentos da democracia voltaram a pautar a tomada de
decisdo do Estado, os atores antes excluidos tiveram maior forga no processo politico da
“educagdo vocacional” daquele pais. E isso deu-se muito pelo legado das institui¢Ges, conflitos
e conquistas dos sindicatos de operarios e lutas trabalhistas de contextos anteriores (THELEN,
1991, 2004; PIERSON, 2016; HALL; THELEN, 2008; MAHONEY; THELEN, 2010).

Voltando a questdo da Carta Magna de 1937, foi reforcada a dualidade educacional do
pais. O ensino profissional continuava sendo destinado as pessoas pobres e o ensino regular
médio e superior para as classes mais abastadas que poderiam arcar com a educacdo dos seus
filhos, em estabelecimentos particulares. Essa iniciativa demonstrava claramente o0 pensamento

de segregacéo das classes sociais por meio da educacdo e das condi¢des socioecondmicas.

Art. 129. A infancia e & juventude, a que faltarem o0s recursos necessarios a educagio
em instituicbes particulares, é dever da Nagdo, dos Estados e dos Municipios
assegurar, pela fundagéo de instituicGes publicas de ensino em todos o0s seus graos, a
possibilidade de receber uma educacdo adequada as suas faculdades, aptidGes e
tendencias vocacionaes.

O ensino prevocacional profissional destinado &s classes menos favorecidas é, em
materia de educacdo, o primeiro dever do Estado. Cumpre-lhe dar execucdo a esse
dever, fundando institutos de ensino profissional e subsidiando os de iniciativa dos
Estados, dos Municipios e dos individuos ou associagdes particulares e profissionaes.
E’ dever das industrias e dos syndicatos economicos crear, na esphera da sua
especialidade, escolas de aprendizes, destinadas aos filhos de seus operarios ou de
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seus associados. A lei regulard o cumprimento desse dever e os poderes que caberao
ao Estado sobre essas escolas, bem como os auxilios, facilidades e subsidios a lhes
serem concedidos pelo poder publico. (BRASIL, 1937)

Este dispositivo constitucional concebeu um papel, até entdo, inédito para o Estado, as
empresas e 0s sindicatos na educacao profissional das "classes menos favorecidas". Como ja
dito, a ideia que estava por traz do modelo, tinha inspiracdes da experiéncia alema de educacéo
profissional, especificamente, do contexto nazifascista (FONSECA, 1986; WEINSTEIN, 2000;
CUNHA, 2000, 2005c). Vérios atores que estavam atuando na politica de educacéo profissional
conheciam muito bem como a educagéo profissional funcionava na Alemanha. O professor da
Escola Politécnica de Sdo Paulo, Roberto Auguste Edmond Mange, suico de nascimento,
mudou-se para o Brasil em 1913. Formado em engenharia pela Escola Politécnica de Zurique
em 1910, veio a convite de Antbénio Francisco de Paula Souza, com tempo deu inicio a
instalacdo do modelo no Brasil. Inclusive visitou aquele pais em 1929, para buscar as novidades
quanto a qualificacdo de oficios da educacdo profissional (WEINSTEIN, 2000). Além disso,
ocupou cargos importantes nas representacdes industriais de Sao Paulo e foi um dos mentores
da criagdo do Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial (SENALI).

Outro ator importante da politica de educacdo profissional foi Adolfo Fuchs.
Declaradamente simpatizante da politica nazista para a educacdo profissional, também
participou ativamente da institucionalizacdo da EP no Brasil. Apds sua viagem a Alemanha,
para participar do V Congresso Internacional de Ensino Profissional, em Berlim, produziu dois
relatorios, com inspiracdo nazifascista, que tiveram influéncia direta nos rumos da educacéo
profissional do Brasil, sendo: “O ensino profissional na Alemanha” (FUCHS, 1938a) e “Os
defeitos do ensino profissional brasileiro” (FUCHS, 1938b).

Voltando ao art. 129, da Constituicdo de 1937, tem-se uma questdo importante a ser
analisada. Os sindicatos mencionados no dispositivo sao patronais (syndicatos economicos),
dessa maneira, pode-se compreender que os sindicatos de operéarios (trabalhadores) ndo eram
tidos como atores importantes na politica de EP. Isso ndo parece ter sido um ato despretensioso
por parte do Governo e dos industriais. Nesse periodo ja existiam normas que limitava a
formagdo de sindicatos, a participacdo dos operarios em movimentos sociais e toda
movimentacao das associagoes trabalhistas estavam fortemente controladas pelo Ministério do
Trabalho, Inddstria e Comércio (OLIVEIRA, 2002; WEINSTEIN, 2000). Dessa maneira,
parece que ha indicios de que a exclusdo dos sindicatos da participacdo da institucionaliza¢do

da EP no Brasil foi proposital.
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Além disso, 0 movimento de formacgdo dos trabalhos promovido pelos sindicatos de
trabalhadores, com cunho anarquico-politico (MANFREDI, 2016), pode ter sido um motivo
para excluir e evitar a participacdo da tomada de decisbes quanto a politica de formacao
profissional do operariado. Possivelmente, a elite dominante desejava manter os ‘“‘corpos
doceis” nas escolas técnicas (FOUCAULT, 1987) para terem trabalhadores “adestrados” aos
seus “comandos”.

Assim sendo, as evidéncias encontradas parecem permitir o entendimento de que houve
0 corporativismo bipartite (DIN1Z; BOSCHI, 1991), na institucionalizacdo da politica de
educacao profissional, no primeiro governo de Getulio Vargas.

Portanto, o dispositivo constitucional — art. 129 —, para além do ensino profissional,
tinha outras finalidades. A aprendizagem profssional nas industrias poderia produzir operarios
acriticos as elites dominantes, também, o pais poderia deixar de recorrer a mdo de obra
estrangeira. Conforme ja aludido anteriormente, a elite dominante desejava diminuir a
dissemina¢do de “mas ideologias” no processo de formacdo dos trabalhadores, o que
proporcionava forte controle do proletariado. Assim, o projeto de Estado nacionalista de Vargas
ganhava forca.

Todavia, a mudanca institucional constituida pelo Governo ditatorial de Vargas foi
grande fonte de tens@es e de conflitos com os industriais (WEINSTEIN, 2000; CUNHA, 2005c;
MANFREDI, 2016; MAGALHAES, 2020). Estes atores, liderados principalmente por Roberto
Simonsen, resolveram entrar de maneira mais direta na disputa politica da EP e suas concepgoes
politico-pedagdgicas que estavam sendo institucionalizadas.

Apobs a Constituicdo de 1937, era necessario formular outros normas e regras para a
criacdo das escolas de aprendizes industriais. Desse modo, passa-se para a analise do jogo de
xadrez que se desenvolveu na politica de educacdo profissional, sob aspecto dos interesses dos
varios atores — Governo, industria, sindicatos de operarios e educadores — que constituiram as
mudancgas institucionais do Estado Novo. Para isso, destaca-se as principais normas analisadas,
sendo: Lei n° 378, de 13 de janeiro, de 1937; Constituicdo da Republica Federativa do Brasil,
outorgada em 1937; Decreto-Lei n® 1.238, de 2 maio, de 1939; Decreto n° 6.029, de 26 de julho,
de 1940; Decreto-Lei n° 4.048, de 22 de janeiro, de 1942; outros normas e regras adjacentes e

relatorios de comissdes técnicas governamentais.
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5.2.1 Gestdo Capanema no Ministério da Educacdo - Institucionalizacdo da educagéo
profissional - conflitos entre os atores

3 em 1937, reformulou a estrutura do Ministério da

O Ministro Gustavo Capanema
Educacdo e Saude Publica (MES). Por meio da Lei 378, de 13 de janeiro de 1937, extinguiu a
Superintendéncia do Ensino Profissional, passando os seus encargos para a Divisdo do Ensino
Industrial, que seria 6rgao do Departamento Nacional da Educagdo. O engenheiro Francisco
Belmonte Montojos assumiu a Diretoria do Ensino Industrial. Na mesma reforma, Capanema
fez outra mudanca importante, as Escolas de Aprendizes Artifices passaram a ser designadas
por Liceus (ou Lyceus), destinados ao ensino profissional e poderiam atuar em todos os ramos
e graus (BRASIL, 1937a). Para além de mudangas no subsistema de educacdo profissional do
pais, essa norma promoveu uma forte reestruturacdao, do Ministério que passou a ser designado
de Ministério da Educagao ¢ Saude, retirando o termo “Publica”.

E importante destacar que as propostas de mudangas institucionais, em grande parte,
tinham as questdoes econdomicas como o principal problema a ser resolvido. A politica de EP era
vista como institui¢do preponderante (ou chave), no governo varguista, para o desenvolvimento
econdmico do pais, bem como uma maneira de manter a “harmonia social” (FUCHS, 1938ab;
FONSECA, 1986; WEINSTEIN, 2000; CUNHA, 2005¢c; MANFREDI, 2016 e outros).

Entretanto, uma questdo sutil que estava presente nos conflitos acerca do preparo do
pessoal para as atividades fabris era a educacdo geral e especifica (STREECK, 2011), que
poderia ocorrer por meio da concepgdo oficina-escola ou escola-oficina. Fundamental
relembrar que o Brasil mantinha uma proximidade estreita com o modelo de EP da Alemanha®
em tentativas de emular a pratica daquele pais por meio da contratacao de professores (FUCHS,
1938a; CUNHA, 2012). Por outro lado, lembra-se que o modelo de EP alemao possuia forte
ligacdo com os sindicatos de operdrios, onde acontecia a aprendizagem profissional dos
aprendizes®; também, nas industrias (THELEN, 2004), que se encarregavam de preparar os
trabalhadores com o ensino especifico; e a educagao tedrica (geral) ocorria nas escolas mantidas
pelo Estado.

No Brasil, ja existia, desde 1915, a ideia sugerida por Azevedo Sodré, Diretor da

Instrug¢do Publica do Distrito Federal, de que o Governo interviesse junto a industria para que

34 Foi o Ministro da Educagdo que mais tempo ficou no cargo em toda a histdria do Brasil (1934 a 1945,
aproximadamente 11 anos continuos).
35 CPDOC/FGV - Ministério da Educacgdo e Salde - Educagdo e Cultura\GC g 1935.12.00 (4)
CPDOC/FGV - Ministério da Educacdo e Salde - Educacdo e Cultura\GC g 1935.12.00
3 Desde as guildas.
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desse condigdes aos jovens para poderem estudar. Ademais, o deputado Graco Cardoso havia
apresentado um projeto de lei, em 1927, que propunha a obrigagdo aos diretores de fabricas,
industrias que tinham menores aprendizes em seus estabelecimentos, analfabetos ou nao, a
encaminharem esses jovens para cursos profissionais ou de aperfeigoamento (FONSECA,
1986; CUNHA, 2000).

Dessa maneira, em continuidade ao que ja vinha sendo discutido no ambito do
legislativo e executivo, a Constituicdao de 1937, estabeleceu a obrigatoriedade das industrias e
dos sindicatos econdmicos em criar ¢ manter escolas de aprendizes de oficios. Nao obstante,
seria responsabilidade do Governo prover o ensino pré-vocacional profissional destinado ainda
aos desvalidos, o que mantinha fortemente a separacdo dual da educacdo entre elite e
proletariado (BRASIL, 1937b).

O Ministro da Educagdo, Gustavo Capanema, em cumprimento as normas
constitucionais, buscou institucionalizar a EP no sentido de melhora-la e adequa-la ao forte
desenvolvimento industrial que o pais vivia, mas também para atender as questoes sociais dos
trabalhadores daquele contexto. Para isso, tentava criar instrumentos de politica publica que
atendesse aos interesses governamental, social e industrial, com caracteristica tripartite
(MAGALHAES, 2020).

Desse modo, em 1938, a Divisao do Ensino Industrial do MES, elaborou um anteprojeto
de lei para regulamentar a criacdo das escolas de aprendizes industriais e o remeteu para a
Federagao Brasileira dos Industridrios, para emitir seu posicionamento quanto a futura norma.
Entretanto, a Federag@o adotou o comportamento de “ouvido de mercador”, ndo emitiu qualquer
resposta a proposta e o anteprojeto nao teve continuidade (FONSECA, 1986; CUNHA, 2005¢).

A proposta contida no anteprojeto seguia a determinagdo constitucional. Nesse sentido,
pretendia a cria¢do de escolas de aprendizes industriais (BRASIL, 1937) que seriam mantidas
pelas industrias e sindicatos patronais. Teriam oficinas proprias adequadas para a aprendizagem
por meio do conhecimento pratico do oficio, ministrado por mestres. Os estabelecimentos
industriais teriam a obrigacdo de manter uma porcentagem de aprendizes menores de 18 anos,
no minimo de 10% do numero de operarios. Os jovens frequentariam as escolas no horario de
trabalho e as horas destinadas a aprendizagem seriam pagas pelo empregador. Apds o periodo
de aprendizagem, os jovens realizariam uma prova de habilitacdo em uma escola federal mais
proxima e receberiam um certificado (FONSECA, 1986).

Outro anteprojeto foi elaborado e apresentado aos atores industriais para emitirem suas

consideracdes. O Diretor do Ensino Industrial, Francisco Montojos, apresentou ideia de criagao
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de escolas sindicais pré-vocacionais, para jovens que haviam terminado o ensino primario, entre
11 e 14 anos de idade, para que pudessem tomar contato com habilidades manuais,
conhecimento de desenho, de ciéncias e cultura geral (FONSECA, 1986).

Com base nos registros de Fonseca (1986)%, tem-se um ponto que chama atengio no
anteprojeto apresentado por Montojos: a proposta de composi¢ao do Conselho Central que teria
a fun¢do de orientagdo técnica. O Conselho seria composto de representantes dos sindicatos,
representacao do Ministério do Trabalho e da Educagao, por Conselhos locais constituidos de
membros de cada sindicato e um técnico de educacao. Essa formagao daria ao Conselho Central
um carater de decisdo tripartite, tendo representantes dos trabalhadores, do Governo e do setor
produtivo. A Federagdo Brasileira dos Industriarios foi chamada para opinar, mas foi contrario
a proposta (CUNHA, 2000). Portanto, as propostas de regulamentagdo apresentadas aos
industriais ndo foram para frente, alegavam que os custos cairiam sobre as industrias e os
sindicatos patronais e isso era um dos pontos de divergéncia com a burocracia estatal. Os
industriais mantinham resisténcia as propostas do Governo.

Todavia, em continuidade ao processo de mudangas institucionais na EP, para assegurar
aos trabalhadores tempo para aperfeicoamento profissional, o Governo publicou em 2 de maio,
de 1939, o Decreto-lei n° 1.238. Nessa norma, a burocracia estatal decretou que os
estabelecimentos que tivessem mais de 500 empregados deveriam manter cursos de
aperfeigoamento profissional, para adultos e menores, “de acordo com o regulamento cuja
elaboracdo ficard a cargo dos Ministérios do Trabalho, Industria e Comércio e Educagdo e
Saude” (BRASIL, 1939). Este era o texto do Art. 4° da norma, cuja regulamentacdo ficou a
cargo de uma Comissao Interministerial, criada para tratar especificamente deste tema.

Destarte, por meio da Portaria Interministerial, de 17 de maio, de 1939, assinada pelos
Ministros Gustavo Capanema, da Educag¢ao, e Valdemar Falcao, do Trabalho, composta por seis
membros, trés de cada ministério, sendo: Rodolfo Fuchs, Joaquim Faria Goes Filho e Licério
Alfredo Schreiner — Ministério da Educacao — e Saul de Gusmao (presidente da comissao), Juiz
de Menores do Distrito Federal; Gilberto Chrockatt de Sa e Edson Pitombo Cavalcanti —
Ministério do Trabalho, a Comissdo tinha o prazo de trés messes para desenvolver os trabalhos,

mas necessitou prorrogar pelo mesmo periodo.

37 Os dois anteprojetos citados ndo foram encontrados nos arquivos do CPDOC, pasta Gustavo Capanema. Dessa
maneira, recorreu-se aos registros na literatura.
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A partir da analise das trinta e cinco atas®® e do relatorio final da Comissao®°, percebe-
se o empenho em buscar informagdes dos varios atores — industria, sindicato de operario,
sindicato patronal e Governo — que tinham interesses na EP no pais. Conforme registrado nas
atas das reunides da comissdo interministerial, os membros da comissdo visitaram escolas e
fabricas de véarios estados do pais; também consultaram representacdes da Federagdo das
Industrias Paulistas, a Federagdo dos Sindicatos dos Operarios da Industria do Estado de Sao
Paulo, a Unido dos Sindicatos de Sao Paulo; examinaram os modelos de EP de paises de
economia avangada para entenderem as perspectivas de cada ator acerca da EP e suas possiveis
contribui¢des ao desenvolvimento e implementacdo da politica de educagdo profissional.

As atas das reunides e o relatédrio final da Comissdo trazem informagdes importantes
que nos ajudam a compreender e explicar (KELLSTEDT; WHITTEN, 2013; GERRING, 2019)
a institucionalizagdo da EP e os conflitos entre os atores no Governo Vargas.

A Comissdo examinou modelos de EP, de paises considerados industrializados —
Alemanha, Estados Unidos, Inglaterra, Franca e Japdo —, para entender como a industria
moderna estava desenvolvendo o preparo dos seus trabalhadores, no contexto intenso de
mecaniza¢do da produgdo. Constataram situacodes reais de redugdo brusca da necessidade do
numero de artifices com formagdo mais longa, a existéncia de operarios simples condutores de
maquinas, manipuladores e agentes de operagdes elementares, ocupagdes essas, em geral, de
facil e rapida aprendizagem (Relatério final, p. 2)“°.

Entretanto, chamaram atencdo de maneira bastante incisiva que a situagdo vista em
outros paises ndo quer dizer que prescindiam do subsistema de EP, pelo contrério, constataram
a forte necessidade de preparo dos trabalhadores. O relatério indicou o aumento da demanda de
formagdo geral dos aprendizes. Os paises analisados que possuiam grandes industrias
reclamavam do operariado, que estavam sendo contratados para as fabricas, diziam que tinham
educagdo elementar completa e, frequentemente, cursos de aperfeigoamento. O problema estava
no fato de que a “complexidade da maquinaria e a precisdo das técnicas modernas fizeram
depender a eficiéncia da producgdo de alguns operarios especializados que, apezar de ndo muito

numerosos em cada estabelecimento, devem possuir uma formagao de base cientifica e técnica”

38 Foram realizadas trinta cinco reunides da Comisséo Interministerial. As atas das reunides podem ser consultadas
no CPDOC/FGV. Ata da 12 reunido da comissdo https://docvirt.com/docreader.net/ ARQ_GC_G/54475
- Relatorio das atividades da Comissdo. Proposta de regulamentacdo do Art. 4°, do Decreto-lei 1.238 — agosto de
1939 - https://docvirt.com/docreader.net/ARQ_GC_G/54583
39 - Relatorio final da Comissdo, entregue em 7 de novembro de 1937 - Ministério da Educacio e Salde - Educacio
e Cultura\GC g 1938.04.30 - https://docvirt.com/docreader.net/arq_gc_g/54119
40 Relatorio final da Comisséo, entregue em 7 de novembro de 1939 - Ministério da Educacédo e Salde - Educacdo
e Cultura\GC g 1938.04.30 - https://docvirt.com/docreader.net/arq_gc_g/54119
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(Relatério final - 1939)*. Em comparagdo com os paises estudados, identificaram pouca

formagao do operariado brasileiro.

Quadro 11 - Escolaridade média do operariado brasileiro em comparacio com outros
paises

Pais Média de escolaridade nas indistrias
Brasil Escolaridade primaria, menos de 2 anos
EUA 8 a9 anos
Alemanha 8 a9 anos
Outros paises Média de 5 anos

Fonte: Relatorio final da Comissdo Interministerial*?

A partir dos resultados de um questionario aplicado aos varios atores que tinham
interesse na politica de EP, a Comissdo conseguiu identificar o tipo de operariado brasileiro,
sendo: trabalhador bracal; manipulador; artifice e dirigente (mestre e condutor de servigo). Com
isso, os autores foram contundentes quanto a necessidade de maior escolarizagdo para os dois
primeiros grupos, com a indicacdo de uma educacdo elementar completa que daria ao operario
bons habitos e o comando da leitura, da escrita e do calculo rudimentar. Ja para os dois tltimos
tipos de operarios, indicaram formacao sistematizada, que tem a caracteristica de ser processos
mais demorados e que envolveria a educag¢do geral. Dessa forma, na proposta do anteprojeto
indicaram que para atender o art. 4°, do Decreto-lei 1.238/39, os cursos das escolas de
aprendizes industriais deveriam ter a duracdo no minimo de dois (2) € no maximo de quatro (4)
anos.

Ao analisar esses dados, percebe-se a preocupagdo da Comissao em propor uma politica
publica de EP, para além da educacdo meramente especifica, direcionada aos operarios. Tanto
¢ verdade que no relatorio indicam a exigéncia de conhecimentos gerais dos aprendizes, com
objetivo de alcancar melhores condigdes de operar novas tecnologias que estavam surgindo. Os
modelos de EP dos paises industrializados j& indicavam essa melhor formagao.

E interessante destacar que a Comissdo Interministerial parece que queria dar um ar
democratico a elaboracao para o novo regulamento. O fato de propor a participagao de varios
atores, conforme demonstram os dados, dava a aparéncia de que havia vontade da burocracia

estatal em tentar abrir canais de escuta para que os atores que tivessem interesses na politica de

4 Relatério final da  Comissdo, entregue em 7 de novembro de 1939 -
https://docvirt.com/docreader.net/arq_gc_g/54121

42 Relatorio final da Comisséo - https://docvirt.com/docreader.net/arq_gc_g/54122
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EP pudessem opinar e ter alguma participacdo na politica. Com isso, o processo de
institucionalizacdo poderia tentar equilibrar o pluralismo das for¢as (Capitulo 2) que estavam
presentes.

Para isso, previram no anteprojeto de regulamentagdo do art. 4°, do Decreto-Lei n°®
1.238/39, que os sindicatos de trabalhadores poderiam oferecer cursos de aprendizagem para
seus associados. Caso ndo fosse possivel, poderiam construir parcerias com os Centros de
Aprendizagem Industrial, conduzidos pelas empresas para atender os seus associados. Além
disso, os alunos das “escolas oficiais” poderiam ser contratados como estagiarios nas industrias.
E interessante notar que parece que a Comissdo tinha em mente construir a intera¢io e cola
boragio entre os varios atores®.

Outro ponto importante proposto no anteprojeto era a representacdo no Conselho
Nacional de Aprendizagem e nas Comissdes Regionais de Aprendizagem. O Conselho seria
composto por trés (3) técnicos especializados em assuntos de ensino industrial: um (1)
representante do Ministério do Trabalho, Induastria ¢ Comércio; um (1) representante dos
empregadores; e um (1) representante dos empregados. J4 os Comités Regionais, seriam
formados por dois (2) técnicos especializados em assuntos de ensino industrial; um (1)
representante do Ministério do Trabalho, Induastria ¢ Comércio; um (1) representante dos
empregadores; e um (1) representante dos empregados.

Portanto, o anteprojeto de regulamentacdo do Decreto-lei 1.238/39, apresentado e
enviado para os dois Ministros, Gustavo Capanema (Educa¢do) e Waldemar Falcdo (Trabalho),
em 7 de novembro de 1939, continha tragos de corporativismo tripartite. Essa caracteristica
seria mais democratica nas tomadas de decisdes da politica de EP do pais. No entanto, o
anteprojeto elaborado pela Comissao de estudos formada pelos servidores dos Ministérios da
Educacdo e Trabalho nunca chegou a ser aprovado (FONSECA, 1986; CUNHA, 2000, 2005c;
WEINSTEIN, 2000).

5.2.2 Mudanca de relacéo de forca dos atores industriais — alterac6es no equilibrio de

poder

Com isso, parece que o poder de veto dos industriais superou o do préprio Ministro de

Estado da Educagdo. O poder das elites dominantes estava presente e o ator industrial ja nao

4 Relatorio final da Comisséo - https://docvirt.com/docreader.net/arq_gc_g/54124
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era mais considerado secundério no processo de disputa das varias politicas publicas, pois
tinham grande apoio de Getulio Vargas.

O setor industrial crescia a taxas anuais bastante significativas, superando o setor
agricola (TABELA 02). Esse crescimento indica que o pais deixava de ser um pais
essencialmente voltado para a agricultura e se inseria com maior for¢a no processo de
industrializacdo, mesmo que tardio (DINIZ, 1978). Na mesma medida, as questdes e problemas
sociais se avolumavam, os sindicatos buscavam por melhorias para seus associados, a legislagao
trabalhista estava em disputa e a educagdo profissional também era tema importante visto que

era considerada necessaria para o projeto de industrializagdo do pais.

Tabela 02 - Taxas Anuais de Crescimento da agricultura versus industria — 1920 a 1945

Agricultura IndUstria
1920/1929 4,1% 2,8%
1933/1939 1,7% 11,2%
1939/1945 1,7% 5,4%

Fonte: Diniz (1978, p. 67) - adaptado

Em decorréncia da forte expansao industrial no pais e da politica desenvolvimentista do
Governo Vargas, o grupo de industriais assume posicdo de centralidade nas véarias disputas
politicas que vinham sendo travadas desde décadas passadas (OLIVEIRA, 2002; WEINSTEIN,
2000; DINIZ, 1978; DINIZ; BOSCHI, 1978). Assim, os dados apontam que os atores industriais
deixaram de ter uma posi¢ao secundaria na economia nacional, o que lhes rendeu maior poder
de influéncia para defender seus interesses junto ao Estado (DINIZ, 1978; PIERSON, 2015,
2016).

Dessa forma, as politicas publicas que afetavam diretamente o setor industrial —
educagdo profissional, direitos sociais trabalhistas, etc — foram alvos de fortes disputas e
conflitos entre o Estado, trabalhadores, sindicatos de trabalhadores. Nesse contexto, a EP
ganhou maior visibilidade e importancia no projeto de desenvolvimento do pais, inclusive com
significativo aporte financeiro para Liceus (antigas EAA), conforme Tabela 01. Diante disso, a
preparacdo de trabalhadores para atuar no mundo do trabalho passa a ser tema essencial na
disputa politica, visto a necessidade de ter trabalhadores melhor preparados para serem operario
do crescimento industrial e nacional.

O grupo de industriais assumiu o protagonismo na politica de EP. Os industriais
paulistas entendiam que ndo cabia aos empresarios a criagdo € a manutencao de escolas de

educacdo profissional, apesar de julgarem importante. Para eles essa missdo deveria ser agdo

136



publica dos governos, principalmente do Governo Federal (FONSECA, 1986). Ainda,
entendiam que a solugdo do problema passava pela contribuicdo de custeio da industria, mas
também do operariado, que deveria pagar parte da sua formagdo**. Criticaram duramente o
anteprojeto apresentado pela Comissao. Alegavam que os Conselhos Regionais de Ensino
Profissional deveriam prever a representagdo das federacdes industriais e do Governo. Nao
enxergavam com bons olhos a participagdo da representacdo dos trabalhadores.

Por outro lado, as agdes politicas do Governo por meio do MES pareciam coadunar com
a ideia de coordenacao tripartite entre os varios atores capitaneada pelo Estado. Os sindicatos
de operarios recebiam de maneira positiva a iniciativa do Governo em escuta-los, entendiam
que era uma forma de colaboracdo tanto com o Estado como com o capital. Entretanto, os
industriais paulistas mantinham O6bices quanto as propostas governamentais vindas do
Ministério da Educacao e Saude (FONSECA, 1986).

Nao obstante, o Idort centralizava as discussdes do projeto industrial para o pais, mas
assumiu também caracteristicas de organiza¢do educacional com o apoio dos articuladores do
pensamento educacional escolanovistas Lourenco Filho, Fernando Azevedo, Noemy Silveira e
professores da Escola Politécnica de Sdo Paulo. Elaboravam propostas para a politica de EP, na
perspectiva da formagao de trabalhadores com o viés racional taylorista do trabalho, para
atender o crescimento das industrias (WEINSTEIN, 2000; BATISTA, 2015).

Conforme apontado por Cunha (2005c, p. 13), os empresarios reagiram fortemente
contra as normas constitucionais e o Decreto-lei n° 1.238/39 do Governo. O Idort argumentava
que era injusto o empresariado ter que arcar com os custos de aprendizagem dos seus proprios
funcionarios, para eles o treinamento de pessoal deveria ser fun¢do do Estado. Em confronto
aberto com o Governo, recusaram-se a cumprir as determinagdes do decreto, logo, também o
artigo 129 da Constituicdo Federal de 1937 (BRASIL, 1937).

Segundo Cunha (2005c¢, p. 13), o proprio presidente da Republica entrou no embate
direto com os industriais. O presidente teria sido bastante incisivo ao ameaca-los em fazer
cumprir a Constitui¢do, incluindo o custo financeiro de aprendizagem dos empregados.
Ameagou também implementar na integra o Decreto 1.238/39. E ndo parou por ai, Vargas teria
dito que daria a atribuicdo da gestdo das Escolas Industriais aos sindicatos dos trabalhadores.
Esse aceno do Governo deu aos industriais o incentivo que precisavam para encampar a ideia

das Escolas Industriais.

4 Semelhante ao que ocorria no Reino Unido desde a metade do século XIX.
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5.2.3 Embate entre os Ministérios da Educacéo, do Trabalho e os industriais

Apesar do anteprojeto para regulamentar o art. 4°, do Decreto-lei n° 1.238/39, elaborado
pela Comissao Interministerial ndo ter sido aceito, os dois ministérios embalados pela
importancia que o tema da EP tinha ganhado no Governo, continuaram o processo de
institucionalizagao.

Em 1940, cada ministério elaborou uma minuta de anteprojeto e encaminhou para o
Presidente Getalio Vargas. A partir desses documentos foi publicado o Decreto n® 6.029,
assinado pelo Presidente e pelos dois Ministros, Gustavo Capanema ¢ Waldemar Falcao. Esse
Decreto regulamentou a instalacdo e o funcionamento dos cursos profissionais, previstos no
Decreto-lei 1.238. Essa norma determinou que os cursos de “aperfeicoamento profissional”
funcionariam como unidades auténomas, dentro dos estabelecimentos industriais, ou nas suas
proximidades, e também poderia haver integra¢do das empresas com a finalidade de manter em
comum acordo a escola.

A formulacdo do Decreto n® 6.029 gerou um mal-estar entre os dois ministros. Apos a
publicagdo do Decreto, Vargas o encaminhou para a Comissdo Revisora do Ministério da
Justica®® (M1J), para emitir parecer sobre os pontos divergentes apresentados pelo Ministro
Capanema acerca dos anteprojetos e o substitutivo sugerido pela Fiesp. O MJ entendeu que o
anteprojeto da Educacao tinha maior amplitude e era mais sistematico, com isso, seria mais
oneroso para o Governo Federal. Em contrapartida, o decreto assinado era mais modesto e
atenderia as necessidades das industrias, sendo menos dispendioso.

Ao mesmo tempo que o Decreto n° 6.029 era assinado, o Ministro Capanema
apresentava, em 26 de julho de 1940, uma nova redacdo ao anteprojeto do Ministério da
Educagao e Saude (MES) e apontava uma série de falhas de ordem técnica no Decreto elaborado

pelo Ministério do Trabalho. Sendo:

a) A matéria deve ser objeto de decreto-lei, e ndo de simples decreto, como
redigia o Ministerio do Trabalho;

b) As atribuicBes dadas ao Ministro da Educacdo pelos arts. 13 e 14 do decreto
assinado (recurso das penalidades impostas por falta de cumprimento dos dispositivos
do decreto, autorizagdo para a retirada de importancias do Fundo), deveriam pertencer
ao Ministro do Trabalho;

C) A atribuicdo conferida ao Ministro do Trabalho pelo art. 8 (audiéncia para a
expedi¢do, pelo Ministerio da Educacdo, das instrugdes para o financiamento dos
cursos) é prépria somente do Ministro da Educacéo;

4 CPDOC - https://docvirt.com/docreader.net/ARQ GC G/54385
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d) O ensino nédo deve ser de “aperfeicoamento profissional”, como diz o decreto
assinado, mas de “formagdo profissional”.4®

O parecer da Comissao Revisora do Ministério da Justica (MJ) apontou que o Ministro
Capanema tinha razdo quanto ao questionamento da “letra a”. No que se refere a “letra b”,
penalidades aos empregadores, o MJ opinou que seria assunto para o Ministério do Trabalho
(MT) e nao caberia a Educagdo assumir essa competéncia. Sobre a discriminag¢ao dos cursos,
duracdo, disciplinas a serem ministradas, o MJ entendeu que ndo haveria invasdo de
competéncias do MES e o MT poderia ser consultado acerca dessas condi¢des previstas no Art.
8° da norma.

Para o MJ, a impugnacdo mais grave apontada por Capanema, em relacdo ao Decreto,
tinha relagdo com a obrigacao dos pais e do Estado serem os responsaveis por prover a educacao
para os seus filhos, inclusive a educacao profissional — art. 125 da Constituicao de 1937. Da
maneira como foi concebida a norma — Decreto n° 6.029 — foram atendidos os interesses dos
industriais, dando-lhes o dever de prover e promover o ensino profissional aos aprendizes.
Porém, acentuou de modo explicito que esse dever é também do Estado.

Ainda, o MJ reconheceu que, segundo o anteprojeto do MES, a quota do Governo para
a educacao profissional seria fixada anualmente, pelo Presidente da Republica, com o carater
de subvencdo. Desse modo, atenderia melhor o texto constitucional e ndo sobrecarregaria o
or¢amento da Unido. Por fim, o MJ sugeriu excluir a criagdo de um 6rgao autdbnomo para a
administracdo das escolas e o Ministério da Educacdo ficaria com a incumbéncia de
movimentar as dotagdes necessarias para toda a educagdo profissional. Entretanto, a
regulamenta¢do do Decreto 6.029/40 nao agradava o grupo de industriais, principalmente de
Sao Paulo. Muitas ideias surgiram nesse periodo, a fim de tentar solugdes que desse maior
dindmica a educagao profissional.

Em 1941, Vargas atuando diretamente na politica de EP, designou uma nova comissao,
formada apenas por representantes da industria, sendo: Euvaldo Lodi, Roberto Simonsen e
Valentim Bougas, para proporem um novo anteprojeto destinado ao ensino profissional dos
aprendizes das fabricas. Para auxiliar essa comissdo, como consultores foram chamados trés
especialistas Jodo Luderitz, Roberto Mange e Faria Goes Filho (CUNHA, 2005¢c; WEINSTEN,
2000; MANFREDI, 2016).

4 CPDOC - https://docvirt.com/docreader.net/arq_gc_g/54390
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A chamada de “comissao de patrdes” (WEINSTEIN, 2000) sugeriu a criagdo do Servico
Nacional de Selegdo, Aperfeicoamento e Formagao de Industridrios (SENAFI). Esse Servico
seria controlado pela CNI em todos os aspectos, sendo: os recursos financeiros, organizacao
didatica, controle e regulacao. O que os industriais propuseram foi a total autonomia de um
subsistema de educacio profissional, controlado pela CNI#.

Capanema divergiu da proposta de criagcio do SENAFI. Para ele, todas as agdes da
politica de EP do pais deveriam estar incluidas ao programa de reforma do ensino primario e
ser supervisionadas pela Comissao Nacional de Educagao Profissional. Esse conflito ja se
arrastava por algum tempo. De um lado, Capanema com seu grupo de educadores inspirados na
educacdo humanista, Unica para toda a sociedade, representada no Manifesto dos Pioneiros da
Educagdo Nova e influenciado pelas ideias do americano John Dewey (SCHWARTZMAN,
2016). De outro, o grupo dos industriais queriam autonomia total para decidir a politica
pedagogica dos seus cursos de aprendizagem, sem a influéncia do Estado e fora do subsistema
de educacdo profissional do pais. Conforme apontado por Weinstein (2000), Capanema se
opunha a “interven¢do” dos industriais na educacdo profissional, entendia que cabia ao grupo
de educadores, e ndo aquele grupo, decisdes e supervisdo aos assuntos inerentes ao ensino
profissional.

Por outra perspectiva, Vargas concordava com os industriais que a solucao dada pelo
Decreto 6.029/40 precisava ser melhorada. Em outras palavras, o entdo presidente se opunha as
solucdes que seus ministros propuseram. Na verdade, o que estava por trds dos arranjos entre
Vargas e parte dos atores industriais era a entrega da aprendizagem industrial ao setor produtivo,
o que Capanema era totalmente contra. Para este, o Ministério da Educacdo deveria ser
responsavel pela politica educacional do pais, em todos os niveis e modalidades (CUNHA,
2005c; WEINSTEN, 2000; MANFREDI, 2016).

De fato, o que a CNI almejava era ter organizagdes de EP proprias, fora das institui¢des
burocraticas do Estado (FONSECA, 1986; WEINSTEIN, 2000; CUNHA, 2000, 2005¢). A ideia
dos industriais paulistas era se afastar da esfera da acdo governamental e seus controles, o que
Capanema nao concordava. O Ministro trabalhava para que a aprendizagem industrial estivesse
integrada ao subsistema de EP, para ele, tudo que tratasse de atividades de educacao profissional

deveria estar centralizado no MES, exceto as escolas de formagao militar.

47 CPDOC/FGV - Relatdrio dos resultados dos trabalhos da Comissdo de Industriais. Ministério da Educagéo e
Saulde - Educagdo e Cultura\GC g 1941.09.13 (1) https://docvirt.com/docreader.net/ ARQ_GC_G/63796.
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No entanto, o problema ¢ que a CNI pensava de maneira oposta ¢ ndo desejava ter
nenhum controle do Estado, assim, nunca chegaram em uma a¢do concertada. O grupo de
educadores do MES e o Ministro tinha seu poder de veto diminuido, o proprio Presidente da
Republica, Getulio Vargas, era favoravel a entrega da aprendizagem para os industriais, o que
culminou no Decreto-lei n°® 4.048, de 22 janeiro de 1942, mesmo com toda a argumentagdo
contra esse Decreto promovida por Capanema. O SENALI tinha sido criado sobre a total
responsabilidade da CNI e a aprendizagem passava a ser exclusiva das industrias (FONSECA,
1986; WEINSTEIN, 2000; CUNHA, 2005c).

Assim, essa decisdao de criar o SENAI caracterizou a presenca do mecanismo causal
“poder institucional empresarial” (BUSEMEYER; THELEN, 2020). Nesse caso, o poder
institucional do Estado fluiu para a iniciativa privada, pela vontade de Vargas e em comum
acordo com os industriais (WEINSTEIN, 2000). Estava estabelecida a derrota do grupo de
Capanema pelo grupo dos industriais. A questdo que ainda permanecia em aberto era a defini¢ao
do conceito e atuacdo do ensino de aprendizagem.

Havia uma dissonancia dentro do proprio Governo. Enquanto Vargas fazia ac¢des para
entregar parte da EP profissional ao setor produtivo, seu Ministro da Educagdo, Gustavo
Capanema, trabalhava desde 1936 na elaboracdo de uma lei que conseguisse abranger de
maneira integral todos os aspectos da educagdo profissional. A ideia era tentar uniformizar as
acoes dos municipios, estados, escolas federais e setor privado, no que se refere a um
regramento Unico, tendo em vista que ndo existia nenhuma norma federal que orientava a EP
no pais. A vista disso, cada ente da federagdo atuava a partir das suas normas e regras. Desse
modo, apos cinco anos de estudos foi langado o Decreto-lei n® 4.073, de 30 de janeiro de 1942,
também conhecido como Lei Organica do Ensino Industrial, assinado por Getalio Vargas e
Gustavo Capanema (FONSECA, 1986; WEINSTEIN, 2000; CUNHA; 2005¢). E interessante
notar que os dois Decreto-lei — criagdo do SENAI e Lei Orgéanica do Ensino Industrial — foram
encaminhadas simultaneamente para assinatura do Presidente., contudo, tiveram o espaco de
uma semana da assinatura.

A Lei Organica do Ensino Industrial regulamentou a aprendizagem no ambito do ensino
industrial. Capanema entendia que a instrucdo para os aprendizes das fabricas ndo deveria estar
fora do controle do MEC.

Nesse cendrio, trés importantes mudancas trouxeram profundas modificacdes
ideologicas, administrativas e pedagogicas. O conjunto dessas transformacgdes representaram

altera¢des importantes no ambito da educagdo profissional, sendo: i — passou a ser considerado
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de nivel médio; ii — a instituicdo de exames de admissdo para o ingresso nas escolas industriais;
e iii — os cursos foram divididos em dois niveis, sendo curso basico industrial, artesanal, de
aprendizagem e de mestria e o segundo nivel, curso técnico industrial. Nesse sentido, os Liceus
Industriais foram transformados em Escolas Industriais e Técnicas, que passaram a ofertar
cursos de formacao profissional em nivel equivalente ao secundario (BRASIL, 1942).

A mudanga do ensino primdrio para o ensino médio ¢ bastante representativa. A
constituicdo tornou o ensino primario obrigatorio para todas as criangas e o Estado proveria o
acesso. Ao elevar o ensino profissional para o ensino secundario, o aprendiz passava a ter
elevagdo no conteudo de disciplinas que lhe proporcionariam melhor capacitagdo para analise
e interpretagcdo, o que lhe ajudaria na aprendizagem da técnica. Principalmente no estado de
Sao Paulo, as demandas das industrias por habilidades melhores para a operacao das méaquinas
que apresentagdo evolucdo tecnoldgica. Em outras palavras, j4 havia a necessidade de
treinamento das pessoas para acompanhar o desenvolvimento tecnologico que chegava ao
Brasil.

Por outro lado, a exigéncia de exame de admissao para as escolas industriais ¢ um ponto
delicado. Conforme mostrado anteriormente, as EAA, agora chamadas de Escolas Industriais e
Técnicas, estavam voltadas para o assistencialismo no sentido de atender criangas e jovens
carentes sem acesso ao sistema educacional. Esse tipo de publico atingia jovens com varios
problemas de formacao de aprendizagem, cultural, econdmico, etc; e as EAA poderiam tiré-las
dessa condi¢do. Ao instituir o exame de admissao, o acesso as Escolas Industriais ¢ Técnicas
ficou restrito aqueles jovens que possuiam forma¢ao minima para poder lograr éxito na prova.
Com isso, o processo de exclusdo por meio da educagdo volta a se intensificar e a pobreza
deixava de ser critério para o aprendizado de um oficio. A proposta da divisdo de cursos em

dois niveis estava voltada para melhorar a organizacdo das escolas.

5.2.4 A vitoria dos industriais

A questdo do protagonismo dos industriais na politica de educagdo profissional encontra
divergéncias. Na compreensdo de Cunha (2005, p. 35), “os industriais ndo s6 ndo foram os
elementos ativos na criagdo da aprendizagem sistematica e remunerada, custeada por eles
proprios, como, também, resistiram todo o tempo a sua instituicdo”. Ja para Fonseca (1986),
conforme mencionado anteriormente, o presidente Getulio Vargas demonstrava em suas acgoes

a vontade de entregar aos industriais o novo subsistema de EP. Apesar de Fonseca entender que
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o SENAI nao foi criado de maneira independente, visto que houve a agdo do Ministro
Capanema para inserir na norma a obrigatoriedade da elaboragdo de um regimento e submeté-
lo ao Ministério, a comissao que propds o anteprojeto de criacdo do SENAI era toda composta
por industriais. Logo, a acdo de Capanema foi apenas para reverter parte da autonomia total que
estava sendo dada aos industriais.

Na visdo de Weisntein (2000), o processo de criagdo do SENAI consolidou o
protagonismo dos industriais nas politicas sociais, principalmente, do Estado Novo. A
concepeao desse Servigo ocorreu por meio de um longo debate e conflitos, pois varias questdes
que nao lhes agradavam foram resolvidas. As normas estabelecidas pelo Governo — Getulio
Vargas e Gustavo Capanema — obrigavam os industriais a “qualificar” o trabalhador, o que estes
eram contra. Para além disso, a forma como estavam definidas as regras limitava a autonomia
dos empresarios, subordinando-os a burocracia estatal ¢ os conselhos deliberativos seriam
formados de maneira tripartite — Governo, representacao dos trabalhadores e dos empregadores.

Entretanto, ¢ importante considerar que as mudancas institucionais ocorridas no periodo
analisado ndo tiveram como implicacdo um rompimento radical com o passado (MAHONEY;
THELEN, 2010). As questdes ideologicas de controle do proletariado e escravocrata que
atravessavam a sociedade, nas trés primeiras décadas do século XX, apresentadas no contexto
anterior, ndo desapareceram. Desse modo, teriamos, “a colocagdo de novos rotulos em velhas
garrafas” (DINIZ; BOSCHI, 1978, p. 47) na politica de educacao profissional.

Em consonancia com a visdo de Weisnten, ndo nos parece que os atores industriais
tiveram um papel secundario na institucionalizac¢do da politica de educagao profissional do pais,
muito pelo contrario. Basta lembrarmos que também foram atores politicos ativos em outras
politicas, como a econdmica e social (DINIZ, 1978; DINIZ; BOSCHI, 1978; OLIVEIRA,
2000).

Portanto, considera-se que o protagonismo dos atores industriais foi tdo forte na politica
de EP que conseguiram total liberdade para que a CNI pudesse organizar e dirigir seus cursos
de aprendizagem, teriam, apenas, que cumprir algumas agcdes administrativas e apresentd-las ao
Ministério. Capanema conseguiu inserir um adendo no Decreto de criagdo do SENAI (art. 8°),
prevenendo que a CNI deveria elaborar um regimento e apresenta-lo ao Ministro da Educacao,
também deixou claro de que o SENALI seria subordinado ao MEC, mas dirigido pela CNI. Na
Lei Organica, assinada uma semana apos o decreto de criacdo do SENAI, Capanema fez incluir
que o MEC fixaria as diretrizes pedagdgicas do ensino de aprendizagem de todo o pais e

exerceria a fiscalizacao.
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Ap6s a criagdo do SENAL necessitou-se de uma série de normas para complementar o
Decreto de criagcdo e definir o entendimento de aprendizagem. A Lei Organica trouxe a
defini¢do de aprendizagem, o Decreto-lei 4.481, de julho de 1942, determinou os deveres dos
empregadores e dos aprendizes. O Decreto 10.009, também de 1942, publicou o regimento do
SENAI (FONSECA, 1986; WEINSTEIN, 2000).

O Decreto 10.009, de 26 de outubro de 1942, assinado pelo Ministro Gustavo Capanema
aprovava o regimento do SENALI E interessante destacar a composi¢do do Conselho Nacional

do SENALI, nota-se que nao ha nenhum preposto dos sindicatos dos trabalhadores.

[...] presidente da Confederagdo Nacional da Industria; por um ou mais representantes
de cada conselho regional, na razdo de um por duzentos mil operarios ou fracdo, ndo
podendo todavia exceder a trés o nimero desses representantes, pelo diretor do
Departamento Nacional do SENAI, pelo diretor da Divisdo de Ensino Industrial do
Ministério da Educacao e Saude e por um representante do Ministério do Trabalho,
Industria e Comércio, designado pelo Ministro (BRASIL, 1942).

Da mesma forma, para os Conselhos Regionais do SENAI ndo foi previsto qualquer

acento para participag¢ao dos trabalhadores.

Art. 12. No Distrito Federal, e bem assim no Estado ou Territorio em que houver
federagdo das industrias, serd constituido um conselho regional composto dos
seguintes membros: o presidente da federagdo das indUstrias ou seu representante, trés
representantes dos sindicatos dos empregadores da inddstria, o diretor do
departamento regional do SENAI, o Delegado Federal de Educacdo do Ministério da
Educagdo e Saude, ou seu representante, e um representante do Ministério do
Trabalho, IndUstria e Comércio, designado pelo Ministro. (BRASIL, 1942)

O mais interessante € o texto do art. 8%, do referido Decreto. A redacdo informa que o
Conselho Nacional do SENAI “funcionara como 6rgao consultivo do Governo Federal, em
assuntos relacionados com a formacdo de trabalhadores da induastria”, mas sem nenhum
representante dos trabalhadores. Diga-se de passagem, os termos "trabalhador” e “operario” sdo
citados em todo o Decreto apenas duas vezes cada. Com isso, estava consolidada a questdo dos
interesses ideoldgicos dos industriais em controlar os trabalhadores por meio da educagéo
profissional (DINIZ; BOSCHI, 1991).

A formacdo dos Conselhos do SENAI — Nacional e Regionais — expressa 0
protagonismo do grupo industrial em fazer valer a institucionalizagio da vantagem (discutido
no Capitulo 2) junto ao Governo no processo de institucionalizagdo da educacéo profissional
(PIERSON, 2015, 2016). O interesse de formagdo dos trabalhadores era tratado pelo
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empregador, em Ultima analise, os trabalhadores e os sindicatos de operérios ndo tinham o
minimo poder de escolha da sua formacé&o profissional, tudo seria tratado pelo patrao.

Para constituir o SENAI, Roberto Simonsen buscou contratar nomes importantes da
educagao profissional do pais e que tinham boas relagdes com o Governo. Nesse sentido, ainda
em 1942, nomeou Jodo Liideritz para dirigir o Departamento Nacional; Joaquim Faria Goes
Filho para diretor do Departamento Regional do Distrito Federal e Roberto Mange para o cargo
de Diretor do Departamento Regional de Sao Paulo. Esses trés nomes deram inicio as atividades
do SENAI (FONSECA, 1986).

O problema acerca da defini¢do legal do enquadramento do aprendiz estava em aberto.
O Decreto-lei n° 5.091, de 15 de dezembro de 1942, estabeleceu que o aprendiz € o trabalhador
menor de dezoito anos e maior de quatorze, sujeito a formagdo profissional metddica do oficio
em que se exerca o seu trabalho. Inclusive, a mesma definicao foi utilizada na Consolidagao
das Leis Trabalhistas (CLT) (BRASIL, 1943).

Inicialmente, o SENAI precisava regular quais seriam os oficios que deveriam ser
qualificados pelas escolas, como também onde seriam localizadas e, ainda, construir as
instalagdes. Nesse interim, entre estruturar suas sedes proprias e ter as condigdes minimas de
funcionamento, inicialmente, o SENAI fez acordos com escolas oficiais existentes, alugou
espacos particulares para dar inicio aos seus cursos (FONSECA, 1986). Além disso, ndo tinham
as oficinas necessarias e ministravam aulas tedricas de cultura geral, de tecnologia e de desenho
técnico (FONSECA, 1986).

Para além disso, os primeiros anos de atuacdo do SENAI foram destinados para o
esforco de Guerra. A Portaria ministral*® n° 264, de 6 de outubro de 1942, assinada pelo Ministro
Capanema, designava uma comissao formada por servidores do MEC e do SENAI para estudar
a organizacdo do ensino industrial de emergéncia. Composta por Francisco Montojos (Diretor
da Divisdo de Ensino Industrial do Departamento Nacional de Educagdo); Licério Schreiner
(Técnico de Educagcdao do MEC); Nereu Sampaio (Diretor da Escola Técnica Nacional); pelo
lado do SENALI, Jodo Luderitz (Diretor do Departamento Nacional do Servico Nacional de
Aprendizagem dos Industridrios); Joaquim de Faria Goées Filho (Diretor do Departamento
Regional do Servigo Nacional de Aprendizagem dos Industridrios no Distrito Federal). Foram

oferecidos cursos de aprendizagem rapida para reciclar trabalhadores, bem como para fungdes

48 Disponivel em:
https://repositorio.ufsc.br/bitstream/handle/123456789/191028/Portaria%20ministral%20que%20designa%20a%
20comiss%c3%a30%20para%20estudar%200%20ensino%20industrial%20de%20emerg%c3%aancia.pdf?seque
nce=1&isAllowed=y.
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mais especializadas. Capanema criticava tais cursos oferecidos pelo SENAI. Para ele, nao
ofereciam formac¢do profissional aos jovens, apenas, ensinava-lhes praticas. Por outro lado,
Roberto Mange e Faria Goes, ambos do SENAI, eram adeptos a educacdo especifica de

programas de aprendizagem rapida (WEINSTEIN, 2000).

5.2.5 O problema da educacao geral e especifica do SENAI

Na opinido de Fonseca (1986), as industrias tinham poucos interesses com 0s cursos
para trabalhadores aprendizes menores. Eram cursos que consumiam muitos recursos, eram
mais demorados e a industria necessitava de aprendizado rudimentar, o que poderia ser
adquirida no proprio local de trabalho.

Desse modo, parece que fica claro que a disputa politica acerca da educacdo geral e
especifica (STREECK, 2011) tinha sido vencida pelos industriais. Isso, pois entendiam que
cultura geral ndo era tarefa da industria, mas dos cursos primarios das escolas publicas e os
cursos de aprendizagem desenvolvidos pelo SENAI eram para ministrar cursos de curta
duragdo. E importante destacar que a norma que criou 0 SENAI nfo faz nenhuma mengio a
formacgao profissional ou educagdo profissional.

Em 1941, Capanema enviou um documento®® para Vargas no qual apontava alguns
problemas acerca do anteprojeto de criagdo do SENALI, sugerido pelos industriais®. A primeira
observac¢ao que Capanema fez foi sobre a nomenclatura, sugeriu que o novo organismo deveria
ser intitulado — Servigo Nacional de Educagdo Profissional dos Industriarios. Justifica sua
proposicdo com o argumento de que o problema nao ¢ de aprendizagem e sim de “educagdo
profissional”. Para ele, a aprendizagem estava longe de ser ensino, e muito mais distante do
processo educacional, salienta de maneira bastante dura que qualquer organizacao de educagao
profissional deveria ser coordenada com o ensino primario € o ensino normal, € ndo apenas
cursos de aprendizagem isolados. Weisntein (2000) destaca, ainda, que Capanema entendia que
seriam cursos de mera transmissao de processos técnicos inidoneos.

Ainda, nas suas observagdes, Capanema criticou os estudos do Relatorio dos resultados

dos industriais, dizendo:

4 CPDOC/FGV - Observagdes sobre o decreto que cria o servico nacional de aprendizagem dos industriarios.
https://docvirt.com/docreader.net/ ARQ_GC_G/63836
50 CPDOC/FGV - Relatorio dos resultados dos trabalhos da Comissdo de Industriais. Ministério da Educacio e
Saude - Educacdo e Cultura\GC g 1941.09.13 (1) https://docvirt.com/docreader.net/ ARQ _GC G/63796
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[...] ndo se cuidou do ensino nem da educagdo no decreto. O que se quis foi entregar
a Confederacdo Nacional da Industria, entidade ainda ndo reconhecida pelo Ministério
do trabalho o que para que seja reconhecida sera de um decreto especial do Presidente,
a administracio de uma receita anual [...]°.

Portanto, a partir das narrativas, a criagdo do SENAI, em termos de aprendizagem,
estava distante do que eram os fundamentos da educagao profissional da época, até mesmo dos
modelos de outros paises, como Alemanha, Inglaterra, Franca, etc. Essa passagem, fortalece
mais ainda a ideia do poder institucional empresarial (BUSEMEYER; THELEN, 2020).

Na mesma dire¢ao, Fonseca (1986) questiona sobre a finalidade dada a instrug¢ao da
aprendizagem nas Escolas Federais Industriais, Técnicas Federais e do SENAI As primeiras,
que compunham a rede federal do Ministério da Educagdo, as estaduais e as particulares, na
opinido de Fonseca, conseguiam capacitar o operario muito bem, com formacao integral, mais
profunda e com multifuncionalidade, o que proporcionava aos aprendizes condigdes de
ocuparem varias fung¢des.

Por outro lado, as escolas do SENAI, segundo Fonseca, tinham um preparo
monotécnico, em cursos de menor duracdo que nao proporcionava aos seus alunos condig¢des
de continuarem nos seus estudos. Dito de outro modo, o certificado emitido pelo SENAI ndo
estava inserido no sistema educacional do pais, com isso, os jovens ndo adquiriam formagao
para tentar dar continuidade nos seus estudos. J& os alunos das escolas industriais e técnicas
publicas, eram submetidos a cursos com duracdo de quatro anos, com aulas todos os dias, com
tempo integral nas escolas. Ou seja, os curriculos e os conteudos das duas instituicdes eram
totalmente diferentes, as escolas publicas tinham conteudos bem mais extensos com formagao
mais consistente do que o SENAI, sendo consideradas formacao qualificada para a elite, ja o
SENAI ministrava cursos de aprendizagem mais para o chdo de fabrica (FONSECA, 1986).
Ainda, nas palavras de Fonseca (1986) o tipo de ensino praticado no SENAI constituiria uma
aprendizagem estanque, sem a menor ligacdo com a estrutura educacional do pais.

A relevancia dos interesses dos industriais e seu poder de veto era tdo grande que
conseguiram criar normas e regras especificas da EP para atendé-los. Isso parece ser bastante
relevante para a analise da politica visto que eles criaram a possibilidade de ministrar cursos no
SENAI sem relagdo com o subsistema de EP do pais, criaram seus proprios cursos com

conteudo especificos.

51 CPDOC/FGV - Observagdes sobre o decreto que cria o servico nacional de aprendizagem dos industriarios.
https://docvirt.com/docreader.net/ARQ_GC_G/63836.
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5.2.6 Andlise das variaveis: Contexto, Atores, Instituicdes e Trajetoria do periodo de
1930 a 1945

Contexto

O periodo analisado, 1930 a 1945, ¢ determinante para o entendimento dos conflitos e
mudangas institucionais que envolveram a politica de educagao profissional; também, causa e
consequéncia de dependéncia do caminho — path dependence (THELEN, 2003) e ao longo do
tempo que pode ter influenciado outros contextos. Marcado pelo governo autoritario de Getulio
Vargas, esse periodo foi de grandes transformagdes para o pais, visto que os reflexos da crise
econdomica mundial, devido a quebra da bolsa de Nova York, em 1929, motivaram mudangas
no cenario economico do pais. Internamente, tinha-se varias efervescéncias politica, social,
ideologicas e economicas, como a Revolugdo de 1930, Revolugao Constitucionalista de 1932,
golpe de estado realizado por Gettlio Vargas com apoio dos militares em 1937 e outros. Quanto
a economia, as exportagdes de café, que tinham grande importincia para a balanca comercial
do pais, sofreram fortes reveses devido ao abalo econdomico mundial, o que trouxe
consequéncias também a elite agraria.

Além disso, o Governo de Vargas deu inicio ao Estado desenvolvimentista, baseado em
forte centralizagdo das politicas publicas e tomadas de decisdes, para formular e implementar o
processo de industrializagdo e substituicdo de importagdo. Para isso, o Governo fomentou
crescimento de industrias manufatureiras, em uma tentativa de diminui¢do de importagdes de
produtos industrializados. No entanto, para que a politica de desenvolvimento tivesse bons
resultados esbarrava em uma questdo politica fundamental, a formagao e capacitagdo de mao
de obra para atender as demandas da expansdo fabril e as novas tecnologias que por aqui
chegavam.

Esse periodo, refere-se a uma fase crucial da formagdo e estabelecimento da elite
industrial do pais, fundamentada no capitalismo industrial liberal (DINIZ, 1978; DINIZ;
BOSCHI, 1978; BOSCHI, 1991). Tudo isso acontecia ao mesmo tempo em que a politica
desenvolvimentista de industrializacdo estava sendo institucionalizada. Politica esta que
perdurou durante décadas, alguns autores indicam que até¢ os anos de 1960 (BRESSER-
PEREIRA, 2003; CUNHA, 2015). Ademais, conforme ensinado por Diniz e Boschi (1978) a
década de 30 ¢ marcada pelo real aparecimento e fortalecimento das federagdes industriais, o

que veio a ser depois a organizagao dos sindicatos patronais, proporciando melhores condi¢des
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para que articulassem seus interesses junto ao Estado, inclusive, na politica de educagao
profissional.

Em contraste com o periodo anteriormente estudado (Antecedentes), nota-se um
fortalecimento maior do dominio dos industriais. O estilo de atuagdo dos seus principais atores,
como Roberto Simonsen, configurou-se como um recurso politico para conduzir os interesses
do setor industrial, no contexto do Governo autoritario de Vargas, a fim de lhes garantir acessos

nas burocracias estatais.

Atores

A partir da andlise realizada, foi possivel evidenciar mudangas das correlagdes de forgas
no ambito das elites dominantes ou alteragdes no equilibrio de poder (MAHONEY; THELEN,
2010). A politica desenvolvimentista baseada na industrializagdo do Governo ditatorial de
Vargas proporcionou a elite industrial ou capitalista se sobressair aos demais atores nas disputas
econdmicas, politicas, ideoldgicas e sociais que envolviam a educagdo profissional.

Os dados analisados mostraram que houve mudangas de equilibrio de poder no campo
da economia. Os setores agrario-exportador e urbano-industrial entraram em disputas politicas
que envolviam distribui¢cdo de recursos e poder. O setor industrial estava em ascensado, buscava
espaco na burocracia estatal para fazer valer seus interesses quanto aos beneficios de aliquotas
de imposto, financiamento para a expansdo industrial, etc; a0 mesmo tempo em que o setor
agrario, por meio das suas oligarquias, tinha seus interesses e prote¢des atendidos pelo Estado
ha bastante tempo. Entretanto, o crescimento do setor industrial era muito superior ao agrario
(DINIZ, 1978).

Desse modo, constata-se a mudanca do contexto regrado pelo modelo de Governo
burocratico-autoritario com a presenga marcante do Estado, numa gestdo tipica excludente de
atores (DINIZ; BOSCHI, 1991). Somando-se ao fortalecimento dos atores industriais, permitiu
que a elite capitalista promovesse a institucionalizacdo das suas vantagens (MAHONEY;
THELEN, 2010; PIERSON, 2016) nas instituicdes de educagao profissional.

Nesse sentido, traca-se o perfil ideologico do empresariado, particularmente no que se
refere as suas posicdes e atuacdo, quanto as duas questdes centrais: a participacdo no Estado e
exclusdo dos trabalhadores na institucionalizacdo da politica de educacdo profissional ¢é
bastante representativa. Junta-se a esses pontos, o fato de que os atores Estado, industriais e
trabalhadores (estrangeiros) conheciam como a politica de educagdo profissional estava sendo

institucionalizada em paises de economia avangada e seus conflitos. Os relatorios analisados,
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apresentados anteriormente, apontam que os burocratas estatais estudaram os modelos de outros
paises para tentar adapta-lo no Brasil, principalmente, o alemao. E, os atores industriais tinham
acesso aos relatorios produzidos pelo Governo.

Além disso, identificou-se que varios atores, tanto do grupo dos educadores quanto dos
industriais, visitavam esses paises para conhecer in loco como era desenvolvido o ensino
profissional. Portanto, pode-se deduzir que minimamente conheciam as disputas ideoldgicas
travadas entre o Estado, sindicatos de trabalhadores, empregadores e ensino profissional.

Desse modo, a exclusao dos sindicatos de trabalhadores da institucionalizagao da EP se
deu pela acdo dos atores industriais junto com o Governo. O que se estabeleceu sobre as
institui¢cdes foi moldado por meio do corporativismo bipartite, sustentado pelo autoritarismo do
Governo Vargas. As oligarquias industriais, com a memdria ainda viva de séculos de escravidao,
crenga e preconceito com o trabalho manual (SCHWARTZMAN, 2016) e com o discurso de
“controle social”, omitiram das normas de criagdo do SENALI a participagdo dos trabalhadores
nos seus conselhos (BRASIL, 1942). Pode-se considerar que a ndo participagdo de sindicato de
trabalhador nos conselhos (nacional e regional) do SENAI foi uma forma de controlar a
aprendizagem sem a participacdo ativa dos trabalhadores, o que gera vantagem nos conflitos
trabalhistas (CULPEPPER; THELEN, 2008)

Portanto, a partir da discussdo apresentada no Capitulo 2 desta tese, fica evidenciado
que a atuacao da iniciativa privada e do Estado ndo se fez nos moldes da teoria pluralista. Se
assim fosse, descaracterizaria o papel excludente desempenhado pela elite industrial e pelo
Estado (DINIZ, 1978) no processo de institucionalizacdo da educagdo profissional.

Por outro lado, os sindicatos de trabalhadores foram capturados pelas institui¢des
estatais e suas acoes restritas e controladas pelo Ministério do Trabalho. As agdes dos sindicatos
operarios, muitas vezes, foram reprimidas pelo uso da forga. O texto do art. 139, da Constituicao
de 1937, conseguiu sintetizar a expressao ideologica de controle social sob o trabalhador, que
a elite dominante representava, sendo: “a greve e o lock-out sao declarados recursos anti-sociais
nocivos ao trabalho e ao capital e incompativeis com os superiores interesses da producao
nacional” (BRASIL, 1937).

Além do mais, a partir dos dados analisados, evidenciou-se que os sindicatos de
trabalhadores ndo tiveram participagdo no processo de institucionalizagdo — ou mudancas

institucionais — da politica de educacao profissional nesse periodo.
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QUADRO 12 - Analise da participa¢ao dos sindicatos na politica de educacio profissional
—1930 - 1945

Dimensoes sindicais Atuacéo dos sindicatos brasileiros
Negociar com 0s empregadores de maneira Ausente
coletiva
Intervir na formacéo de habilidades Ausente

Institucionalizar regras de acesso ao emprego -

Regular a oferta de mao-de-obra Ausente
Fonte: Adaptado Streeck (2005)

Instituicoes

Uma das principais li¢ces que se destaca da literatura examinada no Capitulo 1, e que é
fundamental para a compreensdo e explicacdo (KELLSTEDT; WHITTEN, 2013) da
composicao institucional do caso brasileiro, esta nos ensinamentos da economia politica. Varios
autores explicam que a estrutura e a operagdo dos mercados de trabalho podem ser fortemente
influenciadas pela interacdo — ou complementaridade — das politicas de educacédo profissional
com outras instituices econémicas adjacentes (HALL; SOSKICE, 2001; THELEN, 2004;
CULPEPPER; THELEN, 2008). Esses fundamentos, que estdo no campo da economia politica,
situados no contexto politico-institucional, fornecem a base para interpretar e analisar as origens
historicas de modelos de EP estabelecidos em varios paises (CULPEPPER; THELEN, 2008).

Em outras palavras, parte-se do principio de que as politicas de educacao profissional —
ou formacdo profissional — desenvolveram-se ao longo do tempo simultaneamente ao
desdobramento de outras instituicbes e organizacdes importantes do mercado de trabalho,
especialmente, com associacGes patronais, sindicatos de trabalhadores, instituicdes de
negociacdo coletiva ou associaces artesanais (CULPEPPER; THELEN, 2008). Portanto,
depreende-se de que a articulacdo entre 0s varios grupos de atores e seus interesses, no sentido
de se complementarem por meio do jogo das arenas institucionais, tiveram um profundo efeito
sobre as formas das normas de educacdo profissional e processos produtivos que se
desenvolveram nas nagdes (CULPEPPER; THELEN, 2008).

A partir desses ensinamentos, estudos comparativos desenvolvidos em paises de
economia avangada, isso se refletiu de duas maneiras (THELEN, 2004; CULPEPPER,;
THELEN, 2008). Historicamente, a reducdo de conflito de classe que envolviam a educacgéo
profissional foi necessario para a sobrevivéncia de um forte treinamento baseado nas fabricas

— ou indstrias de paises de economia de mercado coordenada. E o caso dos paises Alemanha
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e Japdo — que conseguiram fazer com que as instituicfes se coordenassem, tendo solucoes
concertadas para a sobrevivéncia de uma politica de formagdo profissional alicercada nas
industrias. Por outro lado, a presenca de fortes conflitos entre os atores foi o suficiente para
gerar crescentes problemas e arruinar a possibilidade de interacdo entre os atores da EP. Isso
ocorreu mais nas economias de mercado liberal. Exemplo desse modelo de EP foi encontrado
nos EUA e na Inglaterra, onde recaia no mercado a qualidade de gerir esses conflitos. E,
historicamente, no processo de industrializacdo desses paises, o fortalecimento dos sindicatos
dos trabalhadores influenciou no treinamento nas industrias (THELEN, 2004; CULPEPPER,;
THELEN, 2008).

Conforme apontado por Schneider (2013, p.9), os niveis de densidade sindical eram
altos nas economias liberal e coordenada, no periodo pos-Segunda Guerra. O que ndo se reflete
no tipo de economia na América Latina. Schneider denominou a economia da América Latina
como hierarquica (CAPITULO 1). Um dos motivos para isso é a constatacio de que a formagéo
profissional é geralmente decidida unilateralmente por empresas ou associa¢cdes de industriais,
enguanto em paises de economia liberal é baseada no mercado e em economia coordenada é
mais negociada entre os atores. Todavia, especificamente no caso brasileiro, conforme
analisado neste capitulo, as decisdes ocorrem de maneira bipartite, envolvendo o Estado e
associacOes de industriais representadas, principalmente, pela Confederacdo Nacional da
IndUstria (CNI).

Destaca-se que ha uma lacuna historica a qual Schneider (2013) ndo se atentou.
Especificamente, no caso da politica de educacdo profissional no Brasil, criou-se duas
instituicdes distintas no Governo de Vargas. Sendo uma publica que envolve as escolas federais,
estaduais e municipais — nesta tese nosso objeto de estudo é Rede Federal de Escolas Técnicas,
antigas EAA (industriais, técnicas e agricolas) — mantidas pelo poder publico e o Servico
Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI)®?, uma instituicio paraestatal, mantida, em
parte, com recursos arrecadados pelo Estado e repassados para a CNI.

Conforme ja analisado neste capitulo, o SENAI foi criado no sentido de atender
exigéncias dos atores industriais e ndo da sociedade. Era uma organizagao quase fora do sistema
educacional do pais, isso s6 ndo ocorreu devido a a¢do do ministro Gustavo Capanema. Para

mais, considera-se que foi exercido o “poder institucional empresarial” (BUSEMEYER;

52 A partir do SENAI houve um desdobramento de vérias outros servigos ligados a outras Confederacdes:
Servigo Social da Industria (SESI); Servico Nacional de Aprendizagem Rural (SENAR); Servico Nacional de
Aprendizagem Comercial (SENAC); Servico Social do Comércio (SESC); Servico Nacional de Aprendizagem do
Cooperativismo (SESCOOP); Servi¢o Social do Transporte (SEST); Servico Nacional de Aprendizagem do
Transporte (SENAT); Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE).
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THELEN, 2020), quando o Governo passou para a industria a responsabilidade de prover
aprendizagem em estabelecimentos que, ao nosso ver, se distinguem bastante de escolas. As
analises de Schneider (2013) estao centradas apenas no SENAL

Na verdade, o que parece ¢ que o problema que envolvia a disputa politica de EP, no
primeiro Governo de Vargas, estava centrado na educacgdo geral e especifica (STREECK, 2011).
Por um lado, a Rede Federal j4 tinha adotado o modelo que atuava de maneira integrada, nos
dois tipos de educagdo, com cursos profissionais mais longos, minimo de trés anos, nas EAA.
O que proporcionava uma formagao educacional geral aos aprendizes e com alguma dificuldade
de interagir com a inddstria para proporcionar maior aprendizagem especifica® (CUNHA,
2005bc).

O subsistema do SENALI parece que dava continuidade a exclusdo ideoldgica dos pobres
e proletariados ao acesso a educacdo. O formato dos cursos era considerado um tipo especial
que, segundo Fonseca (1986, p.504), “cerceava a aspira¢ao natural de melhoria de nivel social
que todo jovem traz dentro de si. Sob este ponto de vista, apresentava-se, pois, como
antidemocratico, uma vez que ndo permitia uma igual oportunidade para todos.”. Também se
ressalta que a génese do SENAI ¢ de Servico de Aprendizagem, o que transparece ser
organizagdes industriais pouco afetas a concepgao de escola.

Existe um tensionamento no que se refere a influéncia do modelo europeu na politica
de educagdo profissional no primeiro Governo varguista e, em consequéncia, na criagao do
SENALI. Para Cunha (2012), o sistema historicamente desenvolvido na Alemanha e na Suiga, a
partir das corporagdes de oficios (guildas), deram origem as instituigdes de formacao
profissional concebidas sob as estruturas baseadas no bindmio oficina-escola. E isso
influenciou na criagao do SENAIL

Por outro lado, Magalhaes e Castioni (2021) discordam desse entendimento. Para eles,
as duas coalizdes que estavam em conflito, grupo de Capanema (nacionalistas) e o grupo de
Simonsen (liberal) “entendiam a necessidade desse bindmio para ampliar a oferta de mao de
obra no pais” (MAGALHAES; CASTIONI, 2021).

Ao nosso ver, concorda-se que o bindmio oficina-escola estava presente nos conflitos
politicos sobre a institucionalizagdo da EP no pais. Entretanto, pelas evidéncias encontradas
acerca das crengas que sustentavam a contraposicao dos industriais as normas estabelecidas
pelos nacionalistas, mostra que eram avessos a educacdo escolar — ou educagdo geral —, logo,

ao subsistema de EP que estava em vigor na Rede Federal.

53 Mas tentava, mesmo que de maneira precaria, incluir os desvalidos de qualquer sorte.
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O entendimento apresentado por Schneider (2013) fortalece ainda mais essas
evidéncias. Para cle, em esséncia, os cursos do SENAI eram de curta duragdo e visavam um
“equilibrio de baixa qualificagao” (SCHNEIDER, 2013, p. 132). Em outras palavras, diferente
das Escolas Técnicas Federais o SENAI privilegiava apenas a educacao especifica de baixa
qualidade (STREECK, 2011), sem se preocupar com a educagdo geral.

Além do mais, considera-se, a partir da analise dos dados, que o SENAI era um Servigo
de Aprendizagem baseado em oficinas fora dos estabelecimentos das industrias, controlados
pelas associagdes de industriais para atender suas demandas imediatas de treinamento. Portanto,
parece que, devido ao contexto social, ideoldgico, politico, econdmico e sob a influéncia das
instituicdes que ja existiam — as EAA —, a institucionalizagcdo que criou o SENAI pouco se
assemelha com o binomio oficina-escola, apesar dos atores conhecerem o modelo alemao e
serem influenciados por ele. Os atores industriais eram mais influenciados pelo modelo norte
americano taylorista (WEINSTEIN, 2000; MAGALHAES; CASTIONI, 2021).

Segundo apontado por Fonseca (1986), essa situacdo perdurou durante décadas. Mas,
tiveram tentativas, ao longo do tempo, de conciliar os cursos de aprendizagem do SENAI com
o subsistema educacional publico do pais, para que os alunos tivessem acesso aos cursos
técnicos e as escolas de engenharia. Em 1950, o Ministro da Educacao, por meio da Portaria n°
15, permitia a entrada dos alunos do SENAI nos cursos técnicos desde que tivessem realizado
curso de aprendizagem, com duracdo minima de trés anos. Ndo foi possivel e a portaria foi
tornada sem efeito, tendo em vista que os cursos do SENAI eram de curta duracdo. O que
deixava seus alunos sem uma formagao geral que pudesse ajudar na ascensdo cultural e social
por meio da educagdo profissional.

Outra tentativa de equiparacao dos cursos de aprendizagem do SENAI aos cursos
industriais basicos ocorreu em 1956, por meio da Portaria n° 55. A condi¢do para igualar a
formacao dos jovens era que os cursos de aprendizagem teriam que ter duragdo de quatro anos.
Também nao foi para frente, tendo em vista que o SENAI ndo possuia cursos de quatro anos.

Assim, considera-se que o mecanismo causal que estava presente no primeiro Governo
varguista era o “poder institucional empresarial” (BUSEMEYER; THELEN, 2020). Todavia,

precisamos adequa-lo ao caso da politica de EP brasileira.
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QUADRO: 13— Mecanismo causal presente no periodo de 1930 a 1945

Mecanismo de Casos Politica Caracteristica
poder institucional empiricos Publica
empresarial
Delegacao Brasil Educacdo | - Modelo de educagdo profissional bipartite —

profissional | Estado e industria;

- Subsistema fechado, que conta com o apoio de
grupos empresariais, sem a participagdo
trabalhista organizada;

- Regulamentado em lei a partir de 1942;

- Os atores empresariais possuem o poder
politico.

Fonte: Busemeyer e Thelen (2020) - adaptado

Em resumo, o modelo do subsistema de EP criado no primeiro Governo de Vargas, pode
ter sido a causa e consequéncia de outras mudangas institucionais graduais na politica de EP,
como veremos nas analises dos outros periodos. Portanto, considera-se que esse conflito
politico ocasionou uma mudanca endégena gradual (MAHONEY; THELEN, 2010), que pode
ter afetado a trajetoria do subsistema de EP publico com viés de educacdo humanista que
envolvia a educagdo geral e especifica.

Ainda, ante ao framework de Mahoney e Thelen (2010), parece que os quatro
mecanismos causais propostos nao alcancam a mudanga institucional ocorrida no periodo de
1930 a 1945, na politica de educagdo profissional. A explicacdo para isso € o fato de que o grupo
de ator industrial ndo foi capaz de alterar a instituicao existente, os Lyceus (hoje a Rede Federal
de educacgdo profissional), nem modificar. Os industriais conseguiram criar uma nova
instituicdo sem mexer nas ja existentes.

Em uma primeira leitura, pode-se entender que poderia ser uma mudanga institucional
gradual por deriva, se considerar que houve falha em adaptar ao contexto as regras existentes.
Entende-se que ocorreram tentativas de adaptar as normas ao contexto, mas nao foram aceitas
pelos industriais. Da mesma maneira, novas regras adicionadas as antigas — camadas — se a
disputa tivesse ocorrido apenas nas regras da Rede Federal, foi para além disso. O que aparenta,
nas evidéncias encontradas, ¢ que os industriais ndo aceitavam as regras existentes € nem as
mudangas propostas pelo Ministério da Educagdo e Saude.

Quanto aos aspectos da conversdo, as regras continuaram as mesmas em termos da
educacdo geral e especifica, e isso parece que oferecia pouco espago para interpretacdo e
ambiguidade. Por ultimo, o deslocamento, as regras existentes ndo foram removidas, no
entanto, os atores “perdedores” em antigas instituicdes elaboraram uma norma propria, distinta

da ja existente.
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Trajetoria

E importante ressaltar que a analise realizada neste capitulo envolve a criagdo do
SENALI, visto que os atores industriais fizeram valer a vantagem de poder que tinham sobre os
demais atores e influenciaram diretamente na institucionalizagdo da politica de EP. Todavia, a
trajetoria da politica da Rede Federal continuou com os seus processos institucionalizados e a
desenvolver a educagdo profissional seguindo as normas que ja estavam estabelecidas. A Lei
Organica do Ensino Industrial (BRASIL, 1942), por exemplo, expressou parte da luta pela

educagao profissional publica, que tinha como fundamentos a participacao tripartite — Art. 3°.

Art. 3° O ensino industrial deverd atender:
1. Aos interesses do trabalhador, realizando a sua preparacdo profissional e a sua
formagéo humana.
2. Aos interesses das empresas, nutrindo-as, segundo as suas necessidades
crescentes e mutaveis, de suficiente e adequada méo de obra.
3. Aos interesses da nac¢do, promovendo continuamente a mobilizagéo de eficientes
construtores de sua economia e cultura.

Possivelmente, o subsistema de EP controlado pelo setor industrial pode ter afetado o
processo de interagdo ou complementaridade entre os varios arranjos institucionais. Isto porque,
eles detinham os arranjos institucionais de educacdo profissional e o industrial. Nesse sentido,

pode-se imaginar que a busca pela complementaridade pode ter sido afetada.
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QUADRO 14: Resumo da analise da mudanca institucional — 1930 a 1945

ELEMENTOS DO
MODELO TEORICO

CATEGORIAS

DESCRITORES

Caracteristicas do
Contexto Politico

O contexto aponta para “fortes
possibilidades de veto”

- Burocracia-autoritaria,
industrializacdo no pais;

- Ainda sobre a heranga escravocrata;

processo de

- Duas coaliz@es principais: Estado e educadores
(escolanovistas) e Estado e industriais
(paulistas);

- Interesse do Estado manter centralizada a
politica educacional do pais no MES. Interesse
dos industriais: afastar da burocracia estatal e
conseguir autonomia no subsistema de EP;

- Atores com maior poder de veto: Estado;
educadores ligados ao Estado e grupo dos
industriais;

- Sindicatos e trabalhadores com baixo poder de
veto;

- O Governo autoritario de Vargas controlava a
agenda legislativa;

- Atores coletivos;

- Pontos de veto em disputa: “formagdo
profissional” (escolanovistas) e aprendizagem
(industriais). Participacdo dos trabalhadores na
tomada de decisdo da politica de educagdo
profissional.

Caracteristicas das
InstituicBes

Baixo Nivel de
discricionariedade na
interpretacdo/aplicacdo das
regras

- Especificamente, quanto as regras de educacéo
geral e especifica tem baixa ambiguidade das
regras. Tanto €, que os industriais se negavam a
executar as normas como estavam sendo
implementadas;

- Na pratica, as escolas técnicas publicas
implementavam a educacédo geral e especifica de
maneira integrada (STREECK, 2011);

- As narrativas historicas das instituicOes
analisadas mostraram que as duas principais
coalizdes tinham ideologias bastante diferentes.
Escolanovistas — humanista, sobre a influéncia
do Manifesto da Educacdo Nova (1932). Ja os
industriais — liberais estavam sob a interferéncia
da Administragdo Cientifica taylorista.

Tipo de Agente de
Mudancas

Insurretos

Os industriais ndo seguiam as regras
institucionais, negavam a cumprir um dispositivo
Constitucional e ndo tinham interesse em
preservar as instituicdes antigas.

Tipo de Mudanca
Institucional

(Mecanismos causais)

Néo foi possivel determinar o
mecanismo causal por
Mahoney e Thelen (2010).

Mas, por Busemeyer e Thelen
(2020), sendo o poder
institucional empresarial.

As categorias sugeridas por Mahoney e Thelen
(2010) ndo conseguem abranger o caso da
politica de educacdo profissional brasileira, no
periodo de 1930 a 1945. No contexto analisado,
foi criado pelos industriais com apoio de Vargas,
mais um subsistema de educacdo profissional
totalmente novo e o subsistema publico foi
mantido.

Fonte: elaboragdo propria.
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CAPITULO 6 - A EDUCACAO PROFISSIONAL SOB O MODELO
DESENVOLVIMENTISTA POS VARGAS - 1946 — 1964

No capitulo anterior, constatou-se que a institucionalizagdo da politica de educacao
profissional se deu por meio de processos bastante conflituosos. O contexto era de muitas
mudangas quanto as questdes social, econdomica e politica que envolvia a participacao de atores
no ambito publico, privado, sindicatos de trabalhadores e educadores que representavam forgas
desiguais no jogo da politica (MAHONEY; THELEN, 2010; PIERSON, 2016). Além disso,
disputavam a distribui¢ao de recursos e de poder (SCHMITTER, 1965) que envolviam questdes
ideologicas persistentes, como a manutencao do dominio das oligarquias, sobre os grupos de
atores que representavam os trabalhadores (OLIVEIRA, 2002; COLISTETE, 2001;
MANFREDI, 2016).

Esse processo facilitou a institucionalizagdo dos interesses dos atores melhores
posicionados na disputa politica (PIERSON, 2016), aqui a elite industrial do pais. Junto ao
Estado, os industriais tiveram um modus operandi bipartite (DINIZ; BOSCHI, 1991) sob a
politica desenvolvimentista, e esta caracteristica perdurou ao longo do tempo (WEINSTEIN,
2000; COLISTETE, 2001; CUNHA, 2005c¢), a qual a coalizao dos atores industriais teve acao
protagonista bastante destacada junto ao Estado, logo, nas mudangas institucionais.

E importante salientar que o resultado da disputa analisada no contexto anterior
(Capitulo 5) foi a criagdo de uma nova institui¢ao, praticamente fora do subsistema de educacao
profissional publico. Dessa maneira, acarretou a dualidade do subsistema de educagao
profissional brasileira, sendo um publico e outro privado: a Rede de Escolas Técnicas Federais
(Técnicas, Industriais e Agrotécnicas)®* e o Servico de Nacional de Aprendizagem Industrial
(SENAI), respectivamente. O primeiro, passou a ser considerado escolas para a “elite”
(FONSECA, 1986), tendo em vista que preparava os jovens com educagdo geral e especifica,
em cursos secundarios integrados de duracdo entre trés e quatro anos (BRASIL, 1942). Por
outro lado, o SENAI atuava na aprendizagem e treinamento dos trabalhadores manuais, com
cursos de educacdo especifica de curta duracdo — Cursos Réapidos de Aperfeigoamento (CRA)
e Cursos Répidos de Formacdo (CRF) —, de maneira que o jovem aprendiz ficava limitado

quanto a continuidade dos seus estudos, pois os cursos de aprendizagem ndo certificavam os

5 Importante ressaltar que ndo faz parte da analise desta tese os subsistemas de educacdo profissional estaduais e
municipais.
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estudantes para continuidade nos estudos, além de baixa qualidade (BRASIL, 1942;
FONSECA, 1986; CUNHA, 2005¢; MAGALHAES, 2020; MANFREDI, 2016).

No periodo do primeiro governo de Getulio Vargas (1930 - 1945), fomentou-se a
persisténcia da divisao social do trabalho existente no Brasil, por meio da educagao profissional.
O poder institucional empresarial (BUSEMEYER; THELEN, 2020) proporcionou a criagao de
uma nova institui¢do educacional concebida para atender as demandas imediatas do setor
privado, o que fortaleceu a atuagao de uma coalizdo bipartite (Estado e industriais). Essa
mudanga institucional endogena (MAHONEY ; THELEN, 2010), afastou outros atores politicos
— sindicatos, educadores escolanovistas, e trabalhadores — do campo das decisdes politicas que
envolviam a institui¢do especifica do SENAL

Constatado o protagonismo dos industriais na politica de educacdo profissional®®,
estabelecido por meio da coalizdo dos industriais e da burocracia estatal, criou-se instancias
administrativas e praticas que geraram consequéncias ao longo do tempo. Tais consequéncias
podem ser vista no afastamento cada vez maior dos sindicatos de trabalhadores industriais, no
processo da agdo coletiva (STREECK, 2005), nas decisdes de politicas publicas que envolviam
interesses diretos dos trabalhadores, como melhores acessos a educagdo profissional e a
possibilidade de os proprios sindicatos promoverem cursos profissionais.

Feito este breve resumo do capitulo anterior, o contexto analisado neste capitulo abrange
o periodo de 1946 a 1964. E importante reforcar, conforme apresentado no Capitulo 1, que as
institui¢des de educagado profissional tém ocupado um papel central na literatura contemporanea
sobre as econdmicas politicas das democracias avangadas (THELEN, 1991, 2004; CROUCH,
1993; HALL; SOSKICE, 2001; SCHNEIDER, 2009, 2013).

Por outro lado, em economias de paises considerados em desenvolvimento, como ¢ o
caso do Brasil, autores tem apontado o fracasso das politicas de educagao profissional devido a
baixa qualidade do ensino e a pouca interagdo com a politica industrial do pais (SCHNEIDER,
2013; SCHWARTZMAN, 2016; CASTRO, 2005; MAGALHAES, 2020). Mas, pouco
explicaram, historicamente, os mecanismos causais que estavam em a¢dao, ou ndo, em
determinados contextos (FALETTI, 2009), para resolver problemas de coordenacdo no
mercado, os interesses ideologicos dos grupos em defender a educagdo geral ou especifica no
processo de disputa politica (STREECK, 2011).

Dessa maneira, buscar-se-a compreender e explicar (GERRING, 2019) como se deu a

institucionalizac¢do da politica de educacdo profissional, tendo como referéncia que, no campo

55 Semelhante ao que a professora Eli Diniz (1978) evidenciou, quanto a politica econémica do pars.
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da ciéncia politica, o interesse estd no impacto da educagdo profissional quanto a inclusdo ou
exclusdo social, com foco em compreender os fundamentos politicos e institucionais da
economia nacional, sistemas politico-econdOmicos associados a resultados politicos e
distributivos  divergentes (IVERSEN; SOSKICE, 2001; HALL; SOSKICE, 2001;
CULPEPPER; THELEN, 2008).

6.1. Conflitos de interesses e consequéncias da Lei Orgéanica do Ensino Industrial

Conforme apresentado no Capitulo 5, o processo de formulagdo da Lei Organica do
Ensino Industrial — Decreto-lei n° 4.073/42 — perdurou por um periodo de mais de cinco anos
antes de ser promulgado como Decreto. A equipe de Capanema estudou o assunto com a
participacao de diversos atores no sentido de promover mudangas importantes na educagao
profissional, orientar melhorias na formagdo dos futuros trabalhadores e na formagao
continuada daqueles que ja atuavam no mercado de trabalho. Tudo, com a finalidade de
acompanhar as mudangas ocorridas tanto no processo de industrializagao do pais como também
nas mudancas tecnologicas (FONSECA, 1986; CUNHA, 2005¢).

Para isso, a equipe do Ministério da Educacao, sob a condu¢do do Ministro Gustavo
Capanema, criou mudangas institucionais fundamentais para proporcionar a educagdo
profissional maior diversidade no ensino técnico (formagdo especifica), juntamente com a
cultura geral (formagdo geral) dos aprendizes. Em palestra® proferida, na Escola Técnica
Nacional, em 1944, Capanema destacou o significado da Lei Orgéanica para o ensino industrial
do pais. Explicou que a norma criada, e mais a legislagdo complementar, a regulamentagao que
estava sendo criada, definia de maneira bastante objetiva “um sistema nacional de ensino
industrial” de segundo grau, e ndo mais primario, para o pais, com viés humanista na formagao
profissional dos jovens aprendizes.

Assim, a formacao técnica — industrial — passou a ser fundamentalmente do ensino de
segundo grau. Capanema esclareceu que ao longo do tempo as escolas técnicas vinham
misturando o ensino industrial com o ensino primario; o grupo de estudantes, em geral, era
formado por analfabetos e isso gerava baixo aproveitamento do ensino industrial. Para

solucionar essa situacdo, as escolas técnicas passaram a receber apenas estudantes que,

% FGVCPDOC - https://docvirt.com/docreader.net/ARQ_GC_P1/4408.
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necessariamente, tivessem terminado o ensino primario. Lembra-se que antes da Lei Organica
ndo havia uniformidade nesse tipo de ensino.

Uma das principais mudangas que o Decreto — Lei Organica do Ensino Industrial —
proporcionou aos estudantes das escolas técnicas foi a possibilidade de ingressar nas
universidades, mas nos cursos superiores relacionados a formagao técnica concluida. Por outro
lado, os estudantes de “ensino de segundo grau” tradicional, podiam concorrer a qualquer curso
superior nas universidades, ou seja, tinha-se todas as portas abertas.

Desse modo, proveu condi¢des aos alunos da educagao profissional publica continuarem
seus estudos para cursos superiores (universidade). Para isso, a Lei Orgénica pautou fortemente
que os cursos industriais, 0s cursos de mestria € os cursos técnicos seriam constituidos por duas
ordens de disciplinas, sendo disciplinas de cultura geral (educagao geral) e disciplinas de cultura
técnica (educacdo especifica). Também, mesmo os cursos de aprendizagem deveriam ministrar
disciplinas de cultura geral para seus alunos, o que obrigava o SENAI a proporcionar aos seus
discentes a educacdo geral, mesmo que minima. Desse modo, continuava o grande conflito
politico entre as coalizdes dos educadores ligados a0 MEC/Capanema e os industriais ligados
ao Roberto Simonsen.

Um ponto que parece bastante importante, constatado a partir dos documentos e
bibliografia analisados ¢ a criacdo da possibilidade de os jovens poderem seguir seus estudos
para o ensino superior. Isto foi tornado factivel para as escolas publicas, como a Rede Federal,
devido ao fato de atuarem na educagdo geral com a oferta de disciplinas propedéuticas, que
quase igualavam a educagdo profissional com o ensino médio tradicional. Assim, propiciava
aos jovens uma educacao com maior qualidade com a viabilidade de escolha de continuar seus
estudos indo para o terceiro grau ou atuar no mundo do trabalho com a formagdo técnica

conjugada a uma boa formagao geral.

6.1.1 Continuidade das disputas politicas na educacao profissional

O periodo da Segunda Guerra causou alguma pressdo no subsistema de educacao
profissional para treinamento de mao de obra. Para tentar dar maior celeridade ao processo de
treinamento de trabalhadores, com o fim de atender as urgéncias demandadas pela Guerra,
Gustavo Capanema criou a Comissao do Ensino Industrial de Emergéncia, por meio da Portaria

ministral n® 264, de 6 de out. de 1942%. A comissdo foi composta por Francisco Montojos —

57 Disponivel em: https://repositorio.ufsc.br/handle/123456789/191028.
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Diretor da Divisao de Ensino Industrial do MEC — também homem de confianca de Capanema;
Licério Schreiner, técnico de educagdo do MEC; Nereu Sampaio, Diretor da Escola Técnica
Nacional; Jodo Luderitz, Diretor do Departamento Nacional do Servigo Nacional de
Aprendizagem dos Industriarios (SENAI); e Joaquim de Faria Goéis Filho, Diretor do
Departamento Regional do Servigo Nacional do SENAI Ou seja, a Comissao foi formada com
trés representantes do MEC e dois do SENAI (FONSECA, 1986). Tinha a finalidade, também,
de organizar a execucdo dos trés primeiros anos da Lei Organica do Ensino Industrial®®. Apesar
da necessidade demandada pela Guerra, cursos rapidos “profissionalizantes” afastavam da
concepg¢do maior de formagao profissional para os jovens aprendizes.

Essa era a grande disputa de interesses que a elite dominante industrial (MAHONEY ;
THELEN, 2010; PIERSON, 2016) travava com a coalizdo dos escolanovistas, muitas vezes
liderados por Capanema. Portanto, o grande ponto de conflito entre as coalizdes dos
escolanovistas e dos industriais, que se desenrolou durante todo o periodo do primeiro governo
de Vargas, permaneceu ao longo do tempo, conforme sera visto nas analises dos periodos

subsequentes.

6.2 A educacéo profissional na Constituicdo de 1946

Assembleia Nacional Constituinte

Em 29 de outubro de 1945, chega ao fim o Governo de Getulio Vargas. Deposto por
meio de um golpe militar articulado com as forgas politicas, as quais entregaram o poder
vacante para o presidente do Supremo Tribunal Federal, José Linhares, que manteve as eleigdes
marcadas para 2 de dezembro de 1945. Foi eleito o general Eurico Gaspar Dutra, pelo Partido
Social Democrata (PSD), assumindo a presidéncia em 31 de janeiro de 1946. Na mesma data,
deu-se inicio aos trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte, para adequar ao novo contexto
de redemocratizacdo do pais.

Quanto a economia nacional, o0 Governo de Dutra promoveu uma abertura do mercado
para importagdes, o que gerou um processo de desindustrializacdo no pais (WEINSTEIN,

2000). Essa medida trouxe consequéncias para o pais no que se refere a necessidade de

58 Decreto-Lei n° 4.119, de 21 de fevereiro de 1942.
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formagdo de trabalhadores para atuarem nas empresas nacionais, tendo em vista que o
investimento em novas tecnologias produtivas foi reduzido (WEINSTEIN, 2000).

Mesmo com o termino do Estado Novo e ditadura varguista, tinha-se a continuidade da
dinamica do processo de institucionalizagdo do sistema educacional do pais, bem como dos
subsistemas da educacdo profissional. Entretanto, foram desmontadas as estruturas repressoras
estadonovista conduzida por Vargas, com a revogacdo de dispositivos que tratavam da
juventude brasileira, instrucao pré-militar nas escolas, da educagao moral e civica (CUNHA,
2005¢, p. 43). As principais estruturas do sistema educacional estavam mantidas e a adequagao
da Rede Federal de Escolas Técnicas para os tempos de industrializagdo continuavam, bem

como do SENAL

6.2.1 Disputa da educacéo geral e especifica na constituinte de 1946

A disputa travada no processo de formulacao da nova Constitui¢do, acerca da educacao

profissional, ndo era nova. As ideias das coalizdes majoritarias — escolanovistas e industriais —
que vinham de conflitos anteriores continuavam presentes na constituinte de 1946, e isso
envolvia debates e contestagdes acerca do processo de aprendizagem, defendido pelos
industriais e a concepgao de formacao profissional elaborada pelos escolanovistas.
Desse modo, a Assembleia Constituinte recebeu 4.092 emendas, a de ntmero 3.225%,
apresentada pelo entdo Deputado Federal Gustavo Capanema, propunha a responsabilidade das
empresas em prover a “formacao profissional” aos seus trabalhadores menores. Esse assunto ja
tinha sido ponto de embate e conflito entre os atores estatais e da industria (Capitulo 5).
Vejamos: “VII. As emprésas sdao obrigadas a organizagdo da aprendizagem, para a formacao
profissional dos seus trabalhadores menores” (BRASIL, 1946ab).

O referido texto ndo foi muito bem aceito. Capanema, retirou a emenda, tendo em vista
que a “subcomissao de Educacdo ndo esté inclinada a aceitar essas inovagdes” (BRASIL, 1946¢
p. 336)%. Por outro lado, a “formagdo profissional” na Lei Organica (BRASIL, 1942,

determinava a educagdo geral, que envolvia cultura, artes e outras disciplinas que poderiam

%9 BRASIL. Anais do Senado: Ano de 1946: Livro 23. [S.1.]: Secretaria Especial de Editoracéo e Publicacdes —
Subsecretaria de Anais do Senado Federal, 1946c. Disponivel em:
https://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/pdf/Anais_Republica/1946/1946%20Livr0%2023.pdf

8 BRASIL. Anais do Senado: Ano de 1946: Livro 23. [S.1.]: Secretaria Especial de Editoragdo e Publicagdes —
Subsecretaria de Anais do Senado Federal, 1946¢. Disponivel em:
https://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/pdf/Anais_Republica/1946/1946%20Livr0%2023.pdf
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trazer maior amplitude cognitiva, criativa e critica aos jovens aprendizes. E isso, em termos de
conjecturas, poderia prover aos jovens uma maior consciéncia critica que iria de encontro ao
pensamento dominante da elite, algo indesejado quando se quer manter o “controle social”.
Basta lembrarmos, as evidéncias apresentadas no Capitulo 5, no que tange a repressao as
atividades sindicais; em 1932, foi cassado o direito a greve (BRASIL, 1932), prevendo puni¢ao
aos grevistas e expulsdo de trabalhadores estrangeiros; em 1935, a Lei de Seguranca Nacional
que tipificou a greve como delito; e, em 1937, a Constitui¢ao do Estado Novo estabeleceu, em
seu art. 139, que a greve e o lock out eram “recursos anti-sociaes, nocivos ao trabalho e ao
capital e incompativeis com os superiores interesses da produgdo nacional” (BRASIL, 1937).

Diante do exposto, fica bastante evidenciado que o controle da educacdo profissional
dos aprendizes passava por fortes questoes ideologicas da elite dominante do pais (Industriais,
Politicos, Militares). Com isso, algumas propostas abrangendo a educacdo profissional foram
sugeridas pelos Constituintes, mas o texto constitucional permaneceu semelhante ao que estava
exposto no Decreto-Lei de criagdo do SENAI (BRASIL, 1942).

Assim, o texto da Constitui¢do promulgada em 1946 confirmou a obrigatoriedade dos
empregadores em manter apenas aprendizagem dos seus trabalhadores e ndo mencionava nada
sobre a formagdo profissional, pela qual Gustavo Capanema lutava. O inciso IV, do Art. 168

trazia os seguintes dizeres:

IV - as empresas industrias e comerciais sdo obrigadas a ministrar, em
cooperagao, aprendizagem aos seus trabalhadores menores, pela forma que a

lei estabelecer, respeitados os direitos dos professores; (BRASIL, 1946).

6.3 O conflito politico entre educacdo geral e especifica

O Decreto-lei 4.481, de julho de 1942, citado no Capitulo 5, era uma complementacao
ao estabelecido na Lei Organica do Ensino Industrial. Nele, além de definir o que era a
aprendizagem, refor¢ava que as escolas de aprendizagem também ofertassem para os alunos
aprendizes “estudo das disciplinas essenciais a preparagao geral do trabalhador [...]” (BRASIL,
1942).

Logo, a coalizdo dos industriais trabalhou para mudar essa condi¢do. Por meio do
Decreto-Lei n° 9.576, de 12 de agosto de 1946, foi excluido qualquer men¢do acerca de
disciplinas de cultura geral a ser ministrada pelo SENAI aos seus aprendizes. Por mais que

Fonseca (1986) e outros autores concordem que nao era tarefa da indastria aumentar a cultura
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geral dos aprendizes, e isso era missdo do Estado, hd de se convir que o SENAI prestava um
servigo que deveria ser publico e que ofertaria a educagdo geral, juntamente com a especifica
como era feito na Rede Federal. Desse modo, o SENAI se limitou a oferecer cursos de
treinamento operacional aligeirados, com pouca formagao geral aos seus trabalhadores, o que
mantinha uma baixa formagio geral aos aprendizes.5!

Essa medida fazia-se necessaria para que os Cursos Répidos de Formagao (CRF) e os
Cursos Répidos de Aperfeigoamento (CRA) pudessem funcionar (LEITE, 1987). Nos cinco
primeiros anos de funcionamento do SENAI em Sao Paulo, 63% dos concluintes eram oriundos
dos cursos rapidos. Esse padrao de cursos — aprendizagem — afastava o trabalhador da formagao
profissional com maior amplitude de conhecimento geral.

Por outro lado, havia evasdo de jovens dos cursos do SENALI Os proprios patrdes davam
pouca importancia aos cursos oferecidos pelo SENAI ao ponto de incentivarem a niao os
frequentar (WEINSTEIN, 2000). Conforme apontado por Weisntein (2000) a partir de uma
pesquisa realizada pelo departamento nacional do SENAI em Sao Paulo, 44% das empresas
ndo sabiam quantos operdrios haviam frequentado seus cursos. Uma constatagdo bastante
importante averiguada na pesquisa de Weinstein (2000) era a existéncia da divergéncia de
aprendizagem dos aprendizes no SENAI/Sao Paulo e o que executavam na realidade das
fabricas — ou no chdo de fabrica. Se olharmos esse fato pela otica do conceito da
complementaridade (HALL; SOSKICE, 2001), pode-se entender a falta de interacdo dos
industriais com suas proprias escolas.

Na Rede Federal, na década de 1950, também havia sérios problemas de evasdo escolar.
Nos registros consultados, tinha-se em torno 18.500 matriculas por ano € um numero de
concluintes em torno de 2.800 por ano (CUNHA, 2005c). E interessante destacar os
apontamentos de Cunha (2005¢) que salienta que nas escolas da Rede Federal havia alto indice
de reprovacdo, em torno de 80%, docentes com baixa qualifica¢do, infraestrutura inadequada
para o ensino industrial, etc. Tudo isso poderia influenciar no abandono dos estudantes dos
cursos de formacdo profissional, além do que, os jovens de baixa renda, quando adquiriam
algum conhecimento, evadiam-se das escolas para trabalhar e ajudar no sustento familiar
(FONSECA, 1986).

Sob outra perspectiva, foram encontradas evidéncias que a formacgao geral e especifica

desenvolvidas nas escolas da Rede Federal traziam vantagens frente aos operarios comuns. O

61 Também, nio se pode deixar de lado o aspecto ideoldgico do “controle social” do proletariado (Capitulo 5) € a
heran(;a escravocrata.
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relatorio “Diagnostico Preliminar Desenvolvimento Social - Educacdo (II)”, produzido pelo
Escritorio de Pesquisa Econdmica Aplicada (EPEA) em 1966, com dados da década de 1955 a
1965, constatou que apesar da evasao os alunos oriundos das Escolas Técnicas publicas tinham

boa formagao para atuar no mercado.

A deser¢do escolar ndo é, no caso do 2° ciclo do ensino industrial, um mal tdo
lamentavel quanto nos ramos essencialmente propedéuticos: ap6s um ano de estudos
que seja, os discentes gozam de vantagens evidentes sdbre os operarios comuns, em
virtude de possuirem conhecimentos basicos que suplantam nitidamente aqueles
adquiridos em igual periodo nos locais de trabalho, dentro do sistema de ensaio e €rro.
(EPEA, 1966, p. 122).

Ja na perspectiva dos cursos aligeirados — CRF ¢ CRA — defendidos pela industria, para
atender suas demandas especificas, pode-se entender que treinavam operarios com ‘“baixas
habilidades especificas” (STEECK, 2011). A busca pela racionalizacdo e mecanizagdao do
trabalho, defendida por Roberto Mange no SENAI, configurava uma visao funcionalista do
operariado (WEINSTEIN, 2000). Isso, aliado a aprendizagem especifica de cursos rapidos
formavam jovens semiqualificados (STREECK, 2000). Dessa maneira, os jovens eram
desprovidos da educacdo geral e com cursos especificos de baixa qualificacao.

No fim da década de 1950, o crescimento do SENAI e sua abrangéncia nacional

proporcionou um forte poder dos industriais junto aos governos®?

. O processo de
industrializagdo do pais estava em andamento e os varios presidentes tinham isso como politica
publica de desenvolvimento do pais. Por conseguinte, a inser¢ao dos representantes da industria
junto a burocracia governamental crescia, os diretores do SENAI desempenhavam um papel
mais significativo junto ao Ministério da Educagdo, eram convidados para participarem dos
debates acerca do ensino profissional (WEINSTEIN, 2000).

Para Weinstein (2000), o SENAI passou a ter maior evidéncia no cenario nacional, mais
do que a Rede Federal, por desenvolver agdes mais proximas entre os aprendizes e as industrias,
como a realizacdo de contrato de aprendizagem firmados com as industrias, a proximidade com
a demanda local possibilitava a adequagdo dos cursos, logo, existia alguma interacdo com a
industria local e uma relativa conformidade com a industria local. Nesse sentido, Magalhaes
(2020) destaca que “esses elementos eram inexistentes na Rede Federal” (MAGALHAES,
2020, p. 123). Na perspectiva da economia politica (HALL; SOSKICE, 2001), com viés

centrado na empresa, a Rede torna-se “fragil” pela pouca possibilidade de construir

62 Eurico Gaspar Dutra, Getulio Vargas e Juscelino Kubitschek.
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complementaridades com outras instituicdes. Desse modo, ndo era obstante a ideia de
“supressdo dessa instituicio” (MAGALHAES, 2020, p. 123).

Entretanto, lembra-se que as evidéncias encontradas apontam para mudanga
institucional (MAHONEY; THELEN, 2010), bastante sutil e pouco percebido em outras
pesquisas. E o fato de a coalizdo industrial também atuar na educagdo profissional. Essa
mudanga produziu um modelo de educagdo profissional que pouco se assemelha aos modelos
desenvolvidos nos paises da Europa (escola-industria ou industria-escola) e os paises anglo-
americanos (STREECK, 2011).

Conforme mostrado no Capitulo 5, o mecanismo causal do poder institucional
empresarial (BUSEMEYER; THELEN, 2020) possibilitou a coalizdo industrial criar e
administrar escolas de educagao profissional autonomas e quase fora do controle estatal. Tal
fato pode ter trazido implicagdes importantes para complementaridade negativa (BOSCHI,
2011). Desse modo, como esse ¢ um achado desta pesquisa, retornar-se-a no Capitulo —
Discussoes e Conclusdes.

Portanto, as evidéncias apontam para a centralidade da indastria no processo de
aprendizagem, nas escolas criadas e controladas pela coalizdo dos industriais — SENAIL Com
isso, ndo se evidenciou processos de cooperagdo ou colaboragdo com outros atores de coalizoes

de trabalhadores — Sindicatos.

6.3.1 Lei Organica do Ensino Industrial

A Lei Organica do Ensino Industrial trouxe inovagdes importantes para a educacio
profissional do pais (FONSECA, 1986). Entretanto, tinha uma estrutura rigida quanto a
flexibilidade de criagdo de cursos, curriculos e determinava a padroniza¢do do funcionamento
das escolas (CUNHA, 2005c). Desse modo, permitia poucas adaptacdes no sentido de
acompanhar as demandas dos novos arranjos industriais que desembarcavam no pais nas
décadas de 1950 e 1960, o que pedia novas diretrizes para a educacio do pais (CBAI, 1947%;
CUNHA, 2005¢c; MAGALHAES, 2020).

Para além de organizar a educagdo profissional e o ensino técnico industrial no Brasil,
a Lei Organica trazia maiores mudangas para o desenvolvimento da Rede Federal (FONSECA,
1986; CUNHA, 2005c¢), do que para o SENAI. No sentido de obter melhores resultados na

qualidade do ensino profissional, foi previsto a elevacdo do nivel do conhecimento e a

83 Boletim CBA, junho de 1947 - https://repositorio.ufsc.br/handle/123456789/213125.
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competéncia pedagogica dos docentes das escolas industriais e técnicas. Para isso, indicava a
realizacdo de cursos de aperfeicoamento e de especializacdo e a “concessao de bolsas de estudos
para viagem no estrangeiro” (BRASIL, 1942). Ainda, permitia a revalida¢ao de diplomas e
certificados do “‘estrangeiro”, a possibilidade de matricula de estrangeiros por meio de
transferéncia. Em outras palavras, propiciou as escolas industriais e técnicas maior abertura que

oportunizava interagdo com organizagdes nacionais € internacionais.

6.3.2 Criacao da Comissao Brasileira-Americana de Educacéo Industrial (CBAI)

A questao da formagdo docente para atuar na educagdo profissional era um problema
desde a génese das Escolas de Aprendizes Artifices (Capitulo 4), ao longo do tempo foram
tentadas medidas paliativas com a contratacdo de professores estrangeiros que ndo deram muito
certo (FONSECA, 1986; CUNHA, 2005, 2012). No final da década de 1930, Roberto Mange
foi enviado para a Alemanha, que estava sob a administragdo nazista, para tentar contratar
professores da educagdo profissional, o que ndo logrou éxito. Desse modo, os esfor¢os passaram
para os profissionais da Suica, que sinalizou para o governo brasileiro disponibilidade de
professores, mestres e artifices bem qualificados (CUNHA, 2012). Depois de um periodo de
quase quatros anos de negociagdes, desembarcaram, em 1942, 29 técnicos suigos contratados
para atuar na Rede de Escolas Federais (CUNHA, 2005¢). Quatro meses depois, Mange
conseguiu trazer oito técnicos norte americanos em nome do governo brasileiro (FALCAO;
CUNHA, 2009).

Por outro lado, o Ministério da Educacao e Satde, no periodo de gestdo de Capanema,
buscava promover politicas de treinamento dos quadros da Rede Federal. Na perspectiva de
capacitar diretores e docentes, constata-se algumas ag¢des iniciadas no Governo de Vargas, mas
que tiveram consequéncias em outros contextos da politica de educagdo profissional
(FONSECA, 1986).

Durante o periodo da Segunda Guerra, foi realizada na Republica do Panama, em
Havana, a Primeira Conferéncia de Ministros e Diretores de Educacdo das Republicas
Americanas. Essa reunido ocorreu no periodo de 25 de setembro até 4 de outubro de 1943 e
conseguiu que todos os paises do Continente estivessem presentes por meio dos seus
representantes. Pelo lado do Brasil, foram: Gustavo Capanema (Ministro da Educag¢o);

professor Lourenco Filho (Diretor do Instituto Nacional de Estudos Pedagogicos); Dr. Paulo
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Germano Hasslocker (enviado extraordinario do Ministro do Brasil em Havana) e professor
Francisco Clementino San Thiago Dantas (Jurista, professor da Faculdade Nacional de Direito).

Ainda em 1943, ¢ interessante destacar a convocagao do Ministro Capanema, de todos
os diretores das escolas técnicas e industriais, da rede federal. Essa reunido teve o objetivo
cumprir o estabelecido na Lei Orgénica de tragar diretrizes comuns para a rede de escolas, para
que tivesse uma unicidade nas suas agdes, assim como discutir as dificuldades trazidas pela Lei
(FONSECA, 1986). Conforme colocado anteriormente, para Cunha (2005c), a padronizagao
das escolas trazia um engessamento, mas também pode-se considerar que trazia maior sentido
de atuacdo em Rede e coalizdo o que se pode entender a tentativa de fortalecimento em termos
de poder, para defender os interesses da Rede Federal. O conjunto de diretores da rede federal
representavam alguma forca politica, pois tinham forte atuacdo nas localidades onde as escolas
estavam instaladas.

Voltando a Conferéncia realizada em Havana, teve como resultado uma série de
documentos, recomendacdes®®, acordos inerentes a educagio profissional publica, que indicava
o modelo dos EUA como referéncia a ser implantado nos paises em desenvolvimento. Fonseca
(1986) destaca que, no Brasil, varias das recomendag¢des indicadas para a educagao profissional
j& eram contempladas no subsistema brasileiro. Uma das recomendagdes sugeria aos paises,
que seus governos individualmente, ou por meio de convénios, fizessem acdes para elevar o
nivel educacional, melhorar o acesso ao sistema educacional, tudo com o foco em contribuir
para o entendimento e a “solidariedade” interamericana. As agdes de aprimoramento da
educagdo profissional estavam sendo propostas ja algum tempo (CAPITULO 5).

E importante destacar que a mudanga de foco para o modelo educacional profissional
norte americano ocorreu de maneira meio induzida. Apds a Segunda Guerra Mundial, o mundo
estava dividido em dois campos ideoldgicos. De um lado estavam os paises considerados de
regime totalitarios e do outro, paises com orientagcdes democraticas. Desse modo, para conter
os avangos de regimes totalitarios, os EUA formularam politicas externas com o discurso
fundamentado nos principios da democracia para influenciar outros paises. Porém, era aplicado,
na verdade, um modelo de persuasdo, baseado nas ideologias educacionais e culturais dos EUA
(FONSECA, 1986).

Todavia, a Resolugdo elaborada na Conferéncia, influenciou a educagdo profissional
brasileira, especificamente o ensino industrial. Ainda na gestdo de Capanema, junto ao

Ministério da Educagdo e Saude, por volta de 1943, foram construidas as bases para o acordo

64 Acerca das recomendagdes consultar Fonseca (1986).
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de cooperacao educacional com as autoridades educacionais norte americanas, com a finalidade
de aproximar os dois paises, para realizarem intercambio de educadores, métodos pedagogicos
e ideias acerca da educacdo profissional (FONSECA, 1986; FALCAO; CUNHA, 2009). O
acordo foi assinado somente em no dia 3 de janeiro de 1946, apos a deposi¢dao do Governo de
Vargas, ja no Governo Dutra. Pelo lado do Brasil, o Ministro da Educacdo, Raul Leitdo da
Cunha, assinou o documento e o Sr. Kenneth Holland, Presidente da Inter American
Educacional Foundation, Inc em nome dos EUA.

ApoOs a formalizagdo do acordo, foi criada uma comissdo especial, denominada
Comissao Brasileira-Americana de Educagdo Industrial (CBAI), com a finalidade de ser o
orgdo executivo do programa de cooperagdo educacional. Francisco Montojos, Diretor da
Diretoria do Ensino Industrial do Ministério da Educagdo, foi indicado para assumir a
Superintendéncia da CBAI no Brasil; e, pelo lado dos EUA John B. Griffing, como
representante americano da Inter-American Educational Foundatinon, Inc. O Decreto-Lei
9.724/46, além de formalizar o acordo abriu crédito para a despesa correspondente as agdes da

CBAL

6.3.4 lIdeologias nas acfes da CBAI

A Guerra Fria estabelecida entre a Unido Soviética e EUA, no p6s-Segunda Guerra,
dava o tom das ag¢des ideoldgicas dos paises. A CBAI tinha entre as suas finalidades disseminar
o modelo de educacao norte-americano, fundamentado na administragdo racional/cientifica
taylorista, para isso, a capacitagdo de diretores e professores da Rede Federal era fundamental
para alcangar o objetivo de disseminar as ideias vindas dos EUA. Assim, foram enviados grupos
de diretores e professores para os Estatos Unidos, bem como foram trazidos instrutores deste
pais para ministrar palestras no Brasil.

A partir das anélises dos relatorios da CBAI®®, ficou evidenciado certa preocupacio
em capacitar os diretores das escolas industriais com os fundamentos de lideranca. Um dos
objetivos da CBALI era treinar pessoas que ocupavam cargos de chefia, responsaveis pela
administracdo. Mas, no Brasil, havia certa preocupacao dos integrantes das escolas federais em
conseguir promover mudangas dos diretores, uma vez que vinham de padrdes de gestao bastante

rispidos. O artigo do professor José de Macedo, da Escola Técnica de Salvador, que havia

85 Foram consultados oito relatérios da CBAI.
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participado do treinamento nos EUA, publicado no Boletim CBAI® de abril de 1948, relata

estd preocupagdo da necessidade de mudanca de atitude dos diretores das escolas.

A preocupagdo era que, sendo grande numero de diretores, homens de gabinete,
autoritarios, com poderes absolutos e tendo eles feito um curso em local diferente,
observado métodos e Escolas diversas, na certa aplicariam em suas Escolas os
métodos e observagdes por eles colhidos, pouco importando com o que foi apreendido
pelos professores. (Boletim da CBAI, 1948, v. II, n. 4, abr.)

Os diretores das Escolas também participaram dos treinamentos promovidos pela CBAI
nos EUA. Nos anos de 1947 e 1948, foram enviados para o Pennsylvania State College, para
um curso de trés meses e na programagao tiveram aulas sobre: analise do trabalho, organizac¢ao
e o planejamento de cursos; metodologia do ensino, organizagao e dire¢ao de oficinas, objetivos
e organizacdo do ensino industrial; e administracdo do ensino industrial, supervisdao do ensino
industrial, métodos de pesquisa (FALCAO; CUNHA, 2009, p. 162).

A CBAI também promoveu reunides na Capital Federal, Rio de Janeiro, com diretores
e professores, que incluiam as escolas equiparadas e reconhecidas, além de todos os diretores
das escolas da Rede Federal. Nessas reunides foram realizadas diversas conferéncias
ministradas por educadores brasileiros e norte americanos ¢ abertura para debates com os
diretores (FONSECA, 1986). Em 1951, a CBAI promoveu uma reunido, também no Rio de
Janeiro, com os diretores das escolas da Rede Federal®’.

Lembra-se que os principios pedagdgicos da educagdo profissional norte americana,
eram voltados para o sistema desenvolvido no periodo da Segunda Guerra Mundial.
Denominado TWI - Training Within Industry - ou treinamento dentro da industria, tinha como
fundamento a administragao cientifica, desenvolvida nas décadas anteriores. Esse método tinha
a finalidade de treinar todos que exerciam fungdes de comando — bem como mestres e
supervisores industriais — com habilidades que abrangessem atitudes mais metodicas e
racionais.

Nas palavras de Fonseca (1986) “conseguindo uma harmonia mais perfeita nas relacdes
humanas que decorrem das proprias condi¢cdes do trabalho de maneira a obter uma eficiéncia
maior dos homens, das maquinas e das ferramentas empregados nos servi¢os sob suas ordens”

(FONSECA, 1986, p. 572).

% Disponivel em: https://repositorio.ufsc.br/handle/123456789/213194.
57 As reunides de dirigentes promovidas pelo CBAI, pode ter servido de inspiracdo para a criacdo da Reunido
Anual dos Dirigentes das Institui¢des de Educacédo Profissional e Tecnoldgica — REDITEC. No ano de 2023, ser
a 472 edicdo dessa reuniao.
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Ha de se considerar que a educagao profissional dos EUA, historicamente, tem pouca —
ou nenhuma — tradi¢do das guildas, ademais, tem caracteristicas de ter baixo nivel de estruturas
(THELEN, 2004) e isso guarda alguma semelhanga com o modelo brasileiro (Capitulo 4).
Conforme apontado por Thelen (2004), apesar de ter tido fortes influéncias do subsistema inglés
de aprendizado profissional no periodo colonial, os EUA assumiram padrdes diferentes de
educacdo profissional. No inicio do século XX, o modelo alemao, considerado coletivista
(THELEN, 2004), influenciava varios paises europeus ¢ também os EUA. No entanto, a
administracao cientifica desenvolvida naquele pais, que tinha como fundamentos o processo de
racionalizacdo, de padronizacdo e da simplificacdo de tarefas na administragdo de empresas,
passou a ser adotado. Mesmo em industrias que exigiam alta qualificagdo de seus empregados,
passaram a adotar o modelo racional de Taylor.

Além disso, Thelen (2004) salienta que os problemas de agao coletiva eram complexos,
no periodo entre guerras mundiais. A escassez de mao de obra gerada no periodo da Primeira
Guerra Mundial, e apo6s, fortaleceu a politica de classe no pais. Os sindicatos de artesdos
ressurgiram e voltaram a ter maior protagonismo na militancia trabalhista, reviveram conflitos
entre classes sobre questdes de controle, que também envolvia questdes de treinamento do
operariado. Em consequéncia, os empregadores reforcaram suas estratégicas de racionalizagao
intensificada e buscavam medidas para esvaziar os sindicatos.

Quanto a politica governamental, ndo obrigava as empresas a negociar de maneira
coletiva com os sindicatos, mas, devido ao fortalecimento e a quantidade de trabalhadores que
se sindicalizaram, os sindicatos ganharam forca e os empregadores ndo tinham condigdes de
promover a discriminagdo abertamente. Nesse contexto, os esforcos de treinamento foram
redirecionados das “habilidades vocacionais™ para trabalhadores manuais e para treinamentos
de administradores em relacdes humanas e habilidades pessoais, para supervisores mais
eficazes de trabalhadores semiqualificados (THELEN, 2004). Esse movimento teve a finalidade
de enfraquecer os sindicatos quanto a participacdo em negociagdes coletivas (THELEN, 2004;
BUSEMEYER; TRAMPUSCH, 2012).

No caso do Brasil, conforme apresentado no Capitulo 5, no periodo do Governo de
Vargas, a institucionalizagdo do corporativismo bipartite construida entre o Estado e oligarquia
capitalista (DINIZ, 1978; DINIZ; BOSCHI, 1991) tiveram como meta o controle social dos
trabalhadores por meio da educagdo profissional. Para isso, o processo de aprendizagem era
voltado a métodos que “mecanizavam o aprendizado e neutralizavam as hipoteses de criticidade

por parte do educando” (BORDIGNON; BATISTA, 2018). Esses métodos ja vinham sendo
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implementados no Brasil por meio das empresas ferrovidrias, nas décadas de 1920 e 1930,
sendo a Companhia Paulista de Estradas de Ferro, a Sorocabana e a Mogiana, pelo IDORT e
depois pelo SENAI, que eram chamadas de Séries Metodicas de Aprendizagem dos Oficios
(SMO) (BORDIGNON; BATISTA, 2018).

Esse método tem como pressuposto a fragmentacdo do conteido que se pretendia
ensinar em etapas. Para Bordignon e Batista (2018), as séries metddicas se mostraram eficientes
em formar trabalhadores e aprendizes como bons executores de comandos, mas, inaptos para
analises criticas quanto aos trabalhos que realizavam.

Apesar do acordo ter sido considerado importante para a educacdo profissional brasileira
(FONSECA, 1986; CUNHA, 2005), os dados consultados ndo permitem concluir que a Rede
Federal sofreu fortes influéncias do modelo norte-americano ou que promoveu mudangas
profundas nos seus cursos. A Lei Organica do Ensino Industrial (BRASIL, 1942), além de
institucionalizar o ensino industrial “como um ramo de ensino, de grau secundario” nas escolas
técnicas federais, fortaleceu ainda mais a concepg¢do da educagdo técnica (especifica) com a
educacdo de “cultura geral” (educagdo geral).

O acordo de cooperagdo entre Brasil e EUA para a educagao profissional trazia nas suas
entre linhas a adogdo da ideologizagdo norte americana, por meio do ensino das Séries
Metddicas de Aprendizagem®, que eram ensinadas aos docentes das escolas técnicas federais.
Em sintese, as Séries Metddicas destinavam a adogdo da fragmentacao do conhecimento para
ser ensinado no ambito das induUstrias, apontava para a aprendizagem de semiqualifica¢do ou
de baixa qualidade (FONSECA, 1986), com a perspectiva de pouca educacdo geral para os

aprendizes e mais focado na “cultura técnica”®

. A despeito da CBALI trazer concepg¢oes do
particionamento do ensino, com caracteristicas a atender as especificidades dos processos
industriais, isso parece nao ter sido suficiente para causar mudancgas no processo educativo da
Rede Federal, pois a educagao geral permanecia nas escolas e nas normas.

Importante ressaltar que os recursos que custearam a CBAI eram depositados em um
fundo, sendo que a parte norte americana era de 250 mil dolares e a parte brasileira 500 mil
dolares.

O Acordo Baésico, assinado em 1951, que, segundo Falcdo e Cunha (2009), ¢ o

documento que traz com maior clareza as acdes da CBAI mostrava que o Acordo era mais

destinado para atender as escolas federais e estaduais. As escolas do SENAI estavam em

88CPDOC - https://docvirt.com/docreader.net/ ARQ_GC_K/20643 - Boletim CBAI, janeiro de 1952.
9 CPDOC - https://docvirt.com/docreader.net/ ARQ_GC_K/20642 - Boletim CBAI, janeiro de 1952.
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segundo plano. A nova fase do Acordo entre Brasil e EUA foi pactuado em outubro de 1950 ¢
aprovado pelo Decreto Legislativo n® 1, de 1951, do Senado Federal. Pelo lado brasileiro, o
Acordo foi assinado pelo entdo Ministro da Educagao Pedro Calmon Moniz de Bittencourt e do
outro lado, o chefe interino da Delega¢ao Americana Education Division, M. Clarke Reed. O
The Institute of Inter-American Affairs, substituiu a organiza¢do anterior, Inter-American
Educational Foundation, Inc (FALCAO; CUNHA, 20009).

Em 1957, iniciou-se o processo de transferéncia da CBAI da Capital Federal, Rio de
Janeiro, para a Escola Técnica de Curitiba (ETC)’°. Naquela Escola, foi criado Programa de
Treinamento para Professores (CPTP), para dar continuidade ao processo de capacitacdo da
Rede Federal (AMORIM, 2004).

O Acordo foi renovado varios outras vezes e terminou em 1963. Por meio do Decreto
Federal 53.041/63, foram extintas todas as atribui¢cdes da CBAI, que foram transferidas para o
Grupo de Trabalho e Expansdao do Ensino Industrial (GTEEI), criado no governo de Janio
Quadros (1961), no Ministério da Educagdo e Saude. Este, posteriormente, passou a ser
denominado de Grupo Executivo do Ensino Industrial (GEEI).

As andlises realizadas por Amorim (2004) mostram que a justificativa oficial para o
encerramento do Acordo foi ndo haver mais conveniéncia na manuten¢do do Acordo de
cooperacao. Entretanto, na realidade, foi uma resposta do governo brasileiro a participacao do
Ponto IV’2, na conspiragdo contra o entdio presidente Jodo Goulart (AMORIM, 2004, p. 339).

Apds o termino do Acordo CBAI, as agdes foram encampadas pelo Acordo MEC-

USAID", celebrado em 23 de junho 1965. Esse assunto sera tratado no préoximo topico.

70 Posteriormente, passou a ser denominada de Escola Técnica Federal do Parana (ETFPR).
"1 para maiores detalhes, consultar Amorim (2004).
2.0 Ponto IV tem relagdo com a politica externa estadunidense do pés-Segunda Guerra Mundial. Em 1949, o
presidente dos EUA, Harry Truman, prop0s diretrizes para a politica externa norte-americana, quarta diretriz era
“tornar o conhecimento técnico norte americano disponivel para as regides mais pobres do mundo” (AMORIM,
2004, p. 198). A efetivagdo dessa diretriz se deu por meio de um programa que destinou US$ 45 milhdes aos paises
latino-americanos, para agdes de cooperacéo e assisténcia técnica. Em 1950, o Congresso dos EUA aprovou o
Ponto 1V, por conseguinte, a CBAI passou a ser subordinada a esse programa. Conforme analise de Amorim
(2004), era uma espécie de primo pobre do Plano Marshall, entretanto, pois no fundo a proposta de ajuda por meios
de programas de assisténcia técnica tinha como finalidade a exploragdo de matérias-primas nas areas atrasadas
(AMORIM, 2004, p. 198).
73 United States Agency for International Development (USAID).
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6.4 A manutencdo do corporativismo bipartite: distanciamento dos sindicatos com a

coalizao entre Estado e indUstria

As mudancgas institucionais advindas das disputas politicas no periodo varguista
provocaram uma dualidade da educagio profissional brasileira. De um lado a Rede Federal™,
objetivando a formagao profissional a partir de uma visao mais humanistica (FONSECA, 1986),
que envolvia disciplinas da educacao geral e da especifica, a qual certificava os aprendizes para
exercer a profissdo técnica apreendida. Além disso, as escolas técnicas federais ficaram
impedidas de atuar em cursos de aprendizagem (BRASIL, 1943).

Do outro lado, a coalizdo dos industriais que passaram a dominar parte da educagao
profissional, por meio do SENAI. Atuavam apenas na aprendizagem e treinamentos rapidos de
curta duragdo, o que nao certificava o aprendiz para dar continuidade aos seus estudos. Apenas
treinava os jovens de maneira bastante precaria para atuar nas fabricas (WEINSTEIN, 2000).

Para além disso, os empresarios davam pouca importancia para os cursos ministrados
pelo SENAI Conforme apontado por Weinstein (2000), nos primeiros anos de funcionamento
do SENAL os registros do quantitativo de empresas que contribuiam e enviavam aprendizes
para as escolas eram precarios. Ainda, os empresarios pouco estimulavam os aprendizes a
participar e permanecer nos cursos oferecidos pelo SENAI Relatos registrados por Weisntein

mostram pressdes de patrdes ou encarregados para que os aprendizes abandonassem os cursos.

[...] a maior parte dos empregadores... mantém-se alheia a aprendizagem profissional,
sem tomar conhecimento das experiéncias de aprendizagem em seus proprios
estabelecimentos industriais e sem adquirir consciéncia do problema [...] essa atitude
de alheamento se compagina com a formag@o da economia do pais e da propria
nacionalidade brasileira e, ainda, com as condi¢des de nossa industria, afeicoada, em
grande parte, ao largo emprego de mio-de-obra niao qualificada e de baixa
produtividade. (WEINSTEIN, 2000, p. 201, grifos nossos).

Nao obstante, estudos recentes acerca de variedades de capitalismo (HALL; SOSKICE,
2001) tém investigado as politicas de educacao profissional, em paises de economia avancada,
visto que sdo consideradas elemento-chave para explicar o capitalismo nos paises (THELEN,
2004). Nesses estudos (THELEN, 2004; CROUCH et al,1995; STREECK, 2005), tem-se os

sindicatos como atores politicos fortes e importantes nas disputas que envolvem conflitos

™ Lembramos que a politica de educagdo profissional publica foi institucionalizada em organizagGes federais,
estaduais e municipais. Nesta tese o foco é na politica federal.
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institucionais, acerca das negociagdes com os empregadores ¢ o Estado (FINEGOLD;
SOSKICE, 1988, THELEN, 1991, 2004; HALL; SOSKICE, 2001; STREECK, 2011).

No caso do Brasil, sabe-se que a atuacao sindical foi bastante tolhida pelo Estado, com
influéncias do setor empresarial (COLISTETE, 2001). Entretanto, busca-se aqui analisar
questdes importantes que ajudam a abrir a “caixa preta” da politica de educacao profissional no
periodo em andlise e explicar as possiveis falhas e fracassos.

Na perspectiva da inser¢ao ou exclusdo de jovens no subsistema de educacdo
profissional, pode-se entender que na Rede Federal havia melhores possibilidades de o jovem
ser inserido em termos socioecondmicos por poder dar continuidade nos seus estudos (BRASIL,
1942b). Ja no subsistema do SENAI (BRASIL, 1942b), pode-se considerar que os aprendizes
eram excluidos da possibilidade de alcangar outros niveis de formagado. Lembra-se que os cursos
de aprendizagem nao tinham o carater de formagao profissional. Nesse sentido, a participagdo
dos sindicatos de trabalhadores na politica de educagao profissional do pais era bastante dificil,
visto que ndo conseguiam exercer poder de influéncia junto ao governo federal e formar uma
coalizao para defender seus interesses como visto em outros paises.

O modelo de aprendizagem criado pelos empresarios — o SENAI — ¢ muito diferente dos
que existiam em outros paises. Principalmente, em paises da Europa Ocidental — Alemanha,
Franca, Inglaterra — em que havia alguma colaboragdo e cooperacdo entre empregadores,
sindicatos e governos, mesmo que em processos de mudangas institucionais bastante
conflituosos (THELEN, 1991, 2004). A forca dos sindicatos de trabalhadores no processo de
decisdo politica, especialmente acerca da educacdo profissional, influenciava diretamente nas
institui¢des, de tal maneira que os empresarios e o Estado, muitas vezes, aceitavam os interesses
dos sindicatos. Isso, visto que tinham poder de veto, assim como de influenciar na quantidade
de contratacdo, na duragdo e no conteudo dos programas de formagao profissional fora do local
de trabalho, nos salarios, etc. Esse poder dos sindicatos dava-lhes condigdes de negociar
fortemente com os empregadores e governo (THELEN, 1991, 2004).

No Brasil, mesmo ap6s o fim do regime autoritario em 1945, ao contrario do que existia
nos paises mais industrializados e avancados economicamente, continuava a exclusdo dos
sindicatos de trabalhadores no conselho do SENAI e a representacdo governamental nao
passava de uma formalidade (BRASIL, 1942; COLISTETE, 2001). Por outro lado, no
subsistema de formacao profissional publico — Rede Federal —, tinha-se o entendimento de que
os interesses dos trabalhadores deveriam ser levados em considera¢ao, bem como do Estado e

dos industriais (BRASIL, 1942).
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Os dados analisados apontaram para evidéncias que sugerem que, nos anos seguintes,
nos governos de Eurico Gastar Dutra (1946 — 1951); Getulio Vargas (1951 — 1954); Juscelino
Kubitschek (1956 — 1961), até Joao Goulart (1961 — 1964), os sindicatos trabalhistas
continuavam sem acento nos conselhos do SENAI, apesar de terem ganhado maior poder de
influéncia no final da década de 1950 e inicio de 1960. Os representantes sindicais tentavam
que o Estado interviesse junto ao SENAI, mas tinham poucos resultados (COLISTETE, 2001).
Além disso, as evidéncias sugerem que a repressao aos sindicatos, promovida pelo governo
Dutra e pelos militares, aumentou mais ainda o poder empresarial, impedindo avangos politicos
dos sindicatos.

Assim, o fracasso dos sindicatos de trabalhadores em pressionar por um modelo
alternativo de gestao, junto ao Estado e SENAI, revela tanto a distor¢do do equilibrio de poder
- tendo os sindicatos como parte mais fragil da disputa -, como também a acao da elite industrial
em manté-los distantes das decisdes internas acerca da educagdo profissional. No contexto de
p6s-Segunda Guerra Mundial, ndo havia dividas quanto a importancia da educagao profissional
para desempenho econdmico do pais, crescimento industrial, questdes salariais, etc. Quanto as
decisdes acerca do que deveria ser ensinado — educagdo geral e especifica —, os sindicatos nao
tinham a menor influéncia no subsistema do SENAI. Tanto ¢ verdade que nio tinham acento
nos conselhos do SENALI

Os industriais, na criagdo do SENAI (BRASIL, 1942), conseguiram que o governo
criasse um imposto federal, que iria incidir sobre todas as empresas industriais do pais que
teriam que paga-lo por empregado. Em 1944, a articula¢do dos industriais com o governo fez
com que houvesse uma mudanca institucional, passando a incidir 1% na folha de pagamento da
empresa € ndo mais por empregado. As empresas com mais de 500 empregados teriam que
pagar 20% a mais sobre a taxa normal. Todo esse arcabougo foi elaborado pelos empresarios a
partir da “comissdo dos patrdoes” e chancelado (WEINSTEIN, 2000) pelo governo com a
publicacdo do decreto sem modificagdes aparentes. Toda a gestdo dos recursos desse fundo
publico criado, ficou sob a responsabilidade da Confederacdo Nacional da Industria (CNI), com

total autonomia da destinacao.

6.5 Mudancas institucionais pos Constituicao de 1946

A Constitui¢do da Republica de 1946 definiu que a competéncia de legislar sobre as

“diretrizes e bases da educacdo nacional” (BRASIL, 1946) cabia exclusivamente a Unido.
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Desse modo, a legislacao de diretrizes e bases definiria as linhas gerais do processo educacional
€ a execugdo caberia aos estados e municipios.

Apos a promulgacao da Constituicdo, quase uma década depois, iniciou-se com maior
vigor a reforma do ensino industrial. O problema era que a Lei Organica do Ensino Industrial
(BRASIL, 1942) perdeu a sua finalidade de regular a educacdo profissional em todo territorio
nacional (CUNHA, 2005c). Isso porque, a Constituicdo permitiu que os estados pudessem
legislar sobre a educacao de maneira supletiva ou complementar, assim, podiam organizar o
ensino industrial nos seus territorios, como lhes conviessem ¢ conforme as suas Constitui¢oes.
Além disso, outras normas publicas no periodo haviam modificado substancialmente o alcance
da Lei Organica e tornara conflituosa com as normas publicas e nao atendia mais a uniformidade

desejada na sua concepgao inicial.

6.5.1 Leis de Equivaléncia

Outro problema que perdurava havia décadas era a tentativa de equivaléncia entre o os
cursos de aprendizagem do SENAI com o ensino médio industrial (FONSECA, 1986).
Contudo, tiveram tentativas, ao longo do tempo, de conciliar os cursos de aprendizagem do
SENAI com o subsistema educacional publico do pais, para que os alunos tivessem acesso aos
cursos técnicos e as escolas de engenharia. Em 1950, o Ministro da Educacao, por meio da
Portaria n® 15, permitia a entrada dos alunos do SENAI nos cursos técnicos, desde que tivessem
realizado curso de aprendizagem, com dura¢do minima de trés anos. Nao foi possivel e a
portaria foi tornada sem efeito, tendo em vista que os cursos do SENAI eram de curta duracao,
meses. O que deixava seus alunos sem uma formacao geral que pudesse ajudar na ascensao
cultural e social por meio da educacao profissional.

Outra tentativa de equiparacdo dos cursos de aprendizagem do SENAI aos cursos
industriais basicos ocorreu em 1956, por meio da Portaria n® 55. A condi¢@o para igualar a
formacgao dos jovens era que os cursos de aprendizagem teriam que ter duragao de quatro anos.
Também nao foi para frente, tendo em vista que o SENAI ndo possuia cursos de quatro anos.

A partir de 1949, tem-se inicio de algumas proposi¢des no sentido de articular o acesso
entre 0s varios cursos de ensino médio e grau superior. Para isso, o PL 314/1949” propunha

que os egressos dos cursos do 1° ciclo do ensino médio ensino — industrial, comercial ou

Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1226727&filename=Dossie-
PL%20314/1949.
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agricola — tivessem o direito de se matricular nos cursos classico e cientifico do 2° ciclo do
ensino médio. Em 31 de margo de 1950, essa primeira proposi¢ao de equivaléncia constituiu a
Lei n°® 1.076, outros projetos de lei’® foram apresentados para que houvesse maior equivaléncia
dos cursos técnicos aos médios e maior oportunidade aos jovens de seguirem os seus estudos.
E interessante salientar que no parecer do Deputado Carlos Valadares (PSD/BA) é usada a
posicdo do Congresso de Reitores, para dar maior peso a justificativa do aumento da

equivaléncia.

A flexibilidade e a articulagdo dos cursos de nivel médio sdo um imperativo da vida
democratica, porque estabelecem para todos os escolares maiores possibilidades de
escolha da profissdo adequada as suas tendencias ou aptiddes, resultando dai melhor
encaminhamento dos candidatos as escolas superiores (BRASIL, 1950).

ApOs a discussao e analise de varios PL’s que tratavam do aumento da equivaléncia, em
margo de 1953, foi sancionada por Vargas a Lei n° 1.821/53. Essa norma expandiu totalmente
a possibilidade de qualquer estudante do curso basico de formagao profissional poder acessar o
curso classico ou cientifico. Além disso, os alunos diplomados por institui¢des oficiais ou
reconhecidas pelo Governo Federal, nos cursos técnicos, poderiam prestar vestibular para

qualquer curso superior (BRASIL, 1953b)"".

6.5.2 Reforma da educacéo profissional

Em 1955, por meio da Portaria n® 26, o Ministro da Educagdo, Candido Mota Filho,
designou uma comissdo especial para estudar as bases de uma reforma para a educagdo
profissional do pais e propor um anteprojeto de lei (FONSECA, 1986). A Comissdo nomeada
tinha a missdo de rever a estrutura do ensino industrial vigente e propor um anteprojeto, no
prazo de noventa dias, que desse mais flexibilidade as normas para melhor atender as diferengas
regionais e socioecondmicas do pais’®. Lembra-se que a Lei Organica do Ensino Industrial era
considerada rigida.

A comissao foi composta pelos representantes do Departamento de Educacdo Técnico-

Profissional da Prefeitura do Distrito Federal, Departamento do Ensino Profissional do Estado

76 Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1221878&filename=Dossie+-
PL+690/1951.

" Decreto n° 34.330/53.

8 CPDOC - http://memoria.bn.br/DocReader/089842_06/45169
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de Sao Paulo e Superintendéncia do Ensino Profissional do Rio Grande do Sul, além de: Anisio
Spinola Teixeira — intelectual brasileiro e ocupou cargos publicos importantes no ambito da
educagdo. Presidente da Comissao; Abgar Renualt — Educador, ministrou aula no Colégio Pedro
II, que, atualmente, integra a Rede Federal; Eldridge R. Plowden — diretor interino da CBAI;
Ernesto Luis de Oliveira — educador, escreveu a obra “Ensino Técnico e Desenvolvimento
(1959)”; Flavio Penteado Sampaio — professor paulista que atuou em vdrios locais,
principalmente, no IDORT; Francisco Montojos — Diretor de Ensino Industrial do MEC; Halo
Bologna — Vice Diretor Nacional do SENAI; Joaquim Faria Goes Filho — Diretor Nacional do
SENAI; Licério Schreiner — representante do SENAI; Mario Paulo de Brito - Secretario Geral
de Educagao e Cultura (BOLETIM CBAI, n° 2, 1955). Nota-se algum equilibrio na participagao
de representantes industriais e representantes do Estado/educagao, com tendéncias da Escola
Nova.

Embora tenha sido criada para flexibilizar as normas no sentido de atender as demandas
regionais, constata-se o distanciamento da Comissdo com a sociedade. A composi¢do da
Comissdao ndo teve nenhum representante dos trabalhadores — sindicatos —, nem mesmo
aproximacao com a sociedade para entender suas demandas. As analises de Amorim (2004)

destacam que nao foi encontrado

[...] qualquer indicio de que a Comissdo nomeada pelo MEC em 1955, em momento
algum, estivesse preocupada em consultar os alunos das escolas industriais e técnicas,
os egressos dessas mesmas institui¢des, estivessem ou ndo atuando no setor fabril, ou
os trabalhadores na industria, a fim de conhecer suas reais caréncias quanto a sua
formacdo (AMORIM, 2004, p. 273).

Isso reforga as evidéncias do corporativismo bipartite, a atuacdo do Estado e industria,
deixando de lado a participacao de outros atores que tinham interesses na politica de educacao
profissional do pais. Assim, essa situacdo excluiu setores importantes da sociedade da
participagdo do processo de formulagdo e de decisdo da politica de educagdo profissional do
pais.

A partir das analises de Cunha (2005¢), pode-se identificar as ideias defendidas pelas
duas coalizdes dominantes — escolanovistas e industriais. O autor relata que o anteprojeto de lei
produzido pela Comissdo buscou atender as demandas dos dois grupos. Pelo lado dos
industriais, tendo vérios representantes do SENAI, defenderam a hegemonia da institui¢cdo, a

manutengdo dos cursos de aprendizagem de menor duracdo. J4 os atores representantes do

Estado, liderados por Anisio Teixeira, € com as orientagdes da Escola Nova, ressurgiram com
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as ideias de John Dewey, defendendo que a separacdo das escolas de formagao profissional com
as escolas propedéuticas gera discriminacgdo social (CUNHA, 2005c) e diferencas de classes.
Desse modo, fica evidenciada a disputa das duas coalizdes. A coalizdo dos
escolanovistas em defesa da educagao geral e especifica para aprendizes e, por outro lado, os
industriais defendiam cursos especificos com baixa qualificacdo (STREECK, 2011). Conforme
apontado por Amorim (2004), acerca da falta de consulta da Comissao para buscar entender as
demandas dos sindicatos, dos trabalhadores, dos alunos matriculados e egressos, das familias

demonstra um fendmeno do “insulamento burocratico”’®

, que pode ser entendido como
antidemocratico (BRESSER-PEREIRA, 1997; CAVALCANTE, et. at. 2016).

Ao término dos trabalhos da Comissdo, o anteprojeto foi encaminhado para a Camara
dos Deputados, em agosto de 1955. Na Camara, foi constituido como Projeto de Lei 501-B e
no Senado PL 70, de 1958%°. O ponto principal destacado pelo Deputado Jodo Menezes

(PSD/PA), como relator na Comissdo de Educacdo e Cultura da Camara, era que

[...] o fulcro principal do projeto é proporcionar base de cultura geral a iniciagdo
técnica permitindo ao educando integrar-se na comunidade participando do trabalho
ou prosseguindo seus estudos e, ainda, preparando os jovens para o exercicio da
atividade especializada.®* (p. 86)

Portanto, o entendimento da educagao profissional iria além da aprendizagem especifica
dos aprendizes. As escolas técnicas deveriam desenvolver a educagao para além dos muros das
escolas e das fabricas, para isso, deveriam propiciar ao aluno formagao cultual e artistica aliada
a formacao técnica.

O anteprojeto ficou em apreciacao por mais de trés anos no Congresso Nacional. Apos
algumas propostas de substitutivos e emendas, os legisladores entenderam que houve um
grande avanco para a educagdo profissional do pais. Isso, em termos de autonomia didatica,

administrativa, técnica e financeira para as escolas mantidas pelo Ministério da Educacao e

7 Bresser-Pereira (1997) explica que o insulamento burocratico pode ser entendido como uma forma de agir das
elites — ou estratégica das elites — que gera poder para a burocracia estatal, para fazer frente ao controle dos partidos
nas arenas de disputas politicas. Cavalcante et. al. (2016) esclarecem que o insulamento burocratico “é
caracterizado como um fendmeno no qual a burocracia possui um alto grau de independéncia em relagdo aos
controles politico ou social.” (...) “pode ser considerado como uma agdo deliberada de prote¢do de uma elite
tecnoburocratica, que atuava com alto grau de autonomia e discricionariedade, com vistas ao desenvolvimento
econdmico ou mesmo focada em uma politica ptiblica especifica.” (CAVALCANTE et. al. 2016, p.1)
8 Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1217126&filename=Dossie+-
PL+501/1955.
8 Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1217126&filename=Dossie+-
PL+501/1955
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Cultura, que estavam liberadas das amarras da unicidade construida pela Lei Organica
(CUNHA, 2005c) significou uma descentralizagdo da educagdo profissional. No dia 4 de
fevereiro de 1959, o senador Cunha Mello (PSD/PE) encaminhou mensagem ao Presidente da
Republica com texto do Projeto de Lei.

Em 16 de fevereiro de 1959, Juscelino Kubitschek sancionou a Lei n® 3.552 (BRASIL,
1959)®2, com base no anteprojeto da Comissdo criada em 1955. Assim, estabelecida a nova
organizacdo escolar e administrativa para a educagdo profissional, tinha-se os seguintes
objetivos: a) proporcionar base de Cultura Geral e iniciagdo técnica que permitam ao educando
integrar-se na comunidade e participar do trabalho produtivo ou prosseguir seus estudos; b)
preparar o jovem para o exercicio de atividade especializada, de nivel médio. No paragrafo
unico trouxe o texto de que “o ensino ministrado nesses estabelecimentos se processara de
forma a atender as diferencas individuais dos alunos, buscando orienta-los do melhor modo
possivel, dentro de seus interesses e aptiddes” (BRASIL, 1959).

As mudangas institucionais ocorridas deram uma nova dinamica para a Rede Federal.
As escolas industriais federais estavam liberadas para atuar também nos cursos de
aprendizagem, sendo que estes, anteriormente, eram permitidos apenas para o SENAI. Com a
nova norma (BRASIL, 1959), as escolas da Rede poderiam atuar em trés tipos de cursos:
aprendizagem, curso basico e cursos técnicos. O primeiro para menores de 14 anos, que queriam
se preparar para oficios qualificados; o segundo, curso de quatro séries, de educacdo geral e 0
terceiro, de quatro ou mais séries, destinadas a formacdao de técnicos. Além disso, 0s cursos de
aprendizagem ndo poderiam ter menos de vinte meses, isso possibilitou que aqueles que
tivessem terminado curso de aprendizagem poderiam ingressar em uma das séries do curso
basico, isso parece ter sido uma vitdria para a coalizao dos educadores. Sendo que 0 mecanismo
causal de deriva (MAHONEY; THELEN, 2010) caracteriza a acdo dos atores da coalizdo dos
educadores.

Por outro lado, os cursos de aprendizagem do SENALI teriam as suas proprias regras
de ingresso. A Lei (BRASIL, 1959) previu que o ensino de aprendizagem, mantido pelo SENALI,
poderia ser de tempo parcial ou integral e se destinaria aos menores ja empregados ou
candidatos a empregos na industria.

Pelos termos colocados na estrutura na Lei 3.552/59, parece que ainda tinha alguma
disputa mal resolvida entre as duas coalizdes dominantes. Por um lado, as escolas federais

atenderiam jovens menores de 14 anos que queriam se qualificar para algum oficio; por outro,

8 Boletim CBAI, n° 3 — 1959 - https://repositorio.ufsc.br/handle/123456789/212391
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o SENALI atenderia apenas jovens empregados ou candidatos a emprego. Deste modo, parece
que ainda permanecia o conflito acerca da educacdo geral e especifica. Compreende-se que se
reforgou a existéncia de uma distingdo para a especializagao destinada aos cursos basicos, o que
¢ notado ao longo do texto, que destaca que a distribui¢ao das matérias e oficinas tera “carater
dominantemente geral”, para curso basico e, em contraposi¢ao, a “natureza especializada” do
técnico (CAMPOS, 2022).

Apo6s a Lei 3.552/59 sancionada, foi estabelecido o regulamento do ensino industrial.
Para isso, o Ministro Clovis Salgado criou uma Comissao, por meio da Portaria Ministerial n°
90, de 26 de fevereiro de 1959, para elaborar a regulamentacdo da Lei. Foram designados: Eng.
Francisco Montojos, Diretor do Ensino Industrial e Presidente da Comissdo; o Dr. Antonio
Barcante dos Santos, Diretor da Divisdo de Or¢camento e Organizacdo do DASP; o Eng. Artur
Seixas, Diretor da Escola Técnica de Vitoria; o Dr. Hélio de Alcantara Avelar, professor do
Curso Técnico de Quimica Industrial; o Eng. Halo Bologna, diretor Regional do SENAI o Dr.
Julio Sambaqui, Diretor da Divisdo de Orcamento; o Eng. Manoel Viana de Vasconcelos,
Diretor da Escola Técnica de Recife (FONSECA, 1986; CAMPOS, 2022). Observa-se que a
composi¢ao da Comissao era, na sua maioria, da burocracia publica, de diretores das Escolas
Técnicas Federais e apenas um representante do SENAL

Assim, em 16 de outubro de 1959, foi expedido o Decreto 47.038, que estabelecia um
novo regulamento para o ensino industrial no pais. Dentre as varias mudancas, a mais
significativas foi a introducdo de matérias de cultura geral para os cursos de aprendizagem,
além de cultura técnica e praticas educativas. Isto para as escolas da Rede Federal e publicas. E
importante destacar que os cursos de aprendizagem mantidos pelo SENAI deveriam ser
regulados por legislagdo prépria. Em outras palavras, a dualidade do subsistema de educacéo
profissional estava cada vez mais marcada por concepg¢des diferentes sobre o entendimento da
formacdo profissional. O ensino de cultura geral foi previsto para os trés tipos de cursos —
aprendizagem; industrial basico e industrial técnico (BRASIL, 1959b).

A partir do exposto, constata-se o esfor¢o do Estado, mesmo que sem participacdo da
sociedade, sindicatos de trabalhadores, em tentar garantir conhecimentos gerais e especificos
para a formagdo humana e profissional dos alunos, com a elevagdo da cultura geral dos
estudantes. Entretanto, os industriais tinham ideias diferentes para o ensino industrial.
Defendiam cursos de aprendizagem para jovens aprendizes para atender as demandas de méo
de obra semiqualificada na industria (FONSECA, 1986; MAGALHAES, 2020). Isso, pode ser

ainda resquicios da heranca da elite dominante escravocrata do pais.

183



Outra mudanca institucional importante para as escolas técnicas federais foi a criagcdo
do Conselho de Representantes, criado pela Lei n® 3.552/59 e regulamentado pelos Decretos n°
47.038/59 e 52.212/63 (BRASIL, 1959 e 1963), para a administracdo das escolas. A
composicao era formada por: um representante dos professores da escola; um educador estranho
aos quadros da escola; um industrial, pelo menos; se possivel, um representante do Conselho
Regional de Engenharia e Arquitetura (CREA) ou do Conselho Regional de Quimica (CRQ) e
um técnico industrial de nivel médio empregado na profissdo, de preferéncia diplomado pela
escola (BRASIL, 1959 e 1963). Nota-se a baixa participacdo de trabalhadores, sendo apenas o
conselheiro técnico industrial empregado.

6.6 Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo de 1961 (LDB/61)

Em 20 de dezembro de 1961, foi sancionada a Lei n° 4.024, que fixou as Diretrizes e
Bases da Educagdo Nacional, mais conhecida como LDB/61. Essa norma trouxe as diretivas
para todo o sistema educacional do pais, abrangendo desde a educacao pré-primaria até o ensino
superior.

A concepcéo da LDB/61 durou um longo periodo de quatorze anos — 1947 a 1961 —, até
a sua entrada em vigor®. Essa norma foi fruto de longos debates que envolviam ideias
conflituosas de interesses. De um lado, a coaliz&o dos escolanovistas, pautados pela democracia
liberal de Anisio Teixeira®, que defendiam um sistema educacional publico, centralizado e
conduzido pela Unido. Do outro lado, grupos de conservadores, como 0s catolicos, que
argumentavam a favor da escola privada como um negdcio de mercado, para isso, a nao
interferéncia estatal era o ponto fundamental (MARCHELLI, 2014).

Os trabalhos para a formulacdo da LDB tiveram inicio em 1947, por meio da nomeacao
de uma comissao para estudar o assunto e propor um anteprojeto a ser enviado para o0 Congresso
Nacional. A Comisséo era composta por: Lourencgo Filho, presidentes da comissao; Fernando
de Azevedo, presidente da subcomisséo do Ensino Secundario; Joaquim Faria Goes, membro
da subcomisséo de grau médio; e a colaboracao de Anisio Teixeira, dentre outros.

Em 28 de outubro de 1948, o Ministro da Educacdo, Clemente Mariani, encaminhou o
anteprojeto da LDB, proposto pela Comisséo, para que fosse apreciado e discutido pelo
Congresso Nacional. Inicialmente, o primeiro relator foi 0 Deputado Antdnio Ferreira de

8 O dossié do Projeto de Lei 2222/1957, que discutiu a LDB/61, é bastante extenso sendo dividido em trés partes.
Para a consulta aos documentos foi solicitado pela Lei de Acesso a Informacdo na Camara Legislativa Federal.
8 Anisio Teixeira defendia as ideias do americano John Dewey.
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Almeida Janior, um dos signatarios do Manifesto dos Pioneiros da Educac¢do Nova (1932), que
entendia que a educacgdo deveria ser Unica para todos, sem distingéo.

O que se pode evidenciar das discussdes iniciais da LDB séo as divergéncias ideologicas
conflitantes entre atores que defendiam a escola publica e outros atores que defendiam a escola
privada (BUFFA, 1979). Além disso, o Deputado Gustavo Capanema®, que havia ocupado o
cargo de Ministro da Educacéo por onze anos, opunha-se a proposta de descentralizacao trazida
pelo anteprojeto formulado no Ministério da Educacdo (BUFFA, 1979). Capanema teve forte
atuacdo durante todo o processo de formulacdo da LDB/61. Desse modo, a discussdo sobre
centralizacéo e descentralizagcdo ocupou boa parte dos anos de debate. Conforme registrado por
Ester Buffa (1979) “a partir de 1956 a ideia da descentralizacdo comega a combinar-se com 0s
interesses privados” (BUFFA, 1979, p. 20).

Por conseguinte, a LDB/61 significou a disputa politica de representantes dos interesses
elitistas das duas principais coalizdes — ou elites dominantes —, sendo a “administrativa do
Estado ¢ a empresarial” (MILLS, 1956). Desse modo, a educagdo era discutida de maneira
excludente, ou seja, sem a participacdo de quem a iria recebé-la, o cidaddo, assim como de
representante dos trabalhadores, sindicatos.

Nesse segmento, destaca-se a contradicdo entre atores que defendiam a educacgéo
publica, laica e gratuita e, por outro lado, grupos — Igreja Catolica, empresariado — que
argumentavam a favor da educacdo privada com a minima interferéncia do Estado. Campos
(2022) salienta que as forcas conservadoras eram contrarias a educacao publica e gratuita. Ja os
escolanovistas®, defendiam a democracia liberal, a qual as politicas de acesso e inser¢io da
populagdo no sistema educacional era tida como forma de participagdo socioeconémica e
politica. Essa era a grande disputa em torno da norma que envolvia o aspecto socioecondmico
da educacao, dos deveres do Estado democratico e do direito a escola para todos (CAMPQOS,
2022).

Destaca-se que a LDB/61 promoveu maior equivaléncia entre os ramos educacionais
quando permitiu que os alunos oriundos do ensino médio tradicional ou técnico pudessem
acessar o ensino superior, ndo havia mais restricdes. Mas, isso ainda néo resolvia o problema

da dualidade. Kuenzer (1999) observou que

8 Dossié digitalizado do PL 22221957 — parte 1, p. 505.

8 As muitas ideias defendidas pelos escolanovistas vinham Manifesto dos Pioneiros da Educagio Nova (1932) e
0 segundo Manifesto dos Educadores (1959), que tiveram Fernando de Azevedo, relator do primeiro e redator do
segundo. Muitas pessoas que estavam nas disputas assinaram os manifestos como Anisio Teixeira, Francisco
Montojos. O Segundo manifesto teve 189 signatarios.
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[...] ndo supera a dualidade estrutural, posto que continuam a existir dois ramos
distintos de ensino, para distintas clientelas, voltados para necessidades bem definidas
da diviséo do trabalho, de modo a formar trabalhadores instrumentais e intelectuais
através de diferentes projetos pedagdgicos. (KUENZER, 1999, p. 124)

Quanto as especificidades da educacdo profissional, a LDB eliminou o curso industrial
bésico e o ensino industrial de nivel médio. No lugar, passou a ser dividido em ginasial, com
quatro anos de duracéo, e colegial, com no minimo trés anos. Evidentemente, que a questéo da
educacdo geral e a educacéo especifica estiveram presentes nos debates da LDB, visto que sdo
instrumentos que podem fazer bastante diferenca quanto a insercdo ou exclusédo
socioecondémica e politica dos jovens. A educacdo que desenvolve no estudante maior
capacidade de analise e consciéncia critica de classe era tudo que as elites dominantes
conservadoras ndo desejavam (ver Capitulo 5). Mesmo com esse conflito foram mantidas a
educacdo geral e especifica na educacdo profissional pablica (BRASIL, 1961).

E importante destacar as mudancas institucionais promovidas pela LDB/61, na educag&o
profissional, acerca dos cursos de aprendizagem. A norma reproduziu o texto constitucional de
1946 (Inciso V, do art. 168), de maneira bastante sutil permitiu que tais cursos pudessem ser
desenvolvidos com o tempo minimo de doze meses — “Art. 51, § 1° Os cursos de aprendizagem
industrial e comercial terdo de uma a trés séries anuais de estudos” (BRASIL, 1961).

Outro ponto importante foi a flexibilizacdo da admissdo em cursos técnicos de nivel
médio ginasial, para estudantes concluintes de cursos de aprendizagem portadores de carta de
oficio ou certificado de conclusdo, submetidos e aprovados em exames especificos para as areas
de aprendizagem. A equivaléncia dos cursos de ensino médio para 0 acesso aos Cursos
superiores.

Devido as mudancas institucionais ocorridas na politica de educacao profissional, o
SENAI precisou se ajustar. Para isso, confeccionou um novo regimento, que foi aprovado pelo
Decreto n° 494, de 10 de janeiro de 1962. Em termos de representacdo nos Conselhos Nacional
e Regionais, destaca-se que ndo foi previsto nenhum preposto dos trabalhadores, muito menos

dos sindicatos de trabalhadores.

6.7 O Programa Intensivo de Preparacéo de Mao de Obra Industrial (PIPMOI)

No governo de Jodo Goulart foi criado o Programa Intensivo de Preparacao de Mao de
Obra Industrial (PIPMOI), considerado o primeiro programa nacional com esse objetivo. Em

18 de dezembro de 1963, foi publicado o Decreto n° 53.324, com a finalidade de promover
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cursos treinamento intensivos de trabalhadores, ou preparar mao de obra especializada para a
industria. Para isso, sob a responsabilidade do Ministério da Educagdo e Cultura,
especificamente da Diretoria do Ensino Industria, haveria a participacao de estabelecimentos
de ensino profissional publico e privado, com o envolvimento de entidades publicas e de
entidades classistas de empregados e empregadores.

Conforme apontado Barradas (1986), a necessidade de um programa de treinamento
surgiu por pressao dos industriais para atender aos seus interesses de treinamento imediato do
operariado, com cursos aligeirados de formagao semiqualificada. No periodo do governo de
Juscelino Kubitschek — 1956 a 1960 —, houve uma profunda transformagdo no sistema
econdmico do pais, que tinha como pressuposto a necessidade de maior treinamento dos
trabalhadores nacionais para atender o processo de industrializagdo sistematizado no Programa
de Metas do governo. Barradas (1986) salienta que as bases ideoldgicas e praticas para o
PIPMOI nasceram da Comissao Brasileiro-Americana de Educacao Industrial, criada em 1946
(CBAI — apresentado anteriormente). E o que era para ser um programa transitério, com prazo
de execugdo de 20 meses, permaneceu por 19 anos (BARRADAS, 1986) e influenciou varios
outros programas de treinamento rapido no pais, como serd visto nos outros contextos.

Barradas (1986) destaca a abrangéncia que o PIPMO alcangou no pais. O programa
conseguiu desenvolver uma grande capilaridade que alcangou varios espacgos da sociedade civil,
para isso, a execu¢do do programa era realizada por meio de convénio com vdrios tipos de
organizagdes, como: setores produtivos, movimentos comunitdrios, igrejas, sindicatos,
Movimento Brasileiro de Alfabetizagdo (MOBRAL), que foi criado como fundacdo em
dezembro de 1967, pela Lei n® 5.379, dentre outros. Ao longo do tempo, o programa caminhou
para uma conotacao politica no sentido de atender as demandas e interesses impostos pelas
coalizdes de empresarios autoritarios nacionais e internacionais (BARRADAS, 1986).

Como instrumento politico, a elite industrial dominante do pais valeu-se do programa
para promover o “enfraquecimento de uma parcela significativa da classe trabalhadora”
(BARRADAS, 1986, p. 161), por meio de cursos especificos de baixa qualidade. Isso,
proporcionou aos empresarios a possibilidade de adotar a “facil rotatividade dos trabalhadores,
achatamento dos salarios, agenciamento e repressdo de trabalhadores como mecanismo de
controle (BARRADAS, 1986, p. 161), isso no governo militar, como serd visto no préximo

capitulo.
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6.8 Analise das variaveis: Contexto, Atores, Instituices e Trajetoria do periodo de 1946
a 1964

Contexto

O fim do governo autoritario de Vargas significou o inicio de um processo de
redemocratizacdo do pais. Todavia, conduzido por um general, que tinha sido Ministro da
Guerra de Vargas e com vertentes liberais com fortes ligagdes com EUA. Além disso, o processo
democratico permitiu que novos partidos surgissem, como o Partido Social Democratico (PSD),
criado a partir do espolio da burocracia do Estado deixado por Vargas; Unido Democratica
Nacional (UDN), partido com viés liberal-conservador, que se opunha ao legado politico de
Vargas e o Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), concebido para dar voz as classes
trabalhadoras.

Esse periodo — 1945 a 1964 — ¢ chamado de a Quarta Republica Brasileira. Ao mesmo
tempo que teve grandes indices de desenvolvimento econdmico e industrial, teve também fortes
crises politicas que marcaram o pais e produziu mudangas institucionais importantes ¢ adversas,
inclusive, para a politica de educacdo profissional. No caso da economia, o governo de Dutra
adotou a politica de abertura do mercado para importagdes, o que gerou um efeito de
desindustrializagdo do pais (WEINSTEIN, 2000), trazendo consequéncias também na demanda
de formacao de trabalhadores para aturarem nas empresas nacionais tendo em vista o baixo
investimento em inovagao tecnoldgica (WEINSTEIN, 2000).

A Quarta Republica teve como um dos seus principais marcos a formulagdo de uma
nova Constituicdo, promulgada em 1946. Quanto aos embates da politica de educagdo
profissional, os Constituintes que discutiram este tema tinham claro os posicionamentos sobre
a formagao profissional, defendida pelo entdo deputado federal Gustavo Capanema e a vertente
daqueles que defendiam cursos de aprendizagem. Assim, a Constitui¢cdo nao trouxe mudancas
significativas para a educagdo profissional do pais, foi mais continuidade do que vinha sendo
institucionalizado no periodo anterior.

Portanto, a partir da Constitui¢do, as reformas promovidas na politica de educacdo
profissional foram marcadas pelo fortalecimento do Sistema S e mudangas institucionais das
Escolas Técnicas Federais, derivadas da sua capacidade de oferecer ensino com maior

qualidade.
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Atores

A forga do Estado frente aos movimentos de trabalhadores e seus sindicatos foi
recrudescida. O governo de Dutra promoveu mudangas institucionais que restringiam mais
ainda o direito dos trabalhadores a greve, inclusive, fazendo constar na Constituicdo a
criminalizagdo para quem promovesse movimentos contra os empregadores.

Na mesma linha de acdo, os industriais continuavam mantendo a representagdo dos
trabalhadores fora dos seus Conselhos de tomada de decisao. O processo de institucionalizagao
das escolas do SENAI ndo previa acento para a representacdo trabalhista para as questdes da
educacao profissional. O fato é que existiam limites a atividade sindical, mas, por outro lado,
as relagdes de trabalho, iriam se tornar cada vez mais evidente a presenga dos trabalhadores no
cenario nacional e a luta por melhores condi¢des de trabalho, salarios, educagdo, etc. Tal
presenca seria impulsionada pelo aprofundamento da industrializagdo e urbanizagdo. Por
conseguinte, referente as decisdes acerca do que deveria ser ensinado — educacdo geral e
especifica —, os sindicatos ndo tinham a menor influéncia no subsistema do SENAI. Tanto ¢

verdade que ndo tinham acento nos conselhos do SENAI

QUADRO 15 - Analise da participacao dos sindicatos na politica de educaciio profissional
— 1946 - 1964
Dimens6es sindicais Atuacéo dos sindicatos brasileiros

Negociar com os empregadores de maneira | Pouca ou quase nenhuma. Nas palavras de Oliveira
coletiva (2002), “a CLT sempre privilegiou a solugao individual
dos conflitos trabalhistas em detrimento da ado¢do de
instrumentos normativos da natureza coletiva,
restringindo o ambito da representacdo sindical e da
barganha coletiva e preservando a empresa como
territorio privado” (OLIVEIRA, 2002, p. 176).

Os sindicatos foram cooptados pelo Estado. Com isso,
buscavam formar coalizdo com a burocracia estatal e
conseguiram a instituicdo do imposto sindical.

Intervir na formag&o de habilidades Os sindicatos trabalhistas tinham pouco poder de veto
para lutar contra a oligarquia industrial. Desse modo, a
educacdo profissional era controlada pelo Estado e pelo
SENA. Os sindicatos ndo tinham acento nos Conselhos
do SENAL.

Nos dados analisados ndo foi encontrada qualquer
participacdo de sindicatos de trabalhadores na
formulacéo da politica de educagdo profissional.

Institucionalizar regras de acesso ao -
emprego

Regular a oferta de méo-de-obra Ausente
Fonte: Adaptado Streeck (2005)
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Os dados consultados neste periodo apontam para a importincia da
educacaoprofissional, sendo que as disputas dos varios atores que tinham interesses cresciam.
No contexto de pos-Segunda Guerra Mundial, a educagdo profissional assume um papel
relevante para desempenho econdmico do pais, crescimento industrial, questdes salariais, visto
que os desse periodo estavam bastante ligados ao processo desenvolvimentista do pais, alguns
com posi¢des mais nacionalistas, outras com vertentes progressistas, mas todos buscavam a

continuidade do processo de industrializagdo do pais nos seus planos governamentais.

Instituicoes

A criagdo do subsistema de educagdo profissional para os industriais limitou a atuagao
das Escolas Técnicas Federais em cursos de maior duracdo. Dessa maneira, cursos de
aprendizagem ficaram sob a responsabilidade do SENAI, que ofereciam cursos especificos,
rapidos, de curta duragdo e com baixa qualidade para trabalhadores ja empregados. Por outro
lado, o subsistema da educagdo profissional mantido pelo governo federal ja era reconhecido
pela formacao profissional que oferecia aos seus alunos, mas, com a diferenga que eram cursos
de duracdo de trés ou quatro anos, que abrangiam a educagdo geral e especifica.

A dualidade do subsistema de educacdo profissional teve como consequéncia o
movimento dos atores em defesa das suas instituicdes especificas. A criagdo do PIPMO ¢ um
exemplo dessa situacdo. As evidéncias indicaram que o grupo empresarial que fez pressao junto
ao governo federal, para a criacdo desse Programa. Por outro lado, os atores que defendiam o
subsistema publico buscavam expandir suas a¢des inclusive com mudancas endogenas para que
pudessem atuar em cursos de aprendizagem.

Desse modo, evidenciou-se o recrudescimento dos atores em defender suas instituigoes.
Este fendmeno gerou maior distanciamento entre os dois subsistemas em termos de colaboragao
e cooperacdo, visto que, nos dados analisados, ndo se constatou maior proximidade entre os
dois subsistemas.

A ndo possibilidade das escolas técnicas federais de atuar nos cursos de aprendizagem
significou uma derrota para os educadores humanistas, visto que foi uma determinacdo imposta
na ditadura de Vargas. Por outro lado, os atores perdedores entendiam que os cursos de
aprendizagem profissional também eram funcdo das escolas técnicas, mas, com a perspectiva
da formacgao profissional com abrangéncia da educagado geral e especifica. Portanto, sobressaiu-
se nas analises dos dados o mecanismo causal que estava atuando no periodo era de camadas

(layering). Isto porque houve a criacdo de novos partidos politicos que modificaram o contexto
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em andlise, muitos com vieses progressistas com forte defesa da educagdo, como o PDT. Além
disso, ¢ importante destacar que em 1959 foi publicado o segundo Manifesto dos Educadores,
com 189 signatarios.

Apesar da imposi¢ao do governo de Vargas em retirar a aprendizagem das escolas
técnicas federais, a ideia de que esses cursos era funcdo das escolas técnicas federais ndo
desapareceu. O que se constatou ¢ que os atores que defendiam a educagdo profissional publica
esperaram a mudanga de contexto para propor a mudanca institucional e oferecer cursos de
aprendizagem com maior dura¢do do que o SENAI e com o foco também na educagdo geral.
Diante disso, nao houve a introducdo de novas instituigdes ou novas regras, mas houve a revisao
da atuacdo das escolas técnicas na implementacao da politica (MAHONEY; THELEN, 2010).

Por conseguinte, os agentes que atuaram nessas mudancas institucionais da educacdo
profissional podem ser entendidos como subversivos (MAHONEY; THELEN, 2010). Tal
constatagdo, haja vista ndo terem violado as regras institucionais vigentes, no entanto,
conseguiram que fossem revistas as normas de tal maneira que possibilitou a volta da atuacao
das organizagdes publicas em atuar nos cursos de aprendizagem. Cabe salientar que, no caso

do SENAI criaram outras regras que nao sao objeto da analise desta tese.

Trajetoria

Do ponto de vista da estrutura e da organizagdo do ensino, as mudangas institucionais
na politica educacional ndo foram muito significativas. O Projeto de Lei que discutia a LDB
tramitou no Congresso Nacional desde 1948 até 1961, quando foi promulgada a Lei n® 4.024/61,
a Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional. Quanto a educacao profissional, a LDB
promoveu poucas mudangas institucionais. Uma questdo importante tratada na LDB foi a
tentativa de promover a equivaléncia entre o ensino técnico de nivel médio — cursos de natureza
industrial, agricola e comercial — com o ensino propedéutico ou ensino médio tradicional. Essa
equivaléncia surtiu pouco efeito na pratica. O problema foi que o ensino tradicional ainda era
mais procurado e valorizados pela sociedade, possivelmente, isso pode ser os efeitos do
preconceito com as atividades técnicas manuais vindas de outros periodos.

A LDB/61, ainda na educacdo profissional, proporcionou maior autonomia e
flexibilidade curricular as escolas, por exemplo, em instrumentos de avaliagao. Essa mudanca
institucional foi uma tentativa de diminuir as diferencas do ensino médio tradicional e a
educacdo profissional, de tal maneira que proporcionava ao aluno egresso do ensino técnico

entrar no ensino superior. Entretanto, as estruturas institucionais de décadas anteriores foram
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marcadas com a dualidade do ensino, sendo uma escola para o pobre e outra para o rico, o que
deixou marcas de path dependence (THELEN, 2003).

A dualidade existente entre as escolas técnicas federais e o SENAI era marcada na
questdo dos cursos de aprendizagem. Esse tipo de curso era restrito ao SENAI e as escolas
técnicas federais ficaram limitadas aos cursos de maior duracdo. Ao longo do tempo, ja em
1959, foi permitido que as escolas técnicas oferecem cursos de aprendizagem com duragdo

minima de vinte meses, com abordagem da educagao geral e especifica.
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QUADRO 16: Resumo da analise da mudanca institucional — 1946 a 1964

ELEMENTOS DO
MODELO TEORICO

CATEGORIAS

DESCRITORES

Caracteristicas do
Contexto Politico

O contexto aponta para
“fortes possibilidades de
veto”

- Processo de industrializacdo no pais;
- Ainda, sobre heranca escravocrata;

- A coaliz&o dos sindicatos de trabalhadores com o
Estado, comeca a ter maior destaque e lutar por mais
espaco nas politicas publicas. Porém, sem a menor
participacdo na politica de educacdo profissional;

- A coalizdo construida entre os atores industriais e
0 Governo ainda se mantém forte e com poder de
veto maior que 0s outros atores. Interesse do Estado
manter centralizada a politica educacional do pais no
MEC;

- Apesar de atores com maior poder de veto, o Estado
e o grupo dos industriais, comega haver alguma
participagdo  dos  sindicatos, trabalhadores,
estudantes na democracia brasileira;

- Dominancia do executivo nas

legislativas;

- Pontos de veto: a participacdo dos sindicatos de
trabalhadores nas decisdes quanto a politica de EP.

propostas

Caracteristicas das
InstituicBes

Baixo Nivel de
discricionariedade na
interpretacdo/aplicacéo das
regras

- As regras estavam estabelecidas com a Lei
Orgéanica Industrial (BRASIL, 1942), que era
considerada dura, logo, com pouca discricionaridade
na interpretacdo. Entretanto, novas regras foram
acrescentadas para adequacdo do contexto do pos
guerra. Por exemplo, a LDB/1961; equivaléncia da
educacéo profissional com a tradicional e a volta de
cursos de aprendizagem nas escolas técnicas
federais;

- Amplia-se a distancia entre as ETF e 0 SENAI,

- As disputas entre as duas maiores coalizbes
continuam — escolanovistas e industriais. Os
sindicatos de trabalhadores constroem maior
aproximacao com o Estado, no sentido de reivindicar
melhores condi¢des de trabalho. Mas, sem atuacdo
na educacéo profissional;

- Maior grau de democracia, apesar do crescente
conflito entre as classes.

Tipo de Agente de
Mudancas

Subversivos

- Os atores entendiam que a Lei Organica Industrial
era muito restritiva e dava pouco espago para
adaptagdes ao contexto de pos Segunda Guerra.

- Ao longo do tempo ocorreram mudangas para
atender tanto o grupo dos educadores quanto dos
industriais, e ambos atuaram como oportunistas para
a inserir novas regras que lhes atendessem. Por
exemplo, a Rede Federal poder atuar nos cursos de
aprendizagem e os industriais o PIPMO.

Tipo de Mudanca
Institucional

(Mecanismo causal)

Camada

- Houve a revisdo das regras sem o acrescentar novas
instituicdes. Os agentes buscavam alcangar seus
objetivos institucionais.

Fonte: elaboragao propria.
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CAPITULO 7 - A EDUCACAO PROFISSIONAL SOB O REGIME MILITAR
BRASILEIRO - 1964 A 1985

Este capitulo, assim como nos antecedentes, busca evidenciar os aspectos da relacao
entre os atores e suas coalizOes, sendo os industriais, os educadores, os sindicatos e o Estado
(HALL; SOSKICE, 2001). O foco ¢ abrir a “caixa preta” da politica da educacao profissional
no periodo de ditadura militar, para descobrir o mecanismo causal (FALLETTI, 2009) que estava
presente no contexto.

Nas conjunturas anteriores analisadas, foram identificados disputas e conflitos que
ocorreram, em alguma medida, por meio da participagdo de atores — educadores escolanovistas,
industriais, Estado e o veto da participagdo de sindicatos®’ -, na politica de educagio
profissional. Evidenciou-se que, mesmo havendo forte desequilibrio de forcas com os
trabalhadores e seus representantes, havia em algum grau processos democraticos sendo
estabelecidos, exceto, no subsistema paraestatal - criado no governo varguista que caracterizou
o mecanismo causal de poder institucional industrial (BUSEMEYER; THELEN, 2020). Ja no
periodo em epigrafe, ¢ impressionante a violéncia estatal promovida (SCHMITTER, 1965),
principalmente, com os grupos voltados para a educacdo mais humanista e igualitiria
(RIBEIRO, 2000; WEINSTEIN, 2000; SAVIANI, 1986, 2019).

Analisar a politica de educagdo profissional no contexto do governo militar — 1964 a
1985 — e as varias mudangas institucionais impostas pelo regime, tem importancia na trajetoria
da educagao profissional do pais tendo em vista que as mudangas foram realizadas por meio de
rupturas (MAHONEY; THELEN, 2010). Todavia, mais do que isso, sdo os resultados das
medidas implantadas concretamente pelos governos antecedentes e subsequentes (RIBEIRO,
2000), ou o aprofundamento das causas para manter o status quo da elite dominante do pais.
Citando Cunha (2014), o “ensino profissional: o grande fracasso da ditadura”. Para muitos
autores, o periodo de vinte e um anos de ditadura promoveu um grande retrocesso nas politicas
de educagao profissional, principalmente, a Lei n® 5.692/71. Assim, neste capitulo, procurar-se-

a evidenciar as mudancas institucionais desse periodo.

87 Apesar da importancia dos sindicatos de trabalhadores terem ganhado maior destague nos anos de 1960 com
maior proximidade com o Estado, nas questdes da politica de educacdo profissional eram muito incipientes.
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7.1 O Golpe de Estado de 1964 e seu significado para a educagdo

Em 3 de margo de 1964, deu-se inicio ao processo de deposicao do presidente Jodo
Goulart (PSD), que gerou um longo colapso democratico no pais (1964 — 1985), com causas e
consequéncias econdmicas, sociais e politicas® que repercutiram nas politicas publicas ao
longo do tempo. Imerso em turbuléncias, o periodo do governo de Jango, como era chamado,
— 1961 a 1964 —, enfrentava crise na econdmica, na politica e conflitos sociais recorrentes.
Desde o governo anterior, de Juscelino Kubitschek, o pais ja apontava para tribulacdes
econdmicas que provocaria processo de recessdo, além das taxas de desemprego altas, que
desencadeou uma série de movimentos sociais — sindical, estudantil, camponés. Além disso,
parte da base politica migrou para o partido Unido Democratica Nacional (UDN) que fazia
oposi¢do ao governo e era considerado conservador. Em 1° de abril do mesmo ano consolida-
se o golpe e ¢ retirado do poder o presidente Jodo Goulart, com esse ato, chega ao fim um breve
periodo democratico e a Quarta Republica (1946 — 1964).

No dia seguinte ao golpe, iniciaram as prisdes e persegui¢des (RIBEIRO, 2000). Na
sequéncia e nos anos seguintes foram baixados diversos atos institucionais que retiravam os
direitos sociais e politicos da sociedade. No dia 10 de abril de 1964, foi baixado o Ato
Institucional n° 1% (AI-1). Esse Ato dava permissio ao governo autoritdrio para cassar e
suspender os direitos politicos de qualquer pessoa, sem a necessidade de justificativa,
julgamento ou direito de defesa. Em 27 de outubro de 1964, o AI-2% retirou da sociedade o
direito constitucional de elei¢des diretas para presidente e governador, extinguiu os partidos
politicos e imp0s o bipartidarismo, sendo: Alianga Renovadora Nacional (Arena) e o partido de
oposicdo Movimento Democrético Brasileiro (MDB). O AI-3%}, baixado em 5 de fevereiro de
1966, estabeleceu normas para as elei¢cdes federais, estaduais e municipais. O AI-4%, de 6 de
dezembro de 1966, estabeleceu as regras que o Congresso Nacional deveria seguir para votar o
projeto de Constituicdo elaborado pelo Executivo.

O governo ditatorial ndo parou de emitir seus mandos € desmandos, o pior ainda estava
por vir. O emblematico Ato Institucional n°® 5, AI-5%, “baixado em 13 de dezembro de 1968%,

emitido durante o governo do general Costa e Silva, foi a expressdo mais acabada da ditadura

8 CPDOC/FGV - https://www18.fgv.br/CPDOC/acervo/dicionarios/verbete-tematico/revolucao-de-1964
8 https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ait/ait-01-64.htm
% https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ait/ait-02-65.htm
%1 https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/AlT/ait-03-66.htm
%2 https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/AlT/ait-04-66.htm
% http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ait/ait-05-68.htm
% <0 ano que nio acabou”.
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militar brasileira”®. O AI-5 teve a validade de dez anos. Esse periodo foi considerado o mais
duro e tenso da ditadura militar, visto que concedeu as forcas armadas o poder de excegdo,
quando os militares o utilizaram para punir de maneira arbitraria as pessoas que eram
consideradas inimigas do regime ou pensavam de maneira contraria ao que era apregoada pelas

ideias da ditadura militar.

7.2 A exclusao dos educadores na institucionalizacdo da educacéo

Com todas essas restrigdes impostas pelo governo militar ditatorial, iniciou-se o
endurecimento com varios grupos, dentre estes, o da educagdo. As perseguicdes a quem se
opunha as ideias educacionais do regime gerava duras persegui¢des, como no caso dos
educadores que propunham processos educacionais mais humanistas e igualitirios, foram
duramente cerceados (SAVIANI, 1986; MAGALHAES, 2020).

As acdes decorridas contra quem pensava de maneira contraria ao regime expressavam
0 quanto autoritario foi a persegui¢do aos intelectuais, principalmente, aos educadores que
defendiam a educacdo geral universalista e humanista para a formagdo dos jovens do pais
(RIBEIRO, 2000; WEINSTEIN, 2000; SAVIANI, 1986, 2019; MAGALHAES, 2020). A
andlise realizada por Magalhdes (2020) mostra o destino que alguns atores®® importantes da
educagdo nacional tiveram durante a ditadura. Atores esses que participaram de maneira
expressiva das discussdes de normas, das regras nacionais e defendiam narrativas com posicdes
1deoldgicas sociais para o sistema de educagdo e para o subsistema de educagdo profissional.

A exclusdo dos intelectuais especialistas do campo da educagdo, do processo de tomada
de decisdo do governo federal, possibilitou a criacdo de comissdes constituidas integralmente
de pessoas alinhadas com o regime (CUNHA, 2005¢; SAVIANI, 1986, 2019; MAGALHAES,
2020), como os industriais, integrantes do SENAI, conforme serd analisada. Com isso,

evidencia-se uma quebra de paradigma realizada de maneira abrupta.

% CPDOC - https://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/Fatosimagens/Al5
% Anisio Teixeira; Fernando de Azevedo; Joaquim Faria Goes e Lourenco Filho.
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7.3 A imposicao da educacao especifica e a perseguicao a educacao geral - continuidade
do projeto de dominacgéo para os interesses da elite industrial

As evidéncias apontam que no periodo analisado instalou-se no pais uma “ditadura
elitista, antioperaria e comprometida com o capital internacional e nacional” (PELLANDA,
1986, p. 41; DINIZ; BOSCHI, 1978). Com essa finalidade, valeu-se do sistema educacional
para impor seus vetos unilaterais e antidemocraticas a sociedade.

Antes, ou como foi visto no periodo anterior, era uma disputa politica entre a coalizao
dos educadores intelectuais escolanovistas que defendiam a educacao geral e especifica (juntas)
versus a coalizdo dos industriais que defendia a educagdo especifica (inica), como forma de
capacitar a mao de obra nacional. Mas também, a coalizdo empresarial — juntamente com o
Estado — vetava a participagdo dos sindicatos de trabalhadores nas tomadas de decisdes
(CAPITULO 5 ¢ 6).

Ja no governo militar, o desenvolvimento de contetidos considerados de disciplina da
educacdo geral, defendida pela coalizdo escolanovista, toma ares de subversdo, o que gerou
forte repressdo, respaldadas pela concep¢do da educacional tecnicista (FONSECA, 1986;
RIBEIRO, 2000; WEINSTEIN, 2000). Ou seja, a repressao estabelecida pelo Estado ditatorial
1impds seu discurso ideoldgico, por meio da educagdo especifica, juntamente com disciplinas de
educagdo moral e civica, estudos de problemas brasileiros e organiza¢dao social e politica
brasileira em substitui¢do as disciplinas de sociologia, filosofia, historia, etc. Os contetidos
determinados pelos militares eram validos para todos os niveis escolares, inclusive nas
universidades (RIBEIRO, 2000).

Assim, os conteudos das disciplinas que envolviam cultura geral, como histdria,
sociologia, filosofia, geografia, tiveram suas cargas reduzidas e incorporadas a outras, como
educacdo moral e civica e estudos sociais. Para além disso, os docentes passaram a ser
perseguidos pelo regime militar. A disciplina de educacao moral e civica, criada em 1969, tinha
como finalidade fortalecer o aparato ideoldgico do governo militar (RIBEIRO, 2000).

Isto ¢, evidenciado no Decreto-Lei n® 477, de 26 de fevereiro de 1969, que definiu as
infragdes disciplinares praticadas por professores, alunos, funciondrios ou empregados de
estabelecimentos de ensino publico ou particulares. Esse Decreto limitava as acdes de
educadores quanto aos movimentos que pudessem incitar ou deflagrar paralizacao da atividade
escolar ou participar do movimento; organizar atos que tivessem a finalidade de passeatas,

desfiles ou comicios ndo autorizados ou dele participar e limitagdes de produzir material de
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propaganda politica considerada subversiva (CUNHA; GOES, 1994). Esse Decreto foi
promulgado dois meses depois a publicacdo do AI-5, foi revogado em 1979, por meio da Lei
da Anistia, Lei n® 6.683/79 (BRASIL, 1979).

A dominagao ideoldgica criada pelos militares no processo educacional brasileiro,
inclusive na educagdo profissional, por meio da educagdo tecnicista ou especifica, ¢é
evidenciada, também, no documentario intitulado “Vocacional: uma aventura humana”
(2011)%. Nesse material, ¢ mostrado que nos anos de 1960, no Estado de Sao Paulo, foi criado

um projeto pedagdgico nos “ginasios vocacionais”®

, pela educadora Maria Nilde Mascellani,
que tinha o objetivo de despertar nos discentes a sua participacao cidada e democratica na
sociedade. Além disso, o projeto buscava desenvolver a sensibilidade artistica e as habilidades
pessoais dos alunos. Entretanto, no final dos anos de 1960, os professores ¢ a direcdo foram
duramente perseguidos e presos pela ditadura que desmantelou totalmente essa iniciativa de
educacdo humanista®®.

Portanto, no periodo do governo militar estava explicita a exclusdo dos atores que
defendiam a educagdo geral nas decisdes estatais, das politicas publicas e processo educacional.

O que estava por tras disso era o refor¢o do controle social do proletariado por meio da educacao

e o cerceamento da autonomia de docentes contrarios ao sistema.

7.4 A profissionalizagdo universal e compulséria — tecnicista

A Constitui¢ao Federal, promulgada em 1967, ndo trouxe nenhuma mudanga quanto a
politica de educacdo profissional. Manteve a obrigatoriedade das empresas comerciais,
industriais e agricolas em prover o ensino primario gratuito aos seus empregados e seus filhos.
Ainda, permaneceu que as empresas comerciais e industriais deveriam ministrar cursos de
aprendizagem aos seus trabalhadores menores (BRASIL, 1967).

Em 18 de setembro de 1969, por meio do Decreto n° 65.189, foi criado um Grupo de

100_101

Trabalho (GT) para propor a reforma do Ensino Médio e Primério , sob a presidéncia do

padre José de Vasconcellos e mais dezenove membros. O relator do tema: Aprendizagem

%7 Canal Curta - https://canalcurta.tv.br/filme/?name=vocacional_uma_aventura_humana.
% Para mais detalhes, ver - http://memorialdaresistenciasp.org.br/lugares/ginasio-vocacionaloswaldo-aranha/
9 Para mais detalhes, consultar Tamberlini (1998, 2003).
100 A reforma do ensino superior ja havia sido feita em 1968, com a publicagdo da Lei n° 5.540/1968.
101 INEP - http://arquivohistorico.inep.gov.br/uploads/r/instituto-nacional-de-estudos-e-pesquisas-educacionais-
anisio-teixeira-t-2/9/7/b/97b81c6¢c26020bd7d74b5813948d67ba2f71b7738a31e88f9¢8081c37a04b8ab/CODI -
UNIPER_m0654p01_ReformaDoEnsinoMedioEPrimario_1969_c.pdf.
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https://canalcurta.tv.br/filme/?name=vocacional_uma_aventura_humana
http://arquivohistorico.inep.gov.br/uploads/r/instituto-nacional-de-estudos-e-pesquisas-educacionais-anisio-teixeira-t-2/9/7/b/97b81c6c26020bd7d74b5813948d67ba2f71b7738a31e88f9e8081c37a04b8ab/CODI-UNIPER_m0654p01_ReformaDoEnsinoMedioEPrimario_1969_c.pdf
http://arquivohistorico.inep.gov.br/uploads/r/instituto-nacional-de-estudos-e-pesquisas-educacionais-anisio-teixeira-t-2/9/7/b/97b81c6c26020bd7d74b5813948d67ba2f71b7738a31e88f9e8081c37a04b8ab/CODI-UNIPER_m0654p01_ReformaDoEnsinoMedioEPrimario_1969_c.pdf
http://arquivohistorico.inep.gov.br/uploads/r/instituto-nacional-de-estudos-e-pesquisas-educacionais-anisio-teixeira-t-2/9/7/b/97b81c6c26020bd7d74b5813948d67ba2f71b7738a31e88f9e8081c37a04b8ab/CODI-UNIPER_m0654p01_ReformaDoEnsinoMedioEPrimario_1969_c.pdf

102 educador, foi Diretor Nacional do

Profissional, foi Roberto Hermeto Corréa da Costa
SENALIL no periodo de 1941 a 1946. O relator exaltou o SENAI e o SENAC como os dois
maiores sistemas de aprendizagem e de maneira bastante incipiente citou que o Ministério da
Educagao e Cultura “ministra aprendizagem, através de programas intensivos de formacao
profissional” (BRASIL, 1969, p. 27). Possivelmente, Hermeto se referia ao PIPMOI'®. No seu
relato ndo mencionou em nenhum momento a rede de escolas técnicas federais, estaduais e
municipais, nem mesmo a formagao profissional que as escolas da Rede Federal proporcionava
aos jovens brasileiros. Ao final, apresentou um projeto com alguns artigos e indicou a revisao
da LDB, mas ¢ importante destacar que Hermeto era defensor da educagdo geral. Nas outras
modalidades de ensino — primario e médio — os relatores também sugeriram a revisdo da LDB
e tinha a indica¢do da educacdo geral para o ensino médio.

Em 14 dezembro de 1969, aproximadamente trés meses apos o inicio dos trabalhos, foi

encaminhado para o Ministro Jarbas Gongalves Passarinho®®

o relatorio final. Conforme ja
mencionado, esse documento subsidiou o inicio da reforma da educacdo no pais, conduzida
pelo governo militar.

Em continuidade, no ambito das acdes'®® governamentais para reformar a politica
educacional do pais, foi publicado o Decreto n® 66.600, no dia 20 de maio de 1970, sendo o
inicio do projeto da nova LDB n°® 5.692/71, para o ensino de 1° e 2° graus. A nomeagdo do
Grupo de Trabalho (GT) e a presidéncia ficaram a cargo do Ministro da Educacao e Cultura, o
coronel do exército Jarbas Passarinho. Assim, foram designados nove membros, sendo: padre
José de Vasconcellos (presidente), Valnir Chagas (relator), Aderbal Jurema, Clélia de Freitas
Capanema, Eurides Brito da Silva, Geraldo Bastos da Silva, Gildasio Amado, Magda Soares
Guimaraes e Nise Pires (CUNHA, 2005c; 2014; SAVIANI, 2019; SANTANA, 2016).

Nota-se que a formacdo desse GT demonstra a exclusdo dos intelectuais de outrora —
mostrados nos contextos anteriores — que defendiam a educagdo humanista inclusiva, como
Anisio Teixeira. Nesse grupo, as pessoas que tinham maior proximidade com a educacao
profissional eram o padre José¢ de Vasconcelos, que atuava com cursos de qualificacdo para
meninos pobres e Geraldo Bastos Silva, que atuava como professor, em cargos do Ministério
da Educacdo e Cultura, na producdo de textos e livros, voltados para a educagdo secundaria do

pais (CUNHA, 2014). José de Vasconcelos também fez parte do Instituto Superior de Estudos

192http://memoria.bn.br/DocReader/Hotpage/HotpageBN.aspx?bib=089842_06&pagfis=93638&url=http://memo
ria.bn.br/docreader#
108 programa Intensivo de Preparacdo de Mao-de-Obra Industrial (PIPMOI).
104 |_embra-se que Jarbas Passarinho era oficial da reserva do exército.
105 A educagéo superior ja havia sido reformada e publicada a Lei n® 5.540/1968.
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Brasileiros (ISEB), do Programa de Expansdo e Melhorias do Ensino (Premen), Equipe de
Planejamento do Ensino Médio (Epem), do MEC. Além disso foi um dos signatarios do
Manifesto dos Pioneiros: mais uma vez convocados (1959), que reafirmavam a ideia de
educagdo publica sob a responsabilidade do Estado (GATTTI; FILHO, 2012). Entretanto, Cunha
(2014) enfatiza que nenhum membro do GT possuia “experi€éncia com o ensino técnico
industrial, comercial ou agricola” (CUNHA, 2014, p. 10).

O GT iniciou os trabalhos no dia seguinte da publicacdo do Decreto e desenvolveu seus
trabalhos na Faculdade de Educagdo da Universidade de Brasilia (UnB) (SAVIANI, 2019, p.
65). Transcorridos o prazo de 60 dias estabelecidos pelo Decreto, o GT encaminhou para o
MEC, o anteprojeto de lei que constava as linhas gerais para reforma educacional. Na proposta,
sob orientagdo da “teoria do capital humano” e com foco nas necessidades do mercado, o grupo
propds maior concentracao da aprendizagem profissional na educacao especifica em detrimento
da educacdo geral (SAVIANI, 2019; SANTANA, 2016; MAGALHAES, 2020).

O projeto de lei (PL) chegou no Congresso em 25 de junho de 1971. Na sessdo conjunta
do Congresso, do dia 29 de junho, foi constituida a comissdo mista, formada por 22
parlamentares, sendo 10 senadores da ARENA e 1 do MDB, 8 deputados da ARENA ¢ 3 do
MDB (SAVIANI, 2019, p. 70). Saviani (2019) salienta que a matéria do PL recebeu “regime de
urgéncia”, com 1sso, as decisdes acerca da designa¢do da comissdo, da agenda de trabalho
ocorreu de maneira bastante rapida, em torno de meia hora, e a votacdo deveria ocorrer até o
dia oito de agosto.

Na reunido da Comissdao Mista do dia 30 de junho de 1971, foram eleitos o presidente,
Wilson Gongalves, e vice-presidente o deputado Brigido Tinoco para a relatoria o deputado
Aderbal Jurema (Arena). A Comissdo recebeu 357 emendas consideradas pouco relevantes e
mais cinco apresentadas pelo relator da matéria, sendo um total de 362 emendas parlamentares
(SAVIANI, 2019).

Na segunda reuniao da Comissao, realizada no dia 20 de julho de 1971, o relator Aderbal
Jurema apresentou um substitutivo que foi aprovado. Segundo Cunha (2014), o relator
bloqueou qualquer mudanga que atacasse a universalizagdo da profissionalizagdo. Estando o PL
pronto para ser submetido ao Congresso Nacional, na sessdo do dia 27 de julho de 1971, foi
aprovado em turno unico, demonstrando com isso a for¢ca do regime autoritario (SAVIANI,
2019). O projeto foi encaminhado a sancao presidencial e, no dia 11 de agosto de 1971, foi
promulgada a Lei n° 5.692/71, sem nenhum veto do presidente da Republica. Saviani (2015)

menciona que o Poder Legislativo agiu como cumplice do Poder Executivo. Ao contrario da
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Lei n® 5.540/681%, que alterou a organizagio e funcionamento do ensino superior, com uma
sequéncia de vetos presidenciais provocados pela acdo de alguns parlamentares que

protestavam contra a reforma, mas, antes do AI-5.

7.5 Controvérsias e resisténcias

Em termos gerais, a reforma da educagao do 1° e 2° grau alterou de maneira substantiva
a estrutura do ensino que estava em vigor, a Lei n° 4.024/61 - LDB. A nova LDB — Lei n°
5.692/1971 — mudou o formato do ensino primario e secundario, sendo que no caso do curso
primario que anteriormente era de quatro anos, seguido de um curso ginasial de quatro anos e
um curso colegial de trés anos. Foi condensado no ensino de primeiro grau com duracao de oito
anos e um ensino de segundo grau de trés anos. O ensino médio era fragmentado de maneira
horizontal em ramos, inclusive na educacao profissional; a nova norma criou um curso de grau
unificado, de carater técnico-profissional obrigatério e amplas opg¢des de escolhas de
habilita¢des profissionais (SAVIANI, 2019).

A ruptura provocada pela nova LDB, de maneira antidemocrética, ao obrigar o ensino
médio a profissionalizagdo universal e compulsoria, gerou reagdes adversas de grupos que
aderiram como também tinham aversdo e fizeram duras criticas a norma (CUNHA, 2014).
Assim, por um lado, havia grupos que defendiam a lei tendo em vista que o ensino médio teria
ganhado finalidade propria e ndo mais seria cursos preparatdrios para o acesso as universidades.
No entanto, criticos indicavam que eram cursos para atender a demanda do mercado (SAVIANI,
2019).

Lembra-se, conforme apresentado na Tabela 03, o nimero de matriculas em cursos do
ensino médio vinha crescendo paulatinamente ano a ano e, naturalmente, a demanda pelo ensino
superior aumentava. Desse modo, havia um crescimento da procura pelo ensino superior que

pressionava a abertura de novas vagas nas universidades (RIBEIRO, 2000; CUNHA, 2005).

106 para mais detalhes sobre o processo de institucionalizagdo da Lei n° 5.540/68, consultar Saviani (2019).
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TABELA 03 - Evolucio das matriculas efetivas — ensino médio geral brasileiro — 1947 a

1964

ANO TOTAL ENSINO ENSINO ENSINO ENSINO ENSINO
SECUNDARIO | COMERCIAL | INDUSTRIAL | AGRICOLA | NORMAL
1947 410.113 293.145 74.272 16.648 2.261 23.787
1948 431.162 313.551 73.436 16.635 2.094 25.446
1949 455.423 339.041 68.863 16.650 1.667 29.202
1950 492.546 374.321 67.027 17.444 1.813 31.941
1951 530.614 405.049 71.077 17.013 1.664 35.811
1952 562.882 429.720 75.048 16.668 1.162 40.284
1953 621.104 474.113 82.913 16.913 1.266 45.899
1954 676.730 512.276 91.991 17.309 1.464 52.240
1955 732.734 551.729 101.082 18.517 4.257 57.149
1956 789.839 594.415 111.621 16.737 3.341 61.725
1957 856.566 636.234 124.327 19.068 3.962 74.975
1958 934.329 695.163 137.694 19.780 4.705 76.987
1959 1.008.482 750.562 151.579 21.054 5.360 79.927
1960 1.110.624 825.106 116.951 23.928 5.893 88.774
1961 1.232.769 913.828 187.619 27.361 6.017 97.944
1962 1.376.554 1.018.956 206.136 33.515 6.561 111.386
1963 1.563.856 1.141.305 225.323 50.118 7.789 139.321
1964 1.818.635 1.319.427 250.317 61.929 11.066 175.896

Fonte: Plano Decenal de Desenvolvimento Econdmico e Social (1966)

Nota-se um dado interessante acerca do crescimento das matriculas dos cursos de ensino
médio industrial. Apds a promulgacdo da LDB/61, percebe-se um aumento de matriculas
bastante expressivo, em quatro anos a procura por esses cursos mais que dobrou no ensino
industrial. Esse aumento pode ter alguma relacdo com o fato de a LDB/61 ter flexibilizado a
entrada nas universidades para qualquer tipo de ensino médio. Também, a Tabela 03 mostra que

houve o crescimento de matricula do ensino médio de todos os outros ramos, o que gerava
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maior demanda e pressdo nas universidades por ter mais alunos que concluiam o ensino médio
e desejavam continuar seus estudos no ensino superior.

Com isso, a ideia por tras da profissionalizagdo compulsoria, adotada no governo militar,
partia do pressuposto de que os jovens procurariam o mercado de trabalho ao invés de continuar
seus estudos no ensino superior (SAVIANI, 1986; CUNHA, 2005, 2014). Além disso, o governo
militar diminuiu os recursos para as universidades publicas, o que limitava cada vez mais a
possibilidade de atender a demanda da sociedade. Por outro lado, o aumento expressivo do setor
privado no ensino superior, mesmo que pago, deu algum equilibrio na demanda pelo ensino
superior que estava represada (CUNHA, 2014).

Portanto, conforme observado por Cunha (2014), a reforma do ensino de 2°grau - com
a concepcao profissionalizante - tinha a finalidade de prover aos jovens habilitagdo profissional
para adentrar no mercado de trabalho. Desse modo, retiraria o peso pela procura do ensino
superior como sendo o Unico caminho para se obter melhores habilitagdes profissionais e,
assim, melhores condi¢des de empregabilidade. Entretanto, havia uma crenca da demanda de
técnicos de nivel médio ndo atendida, mas ndo se conhecia a real necessidade dos setores

produtivos quanto a for¢a de trabalho de técnicos (CUNHA, 2014).

7.6 Necessidade de formacao de técnicos ou democracia excludente?

A “democracia excludente” (SAVIANI, 1986) que vigorava no pais por meio dos “donos
do poder”, ja tinha ceifado de diversas maneiras a participagao dos sindicatos de trabalhadores
do processo decisorio da educagdo profissional. A continuidade desse processo antidemocratico
nos governos militares — 1964 a 1985 — atingiu a juventude do pais em tentativas de limitar o
acesso as universidades, produzindo mais uma vez a dualidade entre as classes sociais. Ou seja,
para os jovens de classes socioecondmica mais baixa, a educacao profissional destinava-se para
atender de maneira rapida as demandas de mao de obra do mercado; ja as universidades, para
poucos filhos da classe média que iriam ocupar os cargos mais elevados na hierarquia da divisao
de trabalho. Além disso, a politica educacional pensada pelo regime militar tinha o papel de ter
0 maximo possivel de eficiéncia “com minimo de dispéndios” (SAVIANI, 2019, p. 73).

Por outro lado, a reforma do ensino primario e secunddrio imposta pelos militares
incomodava os interesses do grupo de atores das escolas privadas, que passaram a critica-la
frontalmente, a partir de sua publicagdo. Cunha (2014) destaca trés grupos de atores que se

sentiram prejudicados diretamente pela mudanca institucional. O grupo dos alunos que estavam
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proximos a prestar o vestibular e teriam que cursar as disciplinas de formagdo técnicas;
segundo, os administradores das escolas que ndo conseguiam enxergar a viabilidade pratica da
profissionalizacdo compulsoria e o equilibrio dos custos para atender essa obrigagdo; € o
terceiro grupo formado pelos empresarios da educagao, mantenedores das escolas que viam os
custos crescerem o que tornava inviavel a continuidade das atividades, podendo até mesmo
entrarem em processo de faléncia (CUNHA, 2014).

Consequentemente, a Lei n® 5.692/1971 gerou muitas queixas sobre a obrigatoriedade
da profissionalizacao do ensino de 2° grau. Essas criticas também chegavam nos parlamentares,
tendo em vista que seriam eles que deveriam ter sugerido mudangas, mas ndo as fizeram. Assim,

em 1974, o problema do ensino médio assumiu dimensao politica.

7.7 A disputa da educacéo geral e especifica

Nos contextos analisados anteriormente (CAPITULOS 5 e 6), foi evidenciado a agéo
politica de grupos de interesse na educacdo profissional. Na ditadura de Vargas — 1937 até¢ 1945
—, por exemplo, mesmo com o veto da participagao no processo politico de tomada de decisao
na educagdo profissional dos sindicatos dos trabalhadores, ainda havia alguma democracia
alimentada pela disputa entre as coalizoes dos tecnocratas da educagao, intelectuais da educagao
e dos industriais, mesmo que de maneira bipartite (DINIZ; BOSCHI, 1991). Os primeiros com
uma visdo mais voltada para a educagdo humanista que envolvia tanto a educagao geral como
especifica — a formagdo profissional —, jd os industriais a educagdo especifica de baixa
qualidade.

No governo militar, a impressdo que se tem ¢ de “terra arrasada” no que tange as
politicas do subsistema de educagdo profissional. Conforme evidenciado na pesquisa
documental e bibliografica, das comissdes e grupos de trabalhos (GT), formados no periodo do
governo militar, foram excluidos os atores que participavam das discussdes e dos conflitos nos
contextos anteriores. Varios nomes importantes citados nos capitulos anteriores ndo constam
nos registros dos trabalhos durante o regime militar. Ou seja, agora era apenas o0 governo € com
alguma influéncia dos industriais nacionais e internacionais.

Assim, o0 que se constata € o aprofundamento ainda maior em direcao a educagao técnica
ou o tecnicismo, estabelecido pelo Conselho Federal de Educagdo (CFE), por meio do Parecer

45/74%97 De maneira unilateral, o governo baixou a regra da universalizagdo profissional para

107 https:/fwww.histedbr.fe.unicamp.br/pf-histedbr/parecer_n.45-1972_a_qualificacao_para_o_trabalho_no_ensino_de_20._grau.pdf
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todos as escolas de ensino médio, tanto publicas quanto privadas, com a intensdo de direcionar
os alunos para o mercado de trabalho. E, para isso, o conteudo da educacdo geral nas escolas
foi drasticamente diminuido.

Até mesmo pessoas que tinham maior preocupacdo com a educagdo especifica, como
Roberto Hermeto Corréa da Costa, entendiam que era necessario conhecimentos basicos — ou
educacdo geral — para o desempenho dos jovens nas ocupagdes, ao invés da especializagdo
estrita. Nas palavras de Cunha (2014), em uma conferéncia realizada em 1973, Hermeto causou
“escandalo entre os arautos da nova lei”, pois chamou atencdo para a inadequagao técnica e
economica da mudanga institucional realizada. Além disso, tinha-se também as criticas de

proprietarios e diretores das escolas privadas.

As criticas incidiram, dominantemente, sobre o carater “pragmatista” da
profissionalizagdo compulsodria do ensino de 2° grau, tendendo a submeter os
objetivos ‘formadores’ da educacdo escolar a finalidades “imediatistas” do
mercado de trabalho (CUNHA, 2014, p. 924).

O conflito existente entre a educagdo geral com a educacdo técnica — ou especifica — na
politica de educagio profissional existia ha algumas décadas (CAPITULOS 4, 5 e 6). As
disputas ocorridas entre os atores eram de maneira quase democratica, pois excluiam atores
com menor poder de veto (MAHOENY; THELEN, 2010), como era o caso dos sindicatos
trabalhistas (OLIVEIRA, 2002). No governo militar, o que se nota ¢ a antidemocracia total nas
mudancas institucionais, apoiada em uma ideologia do nacionalismo desenvolvimentista, que
foi executada por meio da ruptura da politica iniciada a partir do golpe militar de 1964, com
argumentos de que era necessario para manter a continuidade da ordem socioeconémica que se
acreditava ameacada (DINIZ; BOSCHI, 1978; CUNHA, 2014; SAVIANI, 2019). Para isso,
eram necessarias mudancas institucionais em todo o sistema educacional.

Especificamente, no caso da reforma do 2° grau, e que também atingiu o subsistema da
educagdo profissional, intensificou-se a educagdo especifica em detrimento da educacao geral,
ou seja, a balanga pendeu para o tecnicismo (SAVIANI, 2019). Para isso, a Lei n® 5.692/71 e o
Parecer n° 45/721% do Conselho Federal de Educagio (CFE) mostram claramente a opgdo da
elite dominante — tecnocratas e militares — em excluir o maximo possivel a educagao geral do
ensino médio e, em consequéncia, do subsistema da educagdo profissional. Desse modo,

interferiram diretamente nos conteudos das disciplinas de educagio geral'®.

108 hitps://www.histedbr.fe.unicamp.br/pf-histedbr/parecer_n.45-1972_a_qualificacao_para_o_trabalho_no_ensino_de_20._grau.pdf
109 Para mais detalhes consultar o Item 2 — Formag&o Geral e Formagéo Especial, do Parecer 45/72.
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E importante ressaltar que a Lei n® 5.692/71 ndo revogou a LDB/61, conservou os cinco
primeiros titulos que sdo fundamentais. Por outro lado, o Parecer 45/72 considerou que a LDB
era omissa quanto as questdes do trabalho, e de maneira bastante intencional o Estado optou
pela insisténcia por uma educagdo excessivamente técnica. Lembra-se que os cursos de
aprendizagem que desenvolvidos no pais, principalmente, pelo SENAI eram considerados de
baixa especialidade e qualificacdo (Capitulo 6; SCHNEIDER, 2013; SCNHEIDER; SOSKICE,
2009) e houve a persisténcia dos militares em aprofundar a educagao profissional em cursos,

praticamente, de aprendizagem.

7.8 Uma nova reforma para manter o status quo da elite dominante

As ac¢des do governo militar podem ser consideradas rupturas nas politicas de educacao
profissional do pais (MAHONEY; THELEN, 2010). O problema era que a Lei n® 5.692/71
desagradou grande parte dos grupos de interesse da educagdo, os quais nao foram consultados
e tiveram pouca participacao no processo de formulagdo da politica.

Cunha (2014) salienta que em 1974 deu-se inicio a “reforma da reforma” da politica de
educacdo profissional. Encaminhada para a CFE, ainda sob a presidéncia do padre José de
Vasconcelos, em trés meses depois foi emitido pelo plenario do Conselho, a Indicacio n°® 52/74,
reconhecendo a necessidade da educacao geral e da fala de Hermeto no ano anterior (CUNHA,
2005 e 2014).

A partir das analises de Cunha (2014) ¢é possivel perceber a total falta de conexao da Lei
n® 5.692/71, com a realidade da educagdo profissional do pais e a tentativa de explicar o

inexplicavel, no contexto antidemocratico. O parecer n° 76/75°

, relatado por Terezinha
Saraiva, ainda defendia a politica de profissionalizagdo do ensino de 2° grau e que precisaria de
mais tempo para os seus efeitos. Mas, os apontamentos de Saraiva sobre as melhorias
necessarias a politica e os problemas existentes sugerem a desconexao com a sociedade e a falta
de conhecimento da politica de educagdo profissional, sendo que suas manifestagdes
evidenciaram: a necessidade de novas normas, falta de recursos financeiros para implementar
a profissionalizacdo compulsoéria, escassez de docentes qualificados — isso era um problema

desde a criagdo das EAA (CAPITULO 4), dificuldade da cooperacio das empresas, caréncias

de informagdes sobre o mercado de trabalho.

110 http://www. histedbr.fe.unicamp.br.
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A questdo do ensino profissional estabelecida dentro das escolas e com pouca
cooperagdo com as empresas, destacado no trecho anterior, precisa ser considerado. A edi¢ao
do jornal Correio da Manha'!!, de 13 de julho de 1958, trouxe alguns posicionamentos do
diretor do Departamento Nacional do SENAI, sr. Roberto Hermeto Corréa da Costa, no que diz
respeito aos problemas da aprendizagem, que abordou em uma conferéncia. Hermeto afirmou
que “em nenhum pais do mundo forma seus operarios qualificados somente nas escolas”,
exaltou que o SENAI estava construindo cooperagao para que ocorresse a parceria entre escola-
industria. Por outro lado, lembra-se que as industrias, por meio da Confederagdo Nacional da
Industria (CNI), eram — e ainda s3o — a institui¢do “dona” das escolas do SENAI, que sdo as
institui¢cdes responsaveis pelas escolas de aprendizagem, logo, isso ndo é cooperagao.

O que fica evidenciado até agora ¢ o distanciamento das empresas do sistema de
educacdo publica e educacdo privada. Com base nas analises de Cunha (2014), acerca do
Parecer do CFE 76/75, quando ele cita que a reorientagdao da politica educacional deu maior
importancia para a formacdo especifica, isso poderia gerar vicios na formagdo dos alunos
quando fossem exercer suas atividades nas empresas. Ou seja, a educagdo profissional
desenvolvida apenas no ambito das escolas sem a relagao escola-industria.

A reinterpretagdo da Lei n® 5.692/71, pelo Parecer n® 76/75, retirou a obrigatoriedade da
profissionalizacdo compulsoria, do ensino de 2° grau. Porém, ¢ importante ressaltar que a
composi¢do do CFE ja estava tomada por pessoas que representavam os interesses da educacao
privada e que se opunham as politicas reducionistas do regime militar (CUNHA, 2014). E
importante essa passagem no decurso do rastreamento do processo, visto que denota que os
empresarios da educagdo conseguiram diminuir a relevancia da formagdo autoritaria das
comissdes do Ministério da Educagdo e Cultura (CUNHA, 2014).

Todavia, apenas em 1982, por meio da Lei n® 7.044, de 18 de outubro, que foi
confirmada e revogada a obrigatoriedade do ensino técnico compulsério no segunda grau. Além
disso, facultou aos estabelecimentos de ensino oferecer a habilitacdo profissional; outras
pequenas mudancas também foram realizadas, como alteragdao do termo ‘“qualificagcdo para o
trabalho” para “preparacdo”, conforme o Parecer do CFE; e revogou parte da Lei n® 5.692/71.
Por outro lado, considera-se que foi a retomada da dualidade da educacdo e somente iria ser

revogada totalmente em 1996, com a nova LDB, conforme sera visto no proximo capitulo.

111 CPDOC - http://memoria.bn.br/DocReader/089842_06/93638 - Correio da Manha (RJ) — Ano 1958\Edicéo
20029.
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Com o grande fracasso que foi a Lei n® 5.692/71 (PEREIRA, 2003; CUNHA, 2014;
SAVIANI, 1986; SCHWARTZMAN, 2016), a ideia de persuadir os jovens para o mercado de
trabalho, “supostamente carente de técnicos de nivel médio” (CUNHA, 2017, p. 374), com a
profissionalizacdo compulsoria no ensino médio, claramente nao funcionou; e a pressao de
jovens para entrar no ensino superior aumentava. Além do mais, o “milagre econdmico
brasileiro” — em torno do periodo de 1969 até 1973 — sustentado por uma taxa média anual de
expansao do Produto Interno Bruto (PIB), em torno de 10,2%, j& vinha dando sinais de queda
ha bastante tempo (DINIZ; BOSCHI, 1991). Também, a crise mundial do petréleo, em 1973,
pressionava as economias mundiais.

Assim, para tentar atender a demanda dos jovens que terminavam o ensino de 2° grau e
desejavam continuar seus estudos nas universidades, foi aumentada a oferta de cursos
superiores. Para isso, “a solu¢cdo encontrada foi satisfazé-la com a oferta de cursos superiores,
embora de mais baixo valor econdmico e simbdlico: os cursos superiores de curta duragdo”

(CUNHA, 2014, p. 931).

7.8.1 A origem dos CEFET

Os Centros Federais de Educacdo Tecnoldgica (CEFET) tém relagdo com a chegada dos
cursos superiores de curta duragdo, no Brasil. Mas, antes de adentrar nas anélises desses cursos
nas Escolas Técnicas Federais (ETF), em 1969, faz-se necessarias algumas explicagdes acerca
da génese desse tipo de curso superior em outros paises e sua relagdo com as universidades.

Existem algumas tipologias de modelos estruturais de sistemas de ensino superior!!2,
Todavia, nesta tese, utiliza-se a classificagdo de Kyvik (2004), que fez uma releitura da tipologia
de Scott (1995), acerca das mudancas estruturais dos sistemas de ensino superior na Europa
Ocidental. Kyvik (2004) distinguiu cinco modelos principais de ensino superior nos paises da
Europa Ocidental, sendo: (a) sistemas dominados por universidades; (b) sistemas duais; (c)
sistemas binarios; (d) sistemas unificados; e (e) sistemas estratificados.

Sistemas dominados pela universidade sao aqueles em que as universidades e

faculdades especializadas tém dominancia das instituigdes de ensino superior. Nesses casos, 0s

estabelecimentos que oferecem cursos superiores de ciclo curto ndo sdo considerados

112 MORAES, Reginaldo C. Modelos Internacionais de Educagdo Superior: Estado Unidos, Franca e
Alemanha. S&o Paulo, Editora Unesp, 2017.
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organizacgdes de ensino superior. Este foi o modelo adotado em grande parte da Europa até o
inicio da década de 1960. Atualmente, a Itdlia € o que mais se aproxima dessas caracteristicas.

Ja nos sistemas duais, as universidades tradicionais e outras instituicdes de ensino pds-
secundario sao distintas, entretanto, os programas profissionais de ciclo curto sao reconhecidos
como ensino superior de curta duracdo. Dessa maneira, sao denominados de setor universitario
e ndo universitario, em que as universidades tradicionais predominam claramente. No modelo
ndo universitario, sao oferecidos cursos profissionalizantes de dois ou trés anos em um numero
limitado de disciplinas, foi comum durante as décadas de 1960 e 1970. Ainda, caracteriza-se
por manter vinculos com a vida profissional, com periodos de estagio durante o tempo de
estudo, e ha poucos vinculos com as universidades. Nesse modelo, a educagdo ¢ considerada
completa apos os dois ou trés anos de estudo, com poucas possibilidades de transferéncia para
estudos superiores em uma universidade. Da mesma forma, os vinculos entre as faculdades
especializadas sdo pouco desenvolvidos no nivel regional. Conforme apontado por Kyvik
(2004), os sistemas duais substituiram o modelo dominado pela universidade em varios paises.

O terceiro sistema, denominado de binarios, foi estabelecido pela primeira vez no Reino
Unido em meados da década de 1960 (KYVIK, 2004). Kyvik (2004) aponta que o sistema
binario ¢ uma versdo mais formalizada de um sistema dual, mas com diferengas importantes.
Primeiro, no modelo binario o setor chamado de ndo universitario, ou ensino superior fora da
universidade, possui regulamentagdo propria. Segundo, em comparagdo com o sistema dual que
consiste em muitas instituicdes pequenas e especializadas, com orientacdo de organizagao
funcional; ja o modelo binario, ¢ normalmente organizado em centros multidisciplinares
localizados de acordo com critérios geograficos. Uma terceira diferenca ¢ que, frequentemente,
tem como objetivo fortalecer a economia regional. Atualmente, existem vdarios paises que
passaram a adotar esse modelo bindrio de ensino superior, sendo: Holanda, Bélgica, Alemanha,
Suécia, Noruega, Irlanda, Grécia, Portugal, Dinamarca e Finlandia (KY VIK, 2004).

O quarto sistema, o unificado, pode ser considerado a evolug¢do do sistema binario. A
principal caracteristica € que as institui¢des que oferecem programas de educacao profissional
terciario — ou cursos superiores de curta duragdo — sdo transformadas em universidades, logo,
esses cursos passam a ser universitarios. Kyvik (2004) ensina que esse tipo de sistema foi criado
de trés maneiras, sendo: as politécnicas do Reino Unido, que foram atualizadas para
universidades, em 1992, pelo governo trabalhista de Tony Blair. Desse modo, o sistema
unificado ¢ caracterizado por ser formado por apenas universidades. Na Australia, foram

fundidas as universidades tradicionais com as escolas politécnicas e na Espanha as institui¢des
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pos-secunddrias terciarias foram incorporadas nas universidades (KYVIK, 2004). Kyvik e
Lepori (2010) explicam que os resultados diferenciam de pais para pais, posto que podem
continuar como uma instituicdo autonoma designada como universidade ou integradas a
universidades ja existentes.

Por fim, o quinto e ultimo, os sistemas estratificados, ¢ um modelo que ndo tem setores
educacionais claramente definidos, mas € estruturado como uma hierarquia de estabelecimentos
de ensino superior. O sistema de ensino superior norte americano possui essas caracteristicas,
como uma estrutura piramidal (KYVIK, 2004).

A partir de uma perspectiva historica, o status dos estabelecimentos de educagdo
profissional terciario, que oferecem cursos de curta duracdo profissional fora do setor
universitario, € relativamente novo. Antes dos anos de 1960, na maioria dos paises europeus os
sistemas de cursos superiores eram dominados pelas universidades. Nas décadas seguintes, a
maioria dos paises da Europa Ocidental evoluiram para sistemas binarios ¢ novos tipos de
faculdades e a formalizacdo da divisdo entre universidades e outras instituicdes de ensino
superior, fora das universidades (KYVIK, 2004; TAYLOR et al., 2008).

Conforme mostrado anteriormente, o sistema binario foi criado inicialmente no Reino
Unido em meados dos anos de 1960. A finalidade dessas institui¢des era de organizar o ensino
superior fora das universidades e atender a alta demanda dos jovens pelo ensino superior € a
demanda econdmica das insdustrias por formacdo mais rapida. Para isso, foram criados os
institutos politécnicos de acordo com a localizagdo geografica, por meio de fusdes de faculdades
especialiazadas que ja trabalhavam com cursos superiores de curta duragdo, entre dois e trés
anos de formacgao (SCOTT, 2006; KYVIK, 2004; TAYLOR et. al., 2008). Nas décadas de 1980
e 1990, outros paises também estabeleceram seus sistemas binarios de ensino superior. No
Reino Unido, em 1992, transformou seus institutos politécnicos de ensino superior em
universidades, criando um sistema unificado. Portanto, conforme evidenciado por Kyvik
(2004), a maioria dos paises europeus possui dois setores distintos de ensino superior.

Em vista disso, com essas referéncias acerca da génese dos cursos superiores de curta
duragdo — ou tecndlogos no Brasil — em institui¢cdes de ensino superior fora das universidades,
passa-se para o rastreamento do processo (GERRING, 2019) de criag@o desses tipos de curso

no Brasil e as institui¢cdes envolvidas.
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7.8.1.1 A institucionalizacéo dos cursos de curta duracéo na Rede Federal

E interessante notar que o modelo de institucionalizagdo dos cursos superiores de curta
duragdo, na Rede Federal, tem um formato bastante diferente do que foi desenvolvido na
Europa, conforme a tipologia de Kyvik (2004), apresentada no tdpico anterior. O que se
evidenciou ¢ que, nos paises da Europa Ocidental, os cursos superiores de curta duragdo foram
criados, as vezes, no ambito das universidades, mas logo os paises partiram para o sistema
binario.

No Brasil, inicialmente, foi semelhante sendo que esses tipos de cursos foram para as
Universidades Catolicas (PUC) — institui¢des particulares — e para as universidades federais
(ROCHA, 2009). O que nao se observa nos casos europeus ¢ a incidéncia desses cursos em
escolas profissionais de ensino médio, principalmente dentre os paises que tiveram alguma
influéncia no sistema educacional brasileiro — Alemanha, Franca, Inglaterra e EUA.

Os cursos superiores de curta duragdo — ou tecndlogos — desembarcaram no Brasil no
inicio da década de 19603, Sob a influéncia dos paises industrializados, que ja estavam no
processo de institucionalizagdo desses tipos de cursos, iniciou-se em institui¢cdes particulares,
especificamente nas Pontificias Universidades Catolicas (PUC) (MEC, 1974; ROCHA, 2009;
DENARDI, 2014). Cabe ressaltar que a reformulagdo do ensino superior juntamente com
publicacdo dos curriculos minimos de Engenharial’* (BRASIL, 1968), proporcionou as
condig¢des para a implantagio dos “cursos de formagéo e tecndlogos” (GOES; NETTO, 1976,
p 19).

Desse modo, os cursos superiores de curta duragdo passaram a compor a politica
governamental de expansdo do ensino superior. Inicialmente, foram estruturados como Cursos
de Engenharia de Operacao (CEO) que, ao longo da sua execucao, na década de 1960, sofreram
varias criticas vindas de orgdos representantes de classe, Conselho Federal de Engenharia e
Agronomia (CONFEA) e Conselho Regional de Engenharia e Agronomia (CREA), e das
universidades publicas (MEC, 1974; ROCHA, 2009). Acabaram sendo esvaziados devido a
falta de consonancia com as coalizdes corporativistas de engenheiros que discordavam desse
tipo de formacao e também das universidades publicas que argumentavam que ndo tinha como

diplomar os formandos desses cursos (MEC, 1974).

113 E jmportante ressaltar que cursos superiores de curta duragdo ja existiam desde do inicio do século XX, em
diversos paises. Também, por diversas vezes, foi tentado criar Universidade do Trabalho no Brasil. Para mais
detalhes consultar Rocha (2009); Denardi (2014).
114 Os art. 18 ao 23, da Lei 5.540/68, deram maior flexibilidade para criagdo de cursos superiores no pais
(SAVIANI, 1986).
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Por outro lado, a ideia desse tipo curso superior fora do setor universitario (KYVIK e
LEPORI, 2010) estava em evidéncia em varios paises da Europa Ocidental e nos EUA (KYVIK,
2004), na década de 1960 em diante. No Brasil, mesmo tendo problemas de aceitagcao por
institui¢des corporativistas, tornou-se a génese de um projeto mais abrangente, na década de
1970, que seria denominado de “Curso Superior de Tecnologia” (MEC, 1974; ROCHA, 2009).
Conforme mencionado anteriormente, nos paises de economia avangada, e que ja tinham um
processo de industrializagdo mais desenvolvido, a maioria iniciou esses cursos em institui¢oes
fora do setor universitario, em modelos denominados dual ou binario.

Ja no Brasil, na década de 1960 esses cursos comegaram a ser implementados nas
universidades publicas e privadas (MEC, 1974) e, em 1969, em trés Escolas Técnicas Federais
(ETF) — Parand, Minas Gerais e Rio de Janeiro —, por meio do Decreto-Lei n° 547/69, que
autorizou as escolas da Rede Federal a organizar e manter, em nivel superior, cursos de curta
duracdo para a formacgao profissional basica. Algumas PUC, como a de Sao Paulo, implantaram
os Cursos de Engenharia de Operagao (CEO), o problema ¢ que ndo eram cursos que formavam
“engenheiros plenos” e ndo davam aos alunos a possibilidade de ascender aos cursos de
engenharia de formacao plena. Desse modo, tem-se o inicio dos cursos de curta dura¢do dentro
das universidades e depois em Escolas Técnicas Federais de ensino médio — ou 2° grau.

Conforme registrado por Rocha (2009), os CEO!® geraram conflitos de interesses entre
atores. As evidéncias encontradas mostram que esses cursos de curta duragdo chegaram no pais
com alguma pressdo externa para a sua implementacdo (ROCHA, 2009; AZEVEDO, 2011).
Todavia, as modificacdes inseridas nos CEO no Brasil, divergiam da ideia vinda dos paises de
economia avancada: de cursos entre o nivel médio e o superior pleno, que ndo visava a
terminalidade — ou formacao plena. As PUC entendiam que esse tipo de curso ndo atenderia seu
publico, que eram alunos que podiam pagar pelo curso pleno, além do mais, os CEO nao
permitiam complementar a formagao para ter o carater de terminalidade (ROCHA, 2009).

Com a negativa das PUC, a Fundacao Ford - com o apoio do Governo militar - entra em
cena para tentar achar uma solu¢do. Em consonancia com as “ideias colocadas” pela Fundagao
sobre os cursos superiores de curta duracdo, a Escola Técnica Federal da Guanabara (ETF/GB)
mostrou-se interessada em desenvolver os cursos, mesmo sendo uma institui¢do de 2° grau
(SOARES, 1983). Em 1965, iniciaram os acordos.

Rocha (2009) aponta duas possiveis explicagdes para a escolha de ETF. A primeira, pelo

fato de ser escolas de ensino médio e ndo possuirem ensino superior, o que eliminava a

115 Os cursos CEO nao tinham caréter terminal — ou formagéo plena.
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possiblidade de continuidade para o ensino superior pleno. A segunda explicacdo ¢ que os
cursos de CEO oferecidos poderiam atrair os jovens que frequentavam as ETF, vindos do
proletariado. Criaria, desse modo, expectativas de melhorias socioecondmicas e poderia tirar a
pressao das universidades em atender a demanda dos jovens que terminavam o ensino médio.
Em 8 de outubro de 1965, a ETF/GB celebrou convénio com a Escola de Engenharia da
Universidade do Brasil''® que seria a institui¢io responsavel pela emissdo dos diplomas
(ROCHA, 2009).

Hé uma longa discussdo acerca dos conflitos dos CEO, no entanto, ndo ¢ o interesse

desta tese examina-los*’

. Mas, faz-se necessario explicar como os cursos superiores de curta
duracdo chegaram nas ETF, o modelo adotado no pais e os interesses que estavam em jogo
(PIERSON, 2016).

Em resumo, no dia 18 de abril de 1969, foi publicado o Decreto-Lei n° 547 que autorizou
as ETF a organizar e manter cursos de curta duracdo, destinados a proporcionar “formagao
basica de nivel superior”. Tinha-se como “justificativa” a necessidade de atender as demandas
e caracteristicas dos mercados de trabalho regional e nacional, todavia, lembra-se que ndo se
conhecia a real necessidade de mao de obra com maior capacitagdo técnica. Ainda, Rocha
(2009) chama atencdo para o fato de o decreto fazer referéncia aos cursos de curta duragdo, em

detrimento de engenharia de operagdo; e que as ETF ndo dependiam mais de convénios com

universidades para ministrarem cursos considerados de nivel superior.

7.8.1.2 Uma nova instituicdo?

Com base na tipologia de Kyvik (2004), apresentada anteriormente, tem-se o seguinte
entendimento. As evidéncias apontam mais para uma adaptagdo das instituicdes existentes, a
partir de mudangas institucionais sutis (MAHONEY; THELEN, 2010), do que para criagdo de
uma nova institui¢do propriamente dita, com objetivo de atuar com cursos superiores de curta
duracgdo, entre o ensino medio e a universidade.

As evidéncias encontradas ndo permitem inferir que houve um projeto de uma nova
institui¢do de ensino superior fora do setor universitario tradicional do Brasil, pelo contrario.

Apesar disso, o exame das narrativas, documentos e das normas mostrou que no ambito

do governo federal havia projeto e estudos que sugeriam que fosse criada uma nova instituigao,

116 Atual Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ).
117 para mais detalhes examinar Goes e Netto (1976); Rocha (2009); Oliveira (2003); Azevedo (2011).
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semelhante as Community Colleges americanas ou como Les Instituts Universitaires de
Technologie (IUT) franceses ou como as Fachhochschulen alemas (MEC, 1974). Entretanto,
nao foi essa op¢do que o Brasil adotou. Os cursos superiores de curta duragdo ficaram
estabelecidos no ambito das Universidades Federais (MEC, 1974) e das Escolas Técnicas
Federais (ETF) (BRASIL, 1978), o que difere bastante da tipologia de Kyvik (2004). Isto é,
estando no ambito das universidades federais ndo se caracteriza como cursos superiores nao-
universitarios, pois eram oferecidos dentro desses estabelecimentos de ensino. Nas ETF, eram
institui¢des de ensino médio — 2° grau — que existiam ha décadas.

Desse modo, pode-se entender que, na politica de educagdo profissional no Brasil, a
institucionalizagdo dos cursos superiores de curta duragdo adotou um modelo diferente dos de
paises de economia avangada. Em outras palavras, ndo foi criada uma instituicdo especifica
como nos paises citados anteriormente.

Tanto ¢ verdade que em 1971, o Projeto desenvolvido a partir do “Acordo MEC/BIRD
I” previa um empréstimo para financiar o ensino médio profissional e superior de curta duragao
a cargo do MEC (BRASIL, 2002). Esse Acordo obteve empréstimo do Banco Internacional de
Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD) para o “financiamento parcial de um programa do
ensino médio (profissional) e superior de curta duragdo (engenharia de operagdo), a cargo do
Ministro da Educacdo e Cultura” (ROCHA, 2009, p.14). O Acordo previa para as ETF, a
melhoria das instalagdes, preparacdo de pessoas em todos os niveis, no pais e no exterior das
ETF do Rio de Janeiro, Sao Paulo, Parana, Minas Gerais, Bahia e Pernambuco (ROCHA, 2009).

Essa iniciativa foi denominada de PRODEM - Programa de Desenvolvimento do Ensino
M¢édio e Ensino Superior de Curta Duracao (engenharia operacional), desenvolvido na década
de 1970 (BRASIL, 1974). Vérias a¢des foram realizadas, inclusive, o envio de servidores para
cursarem o mestrado em educagdo técnica na Oklahoma State University, com a finalidade
(con)formarem os treinandos nos padrdes ideoldgicos estabelecidos pelos EUA (ROCHA,
2009).

Conforme salientado por véarios autores (ROCHA, 2009; AZEVEDO, 2011; DENARDI,
2014), as disputas de interesses travadas em rela¢do aos cursos de engenharia de operagdo
variavam na sua manuten¢do, na modificag@o e na sua extingdo (ROCHA, 2009). O problema
posto era que esses tipos de cursos superiores estavam em evidéncia nos paises da Europa e nos
EUA, chegaram ao Brasil de maneira meio impositiva pelos acordos celebrados com o governo

dos EUA (MEC, 1974; DENARDI, 2014). Desse modo, o governo autoritario/ditatorial
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brasileiro tinha que dar respostas aos “parceiros”, mesmo porque havia financiamento externo
para a execugdo de agdes que promovessem esses cursos no pais.

Portanto, a criagdo desses cursos no Brasil ndo parece ter sido por uma demanda da
producao industrial, que necessitava de mao de obra mais especializada. As evidéncias apontam
mais para adequacao ao desenvolvimento socioecondmico que se experimentava em paises de

economia avancada, do que a necessidade das industrias locais.

Tudo indica, portanto, que a criacdo de cursos superiores de curta duragdo em nosso
pais parece vir ao encontro de uma exigéncia sécio-econdmica e profissional ja
experimentada por nagdes tecnologicamente mais avangadas e compete ao nosso
sistema de educacdo abrir lugar importante e definido para uma forma de ensino ja
prevista em diversos topicos da nossa legislagdo educacional (MEC, 1974, p. 4).

Nesse contexto, os cursos superiores de curta duragao, que ocorriam fora das
universidades tradicionais na Europa ¢ EUA, no Brasil, foram colocados dentro das
universidades federais. Dessa maneira, o Departamento de Assuntos Universitarios (DAU) era
o responsavel por cuidar da gestao tanto dos cursos superiores tradicionais, com terminalidade,
bem como dos cursos superiores de curta duragdo, sem terminalidade. Ao autorizar a
implementa¢do dos cursos superiores de curta duracdo (BRASIL, 1969) nas ETF, que eram
geridas pelo Departamento de Ensino Médio (DEM), causou fortes embates e dissengdes entre
os dois departamentos do MEC.

Os dirigentes da DAU defendiam que os cursos superiores de curta duragdo — ou
tecnologos — fossem retirados das universidades. Os autores do projeto elaborado no ambito da
DAU, denominado “Cursos Superiores de Tecnologia” (CST)!!® (MEC/DAU, 1974), foram
enfaticos ao emitirem uma opinido bastante relevante sobre os efeitos dos cursos de curta
duracdo nas universidades: “E preciso, no entanto, atentar para o inconveniente de trazer a
universidade ‘para baixo’ ou a escola técnica ‘para cima’ (MEC, 1974, p. 20). Desse modo,
reforcaram a “conveniéncia de desvincular os cursos de curta duracdo da universidade,
erigindo-se em entidade educacional didatica e administrativamente autonoma, a exemplo dos
Junior Colleges, nos Estados Unidos” (MEC, 1974, p. 21).

Ja os gestores do DEM, onde estavam vinculadas as ETF, defendiam uma politica de
expansdo do ensino superior ndo-universitario por meio das ETF. Em termos de especulagao,

os cursos superiores de curta duracdo fortaleceriam as ETF, tendo em vista que o ensino médio

118 Também chamados de Cursos de Formacéo de Tecndlogos.
215



jé tinha uma tendéncia de ser de competéncia dos estados, o que aconteceu com a Constitui¢ao
Federal de 1988.

Nos anos seguintes, varias outras mudancas institucionais, decisdes e agdes foram
moldando a ideia de as ETF serem transformadas em Centros Federais de Educacgao
Tecnologica (CEFET). Em 1975, o CFE aprovou o parecer n° 1.589/75, que sugeria a criagao
de Centros de Educacdo Tecnologica, para atuar nos cursos de curta duragdo de nivel superior,
a ideia era tentar atender a demanda dos jovens por cursos superiores. Contudo, ainda existia a
conflito acerca do curso de engenharia de operagdo, que ja estavam em trés ETF: do Rio de
Janeiro, Minas Gerais e Parand (ROCHA, 2009). Em 1976, o curso de engenharia de operagao
foi extinto e criado o curso de engenharia industrial, por meio do parecer CFE n° 4.434. No
mesmo ano, foi realizado um convénio com Fundag¢ao Centro de Educagao Técnica da Bahia
(CETEBA), com isso, foi criado o Centro de Educagdo Tecnologica da Bahia (CENTEC/BA),
primeiro centro federal de educacao tecnologica (ROCHA, 2009).

Sob os efeitos das varias mudangas institucionais estabelecidas durante esse periodo,
em 1978, as ETF — de Minas Gerais, do Parané e do Rio de Janeiro — que j& estavam ministrando
cursos superiores de curta duracdo foram transformadas em Centros Federais de Educacao
Tecnologica (CEFET), por meio da Lei n® 6.545, de 30 de junho de 1978 (BRASIL, 1978).
Conforme apontado por Rocha (2009), essa foi a solugdo encontrada pelo Governo brasileiro
para cumprir o acordo de 1971 — MEC/BIRD. E importante ressaltar que a transformagao das
ETF em CEFET, também possibilitou a realizagdo de pos-graduagdo e pesquisa nessas
instituicdes genuinamente de ensino médio (BRASIL, 1978).

A exposicio de motivos n° 4351°, de 24 de outubro de 1977, do ministro da Educagdo
e Cultura, relata que a melhor solu¢do encontrada para cumprir o acordo MEC/BIRD de 1971,
era a transformacdo das ETF em CEFET. Explicou que dentre as vdrias alternativas
estudadas pelo “Grupo de Trabalho”, a transformacdo das Escolas Técnicas Federais em
CEFET, seria a mais “econdmica” ¢ o “ndo aumento de despesas”, e tais Centros ficariam

vinculados ao Departamento de Assuntos Universitarios (DAU).

119 Dirio do Congresso Nacional — Ano XXXII1 — N° 042 — sexta-feira, 5 de maio de 1978.
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7.8.1.3 Outro tipo de educacao profissional

No contexto da ditadura militar, ocorreram varias rupturas no subsistema de educagao
profissional, conforme explicado neste capitulo. A cefetizagao®®® (CUNHA, 2005; ROCHA,
2009; MAGALHAES, 2020) ocorreu a partir da atuagdo da educacdo profissional no ensino
superior, por meio de curso superior de curta duragio'?. Isso remonta ao final dos anos 1960
(BRASIL, 1969), ainda nas Escolas Técnicas Federais (ETF), antes de serem transformadas em
CEFET. A possiblidade de atuar em cursos superiores de curta duragdo foi dada a partir de
mudangas institucionais ocorridas na reforma universitaria de 1968'%2, que possibilitou maior
flexibilidade da formagdo de um “sistema de carreiras curtas voltadas para areas consideradas
desatendidas pelos cursos de graduagao” (FRIGOTTO; CIVIATTA; RAMOS, 2005, p. 16).

Com o rastreamento de processo, foi possivel evidenciar as diferengas da educagdo
profissional superior desenvolvida no Brasil, em relagdo as dos paises de economia avancgada.
Essa diferenca foi constatada, também, nas respostas de um dos entrevistados, que quando foi
perguntado se os atuais IF poderiam ser considerados como uma Universidade de Ciéncias
Aplicadas — University of Applied Sciences — respondeu que: “Nao. Somos organizagdes
diferentes, visto que atuamos no ensino médio e no superior’. (Entrevistado 9)

Assim, a luz da tipologia de Kyvik (2004), o modelo criado no Brasil tem dificuldade
de ser enquadrado, naquelas cinco especificidades. Além disso, os cursos superiores de curta
duracdo das ETF ou CEFET geraram uma série de novos conflitos e mudangas institucionais

que serdo abordadas no proximo capitulo.

7.9 O SENAI na ditadura militar

Apesar da elite industrial ter apoiado o golpe militar de 1964, ao longo do periodo da
ditadura, houve tensionamentos quanto as decisdes antidemocraticas e unilaterais do governo
autoritario (WEINSTEIN, 2000). No final do governo de Jodo Goulart, o SENAI passava por
problemas financeiros causados por fatores internos de inflagdo e no atraso de repasse das

verbas destinadas aquele Servico. Além disso, vivia-se em um contexto de turbuléncias

120 O termo cefetizacdo € utilizado em varios trabalhos cientificos para indicar o processo de mudanca institucional
das ETF em CEFET.

121 E importante ressaltar que cursos superiores de curta duracgio ja existiam desde o inicio do século XX, em
diversos paises. Também, por diversas vezes, foi tentado criar Universidade do Trabalho no Brasil. Para mais
detalhes consultar Rocha (2009); Denardi (2014).

122 Art. 18 a0 23, da Lei 5.540/68.
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politicas/ideologicas muito em consequéncia da guerra fria instalada no pés-Segunda Guerra
mundial e pelas interferéncias das pressdes internacionais e mais as questdes internas de
democracia excludente.

A dureza e limitagdo do governo militar ndo tinha espaco para temas e disciplinas que
abordassem cultura, arte, sociologia, em outras palavras, a educagdo geral era duramente
combatida e criminalizada (SAVIANI, 1986; TAMBERLINI, 1998; WEINSTEIN, 2000;
CUNHA, 2005c). Com essas crengas e visao de mundo, adotou-se a orientagao tecnocratica que
muita agradava aos industriais (WEINSTEIN, 2000), mesmo porque, como ja destacado, a elite
industrial com seu projeto de manutengao do status quo e dos seus interesses (PIERSON, 2016),
a educacgao técnica — ou especifica — mantida por meio da baixa-especializacdo (WEINSTEIN,
2000; SAVIANI, 1986; CUNHA, 2005; SCHNEIDER, 2013) era central para alcangar seus
objetivos.

Em termos dos interesses alcancados pelos industriais, significou maior captagdo e
transferéncia de recursos para o SENAI (WEINSTEIN, 2000). Também, as mudancas
institucionais realizadas em 1969 atenderam uma antiga disputa entre as coalizdes dos
educadores escolasnovistas e dos industriais, permitiu a equivaléncia entre o ensino regular e
os cursos de aprendizagem do SENAI Dessa forma, atendia a uma antiga aspiracdo do SENAI:
permitir que os aprendizes que concluiam o curso de aprendizagem com bom aproveitamento
pudessem entrar em escolas nao-profissionais de nivel médio (WEINSTEIN, 2000).

Nesse contexto, nos anos iniciais do governo militar, os recursos e as atividades do
SENAI de Sdo Paulo se expandiram enormemente, tendo triplicado o nimero de matriculas
(WEINSTEIN, 2000, p. 355). Além disso, o SENAI era a entidade executora'? da politica do
Programa Intensivo de Preparacdo de para Mao-de-obra Industrial (PIPMOI), criada no
governo de Jodo Goulart, por meio Decreto n°® 53.324, de 18 de dezembro de 1963, no ambito
do Ministério da Educagao e Cultura. O PIPMOI era uma politica transitoria para ser executada
em vinte meses, no entanto, durou dezenove anos. E, em 1972, o Decreto n® 70.882, de 27 de
julho de 1972, retirou o termo “Industria” ou o “I””, e adotou PIPMO, que passou a implementar
a fatidica Lei n°® 5.692/71. Por meio do Decreto n® 75.081, de 12 de dezembro de 1975, o PIPMO
foi retirado do Ministério da Educagdo e Cultura e transferido para o recém-criado Ministério
do Trabalho (MTD).

E importante ressaltar que em 1974, por meio do Decreto n® 74.000/74 (BRASIL, 1974),
o governo transferiu para o MTb as entidades do Sistema S (SENAI, SENAC, SESI e SESC).

123 0 SENAII ficou a responsabilidade de compilar os materiais didaticos e formar instrutores.
218



Lembra-se que o Decreto-Lei n° 200/67 (BRASIL, 1967) reformulou a burocracia e modificou
a estrutura estatal e a transferéncia do Sistema S para o MTb pode ter sido influenciada por
essas mudancas. Os programas para aprendizes eram prioritarios no subsistema de formacgao
profissional e o SENAI, diferentemente da Escolas Técnicas Federais, oferecia apenas esse tipo
ensino e de maneira semi-especializada.

Por outro lado, a execucdo dos cursos de aprendizagem do SENAI apresentava algumas
deficiéncias. Weinstein (2000) destaca que o fato de um jovem conseguir uma vaga numa escola
do SENAI ndo era nenhuma garantia de emprego. A autora apresenta varios problemas no
SENALI que prejudicavam o acesso aos empregos pela juventude. Explica que era um contexto
de rapidas mudancas tecnologicas promovidas pelas inovagdes tecnologicas trazidas pelas
empresas multinacionais. Em consequéncia, as maquinas do SENAI tornaram-se obsoletas para
assegurar o processo de aprendizagem dos jovens para a demanda de postos de trabalho com
novas tecnologias. Ainda, o processo de mecanizagdo tornou o ensino de algumas habilidades
ultrapassadas e, por fim, a acumulacdo da crescente massa de operarios semi-especializados
com treinamento rapido sem postos de trabalhos na industria (WEINSTEIN, 2000).

O Decreto n® 87.795, de 11 de novembro de 1982, extinguiu o PIPMO (BRASIL, 1982).
O patrimoénio e o corpo de servidores foram destinados ao Servico Nacional de Aprendizagem
Rural (SENAR). Tendo em vista a pouca importancia que o regime militar dava a educagao
publica de qualidade, o que se nota era uma vontade do governo em transferir a responsabilidade

de qualificagdo dos trabalhadores para as grandes empresas (MAGALHAES, 2020).

7.9.1 Consequéncias das mudancgas institucionais para o SENAI

As mudangas institucionais promovidas pelo regime militar geraram efeitos negativos
sobre 0 SENAI. A Constitui¢do de 1967 foi considerada um retrocesso pela redugdo para doze
anos como idade minima para admissao ao trabalho (BRASIL, 1967).

O SENALI perdeu prestigio no governo militar pela sua colabora¢do com a execugao do
PIPMOIL. A realizacdo da preparagdo dos jovens no ambito das fabricas gerou a impressao no
governo militar de que o Servigo era desnecessario e tinha descaracterizado seus objetivos
iniciais. Por isso, deduziram que as contribui¢des mensais cobradas dos empresarios poderiam
ser indevidas (WEINSTEIN, 2000).

E interessante destacar que o fracasso das politicas educacionais, principalmente no

subsistema de educacdo profissional, conseguiu desagradar at¢ mesmo os industriais, que
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mantinham seus interesses junto ao Estado. Nas palavras de Weinstein (2000), os dirigentes do
SENALI ficaram decepcionados com o regime militar quando “viram-se marginalizados pela
visao minimalista e absurda que (...) tinham da formagao profissional e da socializagdo do

operério” (WEISNTEIN, 2000, p. 357).

7.10 Os sindicatos no regime militar

Os estudos que abordam as variedades de capitalismo buscam explicar a cooperagao
entre empregadores e sindicatos de trabalhadores quanto a sua influéncia e poder de veto nas
instituicdes (HALL; SOSKICE, 2001; CULPEPPER, 2001; THELEN, 2004). Em paises de
economia avangada, tipificados como capitalismo coordenado (HALL e SOSKICE, 2001), os
subsistemas de educacdo profissional que mais se destacam sdo administrados conjuntamente
por sindicatos e empregadores, sendo o Estado ator importante na conduc¢do do processo de
disputa das institui¢des, € o caso da Alemanha (THELEN, 2004).

Assim, os sindicatos foram atores cruciais nos conflitos politicos, no processo de
estabelecimento dos subsistemas de educacao profissional e, posteriormente, para exerceram
forte influéncia na qualidade e na quantidade de treinamento para seus associados (STREECK,
2005; THELEN, 2004). Por outro lado, nos paises caracterizados como capitalismo liberal, as
empresas tém maior dificuldade de conduzir o processo de cooperacao com as instituicoes de
educacao profissional (THELEN, 2004).

Nesses termos, nota-se que os sindicatos de trabalhadores configuravam como grupos
de atores com influéncia na formulagdo de politicas publicas do subsistema de educagdo
profissional. E isso, dava-lhes condi¢des de disputar com outros atores interessados — Estado,
empregadores, trabalhadores —, os conflitos quanto a insercdo de trabalhadores no mercado de
trabalho, treinamento e capacitagdo dos trabalhadores, melhores salarios, jornada laboral; etc
(HALL; SOSKICE, 2001; THELEN, 2004; STREECK, 2005).

No Brasil, as evidéncias encontradas nos varios autores que se dedicaram ao estudo da
participacao dos sindicatos na dimensdo trabalho e mercado, aponta para as dificuldades de
existirem — ou ser — como atores politicos importantes. Em consequéncia, buscavam coalizdes
com os poderes executivo e legislativo para poderem ser escutados e existirem como atores
politicos (OLIVEIRA, 2002). Em situagdes em que o corporativismo bipartite (BOSCHI;
DINIZ, 1991) € a regra e em “democracia excludente” (SAVIANI, 2019), os sindicatos eram
atores com baixo poder de veto nas formulagdes de politicas ptblicas (OLIVEIRA, 2002). Com
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150, a institucionalizagdo da participacao sindical em processos de tomada de decisdo ¢ minada
por meio da acdo das agéncias nas estruturas, as quais fazem valer as suas vantagens de seus
interesses nas instituicdes (MAHONEY; THELEN, 2010; PIERSON, 2016).

Desse modo, a partir das evidéncias encontradas nas analises dos contextos anteriores
(CAPITULOS 4, 5 ¢ 6), constata-se pouca — ou nenhuma — participagio da coalizdo sindical na
institucionaliza¢do do subsistema de educagdo profissional no Brasil?*
modelos de paises de economia avangada como do Reino Unido (FINEGOLD; SOSKICE,

1988), da Alemanha (THELEN, 2004) e¢ outros paises. E importante ressaltar que nas

. O que diferencia dos

economias de mercado liberal e coordenado em momentos de governo autoritarios (THELEN,
2004), quando as tendéncias antidemocraticas ficam mais exacerbadas, os sindicatos podem
perder parte do seu poder de veto nas instituicdes. Mas ainda mantém sua for¢a como ator que
pode, de maneira informal, gerar agdes coletivas como as greves, capacitacdo de seus
associados, etc.

O que se nota, no Brasil, ¢ um esfor¢o continuo das elites dominantes — industrial,
militar, Estado — em limitar a participacao dos sindicatos de trabalhadores, nas decisoes e
formulagdes das politicas publicas ao longo do tempo. Assim, a participa¢do desse grupo que
Jjé era extremante escassa, no governo militar piorou bastante.

O golpe militar significou a chegada ao poder de um projeto cuja principal finalidade
era conter as forcas sociais por meio de sua exclusdo, que haviam conquistado alguma
participagdo social nas reformas de base importantes (OLIVEIRA, 2002). Desse modo, nas
palavras de Oliveira (2002):

O maior custo da politica levada a cabo pelos governos militares recaiu sobre os
trabalhadores, que foram os mais penalizados pelo programa de estabilizagdo e pelas
reformas econOmicas e sociais. As liderancas sindicais mais dinamicas,
particularmente aquelas que chegaram a apoiar o governo Goulart, enfrentaram a
repressdo, o desmantelamento de suas organizagdes e a exacerbagdo da tutela estatal
sobre as relagdes de trabalho, traduzida na adogdo de novos mecanismos de controle
da atividade sindical, na centralizagdo da politica salarial, no fim da estabilidade no
emprego e na unificagdo da previdéncia — medidas que fortaleceram muito o poder
empresarial dentro e fora dos locais de trabalho (OLIVEIRA, 2002, p. 181).

As lutas dos movimentos operarios de resisténcia no periodo da ditadura militar foram
concentradas em reivindicagdes por melhorias sociais, como as greves organizadas pelo

presidente do Sindicato dos Metalurgicos, Luiz Inacio Lula da Silva, nos anos de 1978 ¢ 1979.

124 Conforme mostrado no Capitulo 4, houve algum movimento sindical para educagdo profissional no periodo de
1902 a 1920, pensado pelos anarcossindicalistas, que concebiam a educagdo profissional como resisténcia aos
patrées (MANFREDI,1996, 2016).
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O esforgo de mobilizacdo da classe operaria estava na perspectiva da existéncia como
seres humanos, como corpos sociais que foram marcados pela agenda de politicas publicas de
um desenvolvimento industrial tardio, determinado pela cooperagao entre o Estado autoritario
e os empregadores, na formulagdo de politicas que simultaneamente reduziram os salarios e
negaram o acesso aos servigos publicos, por exemplo, a politica de universalizagdo compulsoéria
do ensino médio estabelecida pelo regime militar, que tinha o objetivo de desviar os jovens para
o mercado de trabalho, dando-lhes poucas opgdes de continuidade para o ensino superior
(CUNHA, 2005c; SAVIANI, 1986). A luta de resisténcia era pela existéncia enquanto cidadaos
e cidadas — ou cidadania — e pela democracia. No periodo de regime militar, o controle social
da educacao pelo Estado foi intensificado, limitando a agdo coletiva dos sindicatos trabalhistas,
manifestagdes de discentes e de docentes (BRASIL, 1968).

Assim, o estudo de Finegold e Soskice (1988) acerca do fracasso da educacdo
profissional no Reino Unido cita quatro variaveis-chave de Woodall (1985), que sdo fortemente
conectadas, para determinar a eficacia de uma coalizdo sindical na educagdo profissional. Sao
elas: grau de centralizacdo, recursos financeiros de adesdo e organizacdo, grau de organizagao
juvenil e estrutura e pratica de negociagdo coletiva. Nos exames das varias fontes de consulta —
tanto primdrias quanto secundarias — essas variaveis sdo muito dificeis de serem identificadas,
principalmente, no contexto da ditadura militar. Tendo sido cooptado pelo Estado, a pratica de
negociagdo coletiva direta com os empregadores pouco existia, era necessario alinhar com o
governo. O grau de organizagdo juvenil, a depender, podia ser considerado um ato de subversao.
Recursos financeiros aconteciam pelo imposto sindical conquistado em governos anteriores.
Por ultimo, havia grande hostilidade as organizagdes intersindicais (MAGALHAES, 2020).

Portanto, a maioria dos estudos que abordam a participacdo de sindicatos no binome
trabalho-mercado conseguem mostrar muito esforco do corporativismo bipartite em reduzir o
poder de veto dos sindicatos e as lutas cotidianas de resisténcia contrarias a imposi¢ao das
institui¢des. Por outro lado, a participagao sindical na formulagdo da politica no subsistema de
educagdo profissional € pouco evidenciada; em termos de especulagdo, parece que o projeto de
dominagdo das elites realmente conseguiu excluir esse grupo. Mesmo porque, o governo
autoritario — ou a elite militar — apenas aprofundou o distanciamento dos sindicatos de qualquer
tipo de complementaridade (HALL; SOSKICE, 2001) com os empregadores e a educagdo
profissional, haja vista, conforme citado anteriormente, desde a criagdo do SENAI os sindicatos
ndo terem acento no conselho daquela instituicdo e, também, era pouca a participa¢do na

tecnocracia estatal.
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7.11 Analise das variaveis: Contexto, Atores, Instituicdes e Trajetdria do periodo de 1964
a 1985

Contexto

No contexto de 1964 — 1985, houve o periodo denominado de “milagre econdmico”,
entre os anos de 1968 até¢ 1973. Nessa ocasido, o pais experimentou o crescimento do produto
interno bruto (PIB) na casa dos dois digitos, mas, em meados da década de 1970, a crise de
petrdleo nos EUA e na Europa desestabilizou as economias dos paises, inclusive do Brasil.

O subsistema de educagdo profissional, no contexto do regime militar, teve fortes
mudangas institucionais abruptas (SAVIANI, 2019). O governo adotou o principio da
flexibilidade para centralizar (SAVIANI, 2019) a autoridade educacional, com isso, exerceu o
poder de maneira unilateral, tendo como foco a educagdo como meio para atingir os fins da
industrializagdo e crescimento economico do pais (SAVIANI, 2019).

Desse modo, as autoridades governamentais criaram um contexto para fazer valer suas
crencas e cultura autoritaria. Os atos institucionais baixados afastavam dos governantes a
necessidade de submeterem a estrutura institucional existente e se submeterem aos limites das
institui¢des nas suas agdes politicas. Deste modo, criaram o ambiente para impor a nagao os
programas educacionais que atendessem aos interesses das elites internas e externas — ou dos

donos do poder.

Atores

O processo antidemocratico instalado no regime militar afastou varios atores do
processo de decisao e formulagao de politicas publicas, do subsistema da educagdo profissional.
A agdo coletiva dos sindicatos de trabalhadores foi duramente perseguida e criminalizada pelo
regime militar, nas mais diversas politicas. O grupo de educadores que seguiam uma orientacao
humanista e progressista para a educagdo publica — e em consequéncia a educagdo profissional
— foram perseguidos, presos, torturados, exilados.

Todavia, a caracteristica bipartite — Estado e empresarios — a luz das relagdes Estado e
sociedade civil, foram mantidas. Conforme explicado por Diniz e Boschi (1978), os canais de
acesso do setor privado nacional com o Estado foram mantidos no regime militar. Outra
caracteristica era a centralizagdo das politicas publicas educacionais (SAVIANI, 2019) no poder
Executivo, dando-lhe a primazia de articulagdo com outros atores e, em consequéncia, 0
enfraquecimento do poder Legislativo quanto ao poder de veto (MAHONEY; THELEN, 2010).

Desse modo, os grupos privados tinham a burocracia estatal como o locus privilegiado para
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reforcar seus interesses por meio da pressdo formal e informal (DINIZ; BOSCHI, 1978). Assim,

o Estado ¢ utilizado pelas elites dominantes como meio para atender seus interesses.

Instituicoes

Nas palavras de Saviani (2019), a ruptura politica conduzida pelos militares e apoiada
pela elite economica dominante levou ao golpe de 1964. Esse processo de tomada do poder
ajudou a moldar as institui¢des a partir de uma retdrica politica, que salientava de maneira
ideoldgica, a necessidade de garantir a manutencdo da ordem socioecondmica a qual se
acreditava ameagada por ideias comunistas. Apoiada, também, numa crescente mobiliza¢ao
popular alimentada pela ideologia do nacionalismo desenvolvimentista.

Nesse contexto, exigia-se mudangas institucionais no ambito das politicas educacionais
para atender a continuidade do status quo e dos interesses das coalizoes dominantes. Ruptura
politica e institucional, promovida pelo regime militar na educagdo profissional, manteve as
diretrizes gerais da Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional (BRASIL, 1961), visto que
acharam desnecessdrio e a ideia era garantir a continuidade da ordem econdmica.

As mudangas institucionais promovidas pelo regime militar tém caracteristicas de serem
efetivadas por meio de mecanismos causais de deslocamento (MAHONEY; THELEN, 2010).
As mudangas abruptas realizadas pela reforma universitaria (BRASIL, 1968) promoveram
mudangas nas estruturas do ensino superior. No ensino primario € médio (BRASIL, 1971),
alterou a denominacdo para ensino de primeiro grau e segundo grau. Mas, a mudanca mais
relevante nessa norma foi o estabelecimento compulsério da profissionalizacdo em todo o
ensino médio que, ao longo dos onze anos de sua implementacdo, representou um fracasso
retumbante no sistema educacional do pais, bem como na educacdo profissional (SAVIANI,
1986, 2019; CUNHA, 2005c¢, 2014; SCHWARTZMAN, 2016).

Os atores mais enfraquecidos, como os sindicatos de trabalhadores e os intelectuais da
educagdo que defendiam a educacao humanista, tinham baixo poder de veto, bem como baixo
nivel de discricionariedade das regras. Conforme mostrado, o regime militar atualizou a
violéncia estatal por meio das policias, para coibir qualquer tipo de manifestagdo contrarias ao

governo.
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QUADRO 17 — Analise da participacao dos sindicatos na politica de educac¢ao profissional
— 1964 a 1985
Dimensoes sindicais Atuacéo dos sindicatos brasileiros

Negociar com os empregadores de maneira | - Os sindicatos dos metallrgicos do ABC
coletiva organizaram greves para reivindicar melhores
condi¢bes trabalho e salario. Mas, ndo foi
evidenciado a luta dos sindicatos para participar
das decisdes da politica de educacao profissional.

- Além do mais, os Conselhos do SENAI ainda
mantinham distantes os trabalhadores.

Intervir na formacdo de habilidades Ausente
Institucionalizar regras de acesso ao emprego Ausente
Regular a oferta de méo-de-obra Ausente

Fonte: Adaptado Streeck (2005)

Para mais, quanto aos mecanismos causais que estavam presentes no periodo da ditadura
militar constata-se, de maneira bastante exacerbada, o poder. Falleti (2009) ensina o poder como
fluxo circular, as elites buscam preserva-lo por meio de mudangas institucionais que garantam
a manuteng¢ao do status quo, como também pela ocupacao dos espacos para defender da invasao

de atores que venham a tentar se posicionar melhor no processo de decisdo.

Trajetoria

Os vinte e um anos de ditadura militar foram marcados, em grande parte, pela imposicao
da educacao especifica — ou tecnicismo — e a perseguicdo da educagdo geral. Tudo para manter
a continuidade do projeto de dominagdo dos interesses das elites econdmicas dominantes por
meio das ideologias da elite capitalista. A permanéncia do projeto de manutencdo capitalista,
pela articulagdo de um nucleo da elite industrial, conseguiu alguma complementaridade com o
Estado, com a finalidade de “manter sua integridade econdmica” (DINIZ; BOSCHI, 1978, p.
199). Mas, de maneira geral, em contextos de ditadura com fortes caracteristicas
antidemocraticas, a complementaridade estabelecida por Hall e Soskice (2001) fica bastante
comprometida.

Portanto, as evidéncias encontradas apontam que na trajetoria do periodo analisado
instalou-se no pais uma ditadura elitista, antioperaria e comprometida com o capital
internacional e nacional. E, para isso, valeu-se do subsistema de educagdo profissional para
impor seus vetos unilaterais e antidemocraticos, a fim de manter o controle social e econdomico

que ja vinha de outros contextos.

225



Destaca-se que no governo militar o desenvolvimento da educag@o geral tomou ares de
subversdo, sendo perseguidos aqueles que tentavam defendé-la, para isso respaldavam a
concepcdo educacional tecnicista como mais importante para o desenvolvimento do pais
(RIBEIRO, 2000). As narrativas que sustentavam o Estado ditatorial, por meio da repressao,
defendiam a ideia de que as disciplinas de histdria, sociologia, filosofia e geografia traziam
insuflamento da desordem aos jovens, por meio da doutrinacdo comunista. Desse modo, para
dirimir a exclusdo da carga horaria das matérias de cultura geral, o regime criou disciplinas de
educagdao moral e civica, juntamente com o aprofundamento da educacdo especifica — ou
tecnicista — de baixa qualidade e semiespecializada, de maneira compulsoria para todo o ensino
médio, com o discurso de atender a “demanda” da industrializacdo do pais e gerar
empregabilidade para os jovens. A disciplina de educacdo moral e civica, criada em 1969, tinha
como finalidade fortalecer o aparato ideologico do governo militar.

Portanto, no periodo do governo militar ficou evidenciada a exclusdo das classes
trabalhadoras mais baixas, do processo educacional do pais. A partir disso, pode-se concluir a
vigéncia do modelo antidemocratico instituido pelos regimes militares, € em consequéncia, a

baixa consciéncia de classe e cidadania.
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QUADRO 18: Resumo da analise da mudanca institucional — 1964 a 1985

ELEMENTOS DO
MODELO TEORICO

CATEGORIAS

CODIGO DE ANALISE

Caracteristicas do
Contexto Politico

O contexto aponta
para “fraca
possibilidade de
veto”

- Golpe militar em 1964 com apoio de parte da sociedade
civil, principalmente, da elite industrial. Instala¢gdo do
regime militar repressivo, ditatorial, antidemocratico,
antioperario;

- Manutencdo do poder e interesses das coalizOes
dominantes — Estado e elite produtiva;

- Fortalecimento do corporativismo bipartite e do poder
Executivo;

- Enfraquecimento do poder de veto do poder Legislativo;

- Perseguicdo e enfraquecimento do poder de veto dos
sindicatos de trabalhadores;

- Nenhuma participacdo dos sindicatos no processo de
tomada de decisdo e formulacdo da politica de educacao
profissional,

- Pontos de veto: educagdo geral;

- Supressdo dos conflitos para evitar a liberdade associagdo
que era vista como ameaca potencial aos interesses da elite
industrial (DINIZ e BOSCHI, 1978).

Caracteristicas das
InstituicBes

Baixo Nivel de
discricionariedade na
interpretacdo/aplicacé

0 das regras

- Nao havia possibilidade de discricionariedade de
interpretagdo das normas. Quem arriscasse poderia ser
considerado contra o regime ou subversivo e sofrer a
violéncia estatal.

Tipo de Agente de
Mudancas

Insurretos

- O governo militar promoveu o rapido deslocamento nas
instituicGes educacionais, por meio de ruptura. No
subsistema de educacdo profissional o que mais afetou foi a
Lei n®5.692/71, que institucionalizou de maneira unilateral,
a universalizacdo da profissionalizagdo nas escolas de
ensino médio. Essa medida trouxe um prejuizo na formagéo
dos jovens em termos da educacdo geral — ou cultura geral
e, também, aprofundou a formacdo semiespecializada
(CUNHA, 2005; SCHNEIDER, 2013).

Tipo de Mudanga
Institucional
(Mecanismo causal)

Deslocamento
(MAHONEY e
THELEN, 2010)

- O texto do Ato Institucional 1 (Al1)? traz as evidéncias
necessarias que caracterizam o mecanismo causal por
deslocamento, realizada por agentes insurretos: “A
revolucdo vitoriosa necessita de se institucionalizar e se
apressa pela sua institucionalizacdo a limitar os plenos
poderes de que efetivamente dispoe”.

- Na mesma linha de pensamento, Diniz e Boschi (1978)
evidenciaram que durante o regime militar os empresarios
agiram junto ao Estado, para a manutenc¢ao do status quo de
dominacéo autoritaria do ambiente social e econdmico. Por
isso, 0 mecanismo causal do poder indicado por Falleti
(2009) se encaixa nas evidéncias encontradas.

Fonte: elaboragdo propria.

125 https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ait/ait-01-64.htm
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CAPITULO 8 - O SUBSISTEMA DE EDUCACAO PROFISSIONAL NA
REDEMOCRATIZACAO

O periodo de redemocratizagdo foi marcado por mudancas institucionais profundas no
pais. Vinha-se de um periodo bastante dificil quanto aos direitos politicos e sociais que tinham
sido retirados; além do mais, no campo do desenvolvimento econdmico, a década de 1980 ¢
considerada a “década perdida”. Desse modo, o processo de redemocratizagdo significou a
necessidade de (re)estruturar as varias politicas publicas, normas, regramentos e direitos da
populacdo que tinham sido afetados nos anos do governo militar. Assim, a comegar pela
elaboracdo de uma nova Constituicdo Federal para reestabelecer os direitos politicos e sociais
da sociedade, sob os fundamentos democraticos, o didlogo, os interesses e os conflitos que sdo
inerentes ao processo politico, retornaram para os varios atores sociais e politicos, inclusive do
subsistema de educagdo profissional.

Neste capitulo, analisar-se-4 os processos de mudancas institucionais no periodo de
1986 até 2008. Inicialmente, serdo examinados os processos de mudangas nas estruturas
normativas que envolveram a educacao profissional como a Constituinte de 1988 e a LDB, apos
isso, passa-se para os desdobramentos advindos. Dar-se-4 maior atengdo aos contextos dos
governos de Fernando Henrique Cardoso (FHC) e Luiz Inécio Lula da Sila (Lula), tendo em
vista que as mudangas institucionais nesses dois contextos foram bastante simbdlicas para a

educagdo profissional no pais.

8.1 Distanciamento dos subsistemas de educacao profissional —educacao geral e especifica

Nos contextos analisados anteriormente, buscou-se evidenciar as disputas politicas
existentes na educacdo profissional acerca da educagao geral e especifica. O mecanismo causal
do poder empresarial institucional (BUSEMEYER; THELEN, 2020) “viajou” para os outros
contextos e provocou um feedback (PIERSON, 2000), quanto ao equilibrio de poder entre os
atores (MAHONEY; THELEN, 2010), o que ficou evidenciado na institucionaliza¢do de dois
subsistemas da educag@o profissional no Brasil, um publico e o outro privado. Esse efeito das
institui¢des — ou politica publica — ao longo do tempo provocou baixa possibilidade de
complementaridade (HALL; SOSKICE, 2001) entre os atores que possuem interesses na

politica.
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Sendo a educagdo profissional ptiblica — federal*?®

— com Vviés na formagao profissional
fundamentada na educacdo geral e especifica desde a sua génese e o Sistema S com
caracteristica paraestatal, voltado para educacdo especifica com a oferta de cursos de
aprendizagem de curta duracdao, com baixa qualidade (WEINSTEIN, 2000; CUNHA, 2005c;
SCHNEIDER, 2013). Conforme ja evidenciado, no arcabougo teérico conceitual desta tese, o
Sistema S foi derivado do poder empresarial institucional (CAPITULO 5; BUSEMEYER;
THELEN, 2020), a partir das disputas politicas e econdmicas iniciadas na ditadura civil de
Getulio Vargas.

No decorrer do tempo, a iniciativa privada buscou estabelecer — ou impor — as suas
vantagens e seus interesses nas institui¢des (PIERSON, 2016) do subsistema de educagao
profissional do pais. Dentre as varias agdes, destaca-se o afastamento da participagdo dos
sindicatos de trabalhadores dos conselhos participativos do Sistema S e governamental, o
enfraquecimento dos atores e das coalizdes educacionais no processo decisério (ABRUCIO,
2007). Além disso, a criagdo do PIPMO, que foi uma exigéncia dos industriais para o governo
de Jodo Goulart (BARRADAS, 1986) e, o mais marcante, a forte defesa da educagado especifica
com cursos semiqualificados ou semiespecializados defendidos pelo setor privado
(WEINSTEIN, 2000; CUNHA, 2005; STREECK, 2011; SCHNEIDER, 2013).

Durante o governo militar — 1964 até 1985 —, a conquista do setor produtivo em
transferir o PIPMO e o Sistema S para o MTb, em 1974, aprofundou ainda mais o
distanciamento entre a educacdo profissional publica e privada. Mesmo porque, o setor
produtivo tinha as suas divergéncias em estar vinculado ao MEC e as concepgdes educacionais
desenvolvidas naquele Ministério (CAPITULO 6). No MTb, deu-se continuidade as a¢des dos
cursos de aprendizagem rapidos, com pouca perspectiva de educagdo geral — ou formagdo
profissional — e possibilidade de continuidade no percurso educacional.

Por outro lado, no MEC, ainda tinha alguma perspectiva da gestao publica de formacao
profissional, principalmente da Rede Federal, que esteve sob a jurisdicdo de um ensino mais
longo sendo o ensino médio integrado — ensino médio e técnico juntos. Dessa forma, mantinha-
se o distanciamento das estruturas e das agéncias quanto a gestdo da educagao profissional do

pais. Lembra-se, conforme analisado no Capitulo 6 e 7, que o PIPMO foi criado no governo de

126 Existe subsistemas de educacéo profissional nos estados e nos municipios. O foco desta tese é na Rede Federal
de educacéo profissional.
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Jodo Goulart para atender aos interesses do grupo de empresarios que defendiam cursos de
aprendizagem rapidos'?’.

Para Castioni (2013), o distanciamento estabelecido entre os subsistemas gerou um
processo de pulverizagdo da educacdo profissional no pais. Estabeleceu-se estruturas que
atendia aos interesses das varias organizagdes publicas, sob outra perspectiva, estruturas
voltadas para os interesses privados, as quais muitas vezes participavam de programas e das
acOes governamentais dentro das suas competéncias com poucas interagdes entre ambas
(CUNHA, 2005).

Castioni (2013) explica que isso ocorreu devido a falta de coordenagdo e colaboracao
entre os Ministérios. Contudo, lembra que o processo de disputa do subsistema de educagao
profissional foi estabelecido pela divergéncia entre cursos de formagao profissional mais longo
que daria maior carga de cultura geral (educacgdo geral) e especifica (educagdo técnica). E, em
contraposi¢do, o setor produtivo, defendia cursos de aprendizagem rapidos para atender a
“demanda” de mao de obra semiqualificada. Em outras palavras, os conflitos politicos foram
concebidos pelas diferencas entre a concepgdo da educagdo geral e especifica do setor publico
e do privado.

Conforme ja salientado, no caso da Rede Federal, existe a defesa da educacdo geral e
especifica integradas'?8, desse modo, a cooperagio e colaboragio entre o MEC e o setor privado
ficaria prejudicada, tendo em vista as divergéncias ideoldgicas que os separaram ao longo do
tempo (CAPITULO 5, 6 e 7). Portanto, é necessario levar em consideragdo que a falta de
coordenacdo e colaboragdo entre os arranjos institucionais que geraram — e ainda geram —
complementaridade negativa (SCHNEIDER, 2013; BOSCHI, 2011) pode ser um projeto de
dominagao social e economica (DINIZ; BOSCHI, 1978) estruturado entre o Estado e o setor
produtivo sob os fundamentos do corporativismo bipartite (DINIZ; BOSCHI, 1991). Desse
modo, parece que ndo houve muita vontade de se construir vias de cooperagdo e colaboracao
entre os arranjos institucionais, o que se aproxima do jogo de soma zero e isso diverge da
eficiéncia das instituicdes sugeridas no conceito de complementaridade (HALL; SOSKICE,

2001).

127 A 16gica desse tipo de politica de educagio profissional esteve em outros periodos até chegar no Programa
Nacional de Acesso ao Ensino Técnico ¢ Emprego — PRONATEC. Esses programas nio sdo objeto de analise
especifica desta tese.
128 Ao longo do tempo, a educagio profissional pliblica defendeu o ensino médio integrado ao ensino técnico. As
mudangas institucionais ocorridas no governo Lula eram voltadas para um ensino médio unitério, “o ensino médio
integrado ao ensino técnico, sob uma base unitaria de formagao geral, ¢ uma condi¢do necessaria para se fazer a
‘travessia’ para uma nova realidade” (FRIGOTTO, 2005, p. 43).
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Por isso, a existéncia de varias agdes descoordenadas no ambito dos ministérios e
agéncias especializadas de educagdo profissional, muitas vezes, sdo desenvolvidas para
“atender” especificidades pontuais do mercado e pouco dos trabalhadores (CUNHA, 2005c;
CASTIONI, 2013). E, ainda, mantendo cursos de educagao profissional semiqualificados de
baixa qualidade, o que pode ser considerado como um processo politico ideologico em manté-
los dessa forma para continuar o controle social (Capitulo 5, 6 € 7).

Nesse sentido, nos proximos topicos serao analisadas, por meio do rastreamento, os
processos politicos, que constituiram as normas e as regras das acgdes desenvolvidas no
subsistema da educacdo profissional do pais. Com foco na Rede Federal, buscar-se-4 as
evidéncias da constru¢do da ndo complementaridade no subsistema de educacao profissional,

pouca colaboracdo e cooperacao entre os atores.

8.2 Processo Constituinte - nova Constituicdo Federal

O inicio do processo de redemocratizacao foi marcado pela elei¢ao indireta do primeiro
Presidente da Republica, apds o regime militar. Por meio de um colégio eleitoral e sob égide da
Constituicao de 1967, isto é, sem a participa¢do da populagao, elegeu-se Tancredo Neves que
faleceu antes de tomar posse do cargo de presidente. Em seu lugar, foi nomeado o seu Vice-
Presidente José Ribamar Sarney.

No periodo do governo do Presidente Sarney, ocorreu o processo de elaboracdo e
promulgacdo da nova Constituicdo Federal do pais (BRASIL, 1988). Quanto ao tema

129

“Educagdo, cultura e esportes” foi criada uma subcomissao ” para analisar o “Anteprojeto

Constitucional”, denominado de Anteprojeto Afonso Arinos'®.

Os trabalhos da subcomissao transcorreram nos meses de abril e maio, do ano de 1987,
quando foi analisado o Anteprojeto do Relator, o senador Jodo Calmon. Apods a analise da
subcomissao, apresentou-se a redagao final do anteprojeto a ser apreciado pelos Constituintes.
Importa destacar que os trés anteprojetos mantinham a obriga¢do das empresas comerciais,
industriais e agricolas em assegurar aos seus trabalhadores condi¢des de aprendizagem e aos

seus filhos menores, acesso a educacao. O anteprojeto da comissdo foi mais especifico que os

dois primeiros, sugeria que a aprendizagem, habilitacdo e aperfeigoamento dos trabalhadores

129 https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/legislacao/Constituicoes_Brasileiras/constituicao-cidada/o-
processo-constituinte/comissoes-e-subcomissoes/comissao8/subcomissao8a.
130 https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/legislacao/Constituicoes_Brasileiras/constituicao-cidada/o-
processo-constituinte/comissoes-e-subcomissoes/comissao8/subcomissao8a.
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fossem garantidos pelo Estado, sindicatos e associa¢des trabalhista, bem como empresas. Desse

modo, parece que a sugestdo era tentar que os principais atores que tinham interesses na

educagdo profissional tivessem maior cooperagdo e colaboragdo, possivelmente, tendo uma

perspectiva tripartite ja que a democracia tinha retornado ao pais (QUADRO, 19).

No entanto, as sugestdoes dos anteprojetos foram substancialmente mudadas. O texto

final da Constituicdo Federal, e que foi promulgado, excluiu qualquer referéncia a

obrigatoriedade das industrias, do comércio e das empresas agricolas de proverem a

aprendizagem, como estava textualmente nas ultimas trés Constituigdes (1937, 1946 ¢ 1967).

O que se nota (QUADRO 19) ¢ que no texto final da Constituicdo Federal, a Assembleia

Constituinte alterou o texto da Subcomissao da Educagao, Cultura e Esportes. Os Constituintes

decidiram pela prerrogativa da Unido em legislar sobre a educagdo, por meio do

estabelecimento da Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional (BRASIL, 1988).

Quadro 19 — Subcomissio da Educacio, Cultura e Esportes — educacio profissional

ANTEPROJETO ANTEPROJETO ANTEPROJETO DA
INICIAL — Afonso RELATOR — Jodo COMISSAO™ TEXTO PROMULGADO
131 132 NA CONSTITUICAO
Arinos Calmon

Art. 390 — O acesso ao | Art. 16 - As empresas | Art. 16 - As empresas | § 2° O ndo-oferecimento do
processo educacional | comerciais, industriais e | comerciais, industriais e | ensino obrigatorio pelo Poder
e assegurado: agricolas sdo obrigadas a | agricolas sdo obrigadas a | PUblico, ou sua oferta
V — pela manutencdo da | manter 0 ensino | recolher o salrio-educagdo, na | irregular, importa
obrigatoriedade de as | fundamental gratuito de seus | fgrma da lei. responsabilidade da

empresas  COmerciais,
industriais e agricolas
garantirem ensino gratuito
para os seus empregados, e
filhos

destes, entre o0s seis e
dezesseis anos de idade, ou
concorrer para esse fim,
mediante a contribuicdo do
salario educacional na
forma estabelecida pela lei;

empregados e filhos
destes, entre 0s seis e 0S
quatorze anos, ou a
concorrer para aquele fim,
mediante contribuicdo
tributaria, na forma que a lei
estabelecer.

§ 1° Os recursos a que se refere
0 caput deste artigo destinam-
se a expansdao da oferta do
ensino publico fundamental.

§ 2. A empresa que ja& mantém
escolas para funcionarios e
filhos de funcionarios podera
descontar essa despesa do
recolhimento do  salario-
educacdo, na forma da lei.

autoridade competente.

Art.  17. As empresas
comerciais e industriais sdo
ainda obrigadas a assegurar,
em cooperagdo, condi¢des de
aprendizagem  aos  seus
trabalhadores menores e a
promover o preparo de seu
pessoal qualificado.

Art. 17. Serdo garantidos
aprendizagem, habilitacdo e
aperfeicoamento dos
trabalhadores, devendo, para
esse fim, concorrer o Poder
Publico, os sindicatos e
associacbes  trabalhistas e
empresariais, na forma da lei.

Art. 214. A lei estabelecera o
plano nacional de educacéo,
de duragdo  plurianual,
visando a articulacdo e ao
desenvolvimento do ensino
em seus diversos niveis e a
integracdo das acbes do
Poder Publico que conduzam
a

Fonte: Criagdo propria — Documentos Camara dos Deputados, consultados pela Lei de Acesso a Informagao

181 https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/legislacao/Constituicoes_Brasileiras/constituicao-cidada/o-
processo-constituinte/arquivos-1/AfonsoArinos.pdf
132 https://www.camara.leg.br/internet/constituicao20anos/DocumentosAvulsos/vol-207.pdf
133 https://www.camara.leg.br/internet/constituicao20anos/DocumentosAvulsos/vol-209.pdf
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Destaca-se que, antes do inicio dos trabalhos para formulagdo de uma nova Constituicao
Federal, ou seja, dos trabalhos das Comissdes dos Constituintes, os educadores do pais entraram
em acdo. Em agosto de 1986, foi realizada a IV Conferéncia Brasileira de Educagao, ocorrida
em Goidnia, com o tema “A educa¢do ¢ a constituinte”. Ao término dos trabalhos da
Conferéncia, foi aprovada a “Carta de Goiania”, que sugeria para o capitulo da educacao
algumas propostas vindas dos educadores. Dentre os principais pontos, teve a defesa da
manutengdo da competéncia da Unido, em legislar sobre as diretrizes e bases da educagdo
nacional, também sugeria maior amplitude e responsabilidade do Estado em prover a educacao

no pais (SAVIANI, 2019).

8.3 A nova Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional

A Constitui¢ao Federal foi promulgada em 5 de outubro de 1988. Em dezembro do
mesmo ano, o deputado Octévio Elisio (PSDB/MG) apresentou na Camara Federal o projeto de
lei que tratava da nova lei de diretrizes e bases da educacio, recebendo o n® 1.258/1988%34.
Neste PL, havia omissdo quanto a educacao profissional explicitamente, mas, no seu art. 35
citava a “formacdo politécnica”t®

sugerido por Karl Marx (FIOCRUZ, 2009).

que ¢ um termo relacionado ao processo educacional

Em 28 de junho de 1990, foi acordada uma terceira versao de texto substitutivo no qual
continha um capitulo especifico sobre a educacdo profissional - Capitulo XI - Da formagado
técnico-profissional. O Senado encaminhou para a Camara Federal texto substitutivo ao PL n°
1.258/88. Nessa proposta constava o Capitulo III, conforme visto anteriormente. E importante
destacar que o titulo inicial do Capitulo III era “Da Formagao Técnico-Profissional”, mas foi
alterado para “Da Educacio Profissional”*®. Entretanto, ndo foi encontrado justificativa para
essa mudanca nos documentos.

Em termos conjecturais, pode-se entender que o termo “Formacdo” do pardgrafo

anterior, pode ter sido retirado tendo em vista que ndo era bem aceito pelos empresarios.

134 Dossié do PL 1258/1988 - O dossié do PL 1.258/1988, que deu origem a nova LDB 9.394/1996 ¢ dividido em
seis partes que somam mais de cinco mil paginas. Todo o processo detalhado pode ser encontrado em Saviani
(2019), nesta tese focou-se apenas nos resultados para a educagao profissional.
https://www.camara.leg.br/internet/infdoc/novoconteudo/Acervo/CORPI/Arquivos/230306-000085.zip

135 Para mais detalhes consultar http://www.sites.epsjv.fiocruz.br/dicionario/verbetes/edupol.html

Verbete — educacao politécnica.

136 Dossie do PL n° 1.258/1988 - Parte 3.2, p. 242.
https://www.camara.leg.br/internet/infdoc/novoconteudo/Acervo/CORPI/Arquivos/230306-000085.zip
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Conforme visto anteriormente, a expressao “formacgdo profissional” foi ponto de conflito e
disputa desde o primeiro governo varguista, quando Gustavo Capanema era ministro e defendia
a “formacao profissional” e os empresarios a aprendizagem.

Foram oito anos de discussdo e muitas idas e vindas no texto, até que no dia 20 de
dezembro de 1996, foi sancionada pelo presidente da Republica e promulgada a Lei de

Diretrizes e Bases da Educagio Nacional (BRASIL, 1996)%%".

CAPITULO III

DA EDUCACAO PROFISSIONAL

Art. 39 - A educagdo profissional, integrada as diferentes formas de educacdo, ao
trabalho, a ciéncia e a tecnologia, conduz ao permanente desenvolvimento de aptiddes
para a vida produtiva.

Paragrafo unico - O aluno matriculado ou egresso do ensino fundamental, médio e
superior, bem como o trabalhador em geral, jovem ou adulto, contard com a
possibilidade de acesso a educag@o profissional.

Art. 40 - A educacdo profissional sera desenvolvida em articulagdo com o ensino
regular ou por diferentes estratégias de educagdo continuada, em instituigdes
especializadas ou no ambiente de trabalho.

Art. 41 - O conhecimento adquirido na educacdo profissional, inclusive no trabalho,
podera ser objeto de avaliagdo, reconhecimento e certificagdo para prosseguimento ou
conclusdo de estudos.

Paragrafo unico - Os diplomas de cursos de educagdo profissional de nivel médio,
quando registrados, terdo validade nacional.

Art. 42 - As escolas técnicas e profissionais, além dos seus cursos regulares,
oferecerdo cursos especiais, abertos a comunidade, condicionada a matricula a
capacidade de aproveitamento e ndo necessariamente ao nivel de escolaridade.

Na opinido de intelectuais do campo da educacao, o Capitulo III foi pouco explicativo
de como a educacao deveria ser implementada. Para Saviani (2019), € mais parecido com uma
“carta de inten¢des do que um documento legal, j4 que ndo definiu instancias, competéncias e
responsabilidades” (SAVIANI, 2019, p. 372). Frigotto (2018) tem o mesmo entendimento de

Saviani.

8.4 O processo de institucionalizacdo da Rede Federal

A andlise da institucionalizacdo da Rede Federal no periodo de redemocratizagéo, as
vezes segue uma ordem cronoldgica e, em outros momento, anacrénica tendo em vista a
necessidade de trazer elementos de outros momentos.

No governo de Itamar Franco, em 21 de junho de 1994, foi encaminhado para o

Congresso Nacional, a Mensagem n° 469, que continha o texto do Projeto de Lei que propunha

137 para mais destalhes acerca de todo o processo legislativo consultar Saviani (2019).
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a criagdo do Sistema Nacional de Educagdo Profissional e do Conselho Nacional de Educagdo
Tecnolégica, elaborado no Ministério da Educagio®®®. No Congresso Nacional, foi modificado
para PL 4.672/1994. O objetivo central era transformar de maneira progressiva as Escolas
Técnicas Federais (ETF) em Centros Federais de Educacao Tecnologica (CEFET). Essa medida
dava continuidade a institucionaliza¢do da Lei 6.545/1978 do periodo de governo militar, que
possibilitou as ETF atuarem no ensino superior, com cursos tecnoldgicos ou tecnologos, a
exemplo dos CEFET criados em MG, RJ, BA, MA e PR, ou seja, a “cefetizagdo”.

E interessante destacar alguns pontos da mensagem do Ministro Murilio de Avellar
Hingel. Indicava a necessidade de integrar e articular a educagdo profissional publica com o
setor privado. Para isso, justificou que a criagao do Sistema Nacional de Educagao Tecnoldgica,
cuja acdo maior seria exercida para aglutinar esforcos, recursos e meios para o desenvolvimento
econdmico, social e tecnologico do pais. Da mesma forma, indicava a necessidade da criagdo
do Conselho Nacional de Educagao Tecnoldgica.

Ainda, em continuidade a institucionalizagdo da educacao profissional federal iniciada
no governo militar, no PL justificava-se que o aumento de CEFET tinha a finalidade de
aperfeicoar “a ideia de verticalizagdo do ensino técnico e tecnoldgico, que se da pela oferta, em
uma mesma institui¢do, de cursos profissionais em diferentes graus ou niveis de ensino, em
estreita integracdo e articulagdio com o sistema produtivo” (BRASIL, 1994)!% Também,
reconhecia o excelente trabalho que as Escolas Técnicas Federais vinham desenvolvendo ao
longo das décadas.

Entretanto, os autores do PL 4.672/1994 nao delinearam como iria ocorrer a integracao
e articulagdo — ou complementaridade — entre as ETF (setor publico) e o setor privado. Do
mesmo modo, ndo estava indicado quais os programas e agdes seriam criados para fomentar a
interacdo entre atores publicos e privados. Apos a tramitagdo do PL, no dia 8 de dezembro de
1994 foi promulgada a Lei n° 8.948/94.

A Lei n° 8.948/94 criou uma hierarquia na educagdo profissional. Os cinco primeiros
CEFET (MG, RJ, BA, MA e PR) possuiam autonomia para a criagdo de cursos superiores €
vinham de uma tradi¢do de atuagdo nas engenharias e na pds-graduagdo e assim permaneceu,
sendo chamados de “cefetdes” (CUNHA, 2005¢). Com a Lei, as Escolas Técnicas Federais,
para atingir as condigdes de reivindicar a transi¢ao para CEFET, precisavam atender uma série

de critérios que seriam estabelecidos pelo MEC e ainda passar pelo Conselho Nacional de

138 http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD12MAI2000.pdf#page=245 (p. 246)
139 http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD12MAI2000.pdf#page=245 (p. 246)
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Educacao Tecnologica, para atingir a condi¢do de CEFET (BRASIL, 1994). Os novos CEFET
foram chamados na literatura de “cefetinhos” (CUNHA, 2005¢)

Governo FHC

No governo de Fernando Henrique Cardoso — 1995 até 2002 —, concomitante as disputas
politicas pela nova LDB (BRASIL, 1996), promoveu agdes para reformar a educagdo
profissional publica no pais, especialmente, na Rede Federal. E importante salientar que no seu
Plano de Governo, ainda no periodo eleitoral, ja estava na agenda governamental a ideia de
diminuir a responsabilidade estatal com a educagdo profissional publica. Assim, antes mesmo
de chegar ao poder entendia que a rede de escolas técnicas federais atendia uma “minoria
insignificante da populacdo escolar” e que ndo haveria recursos para a ampliacdo das suas
atividades (CARDOSO, 2008, p. 50).

Com a ado¢ao do modelo neoliberal, com principios de Estado minimo, privatizagao,
desconcentragdo, etc, a reforma — ou mudangas institucionais — realizada na educagdo
profissional estabeleceu uma ruptura (MAHONEY; THELEN, 2010) com a trajetoria dos
CEFET, vindas desde os anos 1970°. O governo mudou radicalmente a concep¢io da oferta
do ensino técnico e tecnoldgico no pais ao condicionar, por meio do Decreto 2.208/97, a
expansao da oferta de educagado profissional por parte do governo federal a parceria com estado,
Distrito Federal, municipios e o setor produtivo ou organiza¢ao ndo-governamental (ONG), que
ficariam responsaveis pela manutengdo e gestdo dos novos estabelecimentos de ensino. Essa
acdo desobrigava o governo federal a expandir e manter a Rede Federal de educacdo
profissional.

Desse modo, deu-se inicio a reforma da educagdo profissional publica de maneira
dréstica, ao ponto de quase descaracterizar a atua¢do de décadas das instituicdes existentes
(CEFET, ETF, EAF), como sera visto adiante (CUNHA, 2005¢c; PEREIRA, 2003).

Em 27 de novembro de 1997, o governo de FHC publicou o Decreto n® 2.406. Essa
norma estabelecia os critérios para a abertura de cursos superiores ¢ de pos-graduacao nas
Escolas Técnicas que pleiteavam tornar-se CEFET. Tudo estava vinculado ao Ministério da
Educacdo (MEC), o que diminuia a autonomia das escolas que eram autarquias. Instituiu,

também, os critérios e “avaliagdo de desempenho” (BRASIL, 1997) a serem cumpridos para se

140 As trés principais normas desse periodo foram: Lei 8.948/94; Decreto 2.406/97 e Decreto 2.208/97 — afetaram
o desenvolvimento da Rede Federal de forma direta, causando problemas e apreensdo da continuidade dos CEFET.
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pleitear a transformagdo em CEFET. Assim, estava criada uma “gradacdo” ou condi¢des

minimas para que as escolas técnicas se transformassem em CEFET ou os “cefetinhos”.

8.4.1 Processo de desinstitucionalizacdo da Rede Federal - ruptura da educacgdo

profissional federal

Ainda, no processo de reforma da educacao profissional, o governo de FHC enviou para
Camara dos Deputados o Projeto de Lei n® 1.603/1996, que propunha a reformulagdao da
educacdo profissional e a organizag¢do da Rede Federal de educagdo profissional. Isso
significava o processo de desinstitucionaliza¢do da Rede (OLIVEIRA, 1992).

Conforme a mensagem'*' do Ministro da Educagdo, Paulo Renato Souza (PSDB/SP),
para a presidéncia da Republica, em 4 de marco de 1996, a formulagdo do anteprojeto de Lei
teve apoio de varios grupos de interesse como Conselho Nacional dos Secretarios de Estado da
Educacdo — Consed, Agéncias publicas e privadas como o SENAI e SENAC, Centro Estadual
Paula Souza e Institui¢cdes Federais de Educacdo Tecnoldgica. Também foram incorporadas ao
texto as contribui¢des do MEC, Ministério do Trabalho e as recomendagdes do Banco Mundial
para a educagdo profissional publica do pais*?.

Nota-se que nao houve a participagdo de sindicatos de trabalhadores no processo de
formulacao do anteprojeto de Lei, que propunha mudar o subsistema educagdo profissional
publico substancialmente. O que afetaria a formacdo dos trabalhadores. A proposta era
desvincular as Escolas Técnicas Federais da educagdo geral e deixa-las apenas com a educagao

especifica, o trecho da mensagem do Ministro evidencia isso.

A - Para a rede federal de educac@o profissional o anteprojeto de lei inclui a sua
reorganizacdo, dentro da politica estabelecida pelo Governo, redimensionando o seu
papel, para que se constituam como centros de referéncia e irradiagdo de sua
experiéncia nos Estados. Os pressupostos contidos no anteprojeto de lei passam ao
capitulo referente a rede federal de educacéo profissional de forma operacionalizavel,
organizando hierarquicamente as instituigdes, de acordo com as atribui¢des de cada
grupo, em: A escolas técnicas e agrotécnicas federais, que se incumbem da educagao
profissional de niveis basico e médio;

B. centros federais de educagdo tecnoldgica, que agregam as incumbéncias
relacionadas no item "a", a oferta de cursos superiores para formagdo de tecnélogos,
cursos de formagdo de docentes para o ensino técnico, cursos de Engenharia Industrial
e seu correspondente nos demais setores da economia, sendo-lhes facultada também
a oferta de cursos de pos-graduagio na area tecnoldgica (Dossié do PL n° 1.603/1996,
p. 19).14

141 Dossié do PL n° 1.603/96 — Parte 1 —p. 17.
142 Dossié do PL n° 1.603/96 — Parte 1
143 Dossié do PL n° 1.603/1996 p. 155.
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Por outro lado, a coalizdo de setores da educagao — entidades educacionais, sindicatos
de professores, entidades estudantis — criticaram duramente a proposta elaborada pelo MEC. A
esséncia do documento era desvincular a educacdo geral da especifica, sendo que a Rede
Federal atuaria apenas nos cursos técnicos, o que afetaria sobremaneira a institucionalizacdo de
décadas das Escolas Técnicas Federais. Em outras palavras, a esséncia das ETF foi estruturada
ao longo do tempo na formacao profissional, em uma concepcao educacional mais abrangente
do que apenas cursos técnicos.

No dia 13 de maio de 1996, o Sindicato dos Trabalhadores do Centro Estadual de
educacao Tecnoldgica “Paula Souza” (SINTEPS) encaminhou o Oficio 050/96 ao presidente da
Céamara dos Deputados. Esse documento expde a total insatisfacdo dos atores educacionais com
o PL elaborado pelo governo federal e pede a sua retirada imediata, junto ao oficio seguiu um
abaixo assinado de discentes, docentes e técnicos'**. Incialmente, o SINTEPS questiona o
“Projeto da reforma da educagdo profissional: a quem serve?”, destrincha todas as partes do PL
com argumentos que mostram a fragilidade da proposta e o desacerto que causaria a educagado
profissional.

Explicam que, do ponto de vista dos trabalhadores, a concep¢ao do PL, de formar
pessoas para responder as necessidades da producao sob a oOtica do lucro, € restritiva quanto a
formagdo profissional e ndo atende aos interesses do trabalhador. O sindicato entendia que a
formacao profissional que importa ao trabalhador ¢ aquela que amplia a satisfacdo das
necessidades multiplas do ser humano. Nessa linha de pensamento, argumentaram que o ensino
profissional ndo pode ser reduzido a mero adestramento de mado de obra para o mercado, sendo
que o objetivo da formacdo de trabalhadores ¢ prover a formagdo técnica competente e
politicamente comprometida com a luta pela transformagdo da sociedade. Assim, a educagdo
orientada para o trabalho ¢, a0 mesmo tempo, educagdo profissional e educagdo politica.*®
Desse modo, a formacao profissional tem como horizonte a cidadania e a democracia, questdes
que sempre incomodaram a elite dominante no Brasil (CHAUTI, 2008).

O argumento do governo federal de que as Escolas Técnicas Federais eram caras para o
Estado e elitizada ndo se sustentava. O sindicato mostrou que manter escolas com a finalidade

de educacao geral (proped€utica) também € muito caro, visto que ¢ necessario manter varias

144 As Partes 11, 111, IV e V do Dossié do PL n° 1.603/1996 sdo constituidas de um abaixo assinado, organizado
pelo SINTEPS, com milhares assinaturas de discentes, de docentes e de técnicos da educacdo profissional, que
pediam a imediata retirada do PL e a continuidade da educacédo profissional de 22 grau e a tecnolégica de 3° grau.
145 Dossié do PL n° 1.603/1996 p. 155 — Parte 1.
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estruturas laboratoriais com professores e técnicos. Por outra lado, apontaram que a énfase na
educacdo geral para as escolas publicas pode significar apenas o barateamento e a
desqualificacao da educagao para a maioria da populagdo como aconteceu no Chile nos anos de
1970, no periodo de Pinochet. Na mesma época, no Brasil, a profissionalizagao do ensino médio
representou um ensino superficial de mera fachada para o esvaziamento quanto a contetidos
significativos.

Por fim, ainda sobre as criticas do Sinteps ao PL n° 1.603/1996, explicam que as
reformas pretendidas estavam na contramao da modernidade que implica a ndo exclusao de
jovens, trabalhadores, educadores em geral e empresarios no processo da dindmica educacional.
Para o Sinteps, esse projeto concebido pelo governo de FHC € um retrocesso similar ao vivido
na década de 19706,

Desse modo, o governo de FHC se aproxima bastante do mecanismo causal por
deslocamento (MAHONEY; THELEN, 2010). As suas ac¢des abruptas foram potencializadas
quando atores insurgentes dominavam os principais cargos do MEC, ou seja, entraram por
dentro da estrutura para realizar mudangas bruscas na Rede Federal.

Esse PL gerou um grande nimero de reacdes no Congresso Nacional. Foram
apresentadas trés proposicdes alternativas sendo uma do Senador José Eduardo Dutra (PT) - PL
n°® 236/96; uma do deputado federal Jodao Faustino (PSDB) pertencente ao partido de FHC, PL
n°® 2.933/97 e o PL n°® 2.743/97 do deputado Ricardo Gomyde (PC do B). No dia 29/03/1996,
foram apresentadas 212 emendas e mais 80 no dia 20/08/19964'.

No dia 5 de fevereiro de 1997, por meio do Aviso*® n° 192 — SUPAR/ C. Civil, o
Presidente da Republica solicitou a retirada do PL n° 1.603/1996. No entanto, ndo se deu por
vencido, mesmo porque, as caracteristicas da gestdo do governo de FHC tinham tracos de

autoritarismo como sera ressaltado a seguir.

8.4.1.1 A publicagdo do Decreto n° 2.208/97

O governo ndo estava derrotado. Tinha que dar respostas ao mercado e as orientagdes
do Consenso de Washington (DINIZ, 2011) e a um possivel alcance de desenvolvimento, como
visto nos paises de economia de mercado liberal e coordenada (HALL; SOSKICE, 2001;

SCHNEIDER, 2013). As articula¢des construidas pelas varias coalizoes nos debates para a nova

146 Dossié do PL n° 1.603/1996
147 https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/194093
148 Dossié do PL n° 1.603/1996 p. 25 — Parte 1.
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Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educagdo Nacional, Lei n° 9.394/96, permitiu ao governo a
regulamentacdo via decreto. Agindo de maneira bastante semelhante ao governo de Vargas
(1937 — 1945) com resquicios do padrao desenvolvimentista, de maneira autoritaria, unilateral
(CUNHA, 1997, 2005; MANFREDI, 2016;) e com caracteristicas do corporativismo bipartite
(BOSCHI; DINIZ, 1991), o governo de FHC pulicou o Decreto n® 2.208/97, em 17 de abril de
1997.

A Rede Federal (ETF, EAF, CEFET) foi duramente atingida pela norma. Da maneira
como foi constituida essa norma — Decreto n° 2.208/1997 — e publicada, promovia o desmonte
geral da Rede Federal de Educacao Profissional. Isso pois, determinava que o ensino médio
integrado deveria ser desmembrado, ou seja, as escolas deveriam se dedicar apenas a educagao
técnica (especifica) e retirar do curriculo a formagdo geral (educagdo geral). Desse modo, as
escolas técnicas passariam a oferecer apenas cursos técnicos, cursos de formagao tecnologica e
treinamento técnico profissional. Em outras palavras, atuaria apenas na educagao especifica e a
educacdo geral ficaria para as escolas de 2° grau. Esse movimento foi chamado de
“SENAIlza¢ao” da Rede Federal de escolas técnicas (CUNHA, 2005c), pois impedia a sua
atuacgdo no ensino médio integrado. O Decreto foi defendido pela coalizao governista e atacado
pela coalizdo educacional que propunha uma educacdo mais humanista e geral.

O que tinha sido duramente criticado no PL n°® 1.603/96 fo1 praticamente repetido no
Decreton®2.208/1997. Assim, os objetivos da educagado profissional foram readequados, sendo:
I - promover a transi¢ao entre a escola e o mundo do trabalho, capacitando jovens e adultos
com conhecimentos e habilidades gerais e especificas para o exercicio de atividades produtivas;
Il - proporcionar a formagdo de profissionais, aptos a exercerem atividades especificas no
trabalho, com escolaridade correspondente aos niveis médio, superior e de pos-graduacao; I1I -
especializar, aperfeicoar e atualizar o trabalhador em seus conhecimento tecnologicos; IV -
qualificar, reprofissionalizar e atualizar jovens e adultos trabalhadores, com qualquer nivel de
escolaridade, visando a sua inser¢do e melhor desempenho no exercicio do trabalho. Além
disso, definiu a educacdo profissional em trés niveis: basico, técnico e tecnologicos
(BRASIL,1997).

A Portaria n° 646/97, do MEC, destinada exclusivamente para a Rede Federal,
estabeleceu quais os procedimentos e condi¢des para as escolas da Rede se constituirem em
centros de referéncia, sendo que a expansao ficou limitada as parcerias. Destarte, o crescimento
da oferta de ensino técnico e a criacdo de novas unidades deixaram de ser financiados

diretamente pela Unido, para isso, as escolas da Rede deveriam construir parcerias com o0s
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estados, os municipios, com o setor produtivo ou organiza¢des ndo-governamentais. A
manuten¢do e gestdo dos novos estabelecimentos ficariam a cargo dos novos parceiros.

Além disso, a Portaria n® 646/97 reduziu a oferta de ensino médio dos CEFET e das ETF
a 50% da oferta de 1998 (BRASIL, 1997b). Foi criada a oferta de cursos modulares, para a
realizacdo do nivel técnico concomitante, nesse formato o aluno estudaria a educagdo geral em
outra escola qualquer de ensino médio e de maneira concomitante poderia ter a educacio
especifica nas escolas federais. Também, denominou de nivel tecnoloégico os cursos de nivel
superior na area tecnoldgica, que ja eram executados em varios CEFET.

Em resumo, as mudangas institucionais ocorridas na educagao profissional, no periodo
do governo de FHC, foram realizadas de maneira abrupta, tendo em vista o baixo poder de veto
dos atores e baixo nivel de discricionaridade das regras (MAHONEY; THELEN, 2010). O
Decreto n°®2.208/97 foi publicado de maneira bipartite (DINIZ; BOSCHI, 1991), tendo em vista
que o governo deixou de ouvir as demandas dos sindicatos de trabalhadores, as demandas das
ETF e CEFET, tendo como foco o mercado, a luz do Consenso de Washington. Além disso, a
Portaria n® 646/97 do MEC regulamentou o processo de mudanca das ETF para CEFET e outros
regras para a retirada da educacdo geral do curriculo e a maior a¢do nos cursos de educagdo
especifica. Para implementar as mudangas institucionais, foi criado o Programa de Expansao
da Educacao Profissional (PROEP — Portaria MEC n° 1.005/97) e também o Plano Nacional de
Qualificagcdo do Trabalhador (PLANFOR), destinado a qualifica¢do e reprofissionalizacao de
trabalhadores, independente de escolaridade prévia (BRASIL, 1997a).

8.4.1.2 A resisténcia dos educadores ao processo de desinstitucionalizagdo da Rede
Federal

Os indicios mostram que o cumprimento das regras — ou compliance — teve alguma
resisténcia no processo de implementacdo do Decreto n°® 2.208/1997. Conforme apontado por
Pereira (2003), a reforma da educagado profissional adotada no governo FHC tinha a premissa
de diminui¢ao da atuacdo da Rede Federal de educacdo tecnologica em cursos de formacao
geral. Para isso, a ideia foi de eliminar a educag@o geral nos cursos de ensino médio integrado
que tinham bastante reconhecimento da sua qualidade pela sociedade. O argumento que o
governo defendia era que as escolas federais ndo estavam cumprindo o seu papel de formagao

profissional (PEREIRA, 2003), para atender o mercado. Pereira salienta que, na verdade, o que
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o governo desejava de maneira “velada” era a completa extingdao da educagao geral nas escolas
técnicas federais.

Entretanto, a reacdo dos atores internos das ETF e CEFET — docentes, técnicos,
discentes, pais de alunos — considerados “perdedores” no processo de disputa da politica
(MAHONEY; THELEN, 2010) entendiam como um equivoco do governo diminuir as vagas
do ensino médio das instituigdes federais, mesmo que representassem pouco no niumero de
matriculas do pais. Pereira (2003) indica que os efeitos disso gerou diferentes acdes nas escolas,
que vai desde a reducao drastica das vagas ao descumprimento de forma “disfarcada” de
maneira a assegurar um numero maior de vagas, até mesmo a a¢@o dos pais que recorreram a
justica para garantir o direito de integralidade das vagas, como o CEFET do Espirito Santo
(PEREIRA, 2003).

E isso, conforme apresentado no arcabouco tedrico desta tese, ndo quer dizer que os
atores e coalizdes perdedoras aceitaram de maneira resignada as mudangas estabelecidas pela
coalizao vencedora, pelo contrario (THELEN, 2004; MAHONEY; THELEN, 2010). As regras
formais geraram reagdes contrarias ao estabelecido pelo governo, o comportamento dos atores
perdedores foi de contrapor a implementag@o como tinha sido definido pelo governo, até¢ mesmo
de maneira informal ao procrastinar as mudangas impostas pelo governo.

Pode-se entender que a agcdo dos perdedores deu inicio a uma resisténcia que quando
houve a mudanca de equilibrio de for¢as, promoveram a reinstitucionalizagdo (PETERS, 2019)

da Rede Federal, como sera visto a seguir.

8.5 O processo de reinstitucionalizacdo da Rede Federal - mudancas no governo Lula

No Plano de Governo do entdo candidato Luiz Indcio Lula da Silva e durante a sua
campanha eleitoral de 2002, defendia a educagdo profissional como maneira de fomentar a
inclusdo social. Tinha-se a ideia de melhorar o acesso a educacdo e “especial atencdo a
formulacdo de programas de formagdo profissional e de educacdo de jovens e adultos”
(Programa de Governo, 2002, p. 41). Para além disso, o governo do Presidente Lula assumiu o

compromisso com os educadores para a revogagao do Decreto n° 2.208/97%4°,

149 A politica publica de educagio profissional federal foi imposta autoritariamente, sem que os dirigentes das
escolas pudessem opinar ou tivessem tempo para amadurecer 0s novos rumos possiveis, recursos e técnicas em
suas instituigdes. Depoimento de alguns dirigentes, que constam nos ANAIS do Semindrio Nacional de Educagdo
Profissional: Concepg¢oes, Experiéncias, Problemas e Propostas”, nos dias 16 e 18 de junho de 2003.
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O processo de mudanga institucional, apesar de ter ocorrido no periodo de 2003 até a
publicacdo do Decreto n° 5.154, em 23 de julho de 2004, tem forte vinculagdo com as disputas
politicas ocorridas entre os grupos e coalizoes de interesses que envolveram questdes acerca da
educagdo geral e especifica ao longo do tempo (FRIGOTTO et.al., 2005). Para Frigotto et al.
(2005), a génese das disputas e conflitos que abrangeram a revogacgdo do Decreto n°® 2.208/97
e a publicagdo do Decreto n® 5.154/2004 encontra-se nas lutas sociais da década de 1980,
marcada pelo processo de redemocratizagdo, mas com forte influéncia do processo de
formulacao da LDB/1996. Visto que foi trazido para o debate perspectiva da formacgao
politécnica — ou politecnia —, conforme citado anteriormente.

Na perspectiva de Saviani (2003), a politecnia ¢ entendida:

[...] significaria multiplas técnicas, multiplicidade de técnicas, e dai o risco de se
entender esse conceito como a totalidade das diferentes técnicas, fragmentadas,
autonomamente consideradas. A proposta da profissionaliza¢do do ensino de segundo
grau da Lei n. 5.692/71 de certa forma, tendia a realizar um inventario das diferentes
modalidades de trabalho, das diferentes habilita¢des, como a lei chama, ou das
diferentes especialidades (...). A nogdo de politecnia ndo tem nada a ver com esse tipo
de visdo. Politecnia diz respeito ao dominio dos fundamentos cientificos das
diferentes técnicas que caracterizam o processo de trabalho produtivo moderno. Esta
relacionada aos fundamentos das diferentes modalidades de trabalho e tem como base
determinados principios, determinados fundamentos, que devem ser garantidos pela
formagdo politécnica. Por qué? Supde-se que, dominando esses fundamentos, esses
principios, o trabalhador esta em condi¢des de desenvolver as diferentes modalidades
de trabalho, com a compreensao do seu carater, sua esséncia (SAVIANI, 2003, p. 140).

No ano de 2003, por meio das Secretarias de Educacdo de Ensino Médio e Educacio
Profissional e Tecnoldgical® (Semtec/MEC), promoveu uma série de encontros para debater
com os varios atores interessados no tema, as mudangas institucionais que seriam realizadas.
Tais seminarios e encontros tinham o carater democratico € ndo de mao uUnica, como havia

ocorrido no governo anterior. A analise dos Seminarios Nacionais “Ensino Médio: Construcao

99151 99152

Politica e “Educacgdo Profissional: Concepgdes, Experiéncias, Problemas e Propostas™™~,
realizados, respectivamente, em maio de junho de 2003, aponta-se trés ideias divergentes acerca
da cria¢do da nova norma. Conforme apontado por Frigotto, et al. (2005), a primeira defendia
a ideia de que apenas revogar o Decreto n° 2.208/97 e promover as mudancas institucionais da
politica de educacdo profissional e do ensino médio, daria continuidade ao método impositivo
do governo anterior. A segunda, defendia a manutengao do Decreto n°® 2.208/97 e que houvesse

poucas mudangas institucionais. A terceira ideia estava pautada em vdarios documentos

150 http://portal.mec.gov.br/seb/arquivos/pdf/not251a.pdf
151 http://portal.mec.gov.br/seb/arquivos/pdf/not251d.pdf
152 http://www.dominiopublico.gov.br/download/texto/me002266. pdf
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produzidos, que propunham a defesa da ideia da revogacdo total do Decreto n® 2.208/97 a
promulgacdo de um novo decreto.

As trés ideias que estavam em disputa polarizavam os interesses opostos dos atores e
coalizdes que estavam no processo de mudanca institucional. Frigotto et a/ (2005) salientam
que a primeira ¢ a segunda proposta eram opostas nas suas defesas, mas que encontravam
filiagdo em diversos grupos. Explicam que sdo interesses opostos que ja vinham em disputa
desde o processo da Constituinte e da LDB/96, e que prevaleceu a vantagem dos grupos e das
coalizoes educacionais (PIERSON, 2016), principalmente privadas, ligados ao mercado, os
quais tinham forte poder de influéncia junto ao executivo no periodo do governo de FHC. Esse
processo resultou na mudanga institucional abrupta, com a publicagdo do Decreto n°® 2.208/97
e outras normas e regras de maneira vertical e imperativa (FRIGOTTO et al., 2005), o segundo
grupo propunha manter o status quo do governo anterior. A terceira proposta, segundo Frigotto
et al. (2005), pode ter sido a partir do processo ocorrido ao longo das discussdes, debates e
seminarios, em que se alcangou a compreensdo de que a simples revogacdo do Decreto n°
2.208/97, por si s6 ndo garantiria a implementacdo de uma nova concepc¢do de educagdo
profissional e tecnologica.

Nao havia divergéncias com os principios e concepcdes da primeira proposta, mas sim
da maneira politica como deveria ser encaminhada a mudanga. A questdo de fundo que
incomodava a coalizao progressista e governista era a mudanga institucional também realizada
por meio de decreto, e isso, manteria a contradi¢do democratica. O que entrou em questao foram
os fundamentos politicos da correlagdo de interesses, mudanca do equilibrio de forca e poder
de veto dos atores. Assim, a justificativa para a defesa da publicacdo de um novo decreto foi
que seu conteudo seria de orientagdo mais indicativa do que imperativa (FRIGOTTO;
CIAVATTA, 2004).

Mesmo com todo a justificativa colocada acima, ndo retira o carater de mudanga
institucional abrupta (MAHONEY; THELEN, 2010) promovida pelo governo Lula. A analise
do processo realizada por Frigotto ef al. (2005) ajuda a evidenciar que, apesar de a nova norma
ter sido formulada com “a concepgdo, o conteudo e o método”, diferente do governo anterior,
a mudanga por decreto leva a uma contradicdo, pois, pode significar modus operandi
semelhante. Ou seja, a mudanca institucional realizada de maneira abrupta para romper com o
processo de desinstitucionalizagdo da Rede Federal, por meio da reinstitucionalizagao

(PETERS, 2019) promovida, principalmente, pela coalizdo dos educadores que defendem a
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educacdo profissional publica, tendo a educacdo geral e especifica como principio (BRASIL,

2003; FRIGOTTO; CIAVATTA, 2004b; FRIGOTTO et al., 2005).

8.5.1 A criacdo dos Institutos Federais de Educacéo, Ciéncia e Tecnologia (IF)

A partir das mudangas institucionais promovidas pelo Decreto n® 5.154/2004, o MEC
deu inicio a uma série de outras medidas para (re)institucionalizar (PETERS, 2019) e dinamizar
a educagao profissional publica. Nesse interim, em 2008, apoés um periodo de disputas e
conflitos acerca dos rumos que a educagdo profissional deveria tomar, especialmente a Rede
Federal, foi promulgou a Lei n® 11.892/08, que institui a Rede Federal de Educag¢ao Profissional,
Cientifica e Tecnologica, criando os atuais [F (BRASIL, 2008).

A formulacao da politica publica dos IF teve fortes orientagdes para questdes de inclusao
social o que difere do modelo adotado no governo anterior. O processo de reinstitucionalizagao
da politica de educagdo profissional publica, possui tragos do “novo modelo
desenvolvimentista”, com enfoque na inclusao, iniciado no Brasil na primeira década do século
XXI, pelo governo de Luiz In4cio Lula da Silva (DINIZ, 2011) e a sua institucionaliza¢do
determina a coprodugdo de comunidades, familias e individuos (EVANS, 2012). Nesse
contexto, a reinstitucionalizacao da Rede Federal — concepgdo dos IF — estava alicercada sob
as bases de uma educacao profissional com o papel de tentar atender as comunidades locais,
por meio da agdo publica a partir das demandas da sociedade civil e dos setores produtivos

(Entrevistado 4).

8.5.1.1 Os efeitos do periodo militar no processo de criacdo dos IF versus Universidades

Tecnoldgicas: uma disputa em jogo

O processo de criagdo dos IF foi envolto por alguns conflitos sobre a transformacgao dos
CEFET em universidades tecnologicas. Os CEFET mais antigos, “cefetdes” (PR, MG, RJ, BA
e MA), atuavam no ensino superior, com os cursos tecndlogos, havia algumas décadas e
capacitavam seus docentes — mestrado e doutorado — para atuarem nos cursos superiores
tecndlogos.

A possibilidade de mudanca para universidade tecnoldgica, em grande parte, era
defendida pelo grupo dos “cefetdes” e de outros CEFET mais novos que desejavam essa

modificacdo. Os fundamentos para isso vinham da Lei 9.394/96, em um dispositivo que
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facultou a criagdo de universidades especializadas por campo do saber. Esse foi o “estopim”
necessario para o CEFET/PR iniciar suas agdes para a transformac¢do em Universidade
Tecnoldgica. Além disso, o Decreto 2.208/97 orientava os CEFET a romper com o ensino médio
integrado, oferecendo o ensino técnico posterior ao ensino médio. Esses atos deram forga para
o interesse dos atores dos CEFET em mudar de status, e propor a transformacdo em
Universidade Tecnologica (ROCHA, 2009).

Entretanto, o CEFET/PR foi o inico que conseguiu éxito em mudar para universidade
tecnologica. Houve uma forte coalizao de atores, principalmente dos docentes, que defenderam
essa mudanca. No decorrer da década 2000, foram realizadas varias a¢des com a finalidade de
preparar o CEFET/PR para a transi¢do a universidade (UTFPR, 2010). Em maio de 2003,
enviou-se para 0 MEC o projeto que solicitava a mudanca para Universidade Tecnoldgica
Federal do Parana - UTFPR. Contando com uma coalizdo formada pela comunidade académica,
corpo docente, Sindicato Nacional dos Docentes de Ensino Superior (ANDES) e dos politicos
paranaenses, o projeto seguiu para a Casa Civil. Enviado para o Congresso Nacional, em
setembro de 2004, onde foi numerado como Projeto de Lei n® 4.183-D/2004, tinha bastante
possibilidade de éxito, considerando a pressdo para a criacdo da primeira Universidade
Tecnoldgica do Brasil (FRIGOTTO, 2018). Em sete de outubro de 2005, foi promulgada a Lei
11.184/05, que transformou o CEFET/PR em Universidade Tecnoldgica Federal do Parana
(UTFPR). Logo depois, entraram no mesmo movimento outros CEFET, o CEFET/MG e o
CEFET/RI.

O contexto para a mudanca de CEFET em UT era propicio. Os CEFET tinham acabado
de sair de uma experiéncia traumatica vivida nos anos entre 1995 e 2002, a qual tentou-se
desinstitucionalizar (OLIVER, 1992) sua trajetoria de décadas, no ensino médio integrado. Em
2004, concomitante ao processo de transformacao dos CEFET/PR que ja tramitava em Brasilia,
iniciaram-se os debates sobre a mudanca dos CEFET em Universidades Tecnoldgicas (SILVA,
2005), no ambito da SETEC/MEC e nos CEFET espalhados pelo pais. Ao mesmo tempo em
que os debates transcorriam em diversos locais, o Projeto de Lei n° 4.183-D/2004%3, do Poder
Executivo, comecava a ser analisado. Destaca-se que os defensores da proposta de mudanga,
argumentavam nas suas justificativas, a trajetoria de institui¢des similares existentes na Europa.
Assim, havia uma tendéncia ao isomorfismo (DIMAGGIO; POWELL, 1991) de instituicbes

internacionais semelhantes — University Applied Science — ou Universidade de Ciéncias

13https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=0B57D08571C575BAAB7581F8
AB8D32C5E.nodel?codteor=300209&filename=Avulso+-PL+4183/2004
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Aplicadas — que sdo instituicdes de educacdo profissional terciérias, existentes na Europa
Ocidental, como Fachhochschulen (Alemanha), Institutos Politécnicos (Portugal), Institutos
Tecnoldgicos (Irlanda), Institut Universitaire de Technologie (Franga)>.

Conforme mostrado no capitulo anterior, os cursos tecnélogos chegaram no Brasil com
maior forca, na década de 1960, nas universidades federais e privadas (BRASIL, 1974). Os
cursos superiores de curta duragdo — ou tecndlogos — foram criados no periodo po6s-11 Guerra
Mundial, para atender as demandas dos jovens pelo ensino superior e, também, a formagao mais
especializada de mao de obra para atender o mercado dos paises de economia de mercado
avancado e seus interesses capitalistas (KYVIK, 2004; KYVIK; LEPORI, 2010). Além disso,
destaca-se a similaridade dos padrdes de atuagdo no campo socioecondmica local e regional,
nos varios paises para tentar atender as demandas locais da sociedade (KYVIK; LEPORI,
2010), inclusive no Brasil, os argumentos para a criagdio da UTFPR foram pautados nas
instituicdes europeias’™.

O conflito estabelecido entre a mudanga institucional de CEFET para UT sao os efeitos
da politica estabelecida no periodo de governo militar. Lembra-se que em 1969 foi autorizado
que as Escolas Técnicas Federais — Parand, Minas Gerais e Rio de Janeiro — poderiam organizar
e manter cursos de tecnélogo. O modelo estabelecido no pais € inico, quando comparado aos
paises que mais influenciaram na educagao brasileira — Alemanha, Franca, Inglaterra e EUA. O
que diferencia dos outros paises € que, na mesma institui¢ao, € implementada tanto a educacao
profissional secunddria quanto a educagdo profissional tercidria.

Nos outros paises, conforme destacado no Capitulo 7, as institui¢des sdo separadas. Nos
paises da Europa Ocidental por exemplo, sdo mantidas instituicdes de educagdo profissional de
ensino médio e outras de educacdo terciaria designadas como “fora do setor universitario”
(KYVIK; LEPORI, 2010). As mudangas ocorridas nesses paises ocorreram nas institui¢cdes que
se situam entre o ensino médio e a universidade, sendo que no Brasil, o governo militar colocou
tudo na mesma instituicao. Por isso, o conflito em transformar em universidade tecnoldgica,
que possivelmente, extinguiria o ensino médio integrado mantido pelo governo federal.
Conforme ja apresentado, os cursos de ensino médio integrado fazem parte de uma longa
trajetoria das instituicdes que deram origem aos IF. E foi justamente este um dos pontos

fundamentais para a nao transformac¢do dos CEFET em UT.

S4https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=0B57D08571C575BAAB7581F8
AB8D32C5E.nodel?codteor=300209&filename=Avulso+-PL+4183/2004
SShttps://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=0B57D08571C575BAAB7581F8
AB8D32C5E.nodel?codteor=300209&filename=Avulso+-PL+4183/2004
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8.5.1.2 Intensificacdo da disputa - ensino médio versus Universidade Tecnoldgica

A transformacdo da Rede Federal em Universidades Tecnoldgicas trazia algumas
incertezas quanto ao que isso representaria (MOTA, 2013). O ponto mais critico acerca das
mudangas era a continuidade do ensino médio integrado num ambiente de universidade
(FRIGOTTO, 2018).

A ideia de mudanca dos CEFET em UT transcorreu acompanhada, basicamente, de trés
questdes criticas e conflituosas: 1) qual a razao da transformagdo do CEFET em UT; ii) qual o
papel da UT no sistema educacional brasileiro e iii) a possibilidade de descontinuidade da
educagao basica na UT (CIAVATTA, 2010; MOTA, 2013; FRIGOTTO, 2018).

Essas trés questdes apresentavam-se bastante problematicas, sob a otica da disputa de
transformagdo de CEFET em UT, que transcorria no ambito da Rede Federal. Existiam grupos
que apoiavam a mudanca e grupos que eram contrarios que defendiam o caminho percorrido
(path dependency) pela instituicdo. A primeira e a segunda questdo envolviam argumentos de
que a criagdo da UT era um processo de mudanga ocorrida em varios paises que alcangaram o
status de Universidade de Ciéncia Aplicada. Kyvik (2004) analisou as reorganizacdes ocorridas
nos paises europeus em instituigdes que atuam na educagdo profissional terciaria (KYVIK;
LEPORI, 2010). O que se constata ¢ bastante semelhante ao que ocorreu no Brasil, na
reorganizacao da Rede Federal que fundiu varias institui¢des ja existentes para criar os 38 IF.

O terceiro problema que pairava sobre as cabegas dos policymakers se concretizou. A
UTFPR descontinuou grande parte da oferta do ensino médio integrado, houve diminuigdo do
numero de vagas ofertadas nos cursos de ensino médio integrado e o maior foco nos cursos
superiores (MOTA, 2013; MORAES, 2016). Segundo Trevisan (2006, apud MOTA 2013), a
unidade do CEFET de Curitiba extinguiu grande parte dos cursos de ensino médio integrado,
os quais ofereciam em torno de 1500 vagas por ano. Em 1998 havia apenas 200 vagas para o
ensino médio. Apesar da Lei 11.184/05 definir que a UTFPR deveria “ministrar cursos técnicos
prioritariamente integrados ao ensino médio”, a tendéncia nao foi essa, confirmou-se o temor
da forte diminuicao de vagas.

O relato de um importante ator na Rede Federal, Getillio Marques F erreira’®®, ex-diretor

do CEFET/RN e da SETEC, mostra o dilema da transformac¢ao dos CEFET em UT. As palavras

156 https://transformacaodocefetscemifsc. wordpress.com/depoimentos-2/getulio-marques-ferreira-ex-diretor-da-
setec/
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de Marques evidenciam que, ap6s a criacdo da UTFPR, a coalizdo de atores que defendiam a
continuidade do ensino médio integrado venceu a disputa e a ideia de transformar todos os

CEFET em UT, foi excluida das alternativas de reorganizagao da Rede Federal.

Sobre minha participagdo no processo: De modo pessoal, durante a transi¢do do
Governo do Presidente Fernando Henrique para o Governo do Presidente Lula, como
Diretor Geral do CEFET-RN, participamos do Grupo de Trabalho formado no
CONCEFET (Conselho de Dirigentes dos Centros Federais de Educacdo
Tecnolégica), que defendia a transformacdo dos CEFET em Universidades
Tecnoldgicas. No ano de 2003 tive a oportunidade de fazer parte da Equipe da
SETEC/MEC e continuar a defesa de busca da identidade da Rede e dos CEFET, como
instituigdes de educagdo superior, sem, no entanto, dissocia-las do seu papel
humanista e transformador, pela oferta de educacéo basica e profissional, tendo como
base a ciéncia e a tecnologia e como fim a aproximagdo com as necessidades locais.
Com essa concepgdo defendemos e conseguimos a transformagdo do CEFET-PR em
Universidade Tecnoldgica, passo inicial, referéncia para a transformagdo dos demais
CEFET. Ao longo dos anos seguintes, 2004 a 2007, vislumbramos na UTFPR um
afastamento dos conceitos defendidos para a educacdo tecnologica,
especialmente pela reducio da oferta de cursos técnicos, ainda hoje preponderantes
para o desenvolvimento do Pais, e a sua prioridade para oferta absoluta de Educacao
Superior. Dai, em conjunto com o CONCEFET, a SETEC, com a participacdo e
contribui¢do de suas diretorias, buscou a criacdo de um modelo genuino que aliasse
tudo aquilo que se defendeu como politica educacional para o Pais e para a REDE,
surgindo, dai, os Institutos Federais de Educagdo Ciéncia e Tecnologia com seus
diversos campi, criados pela a Lei 11.892/2008, institui¢des de educagdo superior,
basica e profissional, pluricurriculares ¢ multicampi, buscando: conferir identidade a
REDE, consolidar a sua atuacio como instituicio superior, comprometer-se com
a oferta de educacdo técnica de nivel médio necessaria ao desenvolvimento do Pais,
interiorizar a oferta de licenciatura de professores em ciéncias e matematica como
forma de reduzir o déficit dessa formagdo, fortalecer a aproximag¢do com as
comunidades locais, estimular a pesquisa aplicada e transferir tecnologias
sociais, dentre outros avangos presentes nessa nova Lei. (SILVA, SANTOS e SILVA,
2014)

Portanto, a “nova institucionalidade” buscada pelos policymakers residia na trajetoria
subjacente do ensino médio integrado, das instituicdes de ensino técnico federal. Apesar de
Marques relatar a “busca por um modelo genuino”, a ideia era de ndo perder a histéria forjada
ao longo de décadas pela acdo social e politica, vindo desde a génese das Escolas de Aprendizes
Artifices. E importante ressaltar que a gestdo da SETEC/MEC contava com diversos servidores
com larga experiéncia na educacdo profissional, principalmente com docentes vindos dos
CEFET. Mota (2013) assevera que a politica publica de criacdo dos IF foi “gestada nos
gabinetes do MEC”, embora ndo tenha ressaltado a forte participacdo de pessoas que faziam
parte da trajetoria dos CEFET, ETF e EAF, que atuavam diretamente nos gabinetes do MEC.

Logo, pode-se concluir que o modelo dos IF, adotado no governo Lula, ¢ continuidade

das mudancas institucionais vindas do periodo de governo militar. Isto porque, conservou o
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ensino médio integrado e os cursos tecndlogos na mesma institui¢do e isso era a esséncia do

Decreto Lei n°® 547/69 e da Lei n°® 6.545/78.

8.5.1.3 Reorganizacdo da RFEPT T’

Por outro lado, a Rede Federal precisava ser reorganizada, tendo em vista a variedade
de institui¢des criadas ao longo de décadas (CEFET, ETF e EAF). A ideia de universidade
tecnologica ndo estava mais em evidéncia, mesmo porque a pratica da UTFPR mostrou que o
ensino médio integrado na Rede Federal poderia seguir o caminho da sua extingdo. No entanto,
existia o problema de busca de identidade na criagdao dos IF, ndo se sabia bem ao certo o que
viria a ser IF e seus efeitos futuros (FRIGOTTO, 2018). A referéncia que os policymakers
seguiam, para além de outras razdes de ordem politica e econdmica, estava pautada na
dependéncia da trajetoria — path dependence — do ensino médio integrado. O abandono desse
caminho percorrido poderia dificultar a busca pela reestruturagao.

Para os investigadores do campo da educacio (FRIGOTTO, 2018; CIAVATTA, 2010 ¢
outros), a acao dos burocratas foi rapida e nao deu oportunidade de participagdo da comunidade
no processo de reorganizagdo da Rede Federal (FRIGOTTO, 2018; MOTA 2013; CIAVATTA,
2010). Entretanto, nunca ¢ demais lembrar que varias pessoas atuavam na burocracia estatal
eram docentes e técnicos ligados diretamente a educacao profissional e tecnologica (EPT).

O processo de reorganizacgao foi orientado a partir da publicagdo do Decreto 6.095 de
24 de abril de 2007, que estabeleceu as diretrizes para o processo de integragdo — ou fusdo —
dos CEFET, EAF, ETF e Escolas Técnicas vinculadas as universidades com o objetivo de
constituir os IF, no ambito de cada estado. Nas entrevistas realizadas, os entrevistados 1, 2, 4,
7 e 9 foram unanimes em frisar que houve grupos de discussdao em todos os estados do Brasil,
para explicar a mudanga de CEFET para IF. Entretanto, havia grupos que eram favoraveis a
transformagao em UT.

A partir disso, o que se viu foi uma grande articulacdo politica e administrativa de
convencimento, realizada pela SETEC junto aos dirigentes das instituigdes para a integracao e
formac¢ao dos IF nos estados e Distrito Federal. Os relatos dos entrevistados 2 e 4 quanto a
atuacgdo dos atores politicos — burocratas —, mostrou que para formalizar a juncdo de CEFET,
ETF, EAF e escolas técnicas vinculadas as Universidades Federais nos estados, foi necessario

um processo de convencimento acerca da criagdo dos IF, junto as ETF, CEFET, etc. O

157 Rede Federal de Educagdo Profissional, Técnica e Tecnolégica
250



entrevistado 2 destacou que foi um trabalho que demandou um grande esfor¢o dos dirigentes
da SETEC para reorganizar a Rede, também chamado de processo de “ifetizagdo”. Juntamente
com o esforco de convencimento dos CEFET e outros, tiveram que mostrar que nessa “nova
institucionalidade” seria mantido as caracteristicas “semelhante as universidades tecnologicas”
(FRIGOTTO, 2018) e que estariam garantidos os recursos necessarios para aquisi¢do de
laboratérios, equipamentos, etc. para ampliar a capacidade de pesquisa aplicada nos IF.

O entrevistado 2 destacou o forte trabalho realizado com todos os diretores dos CEFET,
EAF, ETF e das escolas técnicas vinculadas as universidades para se fundirem em um tnico IF.
Além disso, o entrevistado 5 apresentou um planejamento detalhado da constru¢ao dos campi
dos IF, por cada regido do pais. Os documentos disponibilizados trazem as varias fases de
expansao dos IF — I, II, III e IV — e demonstra detalhadamente os critérios adotados na escolha
de instalacdo de um campus em cada cidade, a populagdo a ser beneficiada e o Arranjo
Produtivo Local (APL) de cada localidade. Esses eram alguns critérios para a escolha das
cidades que receberiam campus de IF.

Na mesma linha, o entrevistado 2 explicou a continuidade das institui¢des existentes,
como também o processo de uma “nova institucionalidade”. Varios atores da Rede Federal
participaram dos debates, muito com a finalidade de dirimir os dilemas estabelecidos com as
mudangas institucionais que a criacao dos IF traria. Um exemplo disso foi a mudancga da figura
de diretor de CEFET e Escola Técnica, para o cargo de reitor. Essa mudanca exigiu dos atores
que estavam na conducdo do processo a articulagdo com os vérios diretores, professores,
sindicato, especialmente quanto aos aspectos culturais e crengas que estavam estabelecidas.
Abaixo segue o relato do entrevistado 2 acerca da participagdo dos varios atores politicos e

sociais nas discussoes de criagao dos IF.

Questdo 2 — Qual foi o papel de instituigdes nacionais (inclusive dos CEFET e das
Escolas Técnicas) ou de organismos internacionais (OIT, UNESCO, Banco Mundial
etc.) para que houvesse mudangas na educagio técnica e tecnoldgica no Brasil?

Sim, ta. Isso se deu da seguinte forma: quando a gente levantou esse debate sobre a
expansio da rede federal de educag@o profissional e tecnoldgica, a gente viu que nds
precisavamos nao s6 de uma expansao quantitativa, mas sim de qualidade. E ai que
ingressou os debates dos institutos federais porque, antes, essa expansio poderia se
dar por CEFET, a expansdo comegou antes da criagdo dos institutos, s6 que nds
precisavamos da qualidade, nds tinhamos uma educacdo profissional incipiente no
pais do ponto de vista quantitativo e qualitativo. E, se pensou, entdo, numa nova
instituicdo que pudesse alavancar o desenvolvimento socioecondmico do pais, a partir
de concepgdes que deveriam nortear essas instituigdes da expansdo. E dai que se
iniciou todo o debate com os sindicatos, com os CEFET, agrotécnicas, com os
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conselhos, com 0 CONCEFET®®, CONDETUF°, CONEAF'®°, absolutamente
todos os presidentes desses conselhos foram chamados, os sindicatos foram
chamados, cada diretor de escola foi chamado para fazer esse debate. E ai a gente
viu que, na verdade, a rede ja vinha fazendo trabalhos importantissimos dentro do
ensino superior € nés tinhamos ai a obrigacao de pegar toda essa... toda a qualidade...
toda a expertise da rede federal e tentar traduzir numa institucionalidade e, de certa
forma, foi feito. Se discutiu com absolutamente toda a rede, se constituiu, entao,
grupos de trabalho em que pudessem ta trazendo essas ideias de como a rede ja
vinha trabalhando e de que forma a gente poderia estar consolidando isso nos
institutos federais e assim foi feito (Grifos do autor).

A participacdo de varios atores na arena de disputa sobre a criacdo dos IF, também foi
relatada nas entrevistas 5 € 9. Definido o trabalho de acordos de fusdes, estava pronto o contexto

para a formalizagao e criagdo dos IF.

8.5.1.4 A criagéo dos IF

Em 19 de junho de 2008, foi encaminhado para a Presidéncia da Republica o texto do
Projeto de Lei de criaco dos IF%%. O PL foi enviado ao Congresso Nacional em 23 de julho de
2008 e recebeu a nomenclatura de PL n°® 3.775/2008%2, evidencia-se que houve uma forte
coalizdo atuando para que o processo fosse tramitado o mais rapido possivel. Tanto na
formulagdo da politica dos IF quanto em outras esferas do governo e no legislativo houve agdes
de varios atores para a aprovac¢dao do PL. A partir dos dados primarios obtidos por meio das
entrevistas com atores-chave — entrevistados 2, 3, 4 e 5 —, que trabalharam na SETEC/MEC no
periodo entre 2005 a 2011, foi possivel identificar uma coalizao de atores publicos formada por:
atores da burocracia estatal, deputados federais, presidéncia da reptblica e dirigentes das
escolas da Rede Federal.

O tramite legislativo do PL n°® 3.775/2008, na Camara dos Deputados e no Senado
Federal foi de “urgéncia”. Apesar de existir cerca de quinze propostas de emenda a matéria, o
contetdo do texto que foi levado ao Congresso Nacional passou pelas duas casas praticamente
sem nenhuma alteracio, sendo que vérias propostas de emenda foram rejeitadas'®®. Costa e

Marinho (2018) entendem que houve poucas discussdes e debates acerca do PL, o que

1%8 Conselho de Dirigentes dos Centros Federais de Educacdo Tecnoldgicas (CONCEFET).
159 Conselho Nacional de Dirigentes das Escolas Técnicas Vinculadas as Universidades Federais (CONDETUF).
180 Conselho das Escolas Agrotécnicas Federais (CONEAF).
16https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=588128& filename=PL%203775/20
08
162 https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=405479
163 https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_emendas?idProposicao=405479&subst=0
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prejudicou as contribuigdes de outros atores da sociedade. Para eles, isso pode ter sido causado
pelo carater de urgéncia.

O tramite de urgéncia dado ao PL n° 3.775/2008 ocorreu muito pela acao dos atores do
poder executivo junto ao legislativo. O relato do entrevistado 4 revelou que houve bastante
aproximagdo com parlamentares para explicar a importancia do PL e a necessidade de se ter
maior celeridade na tramitacdo do PL, a fim de colocar em pratica o planejamento das varias
etapas de expansao da Rede Federal.

Com isso, destaca-se o trabalho dos atores na mudanca institucional para IF. E
interessante salientar que grande parte dos atores que estavam a frente desse processo eram
individuos ou grupos vinculados as Escolas Técnicas Federais, CEFET, Escolas Agrotécnicas
Federais, Universidades Federais. Desse modo, nota-se um esfor¢o para que o PL n°® 3.775/2008
fosse aceito tanto pela comunidade interna a educagdao profissional, quanto externa -
parlamentares e sociedade.

Em resumo, a coalizdo defendia a reinstitucionalizagdo (PETERS, 2019) da Rede
Federal como vinha sendo institucionalizada ao longo do tempo. J& a coalizdo que desejava
transformar a Rede de Federal em universidades tecnoldgicas federais ndo logrou éxito. Com
isso, 0 CEFET/RJ e CEFET/MG nao aderiram a ideia do IF, tendo em vista a possibilidade de
se tornarem UT e poucas escolas técnicas vinculadas as universidades aderiram ao modelo de

IF.

8.6 As acoes realizadas no MEC e no MTE

Nesta se¢do serdo analisados as politicas publicas e programas elaborados no dmbito do
Ministério da Educagdo e do Ministério do Trabalho, no periodo de redemocratizagdo até 2008.
Seguindo a hipdtese da pouca complementaridade entre os varios atores da educagdo
profissional, criada muito pelos conflitos de interesses entre a educagdo geral e especifica, o
que gerou a formulagdo de instituicdes distintas e que pouco tinham espago para

complementaridades.

8.6.1 Redemocratizacao e as a¢fes dos governamentais no Ministério da Educacéo

O processo de redemocratizagao do pais determinou varias mudangas institucionais na

educacdo, sendo vejamos.
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O programa de Expansdo e Melhorias do Ensino Técnico

Em 18 de novembro de 1985, o governo Sarney encaminhou para o Congresso Nacional
a Mensagem 72/1985 (MSG 72/1985)'%* com as Diretrizes do Primeiro Plano Nacional de
Desenvolvimento (PND) da Nova Republica, com abrangéncia do periodo de 1986 a 1989.
Apos sua tramitagdo e apreciacdo por comissdo mista, foi sancionada e promulgada a Lei n°
7.486%, de 6 de junho de 1986.

O texto da Lei traz alguns pontos importantes sobre como o governo enxergava a
educagdo profissional, no contexto de desenvolvimento do pais e na relagao trabalho-mercado.
Reconhecia que havia problemas no 2° grau, especialmente na formulagdo curricular e métodos
de ensino. Mas, no caso da Rede Federal, salientava que devia-se manter os padrdes nas escolas
técnicas federais, industriais e agricolas. Desse modo, o Plano previa o envio de recursos as
escolas técnicas, para manté-las e ampliar a capacidade de atendimento, com objetivo de
diversificar a oferta de habilitagdes e criar agcdes de integragdo por meio da educagdo e trabalho
(BRASIL, 1986). Além disso, trazia palavras de estimulo ao desenvolvimento da atividade
cientifica a partir do primeiro grau até o pos-doutorado, para tentar melhorar o desenvolvimento
tecnologico do pais.

Em entrevista concedida a Gois (2018), o entdo Ministro da Educacdo do governo
Sarney, Jorge Bornhausen, comentou o programa de expansdo da Rede Federal que tinha a
proposta de abrir 200 novas escolas técnicas. Entretanto, o programa conseguiu tornar realidade
apenas 11 novas escolas abertas no interior do pais. Também, a visdo do Ministro era bastante
estreita quanto ao ensino técnico, entendia que era para “capacitar a pessoa para o emprego”
(GOIS, 2018, p. 46). Essa perspectiva ja estava vencida no Brasil e em varios paises do mundo,
principalmente da Europa Ocidental, que tinham criado institui¢des de ensino superior fora do
setor universitario para dar acesso a formacao terciaria para maior nimero de pessoas. O que
parece ¢ que ainda vigorava uma ideologia perversa escravocrata, de limitagdo ao acesso ao
ensino superior € mantenedora das universidades para a elite dominante. Na mesma linha de
pensamento de Cunha (2005¢), entende-se que as ideologias dominantes nesse periodo, ainda
enxergavam a educagdo profissional como meio de se evitar a delinquéncia juvenil e prover

condi¢cdes do progresso individual e social.

164 https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/10026
165 https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1980-1988/17486.htm
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Governo Itamar Franco (1992 a 1995)

Com impeachment de Fernando Collor de Melo, em outubro de 1992, assumiu o Vice-
Presidente Itamar Franco. Cunha (2005c) salienta que no governo de Itamar iniciou-se o
processo de “cefetizacdo”®® da Rede Federal, tendo como base o Plano Decenal de Educagio

para Todos.

Centros Federais de Educagdo Tecnologica

Passada uma década da concepcdo dos primeiros CEFET, ja no periodo de
redemocratizagao do pais, foram criados mais dois Centros. Em 1989, o presidente da Republica
José Sarney transformou a ETF do seu estado de origem, o Maranhdo, em CEFET/MA.
Seguindo a mesma linha, em 1993, a ETF da Bahia passou a ser CEFET/BA por forca da acao
politica do governador do estado Antonio Carlos Magalhaes. Dessas duas transformagoes,

destaca-se o critério politico em precedéncia aos critérios técnicos (PEREIRA, 2003).

Programa de Reforma da Educagdo Profissional — PROEP (FHC)

O MEC apostava em uma lei especifica para a educagdo profissional, antes da
promulgacao da LDB/96. Nesse interim, houve a formulacdo do PROEP que foi construido com
a participagdo de técnicos do BID e do MEC. Sete meses apos a promulgacdo do Decreto n°
2.208/97, foi divulgada a versao traduzida do programa que previa um contrato de empréstimo
entre BID/MEC, de 250 milhdes de ddlares e 0 mesmo montante de aporte por parte do governo
brasileiro, que seria 25% do Tesouro Nacional e 25% do Fundo de Amparo ao Trabalhador
(FAT), todo esse volume de recursos foi administrado pelo MTE (YANNOULAS, 2000). A Lei
de Diretrizes e Base (Lei 9.394/96) e o Decreto n°® 2.208/97 deram sustentagdo para a reforma
da educacao profissional, por meio do Programa de Expansdo da Educagdo Profissional
(PROEP).

O PROEP manteve o corporativismo bipartite existente € mantido no pais na educagao
profissional. Conforme apontado por Yannoulas (2000), “no Regulamento Operativo do
PROEP®’| 0s centros publicos de educacdo profissional tiveram o qualificativo “publico”
retirado de suas primeiras versdes, a0 mesmo tempo em que a participacdo privada foi ampliada,

sem mencao a gestao tripartite” (YANNOULAS, 2000, p. 108).

166https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1136656& filename=Dossie+-
PL+4672/1994
167 http://portal.mec.gov.br/setec/arquivos/pdf/relativ2000.pdf
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Antes da publicagdo no Didrio Oficial da Unido da autorizagdo para celebragdo do
contrato, foi assinada a portaria interministerial n® 1.018, de 11 de setembro de 1997, pelos
Ministros da educacao e do trabalho. Ela criou o Conselho Diretor do PROEP, com base no
MEC, composto dos seguintes membros: o secretario da SEMTEC (presidente do Conselho); o
secretario da SEFOR; o presidente do CODEFAT;, o diretor do Departamento de
Desenvolvimento da Educagcdo Média e Tecnologia, da SEMTEC; e o diretor do PROEP, que
seria o secretario executivo do Conselho.

Quanto a Rede Federal, foi restringida de se expandir por meio de recursos da Unido. A

Lei n°® 9.649, de 27 de maio de 1998, estabeleceu que

A expansdo da oferta de educagdo profissional, mediante a criagdo de novas unidades
de ensino por parte da Unido, somente podera ocorrer em parceria com Estados,
Municipios, Distrito Federal, setor produtivo ou organiza¢des ndo-governamentais,
que serdo responsaveis pela manutengdo e gestdo dos novos estabelecimentos de
ensino (BRASIL, 1998).

O objetivo do Programa era de apoiar a implantagdo da reforma da educacao profissional
em execucdo pelo MEC. Os efeitos desejados para a Rede Federal eram de desmanchar o
vinculo do ensino médio com o nivel técnico. Desse modo, de escolas técnicas deveriam
diminuir suas ofertas gradativamente até extinguir o ensino médio integrado.

O que se nota ¢ a perspectiva bastante privatista e funcionalista da reforma da educacao
profissional (FRIGOTTO; CIAVATTA, 2005). Foram criadas vérias escolas particulares com
foco na educagdo profissional, por meio dos incentivos dessa politica. E isso, teve como efeito
a maior oferta e valorizacdo de cursos de treinamento répidos de aprendizagem, tendo como
cenario a inser¢ao mais rapida no mercado de trabalho (VIEIRA, 2012). Além disso, a formagao
profissional (Capitulo 6) mais uma vez foi negada a sociedade brasileira, sendo dada maior
aten¢do a educagdo especifica de baixa qualidade.

A reforma descentralizou a responsabilidade da oferta do ensino técnico e tecnologico
para os Estados, municipios em parceria com a iniciativa privada ou organizagdes nao-
governamentais (ONGs). D’ Avila (2015) registrou alguns problemas ocorridos no Programa de
Expansdo da Educacao Profissional (PROEP) no desenrolar da sua implementagdo. A falta de
apoio dos estados e dos municipios as unidades instaladas fez com que houvesse baixa aceitacao
dessas escolas e reconhecimento por parte da sociedade.

O PROEP apresentou varios problemas na sua execucao. Os formuladores da politica
deixaram de levar em considera¢do as dificuldades e especificidades inerentes a um pais

continental, como o Brasil. Os “centros de educacgao profissional” ndo conseguiam se manter
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nos mais variados rincdes — em outras palavras, em localidades pobres — considerando que as
escolas privadas ndo conseguiam se sustentar para fazer a oferta dos cursos (VIEIRA, 2012).

Além disso, o Relatorio de Progresso Semestral de 2007 (BRASIL, 2007) apontou uma
série de problemas or¢amentarios na execu¢do do programa de tal ordem que poderia causar
“danos ao erario” (BRASIL, 2007, p. 09). Ao longo da década de 2000, o Programa foi sendo
descontinuado gradativamente, até ser encerrado em 2010. Vérias escolas financiadas pelos
recursos publicos foram assumidas pela Rede Federal.

Sobre a concepgao da reforma da educacao profissional implementada nos oito anos do
governo de FHC, Frigotto (2018, p. 23) destaca que o Ministério da Educagao (MEC) assumiu
o foco de ajuste fiscal, a reforma do Estado e a reestruturacdo produtiva. O que se nota é que
todas as acdes de formulacdao e implementacdo da politica de educacao profissional, no pais,
estavam na agenda-setting (KINGDOM, 2011) do governo mesmo antes da chegada ao poder
(YANNOULAS, 2000). A tendéncia das a¢des governamentais seguiu o rito da privatizacao do
patrimonio publico a partir do ideario liberal internacional (CUNHA, 2005¢). Nesse sentido, a

reforma da educacgao profissional tinha a finalidade de atender as necessidades do mercado.

Governo LULA

Programa Brasil Profissionalizado

Apos a reinstitucionalizacdo da Rede Federal, por meio do Decreto Lei n°® 5.154/04, o
governo passou para a formulacdo de suas politicas publicas, programas e agdes para a educagao
profissional.

O Decreto n° 6.302'%8, de 12 dezembro de 2007, instituiu o Programa Brasil
Profissionalizado. Ao contrario do governo anterior, que tinha criado politicas que desvinculava
a educacgdo geral da especifica, do ensino médio integrado, impedindo a Rede Federal de dar
continuidade na sua maior finalidade, o governo Lula reinstitucionalizou o ensino médio
integrado. Desse modo, seguindo a agenda governamental de expansdo da Rede Federal e de
ampliar e fortalecer a oferta do ensino médio integrado na educagao profissional, o Decreto
enfatizou a “educacao cientifica e humanistica, por meio da articulacdo entre formacao geral e
educacdo profissional no contexto dos arranjos produtivos e das vocagdes locais e regionais”

(BRASIL, 2007b).

188https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/2007/decreto-6302-12-dezembro-2007-566384-
publicacaooriginal-89959-pe.html
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Nota-se que no texto do Decreto existe a preocupagdo em voltar a destacar o ensino
médio integrado, com a formagdo geral e especifica e ha maior atengdo para questdes da
educagao humanistica (BRASIL, 2007b). Para que pudesse ocorrer esse processo, os atores que
defendiam a educagdo profissional publica federal, que foram perdedores no contexto anterior
(MAHONEY; THELEN, 2010) mudaram de status quanto ao equilibrio de poder e suas
condi¢des de poder de veto junto aos outros atores. Desse modo, conseguiram fazer valer seus
interesses nas instituicoes (MAHONEY; THELEN, 2010; PIERSON, 2016) e
reinstitucionalizar seus processos anteriores de desenvolvimento da educagdo profissional. O
texto do Decreto vai de encontro com as ideias desenvolvidas pelos atores da elite dominante
do pais, buscou estabelecer o retorno da fungdo educacional, mesmo que na educagdo
profissional, tendo a programacao de “desenvolver e reestruturar o ensino médio, de forma a
combinar formagdo geral, cientifica e cultural com a formagdo profissional dos educandos”
(BRASIL, 2007b).

Um dos objetivos do Programa era de fomentar a expansao da oferta de matriculas no
ensino médio integrado a educacdo profissional, por meio da rede publica de educagdo. Para
isso, previa a participagdao dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios, que receberiam
repasses de recursos para desenvolver suas a¢des, mediante selegdo e aprovagao de propostas,
formalizadas pela celebracao de convénio ou execucao direta (BRASIL, 2007a).

E interessante destacar que, em uma primeira andlise, observa-se a auséncia de
participagdo da sociedade civil organizada e dos sindicatos dos trabalhadores. Entretanto, em
abril de 2007, o governo havia publicado o Decreto n° 6.094, que tratava do Plano de Metas
Compromisso Todos pela Educagdo. Nesta norma, o governo previu a diretriz de que os
Estados, o Distrito Federal e Municipios participantes da politica, deveriam organizar um
comité local, com representantes das associacdes de empresarios, trabalhadores, sociedade
civil, Ministério Publico, Conselho Tutelar e dirigentes do sistema educacional publico, que
ficaria responsavel pelo cumprimento das metas estabelecidas.

Portanto, para participar do Programa Brasil Profissionalizado (BRASIL, 2007b), os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios teriam que aderir formalmente ao Plano de Metas
Compromisso Todos pela Educacao (BRASIL, 2007a). Assim, deveriam organizar um comité
local com a participagdo de varios atores da sociedade civil, inclusive sindicatos de
trabalhadores para o desenvolvimento das agdes de ampliagdo do ensino médio integrado na

rede publica de educacdo profissional.

258



8.6.2 As acles do Ministério do Trabalho no periodo de redemocratizacao

Conforme apontado por Cunha (2005c), as ag¢des de qualificagdo profissional, rapidas
desenvolvidas pelos governos sao vista como demagogicas. Os programas desenvolvidos no
ambito do MTE, no periodo democratico, seguem - guardadas as devidas proporgdes - as

finalidades vindas desde a criagao do PIPMO.

Plano Nacional de Qualificacdo do Trabalhador (PLANFOR)'®®

Em 1995, a Secretaria de Formagdo e Desenvolvimento Profissional (SEFOR) do
Ministério do Trabalho (MTE) deu inicio a concep¢ao do PLANFOR, uma a¢do publica para a
educacao profissional, financiado com os recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT).
A Resolugdo n® 126, de 23 de outubro de 1996, aprovada pelo Conselho Deliberativo do Fundo
de Amparo ao Trabalhador (CODEFAT), formalizou as ac¢des de qualificacdo profissional do
Plano Nacional de Educacio Profissional'’® — PLANFOR.

E importante destacar que 0 MTE ndo tinha uma rede propria de institui¢des que pudesse
executar as agdes de educacao profissional. Para tanto, valeu-se das redes publicas e privadas
estabelecidas no pais para poder implementar o PLANFOR, como: as universidades, por meio
dos seus orgaos de extensdo; as escolas técnicas federais, estaduais e municipais; as fundagdes
e organizagdes empresariais, com grande énfase no “Sistema S”’; os sindicatos e organizacdes
de trabalhadores; as escolas profissionais privadas que atuavam fora do ensino regulamentado
(ditas livres); as entidades comunitarias e outras organizacdes ndo governamentais, laicas ou
confessionais.

Hé uma mudanga institucional bastante significativa na formulacdo do PLANFOR, o
fato dos sindicatos e as organizacdes dos trabalhadores poderem participar como institui¢des
de educagdo profissional, isso foi considerado uma inovagdo que abriu espago para maior
presenca dos sindicatos na educacdo profissional. Inicialmente, a SEFOR pretendia estabelecer
a adesdo preferencial ao Sistema S, com énfase no SENAI e SENAC, entretanto, devido ao fato
de que essas instituicdes priorizavam o treinamento de trabalhadores empregados, a ideia da
Sefor ficou inviabilizada, o que ndo impedia do Sistema S de participar do Plano com cursos
de educacdo continuada e complementar para o seu publico (YANOULLAS, 2000; CUNHA,
2005).

189 https://portalfat.mte.gov.br/wp-content/uploads/2016/01/Resolu%C3%A7%C3%A30-n%C2%BA-126-de-23-
de-outubro-de-1996.pdf
170 Um pouco mais tarde passou a ser chamado de Plano Nacional de Qualificagdo do trabalhador.
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Conforme avaliagdo realizada por Yanoullas (2000), no periodo entre 1996 a 2001,
houve um decréscimo das entidades participantes contratadas. Incialmente, caiu a parcela de
universidades e do Sistema S e, a partir de 1999, as associagdes de empregadores e de fundagdes
de empresas tiveram menor participagdo no Plano. Por outro lado, Yanoullas, informa que
houve o crescimento da participacdo de ONGs, entidades comunitarias, religiosas, assistenciais
e voltadas para o atendimento de portadores de necessidades especiais. Também, aumentou a
participacao de escolas técnicas, de escolas de educagdo basica, de sindicatos, associagoes,
centrais de trabalhadores e escolas sindicais, estes ultimos de forma mais oscilante. A partir de
1999, cooperativas passaram a participar crescentemente do plano.

Uma outra mudangca institucional foi a tentativa do MTE de expandir a participagdo de
outras entidades na educagdo profissional. A operacionalizagdo do Plano foi realizada a partir
da contratacdo das entidades, por meio de convénio, para executar cursos de educacao
profissional. Entretanto, apesar do Sistema S e das escolas técnicas federais terem participado
do Plano junto a SEFOR, o MTE considerava que havia uma “reserva de mercado” das duas
principais instituicdes. Na tentativa de maior capilaridade das ag¢des no pais, houve a
contratacdo de entidades, principalmente terceirizadas (CUNHA, 2005), sendo que em 1996,
havia 500 entidades; em 1997, 830 e, em 1998, 1.300 (YANOULLAS, 2000). O PLANFOR
conseguiu estar presente em torno de 4.840 municipios do pais (CASTIONI, 2002).

Em termo de investimentos, nos anos de funcionamentos do Plano — 1996 até 2002 —
foi destinado em média R$ 300 milhdes de reais. O que possibilitou treinar em torno de 15
milhdes de trabalhadores. A andlise e avaliagdo realizada por Yanoullas (2000) nos relatérios
do PLANFOR, constatou que os cursos tinham em média a duragdo de 102 horas por pessoa,
no biénio 1996/97. O que era satisfatorio em comparagdo ao que era previsto nos sindicatos
europeus, que trabalhavam com o percentual de 5% das horas trabalhadas por ano destinadas a
programas de formagao continuada. Em 1998, houve uma redugdo para 87 horas tendo em vista
os cursos de habilidades gerenciais que demandavam treinamentos mais curtos. Ao mesmo
tempo, o relatorio do PLANFOR apontou que, no geral, os cursos rapidos do Sistema S, eram
de 40 horas. E, em 1999, a média foi elevada para 94 horas.

Ainda a partir das andlises de Yanoullas (2000), evidencia-se uma disputa ocorrida entre
a Sefor e o SENAI A Sefor entendia que as mudangas no setor produtivo levavam a reducao
do nimero de trabalhadores, com isso, necessitariam de mais ¢ melhor educacdo geral,
juntamente com habilidades de trabalho em equipe e a polivaléncia. Em outras palavras,

minimamente, a equipe de formulag¢do da politica do Sefor tinha a perspectiva de que os
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trabalhadores do final do século XX necessitavam ser expostos a treinamentos que lhes dessem
habilidades de atuar em um mercado, que poderia exigir maior versatilidade dos trabalhadores.

Por outro lado, o posicionamento do SENAI, quanto a mesma situagdo, estava voltada
para os ajustes da industria e do mercado como padrao para delinear sua concepgao de educagao
profissional. No entanto, a posicdo adotada pela SEFOR, segundo Yanoullas (2000), foi de
conduzir a politica para atender os excluidos do mercado por forca das suas exigéncias e para
aqueles afastados pelas vicissitudes. Essa passagem mostra que o SENAI, por for¢a do seu
estatuto, excluia a participacdo nos seus cursos de aprendizagem pessoas que nao estavam
empregadas nas industrias.

Dessa maneira, as acdes de educagdo profissional do PLANFOR foram destinadas a um
publico-alvo diferente do SENAIL O foco do Plano estava em atender os desempregados,
principalmente aqueles que recebiam o seguro-desemprego, pessoas que buscavam o primeiro
emprego e para aqueles que tinham alguma eminéncia de ficar desempregado, tendo em vista
o processo de privatizagdo, modernizagao tecnoldgica e reorientacao de politica econdmica que
o proprio governo impunha a sociedade.

A execucdo do PLANFOR apresentou uma série de problemas. Na pratica, dos cursos
oferecidos pelas vérias instituicdes foram considerados obsoletos para atender o mercado. Isso,
muito em consequéncia da contracdo de instituicdes com baixa ou nenhuma experiéncia em
educagdo profissional, o que gerava problema de qualidade. Pouco controle do orgamento
descentralizado para as institui¢des executoras. Falta de acompanhamento dos egressos. Pouca
ou nenhuma interagdo (ou complementaridade) das institui¢cdes contratadas com as empresas
locais, o que gerou a abertura de cursos sem demanda do empresariado. A distribuicdo dos
recursos teve algum viés populista, sendo que era cobrado apoio ao governo central para a
liberagcdo dos recursos para os estados, prefeituras e sindicatos e apoio ao governo central
(YANOULLAS, 2000; MAGALHAES, 2020). Além disso, Castioni (2002) salienta que houve
denuncias de corrupg¢do da existéncia de “alunos fantasmas”.

Em resumo, a tentativa do MTE de produzir mudangas institucionais na politica de
educacdo profissional para o trabalhador, falhou. O fato de ter fomentado a pulverizacdo da
execucdo de cursos para varias institui¢gdes, muitas delas sem a menor experiéncia no ramo,
pode ser apontado como uma das causas do fracasso do PLANFOR, que teve sua vigéncia até

o0 ano de 2002, sendo substituido, a partir de 2003, pelo Plano Nacional de Qualificagao — PNQ.
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Governo LULA

Plano Nacional da Qualificagdo (PNQ)

O PNQ foi uma politica elaborada no primeiro ano do governo Lula — 2003 — e
executado no Plano Plurianual 2004 — 2007 (PPA). No sentido de substituir as a¢des do governo
anterior para educacdo profissional no MTE — o PLANFOR -, foi promovido um seminario
nacional sobre politicas de qualificagcdo, com a finalidade de discutir novas tendéncias para o
subsistema de educacao profissional, trabalho e renda. Nesse evento, tiveram varios atores
sociais'’?, com a finalidade de dar maior conotagdo democratica e promover a participagio de
trabalhadores na elabora¢do do PNQ. Semelhante ao PLANFOR, a participagdo dos sindicatos
estava presente também no PNQ.

Os formuladores da politica do PNQ (BRASIL, 2003) buscavam abordar a educagdo
profissional como maneira de prover a formacao integral do trabalhador. Para isso, trouxeram
para o centro dos debates e das ideias o processo de qualificagdo profissional como um espago
de conflito entre o trabalho e capital. O que distinguia um pouco do PLANFOR, que tinha uma
perspectiva voltada para os desempregados e pessoas que tentavam entrar no mundo do
trabalho, mas, para atender as demandas do mercado no contexto neoliberal. Assim, o PNQ
tentava trazer o trabalhador como ator importante para a politica, na concepcao de politica
publica voltada mais para o social com fundamentos progressistas (CUNHA, 2005c).

Dessa maneira, a ideia governamental era prover uma politica ptiblica baseada na
qualificagdo profissional como constru¢do social, a partir do reconhecimento publico dos
conflitos de interesses. Destaca-se que, para alcangar essa ideia em termos praticos, 0s
formuladores da politica (ou policymakers) trouxeram a questao da formagao geral e especifica
(ou educacao geral e especifica) como pontos fundamentais de mudancas nos contetidos dos
cursos a serem ministrados, que abordariam as dimensdes: técnico-cientifica, sociopolitica,
ético-cultural e politico-pedagédgico. Tendo como referéncia as desigualdades e diferengas de
classe, etnia, género, geragao, regido, etc. (BRASIL, 2003, p. 27).

Na dimensao politico-pedagogica, entendia-se que havia uma baixa qualidade dos
cursos que vinham sendo oferecidos do plano anterior. Tinha o problema de elaborar medidas

para a elevacdo da escolaridade e, a0 mesmo tempo, prover a qualificacdo das pessoas. A

171 Foram ouvidos secretarias e comissdes estaduais € municipais de trabalho, entidades sindicais de trabalhadores
e de empresarios, educadores/as, técnicos/as de diversos ministérios, delegados/as regionais de trabalho e
académicos/as que pesquisam qualificagdo.
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proposta era de elevar a duragdo dos cursos para 200 horas médias, o que diferenciava do
PLANFOR que nos dois tltimos anos de execug@o teve uma média de 60 horas.

Entretanto, para além das intencionalidades do PNQ e da formulacao dos documentos
elaborados que orientavam o Plano, a forma como foi implementado era semelhante ao
PLANFOR (CUNHA, 2005c; MAGALHAES, 2020). As estruturas institucionais e os
mecanismos operacionais que deram o carater de inovacdo ao PLANFOR, ficaram inalterados
no PNQ. Do ponto de vista conceitual e argumentativo, o PNQ representou um avango em
comparagdo ao PLANFOR, mas, em termos de implementacdo reproduziu a politica de
qualificacdo profissional do Estado que era executada em outros programas semelhantes, que
conferia ao Plano, o carater de ser um instrumento de regulagdo social que beneficiou
predominantemente o capital, em detrimento do trabalho (CEA, 2007; CASTIONI, 2013;
ADAMSKI, 2015; MAGALHAES, 2020).

Céa (2007) explica que a semelhanca dos dois Planos — PLANFOR e PNQ — e sua
implementagdo, pouco conseguiu trazer os trabalhadores como atores importantes, seus
interesses para o centro dos conflitos e disputa entre trabalho e capital. Pelo contrario, permitiu
o refor¢o de processos ocultos de privatizagdo do fundo publico — FAT — afastou do centro dos
debates o processo de socializacdo e democratizagdo da classe trabalhadora e, por fim, a
destinacdo dos recursos e as agdes empreendidas reforcaram o distanciamento das elites e o
aprofundamento a dignidade dos trabalhadores (CEA, 2007).

E interessante apontar esses resultados como path dependence. O que nos mostra que
mesmo no processo de redemocratizacdo do Estado brasileiro os trabalhadores como grupo
social e politico que, em tese, teria forga suficiente para construir coalizdes para disputar seus
interesses na politica de educagdo profissional, continuaram invisiveis no processo de
implementa¢do da politica de educacdo profissional. O que aparece como resultado ¢ uma
narrativa construida formalmente nos documentos, com participacdo dos representantes da
classe trabalhadora. Quando se examina a pratica ou a implementagdo da politica, nota-se a
continuidade de um Estado excludente com caracteristicas bipartite vindas de politicas e normas
de outros contextos, conforme j& apontado nos capitulos anteriores. A voz dos trabalhadores foi
reprimida mesmo em um governo progressista, com viés marcadamente de esquerda. Isso
demonstra que as estruturas de exclusdo anteriores ainda exerceram seus efeitos em décadas

mais tarde.
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Programa Nacional de Incluséo de Jovens — (ProJovem)'"

Em 30 de junho de 2005, a Lei n° 11.129, instituiu o Programa Nacional de Inclusdo de
Jovens — ProJovem, no ambito da Secretaria-geral da Presidéncia da Republica. A finalidade
inicial do Programa era para o aumento do grau de escolaridade por meio da conclusdo do
ensino fundamental; qualificar jovens profissionalmente para estimular a inser¢do no mundo de
trabalho e o desenvolver agcdes comunitarias para a cidadania e intervengao local.

O Programa fazia parte do conjunto de agdes instituidas pelo governo federal, para a
criacdo da Politica Nacional de Juventude. Inicialmente, foi formulado para inclusao social de
jovens de 18 a 24 anos. Tendo como meta a conclusdo do ensino fundamental, formagao inicial
¢ a agdo comunitaria, também envolvia uma ajuda de custo mensal para cada aluno, em um total
de 12 meses de duragao.

Em 2008, apos trés anos da implementacdo, o Programa passou por um processo de
reformulacdo. Disso, surgiram modalidades de ProJovem que foram regulamentadas pelo
Decreto n° 6.629, de 4 de novembro de 2008. Esta norma estabeleceu quatro modalidades,
sendo cada uma sob responsabilidade do devido ministério, assim: | Projovem Adolescente -
Servico Socioeducativo, coordenado pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome; Il - Projovem Urbano e Projovem Campo - Saberes da Terra ficaram sob a coordenacéo
do Ministério da Educacdo; e o Projovem Trabalhador coordenado pelo Ministério do Trabalho
e Emprego. O Decreto ampliou a idade dos jovens a serem atendido, sendo de 15 a 29 anos
(BRASIL, 2008).

Especificamente o ProJovem Trabalhador, sob a coordenagdo do MTE, tinha a
finalidade de promover a criagdo de oportunidade de trabalho, emprego e renda para jovens em
situagdo de maior vulnerabilidade para adentrar no mundo do trabalho, por meio da qualificacao
socioprofissional com vistas a inser¢ao na atividade produtiva; promover agdes que contribuem
para o reconhecimento e a valorizac¢do dos direitos humanos da cidadania e com a reducdo das
desigualdades; além disso, preparar e inserir os jovens no mundo do trabalho, em ocupac¢des
com vinculo empregaticio ou em outras atividades produtivas legais geradoras de renda.

Dentre as varias dificuldades da implementagao do Programa, tem-se a o problema dos
jovens em conseguir um trabalho e o descolamento dos cursos com as demandas dos setores
produtivos. Andrade et al. (2009) destacam a trajetoria de vida e escolar dos alunos do

ProJovem. Sao sujeitos sociais marcados pelas desigualdades e discriminacdes ao longo de suas

72https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=9AE2AESABEB3B9D28B68CD
60B637EEAS.proposicoesWebExternol?codteor=513084&filename=LegislacaoCitada+-PL+2204/2007
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vidas, normalmente, constituidos de grupos excluidos étnico-raciais e devido as disparidades
econdmicas que, quando combinados, potencializam as dificuldades de permanéncia no
processo educacional e, logo, maior dificuldade de inser¢ao no mundo do trabalho por meio da
educagdo. Ao mesmo tempo, outros autores, como de praxe das politicas publicas, de programas
de cursos de educacdo profissional aligeirados vindos desde o PIPMO, ¢ a pouca vinculagao
dos cursos com as demandas do mundo produtivo (MAGALHAES, 2020).

Importante destacar que, desde do estabelecimento do poder empresarial institucional
(BUSEMEYER; THELEN, 2020), firmado no governo Vargas, os cursos de aprendizagem
foram mantidos de baixa qualidade e sem a perspectiva de elevacao da escolaridade. Conforme
destacado por Deluiz (2010), os cursos do ProJovem foram executados por entidades de direito
privado, sem fins lucrativos, sem a devida avaliagdo ¢ monitoramento dos cursos que estavam
sendo oferecidos. Mas, a0 mesmo tempo, nao se pode deixar de minimamente questionar o fato
de que as proprias entidades privadas que executavam os cursos, estarem desarticuladas com as

demandas do mercado.

8.7 O SENAI no processo de redemocratizacao

O debate acerca da falta de participagdo dos trabalhadores nas decisdes sobre
treinamento ¢ um ponto de disputa que perpassa a trajetdria dessa instituicdo, desde a sua
criagdo em 1942. Ao longo do tempo, percebe-se a resisténcia dos atores industriais — gestores
do SENAI — em abrir algum espago para a coparticipagdo dos trabalhadores e sindicatos nos
seus Conselhos, para poderem opinar em relacdo aos processos de tomada de decisdo e
defini¢do dos rumos da aprendizagem nas escolas do SENAI. Em outros palavras, a ideologia
da oligarquia industrial do pais buscou afastar os trabalhadores e sindicatos de processos de
cooperacao e colaboracdo para questoes do treinamento profissional, no subsistema gerido
pelos industriais. Para isso, a participagdo desses atores nos conselhos foi impedida em varios
momentos.

O contexto do processo de redemocratizacdo possibilitou a alguns atores se
posicionarem quanto as questoes acerca da participagdo dos trabalhadores nas decisdes do
SENALI, o que caracterizava ameacas a hegemonia desta instituicio (CUNHA, 2005¢). Houve
um esforco, por parte dos trabalhadores e sindicatos, em reivindicar maior espaco nas
institui¢des de treinamento do pais. Surgiram propostas que defendiam a gestdo tripartite do

SENALI e institui¢des congéneres (CUNHA, 2005c). Na Constituinte de 1987 o relatério do
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Anteprojeto, da Subcomissdo dos Direitos dos Trabalhadores e Servidores Ptiblicos!”, constava

a participacao dos trabalhadores em comissdes tripartites.

Art. 9 - Nas entidades de orientacdo, de formagdo profissional, cultural, recreativa e
de assisténcia social dirigidas aos trabalhadores, ¢ assegurada a participacao tripartite
entre Governo, trabalhadores e empregadores.

Conforme salientado, esse tema sempre foi rebatido pelos atores industriais e suas
coalizOes, de maneira contraria aos trabalhadores terem acentos nos Conselhos do Sistema S.
Assim, em 19 de maio de 1987, o deputado Constituinte Max Rosenmann®’* apresentou a
emenda n° 7A0410-3, com a proposta de restringir a participagdo tripartite dos trabalhadores.
Argumentou que considerava ser descabida a participacdo de trabalhadores em organismos
mantidos pela iniciativa privada.}”® Cabe ressaltar que o referido deputado era empresario do
ramo de joalheria no estado do Parana e filiado ao PMDB/PR.

A emenda apresentada pelo deputado Max Rosenmann foi aprovada pela Subcomissao
dos Direitos dos Trabalhadores e Servidores Publicos e mais uma vez os trabalhadores e
sindicatos perderam essa disputa.

Outra ameaga ao SENAI veio da coalizio que defendia a formagdo profissional
humanista e unitaria com os parlamentares de mesma crenga. Em uma nova tentativa de se criar
o Conselho Nacional de Educacao Profissional (CNEP), sendo que j4 havia envidado esforgos
para incluir no PL que discutia a LDB, a Mensagem n°® 469/94, do Poder Executivo, deu origem
a0 PL n° 4.672-A"® que propunha mudangas institucionais que afetariam tanto as escolas
federais como o Sistema S de maneira direta, quanto ao seu funcionamento e conteudo a ser
ministrado nos cursos. O PL propunha instituir o Sistema Nacional de Educacdo Tecnoldgica
(SNET). Além disso, propunha a transformacao de todas as escolas federais em CEFET, desde
que atendessem as exigéncias estabelecidas pelas normas.

Na exposi¢do de motivos do Ministro da Educacao Murilio de Avellar Hingel, relatou a
total falta de interag@o entre os atores e instituicdes de “formacado e qualificacdo profissional”.
Isso, tanto no setor publico quanto no privado. Para tentar melhorar essa situagdo, de
complementaridade negativa (SCHNEIDER, 2013), o governo propds a criagdo do Sistema
Nacional de Educacao Tecnologica (SNET). O problema era que o SNET seria integrado pelas

173 https://www.camara.leg.br/internet/constituicao20anos/DocumentosAvulsos/vol-191.pdf
https://www.camara.leg.br/internet/InfDoc/Constituicao20anos/Quadrocomparativo_Subcomiss%C3%A3oVII
a.pdf
175 https://www.camara.leg.br/internet/constituicao20anos/DocumentosAvulsos/vol -189.pdf (p. 540)
176 https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao/?idProposicao=25690
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Institui¢des Federais de Educacdo Tecnologica, vinculadas ou subordinadas ao MEC, pelos
Servicos Nacionais de Aprendizagem (SNA) Industrial, Comercial, Rural e Transportes e outros
que viessem a ser criados e Sistemas Congéneres dos Estados, Municipios e Distrito Federal,
inclusive da rede particular de Educacdo Tecnologica, atuantes em todos os setores da
economia. Para além disso, instituia que a coordenacdo do SNET seria realizada pelo MEC que
ficaria responsavel pelas diretrizes da educagdo profissional do pais. Previa também a criagao
do Conselho Nacional de Educagao Tecnologica (CNET), 6rgao consultivo do MEC, que teria
representacdes de todos os setores. Bem mais do que participacao tripartite.

A proposta do PL n° 4.672-A /94 era tudo que o Sistema S sempre lutou contra, desde a
sua criagdo. Ou seja, ficar sob as diretrizes educacionais do MEC e ter que participar de um
conselho que tivesse varias representacdes. As criticas ao PL e emendas parlamentares em
defesa do Sistema S foram muitas, ao final do processo foi promulgada a Lei n® 8.948, de
dezembro de 1994. Mais uma vez a coalizdo dos empresarios com o Poder Legislativo sairam
vencedores. No texto da Lei ndo constou qualquer mencao ao SNA e institui¢des privadas que
fariam parte do SNET, logo depois, a Lei 9.649/98, revogou a criacdo do Conselho Nacional de
Educagao Profissional. Também, como forma de impedir agdes para constar o Conselho na
LDB/96.

Conforme mostrado por Cunha (2005¢), no ano de 1996 foi realizada uma consulta
ampla acerca da atua¢do do SENAI Dentre os varios resultados apontados “a gestao do SENAI
foi considerada carente de mudangas” (CUNHA, 2005c, p. 228), tendo em vista a falta de
acompanhamento com as mudancas externas. E interessante destacar que um dos resultados
apontados pela consulta foi a necessidade de criacao de conselhos e colegiados, em todos os
niveis, inclusive nas unidades operacionais. Os respondentes sugeriram maior participacao de
varios atores, como de trabalhadores e sindicatos, de professores, dos técnicos, ou seja, pessoas
internas ao SENAI E a ndo participacdo de outros atores nos conselhos do SENAI, ao longo
do tempo, sempre foi uma das posi¢oes ideoldgicas da representacao dos interesses € dominagao
dos industriais sob a politica de educagado profissional.

Em suma, o poder institucional empresarial (BUSEMEYER; THELEN, 2020), o qual
foi dado ao SENALI desde a sua criagdo, viajou ao longo do tempo (MAHONEY; THELEN,
2010), fazendo valer seus interesses sobre a politica de educacdo profissional. Busemeyer e
Thelen (2020) entendem que nos paises de economia avancada os atores empresariais teriam
baixo recursos de poder na politica educacional, quando comparado com temas como mercados

financeiros ou de trabalho, no caso brasileiro € o contrario. As evidéncias encontradas ¢ que os
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empresarios possuem um forte poder de veto (MAHONEY; THELEN, 2010) na politica de
educacdo profissional, ao ponto de influenciar diretamente na formulagdo e na implementagao
da politica publica, de tal maneira que, apesar de terem sofrido alguns ataques ao longo do

tempo, mantiveram suas instituicoes educacionais quase que intocadas e seu status quo.

8.8 A participacéo dos sindicatos na redemocratizagéo

Conforme visto na secdo anterior ¢ nos Capitulos passados, a participagdo de
trabalhadores e sindicatos em Conselhos que decidem sobre politica de educacdo profissional
foi evitada ao longo do tempo. O processo de redemocratizagdo trouxe maior liberdade para os
sindicatos de trabalhadores poderem defender seus interesses em politicas publicas, inclusive
na educagao profissional.

Antes do golpe militar de 1964, os sindicatos eram atuantes nas suas reivindicacdes em
disputas politicas com o setor produtivo e com o Estado, visto que um grau maior de democracia
havia sido reestabelecido apo6s a deposicdo de Vargas em 1945. Dessa maneira, até o fatidico
golpe, tinha-se o registro de alguma mudanca no equilibrio de forgas, entre os atores pendendo
um pouco mais para os sindicatos de trabalhadores. Entretanto, durante a repressdao do governo
militar o movimento sindicalista foi marginalizado e criminalizado, praticamente proibido de
organizar qualquer movimento em defesa dos seus interesses. No final dos anos de 1970, esse
jogo comecou a mudar com a volta de varias greves dos trabalhadores, mesmo sendo
criminalizadas, varios trabalhadores foram presos, inclusive Luiz Inédcio Lula da Silva.

Mesmo tendo maior abertura para a participacdao nas disputas politicas, os sindicatos
tiveram dificuldades para se posicionarem como atores relevantes. Oliveira (2002), com base
nos estudos do Dieese de 1997, destaca que nas negociagdes coletivas o tema da educagdo
profissional apareceu, mas com pouca relevancia. Aparecia em algumas convencgdes coletivas
de maneira genérica e algumas cldusulas soltas que previam algum investimento empresarial

para a reciclagem e qualificagdo de mao-de-obra. Vejamos:

a) Continuavam “ausentes garantias essenciais para que se crie um ambiente que
permita um equilibrio na relagdo entre as partes e igualdade de condi¢fes no processo
de negociagdo, como organizagdes no local de trabalho e acesso as informagdes das
empresas” (Dieese, 1997, p. 62). Poucas categorias firmaram clausulas sobre esse
assunto, que ndo avangaram em relagdo a legislacéo, e nao se adotou qualquer clausula
especifica sobre representacdo no local de trabalho, o que poderia ser explicado pelo
fato desse assunto ser normalmente negociado nos acordos coletivos. Mesmo assim,
admitia-se que foram poucas as categorias que conseguiram conquistar e efetivar esse
direito (DIEESE, 1997, apud OLIVEIRA, 2002, p 258).
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b) A reestruturacdo produtiva foi pouco negociada na década de 90 entre
empresérios e trabalhadores a ndo ser nas montadoras de automéveis do ABC paulista.
Por outro lado, foram bastante negociados nos setores metallrgico e quimico: a
participacdo nos lucros e resultados, vinculada a metas de produtividades e qualidade;
alguma flexibilizacdo da jornada de trabalho, em troca de reducdo da jornada semanal
sem redug¢do de salarios” (CARVALHO NETO, 1999, apud OLIVEIRA, p. 259).

Conforme apontado por Frigotto (2018, p. 49), a aprovagao da LDB/96 significou dupla
derrota da educagdo. A primeira, foi a substituicdo do PL apresentado pelo senador Darcy
Ribeiro, que trazia uma proposta coletiva com participacdo de varias institui¢des, inclusive de
sindicatos da area da educacdo. A segunda, representada pela desconsideracdo das lutas
histéricas dos varios atores da educagao que entendem a educagdo como meio dos movimentos

sociais se posicionar nos conflitos quanto ao desenvolvimento social, econdomico e cultural.

8.9 Analise das variaveis: Contexto, Atores, InstituicGes e Trajetéria do periodo de 1986
a 2008

Contexto

O contexto da redemocratizagdo no pais foi marcado por muitas mudancas
institucionais, a comecar por uma nova Constitui¢cdo Federal. Esta norma proveu uma nova
dinamica as politicas publicas, visto que varios direitos sociais, politicos, educacionais — dentre
outros — foram garantidos aos cidadaos e cidadas. Entretanto, apesar da educagdo publica,
gratuita e qualidade estar na carta magna, os dilemas nos dois subsistemas da educagdo
profissional de contextos anteriores ainda estavam presentes.

As disputas no campo da educagdo geral e especifica atravessam décadas. Nos dois
principais momentos de grandes reformas na educagdo profissional do pais — governos FHC e
Lula — o cerne do conflito permeava questdes que envolviam a continuidade da educagdo
profissional publica, que conciliava a educagao gera e a especifica nos cursos de ensino médio
integrado. Por outro lado, existiam orientagcdes de reduzir a Rede Federal em escolas de

educagdo especifica, o que alguns autores denominaram de processo de “SENAIza¢ao”.

Atores

Apesar de maior liberdade para que os vdarios grupos pudessem se manifestar e
reivindicar seus interesses, as estruturas formuladas ao longo do tempo mantinham o baixo
poder de veto dos sindicatos de trabalhadores e os trabalhadores distantes das decisdes acerca

da politica de educacdo profissional.
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O subsistema de educacdo profissional gerenciado pelos industriais ainda mantinha o
distanciamento dos sindicatos e trabalhadores da participagdo da composicdo dos seus
conselhos. Desse modo, as decisdes que envolviam o SENAI eram tomadas sem a colaboragao
ou cooperagao dos atores que representavam os trabalhadores. Ja o subsistema de educagdo
profissional publico, ou a Rede Federal, fez com que o processo de reinstitucionalizagdo tivesse
a participacao de varios atores para poder recompor a Rede e formular e implementar politicas
publicas de expansio durante o periodo de 2003 a 2008".

A partir das dimensdes de Streeck (2005) acerca da participacdo de sindicatos no
processo politico, o Quadro 20 mostra a baixa possibilidade de os sindicatos de trabalhadores
participarem das decisdes acerca da educagao profissional.

Quadro 20 — Atuacao dos sindicatos no Brasil, na politica de educac¢ao profissional

Dimensoes sindicais (STREECK, 2005) Atuacéo dos sindicatos brasileiros

Negociar com os empregadores de maneira | - Apesar de haver maior possibilidade de
coletiva defender seus interesses, as evidéncias
apontam os sindicatos com baixa capacidade
de negociar com os empregadores quanto as
questbes que  envolviam  educacédo
profissional.

- O conservadorismo dos dirigentes ainda
mantinha a exclusdo dos sindicatos de
trabalhadores nos Conselhos do SENA.

Intervir na formacao de habilidades - Os sindicatos trabalhistas sempre tiveram
pouco poder de veto para lutar contra os
atores industriais quanto a formacdo de
habilidades.

- A educacdo profissional continuava sendo
controlada pelo Estado e pelo SENAL.

- Nos dados analisados mostraram alguma
tentativa de participagéo dos trabalhadores na
formulacdo da politica de educacdo
profissional. Mas, logo foram anuladas pela
acdo dos atores industriais junto ao poder
legislativo.

Institucionalizar regras de acesso ao emprego -

Regular a oferta de mao-de-obra -
Fonte: Adaptado Streeck (2005)

177 Cumpre destacar que a expansdo da Rede Federal durou até o governo de Dilma Roussef.
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Instituicdo

As mudangas institucionais realizadas no governo FHC tinham como pano de fundo
“corrigir” ou “equilibrar” a questdo acerca da educacdo geral e a profissional (especifica), na
politica de educagdo profissional publica. Para isso, assumiu a existéncia da necessidade de
maior especificidade no conteudo das escolas da rede federal de educagdo profissional, tendo
como orientacdo andlises de organismos internacionais ¢ documentos internos. De maneira
abrupta por deslocamento (MAHONEY; THELEN, 2010), promoveu mudancas institucionais
que determinaram o desmembramento do ensino médio integrado, para que a educagdo
profissional publica oferecesse para sociedade apenas a formacdo técnica. Cabendo a
responsabilidade da educacdo geral as escolas de educagdo de 2° grau ¢ ndo mais da Rede
Federal de educacao profissional. Estd a¢do caracterizou uma desinstitucionalizagao (OLIVER,
1992) da Rede Federal.

Destaca-se que o deslocamento institucional promovido foi similar aos governos
autoritarios. Com a auséncia de espagos de negociacdo coletiva promulgou de maneira
unilateral o Decreto n°® 2.208/97 com a finalidade de “reordenar” a educagdo profissional
publica no pais. A Rede Federal ja4 destacava ha décadas sua atuacdo na educacdo geral e
especifica (CUNHA, 2005¢c; MANFREDI, 2016), sendo considerada de exceléncia inclusive
pelo de FHC. Entretanto, sob a influéncia dos fundamentos neoliberais orientou-se a atuagao
da Rede Federal para sua atuacao apenas na educagdo especifica, com a alegacdo de se ter maior
capacitacdao dos jovens a partir da educacdo especifica (BANCO MUNDIAL, 1989). Desse
modo, constatou-se o esforco estatal e do mercado para diminuir a formagdo profissional

oferecida a sociedade, disputa que durava décadas.

Institui¢oes no governo Lula

No Governo Lula, as politicas de educagao profissional publicas tiveram papel central
para a inclusdo social, por meio da educagao (EVANS, 2012). O Estado voltou a ter importancia
como indutor de politicas socioecondmicas, resgatou-se a educacao profissional piblica como
direito social, estabeleceu mecanismos de participagdo e controle social (MANFREDI, 2016).
Os primeiros anos foram destinados a reinstitucionalizacdo (PETERS, 2019) da Rede Federal.
Mas, este governo, apesar de ter promovido amplo debate com a sociedade, realizou as
mudangas institucionais de reinstitucionalizacdo da Rede Federal utilizando o mesmo poder
executivo, que ¢ o decreto. Desse modo, no contexto do governo Lula caracterizou-se pelo

mecanismo de deslocamento para retornar os padrdes das décadas anteriores da Rede Federal.
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No segundo ano de governo, foi publicado o Decreto n° 5.154/04, que extinguiu o
Decreto n® 2.208/97. A nova norma restituiu a possibilidade de a Rede Federal voltar a trabalhar
com o ensino médio integrado, o que eliminou a dualidade criada anteriormente entre a
educagdo geral e a educacao profissional (especifica). As mudangas ocorridas foram construidas

a partir de muitos embates entre as diversas coalizoes (MANFREDI, 2016).

Trajetoria

Apesar de ter havido fortes ataques a Rede Federal, manteve-se sua perspectiva de
escolas de ensino médio integrado. Diferentemente de outros paises que possuem instituigdes
distintas situadas entre o ensino médio e¢ a universidade. No Brasil, na politica de educagao
profissional federal, manteve-se as estruturas criadas nos anos de 1960 pelo governo militar.
Embora a formulacao e implementagdo da expansdao da Rede Federal tenha sido considerada
uma “nova institucionalidade” (PACHECO, 2010), compreende-se que o modelo criado pelas
circunstancias do contexto de ditadura militar foi mantido. Visto que a educacao superior fora
das institui¢des universitarias — ou cursos tecnologos — estdo sob as mesmas institui¢des do

ensino médio integrado.
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QUADRO 21: Resumo da analise da mudanca institucional — 1986 a 2008

ELEMENTOS DO
MODELO TEORICO

CATEGORIAS

CODIGO DE ANALISE

Caracteristicas do
Contexto Politico

O contexto aponta para
“baixo poder de veto” dos
atores.

- A ConstituicBo Federal de 1988 concentrou no
Poder Executivo a prerrogativa exclusiva de ser o
iniciador de varias politicas publicas, logo,
mudancas institucionais. E o caso do sistema
educacional do pais, que cabe apenas a Unido
formular a Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo
Nacional;

- Desse modo, o Poder Executivo fortaleceu mais
ainda o seu poder de veto, frente aos outros atores;

- A coalizdo do Estado com o mercado no governo
FHC, representou maior os interesses dos industriais
guanto a educacao profissional;

- Por outro lado, no governo Lula buscou-se maior
coalizdo com atores, que tinham a educagdo como
forma de inclusdo social e, para isso, a educacéo
geral e especifica precisava estar presente;

- Na politica de educacdo profissional no periodo de
2003 a 2008, ficou evidenciado maior poder de veto
do Executivo;

- O controle da agenda legislativa nesta politica é do
Poder Executivo;

- Os pontos de veto em disputa foi o processo de
desinstitucionalizacdo e reinstitucionalizacdo da
Rede Federal.

Caracteristicas das
InstituicBes

Baixo Nivel de
discricionariedade na
interpretagdo/aplicagéo das

- O fato do governo federal concentrar o poder de
formulagdo da politica e também a implementacéo,
visto que controla o orcamento da Rede Federal, a
possibilidade de discricionariedade de interpretacdo

Mudancas

regras das normas, ficou bastante reduzida.
- Os insurretos dos dois principais momentos — FHC
e Lula — estdo em coalizdo, principalmente, com o
Poder Executivo. Os principais cargos sdo de livre
Tipo de Agente de nomeacédo do presidente da republica, desse modo,
Insurretos

sdo colocadas pessoas com caracteristicas de
mudancas alinhadas com o governo majoritario;

- Assim, buscam eliminar as instituigdes existentes
como foi visto nos governos de FHC e Lula.

Tipo de Mudanca
Institucional

(Mecanismo causal)

Deslocamento

- Nas duas principais mudancas institucionais do

periodo analisado sdo caracterizadas como
deslocamento;
- As evidéncias apontaram que 0s atores

“perdedores” nos dois momentos, quando chegaram
ao governo e houve mudangas no equilibrio de
forcas, promoveram suas mudancas de maneira
abrupta.

A agdo dos atores “perdedores” em antigas
instituicBes introduz as novas regras. Se ndo ha
resisténcia, a mudanca ocorre.

Fonte: elaboragao propria.
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9. DISCUSSAO EMPIRICA E TEORICA

O objetivo geral desta tese que norteou os trabalhos de rastreamento de processo
(GERRING, 2019) — ou process tracing — e a abertura da “caixa preta” dos mecanismos causais
(FALETTI, 2006, 2016; MAHONEY; THELEN, 2010) da politica de educagao profissional no
Brasil foi: analisar a evolugdo e as mudangas ocorridas na politica de educagdo profissional
no Brasil, focalizando os processos politicos subjacentes a sua dinamica institucional. Isto,
para responder a pergunta de partida: por que a institucionalizag¢do da educag¢do profissional
fracassou no Brasil? Esta questdo evoca uma contradicdo bastante inquietante na medida em
que os arranjos institucionais da educagdo profissional sdo considerados a chave para se
entender a variedade de capitalismo (HALL; SOSKICE, 2001; THELEN, 2004; SCHNEIDER,
2013), e também tem relagdo direta com o crescimento econdomico e social das nagdes
(SCHNEIDER, 2013).

E importante relembrar que diversos estudiosos do tema entendem que tal fracasso esta
ligado a complementaridade negativa (SCHNEIDER; SOSKICE, 2009; SCHNEIDER, 2013;
SCHWARTZMAN, 2016; MAGALHAES, 2020) causada pela pouca interacdo com outros
arranjos institucionais, entretanto, pouco explicaram o porqué disso. Assim, os fundamentos do
institucionalismo historico que abordam as dimensdes da teoria do poder (BACHRACH,;
BARATZ, 1962; HALL e THELEN, 2008; PIERSON, 2016), foram utilizados para a
compreensdo e explicacdo das variaveis dependentes: educacdo geral e educagdo especifica
(STREECK, 2011). Assim sendo, seguem as discussdes acerca das evidéncias empiricas e
teodricas desta tese.

Nas primeiras paginas dos resultados da pesquisa empirica (Capitulo 5), entendeu-se
que a educagdo profissional tem sua génese marcada ideologicamente pelo desprezo ao trabalho
manual (CUNHA, 2005c¢), mantida ao longo do tempo por uma elite dominante (MILLS, 1956;
PIERSON, 2016) escravocrata em busca da manuten¢do do seu status quo (MAHONEY;
THELEN, 2010), mesmo que para isso precisasse aviltar outros seres humanos, desde que seus
privilégios fossem mantidos.

Nas palavras de Cunha (2005a) “para as classes dirigentes e seus intelectuais, nem
mesmo pode ser considerada educacdo — a0 menos uma educacdo auténtica —, a que se
desenvolve nas inospitas oficinas, sujando-se as médos na producdo de objetos materiais com
finalidades utilitarias” (CUNHA, 2005a, p. 1). Essa formulagdo inicial, historica, com

perspectiva escravocrata e assistencialista (Capitulo 5 e 6), ¢ diferente do que se encontra nos
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paises da Europa Ocidental, em que se tem a origem da educacao profissional, nas guildas e na
criacdo dos sindicatos de trabalhadores (POLANY]I, 2000; THELEN, 2004; STREECK, 2011;
SCHNEIDER, 2013).

As analises realizadas apontaram para evidéncias de uma coalizao parecida com o tipo
segmentalistal’® (BUSEMEYER; TRAMPUSCH, 2016) dominante construida entre o governo
e industriais (ou empregadores) em detrimento dos coletivos. Em outras palavras, essa coalizao
diminui a participagdo de atores importantes para as tomadas de decisoes acerca da formacao
coletiva de habilidades ao longo do tempo, como ¢ o caso dos sindicatos.

A seguir, relata-se, resumidamente, como este processo transcorreu ao longo do tempo
nos diferentes contextos analisados. O primeiro governo de Vargas, ao entregar parte do regime
de formacdo profissional aos empregadores — inicio do SENAI —, considerados grandes
industriais, mas que ndo estavam preparados para colaborar com o governo de maneira
significativa no campo da educacdo profissional. Assim, iniciou-se o investimento em cursos
rapidos, de baixa qualificacdo, voltados para a educagdo especifica, para atender demandas
pontuais das industrias (Capitulos 5 e 6). Também, tiveram pouca a¢do em construir interagdes
com pequenas empresas, com pouca ou nenhuma capacidade de oferecer treinamento aos seus
empregados.

Concomitante, as evidéncias mostraram que os industriais fizeram forte oposicao a
“formacao profissional” mais ampla, que conjugava a educagdo geral e a especifica, defendida
pela coalizdo dos educadores escolanovistas que buscavam o fortalecimento da educagao
publica (Capitulos 5, 6, 7 e 8). Desse movimento, entendeu-se que os fundamentos da formacao
da oligarquia industrial dominante com forte viés escravocrata influenciaram, diretamente na
politica publica da educagao profissional do pais. Esta oposicao presente no primeiro governo
Vargas — 1930 a 1945 — que teve como resultado a criagdo do SENAI, por meio de uma
“comissao de patroes” (WEINSTEIN, 2000), que propds o total distanciamento do Estado, bem
como dos sindicatos dos trabalhadores, nas decisdes que seriam tomadas no ambito do Servico

Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI).

178 O sistema segmentalista € caracterizado pelo elevado grau de envolvimento da empresa no financiamento e
formagdo profssional. Isso ndo significa necessariamente que o conteido das competéncias seja altamente
especifico para a empresa. Todavia, a real portabilidade dos conjuntos de habilidades entre as empresas ¢ limitada
pela falta de mecanismos autorizados de certificagdo de habilidades ¢ mercados de trabalho ocupacionais
fracamente desenvolvidos. Dessa maneira, essa tipologia de natureza segmentalista e ndo coletiva do subsistema
de educagdo profssional. O regime segmentalista se assemelha ao regime liberal no baixo grau de
comprometimento publico: a especificidade vocacional do sistema educacional ¢ baixa. Por outro lado, o sistema
educacional ¢ mais voltado para a oferta de educacdo acadé€mica nos niveis superior e pos-secundario
(BUSEMEYER; TRAMPUSCH, 2016).

275



O fortalecimento da oligarquia industrial brasileira, a partir de um processo de
industrializacdo tardia ocorreu com maior énfase nos anos de 1930 na ditadura varguista. O
processo politico de mudangas institucionais da educacgdo profissional para atender o contexto
de industrializagdo ¢ do modelo desenvolvimentista varguista, possibilitou aos empresarios
industriais conseguirem uma mudanca no equilibrio de for¢as frente a oligarquia rural do pais.
Com isso, conquistaram forte poder de veto (MAHONEY; THELEN, 2010), apoiados pelo
Estado, interferindo sobremaneira na trajetoria do caminho — ou path dependence — (PIERSON,
2004) da politica de educagao profissional.

Outros atores, como sindicatos e trabalhadores (perdedores), foram praticamente
excluidos (ou vetados) do processo de tomada de decisdo, mesmo porque, a estrutura
institucional mantinha esses atores com baixo poder de veto e fora do jogo de “xadrez” politico
(HALL; THELEN, 2008). Portanto, constatou-se uma coalizao construida com parte do poder
executivo e legislativo com os atores industriais, que, neste desenho institucional, foram
“vencedores” (MAHONEY; THELEN, 2010), em detrimento da coalizdo dos educadores
escolanovistas, formada por parte do governo, educadores e intelectuais, defensores da escola
publica — “perdedores” (MAHONEY; THELEN, 2010).

A coalizdo dos industriais e Estado promoveram mudangas institucionais na politica de
educagdo profissional. Tal discussdo encontra sustentacdo nos trabalhos de Boschi e Diniz
(1978, 1991) e também de Cunha (2005¢). As evidéncias encontradas confirmaram a existéncia
do corporativismo bipartite também apontado em outras pesquisas (BOSCHI; DINIZ, 1991;
CUNHA, 2005¢; MAGALHAES, 2020). Desse modo, constatou-se que houve o fortalecimento
sobremaneira da oligarquia industrial brasileira, no processo de mudancgas institucionais da
politica de educagdo profissional.

Por conseguinte, o mecanismo causal do “poder institucional empresarial”
(BUSEMEYER; THELEN, 2020) foi identificado no contexto de 1930 a 1945. Os dados
consultados (Capitulo 5) mostraram o desejo do presidente Vargas em entregar aos empresarios
a responsabilidade da formulagdo e implementagdo da politica de educagdo profissional. Além
disso, o corporativismo bipartite juntamente com mecanismo causal do poder institucional
empresarial viajaram no tempo (Capitulos 5, 6, 7 e 8). Sobre essas caracteristicas da oligarquia
industrial permitiu entender que houve o inicio do poder soberano dos empresarios na politica
de educacdo profissional de aprendizagem, que se consolidou ao longo do tempo, conforme

mostrado na andlise dos periodos (Capitulos 6, 7 e 8).
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Dessa maneira, o “poder institucional empresarial” (BUSEMEYER; THELEN, 2020)
fez valer suas vantagens nas instituigdes (PIERSON, 2016) de educacdo profissional,
impedindo a participagdao de outros atores no processo, o que pode ter ocasionado um efeito
lock-in (THELEN, 1999; PIERSON, 2004). Além do que, criou-se um outro subsistema
organizado e gerido pelos empresarios, pode-se dizer, quase fora do sistema educacional do
pais. Assim, tem-se a génese de dois subsistemas (dualidade) da educacao profissional no pais:
um publico e o outro privado, mas ambos subsidiados pelos impostos estatais. Algo bem
diferente dos principais paises que tiveram influéncias na educacao profissional brasileira —
Alemanha, Franca, Inglaterra e EUA.

Portanto, a resposta a pergunta desta tese: por que a institucionaliza¢do da educagdo
profissional fracassou no Brasil? pode ser concluida de duas maneiras. A primeira, nos leva a
outra indagacdo: a politica de educacdo profissional realmente fracassou? Ou foi um projeto
ideoldgico de dominagao e controle social dos trabalhadores, conduzido pela coalizdo do Estado
e dos industriais? Ao longo da analise, constatou-se a dominagao das elites industriais e estatais
que desejavam manter os “corpos doceis’ nas escolas técnicas (FOUCAULT, 1987) para terem
trabalhadores “adestrados” aos seus “comandos” e manter o controle social (WEINSTEIN,
2000) (Capitulo 5).

Assim, constatou-se que houve uma intencionalidade — ou causa — em manter politicas
de educacao profissional com baixa qualidade e sem possibilitar aos jovens a continuidade nos
estudos, esta situacdo mudou apenas nos anos de 1960 e 1970 (Capitulo 7). Todavia, a despeito
desta coalizdo entre industriais e Estado, verificou-se algo que refor¢a a pergunta
complementar: se a politica de educagado profissional fracassou. J& que o subsistema publico de
educagdo profissional, aqui os atuais IF, teve — e tem — uma grande resiliéncia politica que se
manteve ao longo do tempo e de que ¢ um modelo exitoso de educacao profissional.

A outra resposta para averiguar o fracasso da politica tem relagdo com o conceito da
complementaridade entre os arranjos institucionais (HALL; SOSKICE, 2001). Detectou-se a
quase inexisténcia de fomento de complementaridade para promover interagdes entre 0s varios
atores do subsistema de educacdo profissional. Nas EMC, o estabelecimento da colaboracao
entre os varios atores, mesmo de maneira conflituosa (THELEN, 1991, 2004), as varias partes
tendem a chegar em um consenso. Ja nas EML, o mercado vai ter maior for¢a no processo ao
tentar organizar e coordenar as agdes dos varios atores (HALL; SOSKICE, 2001).

No caso da politica de educagdo profissional brasileira, a complementaridade ficou

bastante dificil — ou esvaziada — tendo em vista as restrigdes impostas aos atores-chaves, como
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aos sindicatos e aos trabalhadores. O ponto central aqui ndo ¢ a questdo do baixo poder de veto
destes atores, mas o impedimento deles participarem dos processos politicos ou tomada de
decisdes, mesmo como atores que possivelmente sairiam “perdedores” (MAHONEY;
THELEN, 2010). E isso, também, ¢ diferente de hierarquia, conforme serd abordado mais
adiante.

Portanto, em resposta a hipotese formulada de que os industriais tiveram um papel
central na politica de educagdo profissional do pais, pois, juntamente com o Estado, vetaram
a participagdo de outros atores nos processos de tomada de decisdo, tem-se que nao foi
encontrada evidéncia suficiente para indicar que a hipdtese poderia ser rejeitada. Ha, portanto,

indicios de que ela esteja correta.

9.1 Teoria das Variedades de Capitalismo — o capitalismo hierarquico

Nos varios estudos examinados acerca da politica de educagdo profissional das nagdes,
parte-se do pressuposto de que o subsistema de educagao profissional tem forte relacdo com o
desenvolvimento das nagdes e o que ajuda a caracterizar o tipo de capitalismo (HALL;
SOSKICE, 2001; THELEN, 2004; BOSCHI, 2011; SCHNEIDER, 2013 e outros). Entretanto,
as evidéncias empiricas mostradas neste estudo de caso, apresentaram um dificil equilibrio de
complementaridade entre os vdarios arranjos institucionais, que, provavelmente, pode ter
refletido no progresso econdmico e social do pais.

A politica publica de educacdo profissional no Brasil e suas institucionalizagdes — ou
mudangas institucionais —, tem relagdo com o mecanismo causal do “poder institucional
empresarial” (BUSEMEYER; THELEN, 2020) concedido pelo governo federal aos industriais,
no processo politico das décadas de 1930 e 1945. A acdo politica do grupo de industriais
paulistas, que exerciam — e ainda exercem — consideravel poder socioecondomico e sociopolitico
na economia brasileira (BOSCHI e DINIZ, 1978), propuseram a criagdo de uma instituigcao
independente. Esses atores empresariais estabeleceram relagdes com o poder executivo e
legislativo, o que lhes permitia influenciar na formulagdo das normas, regras e narrativas da
politica de educacao profissional do pais, ou seja, na sua institucionalizacao.

Nesse contexto, os grandes empregadores foram “incentivados” pelo governo Vargas a
assumirem parte da formagdo profissional no pais, mas, apenas com cursos de aprendizagem,
voltados para a educagdo especifica, com baixo acesso ao contetido da educacao geral. Leia-se,

baixa fundamentagdo tedrica e baixa reflexdo humanistica, exatamente o contrario do que
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defendiam os escolanovistas. A posi¢cdo politica privilegiada permitiu aos industriais a
consolida¢do, ao longo do tempo, do poder institucional empresarial (BUSEMEYER;
THELEN, 2020) na politica de educacao profissional brasileira. O que permitiu a elite industrial
manter seu status quo (MAHOENY; THELEN, 2010; PIERSON, 2016) ao afastar qualquer
interferéncia efetiva de sindicatos de trabalhadores ou do Estado, nas suas decisdes quanto ao
treinamento dos seus trabalhadores. Uma posi¢do de dominagao, ou o estabelecimento de suas
vantagens (PIERSON, 2016).

Desse modo, os atores industriais que assumiram a responsabilidade de atuar em cursos
de aprendizagem, em detrimento da “formacao profissional” (Capitulo 5, 6, 7 e 8), prejudicaram
a superagdo dos problemas movidos pela agdo coletiva, na formagao profissional. Ou seja, o
subsistema institucionalizado pelos industriais ndo desenvolveu a capacidade institucional de
coordenagdo e colaboragdo, que sao caracteristicas mantidas historicamente nas economias de
mercado avancado como as economias coordenadas e liberais (HALL; SOSKICE, 2001;
THELEN, 2004). J4 o subsistema publico de educacdo profissional, manteve, minimamente,
tentativas de maior aproximacdo de gestdo tripartite, principalmente, nas mudancas
institucionais ocorridas no contexto da redemocratizagao do pais (Capitulo 8), que tendeu a dar
mais voz aos sindicatos ¢ a participacdo nos conselhos gestores dos Institutos Federais.

Hall e Soskice (2001) chamam atengdo para a necessidade de cooperagdo e de
colaboragao entre os diversos atores para caracterizar a complementaridade positiva ou negativa
(SCHNEIDER, 2013). Neste estudo de caso, realizado por meio da andlise de politica da
educacao profissional, constatou-se pouco — ou nada — a interag@o entre os arranjos de educacao
profissional e da inddstrial’®. As analises mostraram a ndo participagdo de sindicatos de
trabalhadores nos conselhos industriais que discutiram a educagdo profissional.

Portanto, se ¢ verdade o que varios autores afirmam de que a participacdo sindical
realmente ¢ considerada importante para as questdes da acdo coletiva na formulacdo de politicas
de educacgdo profissional (STREECK, 2005, 2011; THELEN, 2004; SCHNEIDER, 2013),
sendo tida como um ponto critico para formagao profissional coletiva de um pais, isso foi pouco
observado na politica de educag@o profissional desenvolvida nos subsistemas nacionais do
Brasil. Conforme ja salientado, o mecanismo causal do poder empresarial industrial
(BUSEMEYER; THELEN, 2020) possibilitou a criacio de um subsistema de educacdo

profissional quase isolado ao sistema publico educacional do pais, com ampla liberdade de

179 Isso foi bastante evidenciado nas entrevistas e nos documentos.
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planejar seus cursos, os conteudos, a duragdo, tudo como lhes conviesse, com pouca
interferéncia do Estado, de sindicatos ou de trabalhadores.

Dessa maneira, evidenciada e comprovada a for¢a dos industriais na institucionalizagao
da politica de educagdo profissional, fica a pergunta: qual o interesse do SENAI — ou o SNA
privado — tem em colaborar ou cooperar com outros atores sendo que dominam a sua propria
educacao profissional?

Ao afastar qualquer participacao de sindicatos de trabalhadores, bem como dos proprios
trabalhadores, de participar dos seus conselhos deliberativos, logo, do processo de tomada de
decisdo acerca da educagdo profissional sob sua responsabilidade, esses atores foram vetados
de participar do processo politico. E isso ndo quer dizer um baixo poder de veto (MAHONEY;
THELEN, 2010), visto que foram excluidos do processo politico. Em contraste, o Estado
desenvolvimentista do Brasil promoveu a formacao profissional coletiva de maneira geral e
especifica com alguma eficiéncia e qualidade reconhecida em varias instancias, entretanto, com
pouca relagdo histdrica com as especificidades da industria.

Conforme ja salientado por Cunha (2005¢) e Magalhdes (2020), a maior parte das
politicas publicas de educacao profissional brasileira foram desenvolvidas em contextos
antidemocraticos. Constatou-se que, dos quatro contexto analisados, trés foram de baixo grau
de democracia, sendo dois considerados ditatoriais — contextos de 1930 a 1945 e 1964 a 1985
— e um com caracteristicas autoritarias — contexto 1986 a 2008, especificamente governo de
FHC.

A medida que o poder econdmico e politico dos industriais aumentou, eles apresentavam
crescente resisténcia as expectativas do governo e a participacdo de outros atores no seu
subsistema educacional. Lembrando que ¢ um subsistema paraestatal e existem recursos
publicos no SNA. Por outro lado, o subsistema federal publico de educagado profissional, apesar
de ser um modelo reconhecidamente eficiente, era pouco desenvolvido.

A dualidade de subsistemas existente no Brasil torna a explicacdo da “caca furtiva”
(HALL; SOSKICE, 2001; THELEN, 2004) bastante dificil de ser constatada. Em outros paises
com caracteristicas de EMC, o treinamento ¢ baseado nas fabricas e escolas. As empresas
apresentam alguma resisténcia em investir em treinamento especifico de seus trabalhadores,
tendo em vista a possibilidade de algum concorrente oferecer melhores saldrios e levar o
trabalhador sem ter que investir nenhum recurso para treinamento profissional. Para isso, ha

um processo de coordenagdo e colaboragdo tripartite para que os varios atores participem
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efetivamente do processo de treinamento profissional, com grande articulagdo do Estado, para
evitar o fenomeno da “caca furtiva” (HALL; SOSKICE, 2001; THELEN, 2004).

No caso do Brasil, os empresarios sao os proprietarios das industrias e das escolas.
Sendo os gestores das proprias escolas de aprendizagem, parte-se do pressuposto que os
treinamentos realizados no SENAI, por exemplo, sdo para atender as demandas enxergadas
pelos donos das escolas, que sdo os proprios industriais. Assim, a existéncia da caca furtiva
nesse ambiente fica diminuta, visto que todos os empregados teriam o mesmo treinamento para
atender as demandas das industrias. Por outro lado, em termos de especulagdo, possibilita aos
empresarios a pratica de baixos salarios.

Nessa situa¢do, no capitalismo hierarquico sugerido por Schneider (2009, 2013) para os
paises da América Latina, onde o “medo comum de caga furtiva desencoraja o investimento
[em habilidades e treinamento]” (SCHNEIDER, 2009, p. 564), como se explica o fendmeno da
caca furtiva sendo que os proprios industriais possuem suas escolas de formagdo, onde a

prioridade € para trabalhadores empregados nas suas proprias empresas?

9.2 Complementaridades institucionais no capitalismo hierarquico

Hall e Soskice (2001, p. 17) explicam que a complementaridade ocorre quando “duas
instituicdes podem ser complementares se a presenca (ou eficiéncia) de uma aumenta os
retornos da (ou eficiéncia) da outra”. A luz da teoria das variedades de capitalismo, Schneider
(2013) denominou o capitalismo da América Latina como hierdrquico, pois as
complementaridades nessa regido se desenvolvem de maneira que hé reforco negativo, o que
torna mais dificil a convergéncia para o capitalismo coordenado ou liberal se estabelecer nessa
regiao.

Schneider (2013) tem razdo ao dizer que as quatro dimensdes — grupos empresariais,
multinacionais, mdo de obra atomizada e segmentada e baixa qualificagdo (educacéo
profissional) na América Latina —, sdo dificeis de serem combinados de maneira semelhante.
Ainda, a afirmativa de Schneider de que a ordem hierarquica ndo é caracterizada pelo resultado
de negociacao, visto que atores com maior dominancia impdem as suas vantagens (PIERSON,
2106) aos outros atores é bastante pertinente.

Todavia, os achados da pesquisa empirica desta tese constataram que os pressupostos
de Schneider (2013) acerca do capitalismo hierarquico, especificamente na complementaridade

do arranjo institucional da educagao profissional com os arranjos industriais, pouco se encaixam
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com o “capitalismo brasileiro” (BOSCHI, 2011, p. 7). A questdo é que, no caso da politica de
educacao profissional brasileira, a organizacdo industrial € proprietaria de dois arranjos
institucionais importantes que explicam as variedades de capitalismo (HALL; SOSKICE,
2001). Ou seja, os industriais possuem forte poder de veto quanto as normas e as regras dos
arranjos institucionais econdmicos e, também, nas normas e nas regras da educacao profissional
que € o Sistema S, posto serem “proprietarios” dos dois arranjos institucionais e com grande
poder de interferéncia sobre o Estado.

Desse modo, entende-se que a complementaridade entre indastria e educagdo
profissional publica foi muita baixa. Conforme mostrado ao longo das anélises (Capitulos 5, 6,
7 e 8), quando os industriais formularam suas proprias normas e regras para atuar na educacao
profissional, excluiram os sindicatos de trabalhadores, os trabalhadores e quase o Estado, das
decisOes acerca da educacdo profissional que implementaram.

Dessa maneira, diante dessas carateristicas desenvolvidas pelo SNA privado, entende-
se que ndo se encaixam nos tipos ideias elaborados por Hall e Soskice (2001) e também do
capitalismo elaborado por Schneider (2013). A caracterizagdo da América Latina como
capitalismo hierdrquico pouco ajuda a explicar a existéncia da complementaridade entre
educacao profissional e o regime de producao no Brasil, devido as suas dindmicas especificas
historicas.

No tipo ideal de capitalismo hierarquico, conforme ja citado, ndo ha abertura para
negociacdes (SCHNEIDER, 2013). No mesmo sentido, Ménard (1996) explica que uma
hierarquia ¢ estabelecida por relagdo — ou relagdes, que caracteriza subordinagdo: “uma relagdo
hierarquica é baseada sobre assimetrias ndo negociaveis, na qual um ‘superior’ possui 0s
direitos de supervisionar e controlar; a capacidade de comando é crucial.” (MENARD, 1996,
p. 176). Assim, no caso do capitalismo brasileiro, a relacdo de subordinacdo entre arranjo
industrial e o arranjo da educagdo profissional, ndo se caracteriza subordina¢do de arranjos
institucionais, pelo contrario. Como ja salientado, no Brasil o setor industrial possui suas
proprias escolas, quase desvinculadas do sistema educacional do pais. Desse modo, falar em
complementaridade mesmo que negativa, parece que pouco se encaixa.

Em outras palavras, a aprendizagem industrial para os jovens ndo ocorria nas industrias,
mas nas escolas do SENAI. Logo, os atores industriais t€ém baixa perspectiva em coordenar ou
colaborar com o subsistema de educacao profissional publico, com sindicatos de trabalhadores
quanto questdes de educagdo profissional e com o Estado. E isso, trouxe implicacdes

importantes para a complementaridade (SCHNEIDER, 2013), visto que no ambito dos arranjos
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institucionais (HALL; SOSKICE, 2001) os industriais dominaram as institui¢des educacionais,
logo, precisavam de pouca coordenacao, articulagdo ou se relacionarem com outros atores.
Desse modo, a economia politica brasileira apresenta baixa colaboragdo ou cooperagao
entre os atores. Principalmente, com sindicatos trabalhistas, trabalhadores e também entre
orgaos publicos educacionais que formulam e implementam politicas de educagao profissional.
Isto, porque ha uma pulverizagio (MAGALHAES, 2020) da politica de educagio profissional
entre 0 MEC e MTE, o que torna mais dificil o didlogo entre os varios atores. A interacdo entre
0s varios atores ¢ necessaria para a formacgao profissional coletiva, conforme salientado por
Streeck (2005, 2011). A fragmentagio (MAGALHAES, 2020) da educagio profissional nio
gerou a capacidade estratégica de promover relagcdes ndo exploratorias entre as empresas €
trabalhadores. Embora os fundamentos de Hall e Soskice (2001, p. 34-35) de que a
“coordenacdo baseada em grupo” ajude a entender a economia politica brasileira, ela falha em
compreender a hierarquia no regime de producdo e suas ideologias, com suas profundas
consequéncias para a formagao de competéncias profissionais, para além do mundo do trabalho

e das relacdes laborais em geral.

9.3 Variedades de capitalismo hierarquico e o estimulo a ndo complementaridade

Schneider (2013) tem razdo quando salienta a necessidade de trazer os tipos de
empresas, mercados de trabalho, para analises dos paises da América Latina. Mas, considerar
o0 Estado em segundo plano, parece temeroso, tendo em vista que este ator possui um importante
papel na formulacdo e na implementacdo de politicas publicas, juntamente, com o setor
produtivo ao longo do tempo. Ainda mais em se tratando do Brasil, que reconhecidamente é
um dos mais desiguais do mundo, com diferencas de renda média, quando comparado aos paises
da América Latina e isso tem participacgdo direta do Estado.

A complementaridade no Brasil, conduzida por meio da governanga corporativa
(SCHNEIDER, 2013), tende a ser uma ndo complementaridade. De acordo com o demonstrado
ao longo das andlises nos varios contextos, notou-se o distanciamento que a coalizdo formada
entre os industriais e o Estado impds a outros atores que tinham interesses na politica de
educacéo profissional do pais.

Se realmente existe o capitalismo hierarquico, nos moldes proposto por Schneider
(2013), o qual as empresas estdo no topo da hierarquia, entdo como explicar que as proprias

empresas gestoras de uma grande rede de educacéo profissional, que é o Sistema S, com vasta
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capilaridade no pais, ndo gerou “"empregos suficientemente bons e desenvolvimento equitativo
nem é provavel que o faga por si s6." (SCHNEIDER, 2013, p. 4)? Desse modo, pode-se concluir
gue as empresas ndo conhecem a suas proprias demandas para treinamento da sua mao de obra?
Ou ha um interesse imenso em manter seus status quo, seus privilégios?

Nas palavras de Schneider o treinamento pos-secundario, muitas vezes, é decidido
unilateralmente por empresas ou associa¢des empresariais na América Latina. No Brasil,
grande parte do treinamento de aprendizagem cabe a decisdo ao Sistema S, de maneira
unilateral. O problema é que isso pouco caracteriza relacdo hierarquica, visto que ndo séo
constituidas relacbes, mas exclusfes na tomada de decisdo na politica educacional do pais —
tanto no subsistema puablico quanto no privado (FRIGOTTO, 2018).

Portanto, muito do rétulo de baixa qualificacdo das instituicGes educacionais esta ligado
a acdo dos industriais que mantiveram esse padrdo (Capitulos 5, 6, 7 e 8), mantendo cursos
rapidos para atender demandas especificas de baixa qualificacdo e sem dar grau no processo
educacional (CUNHA, 2005c; SCHNEIDER, 2013).

9.4 Capitalismo hierarquico — baixas habilidades

Schneider (2013) entende que a auséncia de um grupo de trabalhadores qualificados
desencorajou as empresas nacionais a investir na atualizacdo de sua producdo ou em outros
setores de alta tecnologia. Esta parece ser uma afirmacdo complexa. O SENAI possui em torno
de mil escolas de educacdo profissional no pais (SENAI, 2021) e, em 2015, o Sistema S tinha
43% das matriculas da educacéo profissional do pais em suas escolas, sendo que mais de 89,5%
estavam nos cursos de aprendizagem denominados de formacdo inicial continuada (FIC) e os
outros 10,15%, nas outras redes de educacdo profissional publica, como a Rede Federal
(SENALI, 2021).

Portanto, precisa de mais pesquisas para explicar a relagdo entre o porqué da auséncia
de trabalhadores qualificados e o investimento na atualizag&o da producéo. Isto pois, conforme
mostrado anteriormente, as industrias sdo “donas” e gestoras de uma grande rede de escolas
profissionais, que tem quase 50% das matriculas do pais. Assim, as estratégias de treinamento
de trabalhadores no Brasil, sdo impostas, o trabalhador tem pouca estratégia a seguir para as

suas capacitacdes ao longo do tempo.
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9.5 Variedades de capitalismo — educacdo geral e especifica

O problema dos dois subsistemas de educacdo profissional existentes no Brasil, é que
atuam de maneira diferente e paralela. As instituicbes do subsistema puablico tém seus
fundamentos na educacdo geral e especifica concomitante, para constituir a formagéo
profissional do jovem estudante. Essa perspectiva tem uma dissonancia com os tipos ideias de
capitalismo sugeridos por Hall e Soskice (2001). Os autores explicam que nos paises de EMC
a educacao profissional é voltada para a educacdo especifica, ja em EML estd mais para
educacdo geral. No caso brasileiro, as instituicdes de educacdo profissional publicas buscam
desenvolver sua atuacdo em uma tentativa de integracdo entre as duas, que tem se mostrado
eficiente ao longo do tempo. Ja a EP privada, esta mais voltada para a educacao especifica,
semelhante aos paises EMC, mas com cursos com qualidade baixa (WEINSTEIN, 2000;
CUNHA, 2005c; SCHNEIDER, 2013). Em conclusdo, sdo necessarias mais pesquisas para
entender melhor a educacao profissional publica e privada no pais.

A manutencdo do equilibrio de baixa qualificacdo da médo de obra no pais tem
participacdo direta das escolhas empresariais, por meio da governanca corporativa
(SCHNEIDER, 2013). Ao contrario da percepg¢do de Schneider (2013, p. 15) de que “o Estado
é a principal instituicdo externa que historicamente reforgou as caracteristicas centrais do
capitalismo hieréarquico ao regular os mercados de capital, trabalho e tecnologia”, os industriais
tiveram papel central na institucionalizacdo da educacdo profissional do pais.

Em conclusdo, portanto, a “institucionalizagdo da vantagem” (PIERSON, 2016) dos
industriais esteve presente nos varios contextos analisados. Desse modo, a institucionalizagdo
da educacao profissional promovida pela industria pode ser entendida como a representacao de
atores que dominaram as arenas dos conflitos politicos e promoveram ac¢des para legitimar suas

crencas, culturas e visdo de mundo nas institui¢des de educacdo profissional.
9.6 Framework mudanca institucional

As andlises realizadas no contexto de 1930 até 1945 mostraram que os mecanismos
causais sugeridos no framework de mudanca institucional, proposto por Mahoney e Thelen

(2010), nao foram identificados na institucionalizagdo da politica de educagdo profissional

daquele periodo. H4 uma mudanga bastante sutil pouco discutida, percebida na literatura e em
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outras pesquisas, que ¢ o fato de a coalizdo industrial ter influenciado diretamente no processo
de institucionalizagdo da politica.

O que se constatou € que existiam normas e regras para a politica que ndo eram aceitas
pelos atores industriais, dessa maneira, houve a criagao de novas normas e regras sem afetar o
processo de institucionalizagdo que ja existia. Essa mudanga gerou um modelo de educacao
profissional paralelo a educagdo profissional publica mantida pelo Estado. O novo processo de
institucionalizagdo pouco se assemelhou aos modelos desenvolvidos nos paises da Europa
Ocidental (escola-industria ou industria-escola) e dos paises anglo-americanos. Conforme
mostrado no Capitulo 5, o mecanismo causal do poder institucional empresarial
(BUSEMEYER; THELEN, 2020) possibilitou aos industriais criar e a administrar escolas de
educagao profissional autonomas e quase fora do controle estatal. Por isso, os atributos dos
mecanismos causais sugeridos por Mahoney e Thelen (2010) — deslocamento, deriva, camada
e conversao — ndo se encaixam nas mudangas institucionais abrangidas no periodo analisado.

Outra contribui¢do para as analises de politicas publicas na Ciéncia Politica, com o uso
do framework de Mahoney e Thelen (2010), ¢ a presenca maior do mecanismo causal de
deslocamento. Os contextos analisados apontaram a presenga do mecanismo causal de
deslocamento em varios momentos nos processos de institucionalizagdo da politica de educagao
profissional no pais. Foram identificados trés momentos importantes em que ocorreram
mudangas com esse mecanismo, sendo: no contexto do governo militar (1964 -1985), nos
governos de FHC (1995-2002) e Lula (2003-2010).

E interessante destacar que mesmo em periodos de maior democracia — processo de
redemocratizagdo do pais —, ainda houve a persisténcia de baixo poder de veto dos atores e
baixa discricionaridade ou interpretacdo das regras, o que levou hd mudancas abruptas na
politica. E isso conduz ao entendimento que, mesmo em periodos democraticos, ha a
continuidade da fragilidade de atores (ABRUCIO, 2007) que ndo conseguiram se posicionar
melhor na disputa pelo equilibrio de poder entre os atores, como ¢ o caso dos sindicatos de
trabalhadores e os proprios trabalhadores, mesmo sendo em periodos que, em teoria, deveria
ter maior abertura para a participagdo de atores que estavam distantes do processo decisorio.

Ainda nas contribui¢des para o avango das andlises acerca das mudancas institucionais
graduais por deslocamento, de Mahoney e Thelen, (2010), esta centrada no ponto quando
sugerem que esse tipo de mudanga ocorre quando “novas instituigdes sdo frequentemente
introduzidas por atores que eram ‘perdedores’ sob o antigo sistema” (MAHONEY; THELEN

2010, p. 16). Na politica de educagdo profissional brasileira, as mudangas institucionais
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ocorreram por deslocamento de maneira abrupta (Capitulos 7 e 8) por atores da elite dominante
(PIERSON, 2016) que niao eram exatamente perdedores, pelo contrario. Foram mudangas
institucionais promovidas pelos detentores de poder, o Estado, influenciados pelos interesses
em manter o status quo de outros atores do mercado. Por exemplo, nos governos dos militares
e de FHC ndo eram atores perdedores que chegaram ao poder, pelo contrario. J4 no primeiro
governo de Lula, pode-se concluir que foram “perdedores” que chegaram ao poder e houve uma
mudancga de equilibrio de for¢as e ocasionou uma mudanga institucional abrupta, como meio
de reinstitucionalizar (PETERS, 2019) a politica de educagdo profissional que havia sido

atacada em contextos anteriores.

9.7 Instituicdes e politica de educacéo profissional

A teoria neoinstitucional possui ampla diversidade de abordagens. Entretanto, nos
estudos acerca da politica de educagdo profissional hd uma carateristica subjacente comum as
variagoes institucionalistas, que € olhar para o contexto socioeconomico mais amplo, para tentar
explicar como o subsistema de educacdo profissional foi estruturado ao longo do tempo
(THELEN, 2004; MAGALHAES, 2020).

Desse modo, a abordagem neoinstitucionalista no campo de investigagdo da ciéncia
politica, sob a andlise de politica da educacao profissional, estd voltada em compreender o papel
das institui¢des no processo de formacgao profissional e a agdo coletiva do ponto de vista das
disputas politicas entre os atores quanto a inser¢do e exclusdo no processo politico de
formulacao das normas, regras e narrativas (THELEN, 2004; CULPEPPER; THELEN, 2008;
STREECK, 2009; CONRAN; THELEN, 2016; CULPEPPER, 2016).

O neoinstitucionalismos histoérico de segunda geragdo, utilizado nesta investigacao,
proporciona maior plasticidade (HALL, 2016) quanto ao entendimento das mudancas
institucionais. Para isso, tem-se desenvolvido aspectos da mudanga incremental (ou
gradual) e transformadora (STREECK; THELEN, 2005) das institui¢des da educacao
profissional, sob os aspectos da economia politica acerca das interacdes entre os atores €
relacdes industriais (HALL; SOSKICE, 2001). Dessa forma, Streeck (2009) salienta que
as instituicoes do capitalismo avancado sdo foco de conflito permanente entre trabalho e
capital. Streeck retorna a ideia do capitalismo como dominado por crises e conflitos ao

invés das ideias do passado do institucionalismo historico de que a institucionalizagdo dos
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conflitos permitia a politica de baixa tensdo. Portanto, a mudanga e o conflito sdo as palavras
que movimentaram as analises de pesquisas que envolvem a politica de educacao profissional.

Por conseguinte, compreender e explicar as instituicdes de educagao profissional no
ambito da ciéncia politica, objetiva evidenciar as interagdes entre o bindmio trabalho e capital
e os conflitos estabelecidos entre os diversos atores. E importante salientar que por tras da
institucionalizacdo da politica de educagdo profissional, estd o desafio de aborda-la como um
bem comum publico necessario para o desenvolvimento socioecondmico das nagdes
(STREECK, 1992). Assim, as instituicoes podem conectar o subsistema de educacdo
profissional a outros sistemas sociais e economicos, como: industrias, escolas e ensino superior
e bem-estar social, e os sindicatos desempenham importante papel de poder em véarios outros
subsistemas (STREECK, 1992 e 2005).

Desse modo, a formacgao profissional para o trabalho flexivel e com qualificagao alta
pode desenvolver em instituicdes de educacao profissional (STREECK, 1992). As instituigdes
podem também fornecer “capacidades para a troca de informagdes, monitoramento e sangao de
desercdes relevantes para o comportamento cooperativo entre empresas € outros atores”
(HALL; SOSKICE, 2001, p. 10-11). Entretanto, essas caracteristicas sdo para paises de
economia avangada, € o caso brasileiro pouco apontou para formagao altamente qualificada e
cooperacao entre os arranjos institucionais.

As caracteristicas identificadas no caso da politica de educagdo profissional brasileira
podem ser consequéncia de pontos de veto ocorridos ao longo do tempo nas politicas publicas.
Pontos de veto podem ser entendidas como areas de vulnerabilidade institucional no processo
politico (THELEN; STEINMO, 1992), no qual mobilizagdo de poder e interesses tém a
oportunidade dos atores melhores posicionados em fazer valer suas vantagens (PIERSON,
2016). Dessa maneira, os atores influenciam o processo e os resultados das normas e regras
(MAHONEY; THELEN, 2010).

Os tipos particulares de mecanismos causais de mudanca institucional gradual
(MAHONEY; THELEN, 2010) endogena que foram evidenciadas nas andlises dos contextos
foram o deslocamento e a camada. A mudanga desencadeada pelo mecanismo causal de camada
ocorreu por meio da inser¢do de novas regras adiconadas as antigas, o que mudou o alcance das
regras originais. Além disso, ndo houve mudancas institucionais profundas nas regras, apenas
as Escolas Técnicas Federais conquistaram a possibilidade de também atuar em cursos de
aprendizagem, e isso, significou uma adequacdo a Lei Organica da Educa¢do Industrial e maior

adaptacdo de mudancas na educacao profissional.
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Os mecanismos causais encontrados nas analises dos contextos langam uma luz
diferente sobre dois aspectos. O primeiro, a mudanga institucional sob a camada acerca da
reforma da Lei Organica da Educacao Industrial no Brasil teve como causa a baixa adaptagao
das instituigdes e isso pode ter gerado outros tipos de insumos politicos que, ao longo do tempo,
¢ poderoso suficiente para desencadear mudangas graduais sutis (MAHONEY; THELEN,
2010). Além disso, a maior participagdo de partidos politicos no governo gerou maior
possibilidade de veto e pouca discricionaridade aos atores.

O conceito do mecanismo causal do deslocamento ocorre quando os atores subordinados
em relagdo as institui¢des dominantes conseguem mudar a relagdo de forcas (STREECK;
THELEN 2005, p. 31). E isso, pode resultar em mudanca institucional endégena conduzida por
atores que eram “perdedores” e que conseguiram um reequilibrio de forgas ao longo do tempo
(MAHONEY; THELEN, 2010). No caso analisado da politica publica de educagao profissional,
na maioria das vezes que foi evidenciado o mecanismo causal do deslocamento, os atores eram
“vencedores” e ndo os “perdedores”. O que ¢ um aspecto diferente do indicado no framework
de mudanca institucional gradual de Mahoney e Thelen (2010). Assim, a localiza¢do de
oportunidades de veto ao longo do processo politico da educacio profissional estd bastante
situado no poder executivo, e uma explicag¢ao para isso pode ser o fato da competéncia exclusiva
do Estado em legislar sobre o sistema de educagao.

As instituigdes de relagdes industriais que deveriam ser o /ocus de negociacdo coletiva
conduziram para um sistema de lock-in (PIERSON, 2004). A maneira como elas foram
politicamente formuladas nos varios contextos, constituiu uma apropriacao que permite poucas
— ou nenhuma — reconfiguracdes institucionais causadas por meio da pressao de atores, como
os sindicatos de trabalhadores. Da mesma forma, as instituicdes de educagdo profissional sdo
consideradas centrais quanto as restricdes benéficas sugeridas por Streeck (1992, 2005), bem
como para se comprender variedade de capitalismo (HALL; SOSKICE, 2001). No caso do
Brasil, essas instituigdes tem pouca centralidade entre os varios arranjos institucionais e possui

baixo poder de veto.

9.8 Fragilidades da pesquisa e sugestdes para futuros estudos

A segunda dimensdo do poder (BACHRACH; BARATZ, 1962) — bidimensional —

utilizada nesta tese, ajudou no entendimento do conflito politico temporal. Isso, possibilitou
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compreender e explicar as causas dos efeitos, por meio da assimetria do poder entre os atores
(GOERTZ; MAHONEY, 2012), baseados nos grupos de conflitos e no processo temporal da
educagao profissional (PIERSON, 2016)), que sdao pontos centrais no institucionalismo
histérico e na ciéncia politica. No entanto, identificou-se uma fragilidade na pesquisa quanto a
caracterizagdo das questdes ideologicas, que permearam os conflitos na educagdo profissional.

Assim, como sugestao de pesquisas futuras, cabe a utilizacdo dos fundamentos teoricos
da “terceira dimensao do poder” (LUKES, 2005). Esta dimensao sugerida por Lukes ¢ de
natureza ideoldgica, podendo ajudar na compreensao e explicagdo do poder que se manifesta
na sociedade de maneira mais profunda e oculta. O poder, nesta dimensao, funciona sob varias
formas, tanto pode estar encoberto da percep¢ao daqueles a ele subjugados, mas também pode
estar obscuro para os seus detentores. Pesquisas com o foco nesta terceira dimensao vao além
da percepc¢ao do poder como conflitos de interesses, que muitas vezes estao determinados nas
agendas governamentais de tais conflitos, mais afeto a segunda dimensao. A terceira dimensao
possibilita o entendimento dos efeitos da ideologia, mesmo quando ndo existe conflito, mas

pode haver dependéncia, alianga ou cumplicidade entre os atores.
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10. CONCLUSAO E CONSIDERACOES FINAIS

As politicas publicas de educagdo profissional, ou TVET, no sentido mais amplo
considerado pela UNESCO/UNEVOC, tem sido caracterizadas por serem um espago social de
disputa altamente fluido e contestado. As analises de politicas tém adotado varias abordagens,
entretanto, no campo da ciéncia politica e sociais tem sido tratada pela economia politica
(HALL; SOSKICE, 2001; THELEN, 2004; SCHNEIDER, 2013) para a compreensao de como
os subsistemas de educacao profissional se desenvolveram com outros arranjos institucionais.

A perspectiva da VoC juntamente com o conceito de complementaridade (HALL;
SOSKICE, 2001) apontou para duas institui¢des que atuam de maneira diferentemente na
politica de educagdo profissional. A dualidade identificada sendo o modelo de educagao
profissional publico e outro privado, tende a aumentar as distancias entre os varios atores que
compdem os interesses na politica. Decorre disto, que ambas possuem questoes problematicas
quanto a interacdo capital e trabalho, visto que a provisao direta mantida pelo Estado tem
dificuldade de interagir com a industria. Por outro lado, o fato de o setor produtivo possuir suas
proprias escolas de aprendizagem, que sdo diferentes das escolas publicas que buscam a
formagdo profissional, possibilitou o maior distanciamento entre os atores da educacao
profissional publica, bem como, a participacdo dos sindicatos no processo de decisao.

As evidéncias encontradas neste estudo de caso unico - a politica de educagdo
profissional no Brasil - apontaram que os tipos ideais da VoC, bem como do Capitalismo
Hierarquico (SCHNEIDER, 2009; 2013), pouco ajudam a explicar a politica o caso da educagao
profissional brasileira. Além disso, a partir dos achados conclui-se que existe maior tendéncia
de ndo complementaridade entre os arranjos institucionais, visto que sobressaiu nos dados
consultados falta de colaboracao e cooperacao, principalmente, por parte dos atores industriais
que formou coalizdo com o Estado. O efeito disso, pode ser que as demandas dos setores
produtivos para a capacitacdo de trabalhadores ndo serem atendidos pelo setor publico, mas,
também, a manutencao de baixa qualifica¢do das escolas privadas de educacao profissional, ao
longo do tempo.

Essas evidéncias mostraram que grande parte dos cursos de aprendizagem de educacao
profissional no Brasil sdo mantidos pelas escolas Sistema S, considerado paraestatal, por ser
financiado em parte por repasses governamentais € outra parte pelos empresarios. Assim, 0s
atores empregadores conseguiram exercer seu poder de veto nas instituicoes de educagdo

profissional, o que trouxe como resultado a possibilidade de deixar de ter que gerir processos
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de cooperagdo e de colaboracdo com os outros atores, inclusive com o Estado. E, esse efeito
pode ter relagdo com o “poder institucional empresarial” (BUSEMEYER; THELEN, 2020)
concedido ao setor produtivo brasileiro na década de 1930 e 1940, o que pode ter influenciado
para uma nao complementaridade ao longo tempo.

Desse cenario, tem-se algumas conclusdes possiveis. A primeira conclusdo tem relacao
com o poder institucional empresarial (BUSEMEYER; THELEN, 2020) dado aos industriais
na década de 1940, o que lhes proporcionou uma ampla autonomia para gerir parte da educagao
profissional, com os cursos de aprendizagem.

Nesse aspecto, abre-se uma lacuna no campo de investigagdo da ciéncia politica em
estudos que envolvem a institucionalizagdo da politica de educacdo profissional no Brasil.
Thelen (2009) ensina que os arranjos institucionais incorporam e institucionalizam objetivos
diferentes, muitas vezes conflitantes, que podem alcangar o equilibrio de diferentes maneiras
ao longo do tempo.

No campo da ciéncia politica, o interesse estd no impacto da educagdo profissional
quanto a inclusdao ou exclusao social, com foco em compreender os fundamentos politicos e
institucionais da economia nacional, sistemas politico-economicos associados a resultados
politicos e distributivos divergentes (IVERSEN; SOSKICE, 2001; HALL; SOSKICE, 2001;
CULPEPPER; THELEN, 2008). Desse modo, parece que existe um vacuo acerca da
compreensdo quanto a institucionalizagdo dos dois subsistemas e seus objetivos sociais,
econdmicos e politico ao longo do tempo. Conforme j& destacado, as instituicdes pouco
privilegiaram as interagdes ou complementaridade entre os diversos atores e suas coalizdes
(HALL; SOSKICE, 2001).

Sob o olhar dos economistas, estdo mais interessados nos efeitos de efici€éncia de
diferentes sistemas de formagao profissional. Mesmo assim, o setor produtivo, em tese, precisa
pouco buscar a eficiéncia do arranjo institucional de educagao profissional publico, visto que
possuem suas proprias escolas. Assim, a lacuna apontada tem relagdo com os ensinamentos de
Thelen (2009) acerca dos conflitos que as institui¢des podem gerar ao longo do tempo. Mas,
torna-se bastante dificil de ser estudadas visto a dualidade do subsistema que, muitas vezes, tem
objetivos completamente divergentes e os atores pouco interagem.

A segunda conclusdo também tem relacdo com a dualidade dos subsistemas. Criou-se
um subsistema publico e o outro privado, o primeiro com atuacao na educacao geral e especifica
de maneira integrada e o segundo com os cursos de aprendizagem voltados para a educagdo

especifica e considerados de baixa qualidade (CUNHA, 2005¢; SCHNEIDER, 2009 e 2013;
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MAGALHAES, 2020). Essa dualidade pode ter criado uma massa de trabalhadores com pouca
formacao geral.

A compreensdo de como as institui¢des evoluem requer uma abordagem historica. Os
estudos de Thelen (2004) revelou a evolugao dos subsistemas de educagdo profissional alemao,
britdnico, americano e japonés, como caracteristicas criticas de diferentes trajetorias de
industrializacdo. Suas andlises historicas mostraram o papel determinante do Estado em
momentos importantes, como em apoiar o modelo artesanal ¢ a formacao da mao de obra de
producao na Alemanha, ao mesmo tempo em que busca mina-lo no Reino Unido, nos EUA e
no Japao. Thelen (2004) argumentou que existem dois mecanismos causais, principais,
presentes nas mudangas institucionais ao longo do tempo, sendo: camadas institucionais e
conversdo institucional. Em estudos mais recentes Thelen (2014) foi para além das categorias
limitadas da VoC, para compreender os caminhos divergentes dos subsistemas de educacdo
profissional, tendo as politicas do mercado de trabalho e estruturas de negociacao coletiva de
dois paises, Alemanha e Dinamarca. Identificou a existéncia de maior participagdo e
envolvimento de grupos de interesses, como as associacdes de empregadores e os sindicatos
nas politicas de educagao profissional e, também, a presenca do Estado em intervir por meio do
estimulo aos atores sociais. Conclui disto, que a coordenacao do empregador e sua participagao
¢ necessaria, mas nao suficiente para coordenar o desenvolvimento da educacao profissional.

No caso brasileiro o Estado apoiou instituigdes que fossem geridas totalmente pelos
empregadores. Além disso, permitiu a existéncia de maior énfase na educagdo especifica de
baixa qualidade, o que pode ter gerada uma massa de trabalhadores limitados em formagao
geral, para atuar no mundo do trabalho como pessoas criticas e colaborativas com novas formas
de pensar.

A terceira conclusdo entende-se que a dualidade do subsistema de educagao profissional
tornou o processo de complementaridade mais dificil — ou a ndo complementaridade. A questdo
acerca dos cursos de aprendizagem elaborados pelo subsistema privado, com foco na educagdo
especifica, o fato de serem de curta duragdao e com pouca possibilidade de desenvolvimento da
educagdo geral para os estudantes, pode ter sido um fator preponderante para a pouca interagao
com a educagdo profissional ptblica.

Um dos ensinamentos que se extrai da literatura € que a estrutura e a operacao dos
mercados de trabalho qualificados podem ser substancialmente influenciados pela interagdo —
ou complementaridade — dos regimes formacao profissional com outras institui¢des politicas

econdmicas adjacentes. Assim, a educagdo profissional tende a se desenvolver em paralelo com

293



outras instituicdes e organizagdes importantes do mercado de trabalho, especificamente,
associagdes patronais, sindicatos e instituicdes de negociagdo coletiva (CULPEPPER e
THELEN, 2008). As interagdes entre essas arenas institucionais tiveram um profundo efeito
sobre os tipos de regimes de producgdo e educagdo profissional que se desenvolveram em paises
de economia avangada. (CULPEPPER e THELEN, 2008).

Em contraste, os alinhamentos politicos no Brasil colocaram a educagdo profissional
brasileira distante dos sindicatos e da educacao profissional publica, o que a torna distinta de
outros modelos internacionais. A complementaridade entre os arranjos institucionais foi pouco
fomentada tanto pelo o Estado quanto pelo setor produtivo. Em resumo, os dados pesquisados
aqui sugerem que a presenca de conflito entre os atores que tinham interesses na educacdo
profissional era necessaria para a sobrevivéncia de um treinamento baseado nas escolas e
induastrias, mas, a auséncia de conflito era suficiente para sua descontinuidade, ou
desinstitucionalizagdo (OLIVER, 2001).

A quarta conclusdo, entende-se que quando existe a domina¢do de um ator no processo
de disputa politica, de tal maneira que anula o poder de veto do outro, a tendéncia € que ocorra
o fracasso da educacgdo profissional. As abordagens neoinstitucionalistas ensinam que para
entender a educacdo profissional necessita-se, inicialmente, examinar quem a controla.
Culpepper e Thelen (2008) explicam que as estruturas institucionais que governam a educagao
profissional sdo o resultado de compromissos construidos entre as classes que assumem
diferentes formas em diferentes paises (CULPEPPER e THELEN, 2008, p. 42). Conforme
evidenciado por Thelen (2004) as institui¢cdes frequentemente sobrevivem as suas coalizdes
fundadoras e sua resisténcia e robustez envolvem uma reconfiguragao de sua base de coalizao
(THELEN, 2004, p. 33). Assim, argumenta-se que a pouca sustentabilidade dos arranjos
institucionais brasileiros, em que ha baixo envolvimento sindical, coloca em segundo plano os
interesses dos trabalhadores, o que limita a formacdo de arranjos de poder difuso. Em outras
palavras, reprime o poder de veto aos outros possiveis parceiros sociais, o que pode tornar as
mudangas ao longo do tempo um processo de lock-in.

A quinta e ultima conclusdo. O poder dado aos industriais pelo Estado, permitiu que
fossem formuladas institui¢des — ou politicas publicas — as vezes, sem a participagdo do proprio
Estado e a exclusdao dos sindicatos de trabalhadores os processos decisorios da educagdo
profissional. Assim, a coalizao bipartite identificada — Estado e industriais — pode ter produzido

institui¢des com caracteristicas antidemocraticas.
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APENDICE A - LINHA DO TEMPO DA POLITICA DE EDUCACAO
PROFISSIONAL NO BRASIL

1909 - Criacéo das “Escolas de Aprendizes Artifices”, génese dos atuais Institutos Federais de
Educacdo, Ciéncia e Tecnologia. O entdo presidente da republica Nilo Pecanha assina o Decreto
n® 7.566 em 23 de setembro, em 1909, que trazia em seu texto a criacdo de dezenove escolas
com foco na educacdo profissional, para jovens com pouco acesso as estruturas publicas ou
como dito no texto da norma “desvalidos de qualquer sorte”.

1927 - O Decreto n° 5.241, de 27 de agosto de 1927, definiu que “o ensino profissional ¢
obrigatorio nas escolas primérias subvencionadas ou mantidas pela Unido”.

1937 — No segundo governo de Getllio Vargas, com carater autoritario e repressivo, foi
promulgada a Constituicdo Federal, que trouxe um artigo especifico que tratava da educacéo
profissional e industrial no Brasil, Art. 129. Nele enfatizava-se o dever de Estado, juntamente
com as industrias e os sindicatos econémicos em criar escolas de aprendizes na esfera da sua
especialidade. A Lei n° 378, de 13 de janeiro de 1937 transformou as Escolas de Aprendizes
Artifices mantidas pela Unido em liceus industriais e instituiu novos liceus, para propagacao
nacional “do ensino profissional, de todos os ramos e graus” (Art. 37).

1942 - O Decreto-Lei n® 4.073, de 30 de janeiro de 1942, conhecido como Lei Organica do
Ensino Industrial, definiu que o ensino industrial sera ministrado em dois ciclos: o primeiro
ciclo abrange o ensino industrial basico, o ensino de mestria, 0 ensino artesanal e a
aprendizagem; o segundo ciclo compreende o ensino técnico e o ensino pedagdgico.

1942 - O Decreto-Lei n° 4.127/42, estabeleceu as bases de organizacdo da rede federal de
estabelecimentos de ensino industrial, constituida de escolas técnicas, industriais, artesanais e
de aprendizagem, extinguiu os liceus industriais, transformou em escolas industriais e técnicas,
as quais passaram a oferecer formacao profissional nos dois ciclos do ensino industrial.

1942 — A criacdo do SENAI (Servico Nacional de Aprendizagem Industrial). O Decreto-Lei n°
4.048, de 22 de janeiro de 1942, criou praticamente um subsistema de educacéo profissional no
Brasil, mas, totalmente conduzido e gerido pelos empresarios.

1943 — Decreto-Lei n°® 5.452, de 1° de maio de 1943 - Consolidacdo das Leis Trabalhistas
(CLT).

1945 — Criacdo do SESI (Servico Social da Industria), Decreto-lei n® 9.403, de 25 de junho, de
1946.

1946 - O Decreto-Lei n° 9.613/46, conhecido como Lei Organica do Ensino Agricola, tratou
dos estabelecimentos de ensino agricola federais.

1946 - Foi criado o Servigo Nacional de Aprendizagem Comercial — (SENAC), pelo Decreto-
Lei n° 8.621, de 10 de janeiro de 1946, bem como a aprendizagem dos comerciarios foi
regulamentada pelo Decreto-Lei n® 8.621, do mesmo dia 10 de janeiro de 1946.

1946 - A Constitui¢do de 1946 definiu que “as empresas industriais € comerciais sdo obrigadas
a ministrar, em cooperacao, aprendizagem aos seus trabalhadores menores, pela forma que a lei
estabelecer, respeitados os direitos dos professores”.
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1959 - Foram instituidas as escolas técnicas federais como autarquias, a partir das escolas
industriais e técnicas mantidas pelo Governo Federal.

1961- Em 20 de dezembro foi promulgada a Lei n° 4.024/61. Essa foi a primeira Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB), passou a permitir que concluintes de cursos
de educacao profissional, organizados nos termos das Leis Orgéanicas do Ensino Profissional,
pudessem continuar estudos no ensino superior

1963 — Desembarca no Brasil os cursos superiores de tecnologia (CST). Inicialmente, esses
cursos foram direcionados para as universidades, mais trade, em 1969, comecam a ser
oferecidos em duas Escolas Técnicas Federais.

1967 - As fazendas-modelo foram transferidas do Ministério da Agricultura para o MEC e
passaram a ser denominadas escolas agricolas.

1968 - A Lei Federal n° 5.540, de 28 de novembro de 1968 permite oferta de cursos superiores
destinados a formacéo de Tecnologos.

1969 — Cursos superiores de tecnologia comecam a ser oferecidos pelas ETF.

1971- A Lei n° 5.692/71 definiu que todo o ensino de segundo grau, hoje denominado ensino
médio, deveria conduzir o educando a conclusao de uma habilitacdo profissional técnica ou, ao
menos, de auxiliar técnico (habilitacdo parcial).

1975 - A Lei Federal n°6.297, de 11 de dezembro de 1975, definiu incentivos fiscais no imposto
de renda de pessoas juridicas (IRPJ) para treinamento profissional pelas empresas.

1978 - As Escolas Técnicas Federais do Parana, do Rio de Janeiro e de Minas Gerais foram
transformadas em Centros Federais de Educacdo Tecnoldgica (Cefets), pela Lei n® 6.545, de 30
de junho.

1982 - A Lei n°®7.044/82 reformulou a Lei n®5.692/71 e retirou a obrigatoriedade da habilitacéo
profissional no ensino de segundo grau.

1991 — Criacdo do Servi¢co Nacional de Aprendizagem Rural (SENAR), Lei n° 8.315, de 23 de
dezembro de 1991, nos termos do art. 62 do Ato das Disposi¢Ges Constitucionais Transitorias,
em formato institucional similar ao do SENAI e do Senac.

1994 — Foi instituido o Sistema Nacional de Educagdo Tecnoldgica, integrado pela Rede
Federal e pelas redes ou escolas congéneres dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.
Na Rede Federal houve transformacgdo gradativa das escolas técnicas federais e das escolas
agricolas federais em Cefets.

1996 — Em 20 de dezembro de 1996 foi promulgada a segunda Lei de Diretrizes e Bases da
Educacao Nacional (LDB), que dedicou o Capitulo I11 do seu Titulo VI a educacao profissional.
Posteriormente esse capitulo foi denominado “Da Educacgdo Profissional e Tecnologica” pela
Lei n° 11.741/2008, que inclui a se¢do IV-A no Capitulo |1, para tratar especificamente da
educacdo profissional técnica de nivel médio;
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1998-2002 - Foram definidas Diretrizes Curriculares Nacionais para a Educacao Profissional
de Nivel Técnico, pela Resolu¢cdo CNE/CEB n° 04/99, com fundamento no Parecer CNE/CEB
n°16/99; em 2002, foram definidas as Diretrizes Curriculares Nacionais Gerais para a Educacédo
Profissional de Nivel Tecnoldgico pela Resolugdo CNE/CP n° 03/2002, com fundamento no
Parecer CNE/CP n° 29/2002.

2004 - 2008 - A Resolugdo CNE/CEB n° 1/2004, de 21 de janeiro de 2004, definiu diretrizes
nacionais para estagios supervisionados de estudantes de educacao profissional e de ensino
medio.

A Resolugdo CNE/CEB n° 1/2005, de 3 de fevereiro de 2005, com fundamento no Parecer
CNE/CEB n° 39/2004, de 8 de dezembro de 2004, atualizou as Diretrizes Curriculares
Nacionais definidas para o Ensino Médio e para a Educacdo Profissional Técnica de nivel
médio.

A Resolucdo CNE/CEB n° 3/2008, de 9 de julho de 2008, com fundamento no Parecer
CNE/CEB n° 11/2008, de 16 de junho de 2008, disciplinou a instituigdo e a implantagdo do
Catalogo Nacional de Cursos Técnicos de Nivel Médio — CNCT nas redes publicas e privadas
de Educacao Profissional”.

2008 — Lei 11.741 introduziu importantes alteracdes no Capitulo 111 do Titulo V da LDB, o qual
passou a tratar "da Educacdo Profissional e Tecnoldgica", além de introduzir uma nova Se¢édo
no Capitulo 1l do mesmo titulo, a se¢do IV-A, quarta "da Educacdo Profissional Técnica de
Nivel Médio".

2008 — Criagéo dos Institutos Federais de Educagdo, Ciéncia e Tecnologia (IF). Lei n® 11.892,
de 29 de dezembro, de 2008.
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APENDICE B - Roteiro de entrevista sobre a educacio profissional (Semi-estruturada)

Bom dia! Meu nome é Gustavo Filice de Barros, sou doutorando do curso de Ciéncia Politica,
do Instituto de Ciéncia Politica da Universidade de Brasilia (IPOL/UnB). Esta entrevista tem a
finalidade de explorar de forma investigativa, o processo de institucionaliza¢ao da educacao
profissional no Brasil, a partir das ideias e interesses dos atores-chave, contexto,
operacionalizagdo da politica e acdes especificas. A literatura e as pesquisas recentes sobre a
criacdo dos IF, normalmente, retratam a trajetoria historica do ensino técnico do Brasil (iniciada
em 1909) até a criacao dos IF em 2008, por meio da Lei 11.892/2008. Meu foco ¢ aprofundar
mais nos periodos que antecederam a criacdo. Dessa maneira, agradecemos se puder comentar
as questoes que faremos, a partir da sua experiéncia e entendimento do processo.

1* Parte

Nome:

Idade:

Sexo:

Anos de experiéncia no ensino técnico e tecnologico publico:
Instituicdo na qual trabalha atualmente:

Atuou diretamente na formulagdo da politica publica de criagdo dos IF?

22 Parte

1 — Qual era o contexto, a partir do ano de 2003, que orientou o inicio dos debates e discussoes
para a mudanca dos antigos CEFET e Escolas Técnicas, em outras organiza¢des (mudanga
institucional)?

2 — Qual foi o papel de instituigdes nacionais (inclusive dos CEFETS e das Escolas Técnicas)
ou de organismos internacionais (OIT, UNESCO, Banco Mundial, etc.) para que houvesse
mudangas na educacgdo técnica e tecnoldgica no Brasil?

3 — Quais eram as ideias que subsidiavam os debates e discussdes de formulagdo da politica
publica de educagdo técnica e tecnologica? Por exemplo, buscou-se algum modelo de educacao
técnica e tecnoldgica de outro pais?

4 — E sabido que houve um longo debate e discussdes acerca da ado¢do do modelo de
Universidade Tecnologica (UT) (tanto que se criou a UFTPR a partir do CEFET/PR).
Entretanto, o modelo de UT nao foi adotado e sim o de Instituto Federal. Dessa maneira,
podemos concluir que havia uma divisdo no grupo dos atores que defendiam a criacao de
instrumentos diferentes. De quem foi a decisao em criar os IF e quais os argumentos utilizados
em detrimento da UT?

5 — A operacionalizagdo (implementagdo) da politica publica, parece, que foi toda centralizada
na Secretaria de Educacdo Profissional e Tecnoldgica, do Ministério da Educacao
(SETEC/MEC). O sr(a) confirma isso? Ou houve alguma descentralizacdo para os estados e
municipios?
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6 — A criagdo dos IF determinou a execu¢do e implementagdo de outras politicas publicas ja
existentes, por exemplo, a Politica de Ciéncia e Tecnologia (PCT). Por que a decisdo de
implementar agdes de ciéncia e tecnologia nos IF? Havia um corpo de pesquisadores e cientistas
que justificava os IF atuarem na pesquisa? Os CEFET Escolas Técnicas tinham alguma
trajetdria na pesquisa?

7 — Quais foram as agdes criadas para os IF para atuar nas suas localidades? A SETEC fomentou
e apoiou a constru¢do de parcerias locais? Como?

8 — Os IF sao conhecidos também como Rede Federal de Educacao Profissional, Cientifica e
Tecnologica. Por favor, explique essa atuacdo em rede e como foi pensada as acdes para essa
rede. As decisdes das agdes sdo centralizadas e toda a rede executa? Existe alguma autonomia
nos IF ou todos atuam de forma homogénea?
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APENDICE C - TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

V.S.(a) estd sendo convidado(a) a participar da pesquisa intitulada “Mudanca
institucional da educagdo profissional no Brasil: um estudo de caso”, em desenvolvimento pelo
pesquisador Gustavo Filice de Barros, aluno do Programa de Po6s-Graduacao em Ciéncia
Politica da Universidade de Brasilia (PPGCP/UnB), sob orientagdo do professor Dr. Paulo Du
Pin Calmon.

O presente Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE) seré entregue, enviado
ou lido antes do inicio da entrevista, a ser realizada em data e local definidos previamente. Uma
via original sera deste TCLE sera entregue a V.S.(a).

O roteiro da entrevista seguira o modelo semiestruturado, e serdao formuladas algumas
questdes relacionadas ao tema da pesquisa. Serdo utilizados gravador de voz e caderno de
anotacdes. A gravacdo podera ser objeto de transcri¢do e andlise de contetido. O contetido da
gravacdo ndo sera utilizado para fins estranhos a pesquisa académica — na tese ou em
publicacdes dela decorrentes. A transcri¢do nao serd publicada na integra; a andlise se dard sobre
trechos da entrevista. Os entrevistados serdo identificados nas publicagdes decorrentes da
pesquisa.

A sua participacdo nesta pesquisa € voluntaria. E seu direito deixar de responder a uma
OU mais perguntas, ou interromper a entrevista a qualquer momento, ndo incorrendo em
qualquer prejuizo ou coagdo. A participacdo na pesquisa ndo implica nenhum ganho ou custo
financeiro, mas constitui contribuicdo relevante para a investigacao cientifica; sua participacédo
é essencial para o sucesso desta pesquisa.

Para esclarecer davidas ou fazer comentarios a qualquer momento, ou mesmo para
conhecer 0s resultados desta pesquisa, V.S.(a) podera entrar em contato com o pesquisador
acima identificado, pelo telefone (61) 998221-6886 ou pelo e-mail gustavofilice@gmail.com.

Brasilia, de de 20

Eu, , apos ler e entender as
informacBes relativas a esta pesquisa, e ter sido devidamente esclarecido(a), aceito
voluntariamente participar como entrevistado(a), autorizo o uso de gravador durante as
entrevistas e a minha identificacdo na tese e outras publicacdes dela decorrentes

Assinatura do(a) participante da pesquisa

Gustavo Filice de Barros
Doutorando/PPGCP/UnB
Matricula 180003062
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