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RESUMO

Esta dissertacdo apresenta o Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego
(Pronatec), mais especificamente seu componente Bolsa Formacdo, e nele discute o papel da
Secretaria de Educacéo Profissional e Tecnologica — Setec/MEC como metalider. O Pronatec
foi um programa de expanséo e interiorizagdo da EPT desenvolvido entre 2011 e 2016 pelo
governo federal, o qual construiu uma forma nova de interacdo entre os atores envolvidos:
demandantes, ofertantes e reguladores. O aporte tedrico da governanca interativa, associado a
pesquisa bibliografica e documental, e entrevistas com atores participantes do processo de
implementacdo do programa, permitiu compreender a natureza das relagdes desenvolvidas entre
0s agentes, 0s papeis desempenhados e as condi¢des sob as quais o programa foi implementado.
Os achados apontam para a utilidade analitica da teoria da governanga interativa e a melhor
compreensdo de condicGes de funcionamento para programas governamentais complexos, que
envolvem diversos atores com experiéncias, missoes e valores distintos, tanto governamentais
quanto ndo governamentais.

Palavras—chave: bolsa formacao; governanca interativa; metalider.



ABSTRACT

This thesis presents the Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec),
more specifically its Bolsa Formagdo component, and discusses the role of Setec/MEC as a
metagovernor. Pronatec was one Technical and Vocational Education and Training expansion
and internalization program developed by the federal government, which created a new form
of interaction between the actors involved: demanders, providers and regulators. The theoretical
contribution of interactive governance, in association with bibliographical and documentary
research and interviews with key actors in the program implementation process, allowed us to
understand the nature of the relationships developed between the agents, the roles played by
each kind of actor, and the conditions under which the program was carried out. Findings point
to the analytical usefulness of the interactive governance theory and the better understanding
of operating conditions for complex government programs, which involve diverse actors with
different experiences, missions and values, both governmental and non—-governmental ones.

Keywords: bolsa formacao; interactive governance; metagovernor.



INDICADORES DE IMPACTO

A pesquisa objeto desta dissertacdo discutiu a abordagem usada pela Setec/ MEC para
coordenar a rede de atores envolvidos na implementacdo da Bolsa Formacé&o do Pronatec, no
periodo de 2011 a 2016. De acordo com a perspectiva da governanca interativa, considera—se
que a Setec/MEC atuou como metalider. A depender dos atributos da coordenacao do metalider,
a rede de governanca interativa pode funcionar melhor ou pior. E quando ela funciona melhor,
seus objetivos, no caso estudado a expanséo e interiorizacdo da oferta de cursos de qualificagéo
profissional e cursos técnicos, apresentam bons resultados e, consequentemente, impactos
positivos. O estudo, ao apontar as potencialidades e fragilidades da coordenagdo do MEC na
Bolsa Formacdo, pode levar as instituicbes publicas a aprimorarem a conducdo de suas
iniciativas. Isso, por sua vez, pode impactar positivamente nos resultados da politica publica.
Assim, 0 objeto estudado nao apresenta impacto direto e concreto na sociedade, mas o resultado
da politica publica, decorrente em parte da forma de agir do ator metalider, pode ter impactos
sociais e econémicos no campo da educacao profissional e tecnoldgica. Os impactos do trabalho
sdo indiretos e potenciais, impossibilitando quantifica—los.



IMPACT INDICATORS

The research object of this dissertation discussed the approach used by Setec/MEC to
coordinate the network of actors involved in the implementation of the Pronatec’ Bolsa
Formacdo, from 2011 to 2016. According to the perspective of interactive governance, it is
considered that Setec /MEC acted as metaleader. Depending on the metaleader's coordination
attributes, the interactive governance network may work better or worse. And when it works
better, its objectives, in the case studied the expansion and internalization of the offerings of
vocational courses and technical courses, present good results and, consequently, positive
impacts. The study, by pointing out the potentialities and weaknesses of the MEC's coordination
in Bolsa Formacao, can lead public institutions to improve the conduct of their initiatives. This,
in turn, can positively impact public policy outcomes. Thus, the object studied does not have a
direct and concrete impact on society, but the result of public policy, resulting in part from the
way the metaleader acts, can have social and economic impacts in the field of technical,
vocational education and training. The impacts of the work are indirect and potential, making
it impossible to quantify them.
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1 INTRODUCAO

As primeiras experiéncias de educacéo profissional no Brasil se destinavam aos 0rfaos
e desprovidos da sorte no inicio do século XX. Mais tarde, com o processo de industrializagéo,
os destinatarios da educacdo profissional passaram a ser os trabalhadores e seus filhos. A
educacéo geral, por seu lado, era ofertada aos segmentos mais abastados da populacéo. Tratava—
se assim, desde o inicio, a0 mesmo tempo de uma questdo sobre a trajetdria individual das
pessoas, das possibilidades de desenvolvimento econdmico do pais e do papel do Estado nessa
ampla problemaética.

Na década de 1970, o governo central tornou a oferta da educacéo profissional vinculada
ao ensino médio obrigatoria, contudo, ainda sem sucesso. As escolas particulares néo
incorporaram a educacédo profissional, alegando alto custo, e as escolas publicas, em geral,
ofertavam cursos que ndo exigiam laboratorios e infraestrutura mais sofisticada. Essa tentativa
terminou por reforgar a nogédo de que a educagéo profissional destinava—se aos trabalhadores e
aqueles que ndo possuiam condi¢bes de seguir 0 ensino superior.

A partir da década de 1980 surge nova discussao no campo da educacao profissional: o
seu proposito. Passou—se a questionar se a educacgdo profissional serviria apenas para atender
as necessidades imediatas do mercado ou se deveria atender a um objetivo maior, que seria a
formacdo integral do sujeito. Neste ultimo caso, tal formacdo proveria o conhecimento
especializado técnico, fundamentado no conhecimento cientifico. Essa questdo ainda continua
atual e em disputa nos setores governamental e da sociedade.

A década de 2000 também produziu altera¢cdes no arcabougo normativo da EPT.
Publicou-se o Decreto n° 5.154/2004 (Brasil, 2004a), que suspendeu a proibicdo da articulacéo
da educacdo profissional com a formacdo geral, instituida durante a gestdo do ex—presidente
Fernando Henrique Cardoso. Com isso, atendeu—se a demanda posta de setores vinculados a
educacéo profissional que defendiam a promocdo de uma educacéo profissional humanista,
emancipatdria, articulada a ciéncia e a cultura. Foi um rompimento institucional da histérica
concepgdo dual da educacdo na qual educacdo profissional e educacgdo bésica estdo apartadas,
sendo a primeira voltada estritamente ao atendimento as demandas do mercado (Oliveira;
Machado, 2012).

Essa dualidade marcou a historia da educacéo profissional, e de fato observam-se ainda
hoje embates entre essas visfes distintas da educacdo profissional. De um lado, h4 uma
perspectiva que defende a educagdo profissional como uma preparagédo exclusivamente

tecnicista para uma ocupacéo especifica e, de outro, advoga—se o provimento de uma formagéo
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mais robusta, com base cientifica, que forneca competéncias profissionais e socioemocionais
necessarias para inser¢do mais qualificada no mundo de trabalho.

As transformacdes que vém ocorrendo no mundo do trabalho sinalizam que a segunda
perspectiva seria mais adequada para a insercdo. De fato, ha uma tendéncia de extinguir
ocupacdes que exijam atividades rotineiras, manuais, com baixa exigéncia cognitiva e aumentar
a oferta de ocupagdes que envolvem niveis elevados de competéncias, capacidade de abstragéo,
atividades ndo rotineiras e cognitivas analiticas (Caruso, 2019).

Este trabalho trata da politica de educacéo profissional e tecnoldgica (EPT) conduzida
pelo Ministério da Educacdo (MEC), mais especificamente, como o MEC atuou na rede de
atores responsavel pela implementacdo da Bolsa Formacgdo do Programa Nacional de Acesso
ao Ensino Técnico e ao Emprego (PRONATEC), no periodo de 2011 a 2016. As abordagens
teoricas utilizadas serdo da governanca interativa e metagovernanga — pois se trata de politica
publica complexa, com inimeros atores envolvidos no processo — a qual permite analisar e
compreender o papel do MEC na rede complexa da qual faz parte.

A pesquisa se desenvolve a partir da analise documental e da literatura ja existente e
também de entrevistas com atores que participaram do longo e complexo processo que foi a
implementacédo da Bolsa Formagéo.

O PRONATEC, instituido em outubro de 2011, teve como objetivo primordial expandir,
interiorizar e democratizar a oferta de cursos de educacéo profissional e uma de suas linhas de
acao era a Bolsa Formacgdo, mecanismo de financiamento de cursos de educacdo profissional
ofertados por instituicdes publicas e privadas.

A instituicdo do Pronatec representou uma mudanca na forma pela qual a educacéo
profissional era organizada no nivel federal. Previamente ao Pronatec, os diferentes ministérios
contratavam instituicdes para ofertar cursos de educacdo profissional quando entendiam
necessarios para implementar suas acdes e programas. Com o Pronatec, 0 MEC passa a
centralizar a gestdo da oferta da educacdo profissional, coordenando e operacionalizando a
oferta dos cursos demandada pelos ministérios.

O desenho da Bolsa Formacéo envolveu atores demandantes de cursos de educagéo
profissional, ministérios e redes estaduais de educagdo, assim como atores ofertantes de cursos
de educacéo profissional: redes publicas federal, estadual e municipal e sistema nacional de
aprendizagem (SNA), este ultimo institui¢des privadas.

A Educacdo Profissional e Tecnologica (EPT) é uma modalidade da educagdo que se
articula com os niveis de educacao bésico e superior. Os cursos de EPT podem ser categorizados

em qualificacdo profissional, técnico de nivel médio e tecnologico de graduacdo e pos-
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graduacdo. A Bolsa Formacdo ndo fomentou a oferta de curso superior, apenas cursos de
qualificagdo profissional e cursos técnicos. A EPT é ofertada em instituices federais, estaduais,
municipais, e privadas das redes de ensino e por instituicbes externas ao sistema regular de
ensino.

A Lei n° 9.394/1996 (Brasil, 1996), Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo (LDB),
confere & Unido, representada pelo MEC, a coordenacdo da politica nacional de educacéo,
articulando os diferentes niveis e sistemas e exercendo funcdo normativa, redistributiva e
supletiva em relacdo as demais instancias educacionais. Dessa forma, o MEC acumula as
funcdes de coordenacdo, articulacdo, inducdo e execucdo da politica educacional, inclusive
aquela referente a educacéo profissional.

No ambito do MEC, a Secretaria de Educacdo Profissional e Tecnoldgica (SETEC) € o
orgao finalistico responsavel pela politica de educacéo profissional e tecnoldgica. Vinculada a
Setec/MEC esta a Rede de Educacdo Profissional, Cientifica e Tecnologica (Rede Federal),
composta por 38 Institutos Federais de Educagdo, Ciéncia e Tecnologia, 22 escolas técnicas
vinculadas a universidades, dois Centros Federais de Educacdo Tecnoldgica, a Universidade
Tecnologica do Parana e o Colégio Pedro Il. A Rede Federal atualmente possui 661 unidades.

De fato, 0 PRONATEC surge no &mbito de uma mudanca fundamental que teve inicio
em 2003. Esse momento foi um marco para a EPT, pois inicia um periodo no qual ela ganha
relevancia no setor publico, com 0 MEC assumindo protagonismo e implementando uma série
de iniciativas para a ampliacdo e a melhoria da qualidade dessa oferta. Esse processo culminou
com a instituicdo do PRONATEC, que buscou dar uma maior organicidade as acdes que
estavam sendo desenvolvidas e iniciou a implementacéo da Bolsa Formagao.

Em termos de politicas publicas, a formulacdo e implementacdo do PRONATEC e da
Bolsa Formacdo deparam-se com o mundo complexo do inicio do século XXI, que para sua
implementacdo levou a formacdo de uma de redes de atores, que pode ser compreendida a partir
da perspectiva da metagovernanca.

Considerando um contexto mais amplo, nas ultimas décadas, a sociedade passou por
transformaces de ordem econdmica, politica e social. O fenémeno da globalizacéo alterou o
funcionamento das economias nacionais, que estdo cada vez mais interrelacionadas devido aos
fluxos comerciais, financeiros e de pessoas. Por meio da tecnologia, a comunicacgao entre as
pessoas nos diversos paises acontece em ritmo acelerado (Chhotray; Stoker, 2008).

No aspecto politico, ha um movimento de democratizagdo, em graus diferenciados, em
todo o mundo. A democracia social ou pluralista vem se consolidando tanto no aspecto formal,

com sufragio universal, liberdade de expressdo, quanto sob a dimensdo substantiva, com o
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surgimento de novos atores da sociedade civil organizada. A ideia de cidadania se fortalece,
aumentando a pressdo por servigos publicos e a expectativa de influir nas decisdes politicas
(Chhotray; Stoker, 2008).

Esses fendbmenos impactam a atuacdo do Estado e a sua relagdo com o mercado e a
sociedade. O Estado, diante da perda de capacidade de financiamento, surgimento de atores
com interesses proprios, crescente exigéncia de servigos pela sociedade, encontra—se em
posicao na qual o seu papel se modifica. Nao € mais provedor Unico de bens e servigos publicos,
outros atores do mercado e da sociedade participam da producdo de politicas publicas
(Chhotray; Stoker, 2008).

Paralelamente, as questdes e problemas enfrentados pelo Estado se complexificam, na
medida que possuem dimensdes, implicacdes que extrapolam setores da politica publica e
também os limites territoriais. Acentua—se a necessidade de coordenacdo entre os atores para
equacionar esses problemas complexos.

Nesse quadro, as teorias cujo foco se situa no Estado tornam-se limitadas. Demanda—se
uma abordagem que consiga explicar fenbmenos que ocorrem em cenario caracterizado por
atores multiplos, governamentais e ndao—governamentais, por um Estado com capacidade
limitada de atuac@o que precisa equacionar problemas publicos complexos, com apoio de outros
atores do mercado e da sociedade.

A perspectiva da governanga contribui para essa discusséo ao buscar entender novas
formas de governar, analisando como os atores, por meio da agdo coletiva, buscam alcancar
objetivos comuns. A governanca discute os papeéis dos atores, padrdo de interacdo, regras,
incentivos, instancias e processos decisorios (Bevir, 2012; Levi—Faur, 2012).

Torfing et al. (2012) conceituam governanga como um processo complexo no qual 0s
atores interagem a fim de realizar objetivos comuns. Esses atores tém diferentes interesses,
porém ao longo do processo decisorio coletivo trocam informacgdes e conhecimento, reinem
recursos. Esses autores ddo destaque a interacdo entre os atores como elemento de analise, a
partir do qual se examina como a politica publica é produzida, usando entdo o termo governanca
interativa. Dentre as novas formas de governanca interativa, destaca—se a rede de governanca.

Na rede de governanga, 0s atores situam-se no mesmo nivel hierdrquico, séo
interdependentes e a base da interagdo entre eles é a negociagdo. A governanca interativa
contribui para solugdes efetivas, inovadoras e com menor nivel de resisténcia a implementagéo.
Pode, contudo, também produzir efeitos negativos como, por exemplo, gerar perda de foco
quanto aos objetivos estabelecidos e dificultar a responsabilizacdo pelas decisGes. Nesse

contexto, a perspectiva da governangca interativa oferece a figura do metalider (metagovernor),
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cujo papel seria de equacionar esses problemas, além de criar condi¢des para a construcdo de
um ambiente cooperativo entre os atores da rede de governanca. O ator governamental assume
0 exercicio da metagovernanca, que diz respeito a tarefas relacionadas a facilitacdo do
funcionamento, ao gerenciamento e a participacédo direta da rede de governanca (Torfing et al.,
2012).

Quando se analisam os atores que implementaram a Bolsa Formagdo do Pronatec,
percebem-se as caracteristicas da rede de governanca. Sdo atores autbnomos, sem relacéo
hierarquica entre eles, que possuem interesses proprios, mas que se reuniram para alcancar 0s
objetivos estabelecidos no Pronatec. O problema de pesquisa que se colocou foi: como o Mec
atuou para coordenar esses atores governamentais e ndo governamentais durante a
implementacdo da Bolsa Formacdo do Pronatec? Para isso utilizaram—se conceitos discutidos

na governanca interativa, com destaque para a metagovernanga.

1.1 Objetivos

A pesquisa buscara responder a seguinte pergunta: como o MEC coordenou a rede de
atores envolvidos na implementacdo da Bolsa Formacdo do Pronatec, no periodo de 2011 a
20167
Para se alcancar esse objetivo, foram estabelecidos 0s seguintes objetivos especificos:
a) Compreender o desenvolvimento histdrico e as principais caracteristicas da EPT no
Brasil;
b) Descrever a estrutura geral do Pronatec, com suas diferentes linhas de agdo, com
énfase na Bolsa Formacéo;
c) Compreender a rede de governanca da Bolsa Formacdo/Pronatec e a atuacdo do
MEC/Setec nesse arranjo institucional, utilizando a perspectiva da governanga

interativa e da metagovernanca.

1.2 Justificativa

A educagdo profissional e tecnoldgica representa um meio de inser¢do produtiva e de
elevacdo da escolaridade dos jovens e trabalhadores, contudo, sua oferta ainda é timida diante
da demanda potencial de jovens e adultos no Brasil. Em relagcdo aos cursos técnicos, por
exemplo, desde 2014 a oferta permanece no patamar de 1,9 milhdo de matriculas, com excecéo
dos anos de 2017 e 2018, que registraram uma pequena gqueda.
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A Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (Pnad) referente ao 2°
trimestre de 2021 mostrou que, entre as pessoas de 14 anos ou mais — em idade de trabalhar —,
33,0% nao tinham completado o ensino fundamental e 50,3% haviam concluido apenas o ensino
médio. Neste trimestre, 16,4% das pessoas tinham o ensino superior completo.

Associada ao baixo nivel de escolaridade e de produtividade da populagéo brasileira, as
taxas elevadas de desemprego e recessdo econdmica no Brasil, recorrentes na historia, reforgam
a necessidade de formacédo profissional para parcela significativa da populacdo. Aspecto
positivo no plano da oferta nos ultimos tempos € o aumento do interesse de instituicdes de
ensino superior em oferecer cursos técnicos. S8o necesséarias, dessa forma, medidas assertivas,
coordenadas entre os atores para estimular a expansdo, diversificagcdo da oferta de cursos de
EPT e também de sua relevancia para insercdo produtiva dos individuos. O papel do MEC,
como coordenador nacional da educacéo, é central nesse contexto e entender como ele atuou
em um programa do calibre da Bolsa Formacgdo do Pronatec pode servir de baliza para a
implementacdo de novas iniciativas de politicas de educacdo profissional e tecnoldgica.

O arranjo institucional da Bolsa Formacao/Pronatec, com a participacdo de atores
governamentais e ndo governamentais, € uma tendéncia de forma de governanca quando se trata
de problemas de interesse publico complexos.

Além de subsidiar a gestdo publica, a justificativa desse estudo passa também pela
dimensdo académica. Contribuira para preencher uma lacuna na literatura sobre o Pronatec, a
qual se concentra na avaliacdo de seus resultados ou em estudos de caso sobre a implementacéo
da Bolsa Formacao/Pronatec por uma instituicdo de ensino em nivel local. Os achados deste
trabalho poderdo contribuir para validar a governanca interativa como perspectiva adequada
para analisar fenbmenos que envolvam atores governamentais e ndo governamentais que
interagem em contextos complexos a fim de alcancar um objetivo comum.

Por fim, compreender o papel de coordenacdo exercido pela Setec e o funcionamento
da Bolsa Formagdo sob as lentes da governanca interativa contribuira para o aperfeicoamento
profissional da autora desta dissertacdo, que trabalha atualmente na Diretoria de Politicas e
Regulacdo da Educagdo Profissional e Tecnologica da Setec. Os achados da pesquisa podem
elevar a qualidade de sua participacdo na andlise e no desenho da politica de EPT e também na
articulacdo da Setec com os variados agentes governamentais e ndo governamentais envolvidos
no campo da educacéo.

Buscou—se entender a atuacdo da Setec/MEC no processo de implementacdo da Bolsa
Formacgdo, ja que coube a essa Secretaria competéncia organizacional no programa

governamental. Essa discussdo se dard por meio da articulacdo das perguntas: qual contexto
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levou a SETEC a assumir o papel de coordenacdo? Quais atributos a SETEC possuia para
habilitdi—la como coordenadora nacional da Bolsa Formacdo? Quais formas e instrumentos a
SETEC utilizou para coordenar a rede de atores? Quais fatores facilitaram e dificultaram a
atuacdo da Setec?

Antes, porém, de iniciar esse debate, entendem-se necessarias algumas discussdes
prévias. Serdo discutidas brevemente a formulagdo do Pronatec e a participacdo da SETEC
nesse processo. Serd apresentada também a estrutura do Pronatec, de modo que se tenha uma
visdo do lugar da Bolsa Formacéo nesse programa e que se compreendam as manifestacdes dos
participantes e as discussdes postas nesse trabalho. Assim como a discussdo teorica sobre
metagovernanga e governanca interativa e também questées metodoldgicas.

O Trabalho esta dividido em 4 capitulos, além desta Introducdo: Referencial Tedrico;

Metodologia, Resultados e Discuss@es; e ConsideracGes Finais.
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2 REFERENCIAL TEORICO

A fim de compreender a atuacdo do MEC/SETEC na rede de atores envolvidos na
implementacao da Bolsa Formacao/Pronatec, no periodo de 2011 a 2016, este trabalho recorrera
a conceitos discutidos na perspectiva da governanga interativa e da metagovernanca. A
discussdo também se apoiard em conceitos do campo das politicas publicas.

2.1 Politica Publica

A fim de analisar a Bolsa Formacao apropriadamente é necessario mobilizar uma série
de conceitos do campo da politica pablica. Serdo discutidos brevemente aspectos relacionados
a definicdo de politica publica; atores; ciclo de politica publica; instrumentos e processo
decisorio.

As politicas publicas sdo importantes para o desenvolvimento de um pais em suas varias
dimensGes: econdmica, social, politica e ambiental (Ferreira; Alencar; Pereira, 2012). A politica
publica é a forma pela qual o Estado regula a sociedade e a economia (Souza, 2006). Na
literatura especializada encontram-—se inimeros conceitos de politica publica. A politica publica
pode ser entendida como um conjunto de iniciativas que buscam alterar a situacdo existente, a
fim de alcancar objetivos determinados (D’Ascenzi; Lima, 2013). Pode-se relacionar alguns
atributos da politica publica: decorre da necessidade de eliminar ou mitigar um problema
pablico; envolve conflitos de ideias e interesses que acontecem no ambito do governo; abrange
varios niveis de decisdo e envolve diferentes atores; € uma politica de longo prazo (Souza,
2006).

Faz parte da analise da politica publica o estudo sobre o papel e atribui¢des dos atores
envolvidos. Secchi (2013) define ator como individuo, grupo ou organizacdo que, agindo
intencionalmente, tém capacidade de influenciar de modo direto ou indireto o ciclo de politicas
publicas. H& formas variadas de classificar os atores da politica publica, neste trabalho sera
usada a seguinte categorizacao: atores governamentais e ndo governamentais.

No que se refere as motivagOes dos atores em suas decisdes, D’Ascenzi e Lima (2013)
afirmam que o neoinstitucionalismo defende que as institui¢cdes influenciam as decisdes dos
atores. Por instituicGes entendem-se regras formais — leis, normas, regramentos — e informais
—hébitos, rotinas, convengdes, crencas, valores e esquemas cognitivos (D’ Ascenzi; Lima, 2013;
Calmon; Costa, 2013).
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Dentro do neoinstitucionalimo, se destacam duas abordagens complementares para
analise do processo decisorio: a racionalidade limitada e o incrementalismo. A primeira
abordagem defende que os decisores tomam suas decisGes da forma mais racional possivel,
dentro das limitacGes de tempo, de informacGes (podem estar incompletas) e da capacidade
humana de processar todas as informacdes disponiveis. Pela segunda, as decisfes sao tomadas
de forma incremental, de maneira que seja possivel o aprendizado com o sucesso e falha a
medida que a politica publica é produzida (Birkland, 2011).

Os atores envolvidos no ciclo de politicas puablicas podem se relacionar de dois modos:
no modelo principal agente e no modelo de redes. No primeiro modelo, o principal delega
tarefas para o agente implementar e precisa estabelecer mecanismos de controle para que o
agente as execute exatamente de acordo com suas orientacdes. Tal l0gica, vé—se, adequa—se
mais ao “comando e controle”, tipico de situagdes hierdrquicas. J4 as redes sdo arranjos,
geralmente informais, compostos por atores publicos ¢ privados “que possuem interesses
distintos, mas interdependentes e tentam resolver problemas coletivos de maneira ndo—
hierarquica” (Secchi, 2013, p. 119). Em nossa pesquisa, a perspectiva das redes € aquela que
melhor se adequa ao objeto de estudo, pois se trata de relagdes ndo—hierarquicas de cooperacao.

E importante fazer uma observacio aqui em relacdo a concepcdo de redes. Ha duas
vertentes de discussdo do tema: como instrumento analitico e como forma de governanca. A
abordagem de redes fundamenta—se na ideia de que o individuo age dentro de um contexto de
relacBes sociais especificas. Com base nisso, a primeira vertente busca compreender as
percepcoes e acdes do individuo a partir do grupo ao qual ele pertence: seu papel no grupo, a
organizacdo do grupo. Ja a rede como governanca diz respeito a uma nova forma de producéo
de bens e servicos, recorrendo a parcerias, aliangas.

Existem varios modelos tedricos para explicar a producdo de politicas publicas.
Segundo Baptista e Rezende (2011, p. 142), um modelo comumente utilizado € o ciclo de
politicas publicas, proposto por Howlett e Ramesh (1995 apud Baptista; Rezende, 2011). Ele é
composto pelas fases: montagem de agenda; formulacdo das politicas; tomada de decisao;
implementacéo e avaliagéo.

As autoras apontam que esse modelo traz a vantagem de chamar atengéo para as
diferentes fases de construcdo da politica publica, com suas especificidades e, portanto,
facilitando o conhecimento de cada uma delas e, com isso, a possibilidade de intervencdo. Por
outro lado, alertam que a nocdo do ciclo de politicas fragmenta a analise da politica.

O ciclo de politicas comega quando um problema percebido como relevante para a

sociedade (problema publico) entra na agenda decisoria (Baptista; Rezende, 2011; Birkland,
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2011). Na sequéncia iniciam-se a formulacdo e tomada de decisdo, etapa na qual os decisores
identificam e determinam as alternativas viaveis para equacionar os problemas pablicos. Esse
processo inclui as seguintes etapas: a) reunido e analise de dados e evidéncias que
fundamentardo a defini¢do das opcdes, seus pontos positivos e negativos; b) didlogo entre os
atores sobre as possibilidades de acdo; ¢) formulacdo da opcéo mais provavel de avancgar, com
base nas fases anteriores. Em geral a opgdo escolhida € materializada sob a forma de projeto de
lei ou de regulamentacdo (Howlett; Ramesh; Perl, 2013). A implementacéo € a etapa seguinte
do ciclo de politicas, na qual o que foi formulado sera executado. Na fase de implementacao,
0s burocratas se destacam dentre os atores, porque recaem sobre eles a competéncia de
execucdo da politica pablica de acordo com as normas e leis que a formalizam. Por fim, os
resultados da politica publica serdo medidos durante a avaliacdo em termos de eficiéncia,
eficécia, efetividade ou outros critérios (Lotta, 2019). Os achados da avaliacdo podem servir
para direcionar continuidade, mudanca de rota ou ainda suspensdo da politica (Bechelaine;
Ckagnazaroff, 2012).

Como esse trabalho enfoca a implementacdo da Bolsa Formacdo, é importante
problematizar algumas questdes relativas a essa fase.

A implementacdo € o momento no qual o poder publico coloca em acdo seus
instrumentos (Lotta, 2019). De acordo com Capella (2006), Hood propds uma tipologia de
instrumentos de politicas publicas: nodalidade, autoridade, tesouro e organizacdo. A nodalidade
diz respeito ao acesso e uso de informacgdes pelo governo para fins de comunicacdo com o
publico destinatario da politica. O governo utiliza também informacGes na interacdo entre 0s
participantes da politica publica, de modo a alinhd—los com os interesses de governo. A
autoridade refere-se a regulacdo (de comando e controle), como regulamentacGes
administrativas e 0s comités consultivos, mecanismos de participacdo de atores na producéo de
politicas pulblicas. As regulamenta¢bes administrativas sdo relevantes para a funcédo
governamental de coordenar, pois confere previsibilidade ao ambiente. O terceiro instrumento
¢ o tesouro, ou seja, a “capacidade de o governo arrecadar e distribuir recursos financeiros”.
Finalmente, o Gltimo instrumento é organizacdo. Trata—se do uso de estruturas organizacionais
governamentais na provisao direta de bens e servi¢os. Outro exemplo desse instrumento sdo a
instituicdo de organizacgdes ou reformas de estruturas de 6rgéos.

A utilizacdo dos instrumentos “depende da natureza do contexto do problema publico,
de quem esta conduzindo a andlise, de como ela é conduzida e de que ideias sobre acGes

adequadas e possiveis os analistas trazem para o debate” (Howlett; Ramesh; Perl, 2013, p. 152).
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Durante a implementacao acontecem fatos complexos, que tornam essa etapa crucial na
producdo de politicas publicas (Baptista; Rezende, 2011). Como essa etapa leva um tempo
consideravel para se desenvolver, os atores envolvidos na formulacdo podem atuar para avancar
seus interesses, continuando as disputas que aconteceram durante a formulacdo (Birkland,
2011). Além disso, podem ser incorporados novos atores, inclusive atores que ndo participaram
da etapa da formulagdo. Com isso, 0s atores continuam em negocia¢ao e podem tomar novas
decisoes, alterando o que havia sido formulado (Baptista; Rezende, 2011).

Cline (2000) discute duas grandes linhas sobre a natureza dos problemas da
implementacdo. Uma delas enfatiza questdes gerenciais e a segunda, os conflitos de interesses
entre os atores. As questdes gerenciais incluem incompeténcia técnica dos burocratas, falhas de
comunicacdo entre os formuladores e implementadores da politica, caracteristicas estruturais
dos orgdos implementadores. Como a implementacdo € um processo estritamente
administrativo, a solucdo dos problemas passa pela instituicdo de mecanismos mais efetivos de
gerenciamento.

A linha que defende o problema da implementacdo como derivado do conflito de
interesses entre os atores considera 0s embates uma caracteristica natural das intera¢fes durante
a producdo das politicas publica. Contudo, é necessario criar mecanismos produtores de
cooperacao para o sucesso de uma politica publica. Cline (2000) conclui que o grande problema
da implementacgdo € o desafio de criar um ambiente cooperativo. Existem também questdes
gerenciais, mas elas surgem apds superadas aquelas associadas aos conflitos de interesse.

Aspecto importante nessa discussdo € o papel da comunicacdo. Birkland (2011)
concorda com Cline (2000) ao afirmar que a implementacdo envolve comunicacdo e
negociagdo. A comunicag&o clara e consistente entre formuladores e implementadores € central
para potencializar as chances de execucdo do planejado da forma mais fiel possivel. Um outro
aspecto sob o qual se pode considerar a comunicacdo € o seu papel na resolucdo de conflitos.
Ela é fator condicionante para criar cooperacdo, construir confianca e engajamento (Cline,
2000).

A discussdo sobre o ciclo de politica publica e a énfase na implementacdo importam
para este trabalho, na medida em que um dos achados sobre a Bolsa Formacéo € o de que sua
implementacdo se transformou ao mesmo tempo em um processo de formulacdo continua. A
partir da interacdo entre os atores e do conhecimento adquirido, 0s quais se estenderam no
tempo, o processo de formulagdo tornou—se continuo, algo visto na recorrente producao de atos
normativos que, via de regra, surgiam para regulamentar situacées ja praticadas e defendidas

pelos atores envolvidos.
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2.2 Governancga

A abordagem da governancga interativa e metagovernanca fundamentara a analise do
papel da Setec/MEC na coordenacéo da rede de atores que se envolveram com a implementacéo
da Bolsa Formacgao/Pronatec, entre 0s anos de 2011 e 2016.

As discussfes sobre a governanca iniciaram na década de 1990 em decorréncia das
consequéncias trazidas pelo New Public Management (NPM). Esse movimento, desenvolvido
nos anos de 1980 e inicio da década de 1990, incentivou a incorporacdo pelo Estado de
mecanismos de mercado na implementacdo e oferta de servigos (Pollit; Bouckert, 2017). As
estruturas governamentais deveriam ser minimas e as organizagGes publicas existentes
deveriam funcionar de forma semelhante as privadas, buscando eficiéncia ao estimular a
concorréncia na oferta de bens e servicos. A NPM também defendia a separacdo entre
formulacdo e a execucdo das politicas (Peci; Pieranti; Rodrigues, 2008). Como resultado da
NPM, houve uma tendéncia de aumento da especializacdo horizontal e vertical, conduzindo a
uma administracdo publica mais fragmentada (Laegreid; Christensen, 2013 apud Cavalcante,
2019).

Adicionalmente, em decorréncia de um conjunto de fatores como globalizacdo, a
expansao dos ideais democraticos — com a ascensao de novos atores sociais —, € a crescente
complexidade dos problemas publicos, o Estado vem buscando novas formas de governar que
incorporem também atores ndo governamentais na formulacdo e implementacdo de politicas
publicas (Kooiman, 2003; Koppenjan; Klijn, 2004 apud Chhotray; Stoker, 2008; Torfing et al.,
2012).

A perspectiva da governanca ajuda a compreender as novas formas de atuacdo do Estado
na producdo de politicas publicas. Os enfoques de estudo nessa temaética variaram ao longo do
tempo, podendo-se citar a transicdo de governo para governanga com enfoque no papel do
Estado, comparagéo entre o New Public Management e Governanga, governanga como forma
de buscar legitimidade e efetividade para iniciativas do Estado, relacdo com a democracia,
falhas na governanca e metagovernanga como forma de mitiga—las.

Nesse sentido, Rhodes (2012) identifica trés movimentos na literatura sobre governanga.
O primeiro diz respeito as redes de governanca, abordando explicagdes para as mudancas do
governo — do modelo hierarquico para o de redes; recomendacdes para os gestores publicos no
que se refere & melhor forma de gerenciar redes e de aumentar a participacédo, elevando o nivel
democréatico da governanca. O segundo movimento sdo os estudos sobre metagovernanca,

conceito usado para designar o papel estatal de coordenacdo da governanga e o0 uso da
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negociacgdo, diplomacia e outras formas informais de gerenciar. Por ultimo, o autor cita a
abordagem interpretativa que enfoca na construcdo da governanca a partir de acoes e praticas
influenciadas por crencas e tradi¢cdes. Aqui se valorizam os embates de crencas, tradi¢fes e
dilemas diversos dos atores envolvidos para entender 0s processos de governanca.

Primeiramente é Gtil demarcar as diferenciacdes entre governo e governanca. Para Bevir
(2012), a nocdo de governo se refere a temas associados as instituigdes politicas, a relagdes
hierarquicas que se pautam em supervisdo e controle. Ja governanca enfoca no processo de
governar, em suas praticas e atividades. Preocupa—se com as interacfes entre os atores
governamentais e ndo—governamentais, como eles se coordenam e se organizam.

Na abordagem da governancga, o Estado ndo possui mais o0 monopdlio da formulacao e
implementacdo das politicas publicas, pois outros atores ndo governamentais sao incorporados
ao processo de producéo das politicas. Alguns atores defendem que nesse caminho em direcédo
a governanca haveria um esvaziamento das capacidades do Estado. Outros entendem que ha
uma transformacéo do papel e das funcdes do Estado.

A governanca diz respeito a forma pela qual o Estado gerencia e regula a economia e a
sociedade (Torfing et al., 2012). Na literatura sobre esse tema encontram—se diversos conceitos
de governanga, trazendo os mesmos fundamentos, mas que enfatizam e discutem aspectos
diferentes que impactam o processo decisorio coletivo. Para ilustrar, hd autores, como Chhotray
e Stoker (2008), cujo foco séo as regras formais e informais que afetam o processo de decisao;
ha outros, como Torfing et al. (2012) cuja preocupacdo € o modo como as interacGes entre 0s
atores impactam as decisdes. Existe ainda linha de estudo de governanca que enfoca o processo
colaborativo entre atores, a qual se filiam Cristofolli et al. (2021) e Tonelli et al. (2018).

Nesse contexto, o Estado ndo consegue governar apenas utilizando a hierarquia, a forma
tradicional de governanca. Na hierarquia, as relacdes entre atores fundamentam-se na
autoridade e controle centralizado, a coordenacéo e solucéo de conflitos recorrem as estratégias
de comando e regras rigidas. Aspecto positivo dessa forma de governanca é a facilidade em
identificar os responsaveis pelas a¢fes. Por outro lado, pode ser vista crescentemente como
descoordenada e ineficiente, além de apresentar limitagcGes para atender as demandas da
sociedade, ja que o foco esta na obediéncia as regras (Bevir, 2012).

As duas outras formas de governanca sao o mercado e as redes. No mercado, as relagdes
sdo pautadas pelo preco (por um produto ou servigo) e concorréncia; 0s atores sdo
independentes e resolvem seus conflitos por intermédio da barganha (Bevir, 2012).

Por fim, a ultima forma de governanca séo as redes. Essa é a forma de governanca que

interessa a este trabalho. As redes operam com base na confianga, na reciprocidade; os atores
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sdo interdependentes e contam com estratégias de diplomacia para resolver os problemas que
surgem. A interacdo ocorre, em bases frequentes e sistematicas, para a troca de recursos,
conhecimento e experiéncia. Ndo ha uma autoridade central, que coordene as acdes ou que
imponha sancdo para aquele agente que ndo cumprir o acordado.

Chhotray e Stoker (2008) explicam que a defini¢do da governanca a ser estabelecida em
um pais ndo é uma escolha técnica, mas esta associada a valores e a natureza da politica
prevalecentes. Por isso, é natural que existam varias formas de governanca, a depender do
contexto no qual se situam (Peci; Pieranti; Rodrigues, 2008). A natureza do problema a ser
equacionado também é um fator que condiciona a escolha do modelo de governanca. Por
exemplo, um problema complexo, persistente, multicausal (wicked problem) cuja solucéo passa
por diferentes tipos de politicas publicas exige modelo de governanca baseado em redes (Bevir,
2012). E usual que os diferentes modelos de governanca coexistam, ndo havendo substituicdo
completa de um modelo por outro (Pires; Gomide, 2016; Torfing et al., 2012).

Hierarquia, mercado e redes sdo o0s arranjos de governanca (Bevir, 2012). Contudo, 0s
tedricos da governanca vao além dessa dimensdo organizacional. Eles buscam entender como
0 Estado pode produzir politicas publicas de forma efetiva, que atenda aos interesses da
sociedade, e isso de uma forma democratica, legitima (Chhotray; Stoker, 2008; Peci; Pieranti;
Rodrigues, 2008; Torfing et al., 2012). Para verificar a efetividade e legitimidade da politica
publica, propdem examinar o processo decisorio coletivo: quem decide, sobre o que se decide
e como se decide na producdo das politicas publicas (Chhotray; Stoker, 2008).

Os novos arranjos de governanca podem envolver atores pablicos, em diferentes niveis
de governo, e privados, com e sem fins lucrativos e tratar de vérias areas da politica publica,
inclusive de varios campos simultaneamente. Esses atores interagem para alcancar objetivos
comuns (Bevir, 2012). Para Rhodes (2012), a governanca significa que as fronteiras entre os
papéis desses atores estdo se transformando e que o papel do Estado também estad mudando.

Levi—Faur (2012) identificou quatro significados de governanca na literatura sobre esse
tema. O primeiro deles e mais usual é governanga como estrutura, que corresponde aos arranjos
de governanga, j& comentados. Nessa linha, governanga sdo arranjos institucionais formais e
informais, abarcando a configuragdo de atores envolvidos, leis, decretos e outros atos
normativos, praticas administrativas, aléem de formas de coordenacéo institucionalizadas.

O segundo significado de governanca € processo de interacdo. Essa perspectiva
processual refere—se a dindmica do processo interativo entre atores durante a producdo de
politicas publicas. Trata—se de um processo continuo de conduzir iniciativas ou de promover a

capacidade institucional de coordenacdo (Levi—Faur, 2012). Os atores interagem a fim de
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alcancar um objetivo e, nessa interacdo, trocam informagdes, recursos e precisam superar
desafios de coordenacdo. Busca—se entender como as interagdes entre os atores impactam no
resultado das politicas publicas (Torfing et al., 2012).

Governanca pode significar também o mecanismo que fundamenta o processo
decisorio. Estudam-se a institucionalizagdo e naturalizacdo dos procedimentos de tomada de
deciséo, de obediéncia e controle. Destacam—se entre 0s principais mecanismos o comando e a
persuasdo. O comando, mecanismo caracteristico da hierarquia, requer a producao de regras e
a sua obediéncia por parte dos comandados. Ja a persuaséao requer a producdo e disseminacao
de valores e preferéncias e, com base nisso, a apresentacdo de alternativas de cursos de agé&o.
Nas novas formas de governanca, nas quais ndo ha relagdes hierarquicas entre os participantes,
0 mecanismo prevalecente € a persuasdo. Os atores atuam com base na negociacgéo,
comunicacdo e influéncia (Chhotray; Stoke, 2008).

Por fim, a governanca como estratégia refere—se ao esforgco dos atores em gerenciar e
conduzir o desenho das instituigdes e mecanismos para moldar interesses e escolhas.

Na linha da governanca como estrutura, Chhotray e Stoker (2008, p. 3) afirmam que
governanga publica diz respeito as “regras do processo decisorio coletivo que envolve uma
variedade de atores ou organiza¢fes em um ambiente que ndo existe um sistema formal que
estabelega 0 modelo de relagdo entre eles”. O foco é entender como as regras existentes
impactam o processo decisorio coletivo. Para isso é necessario identificar e examinar tanto as
regras formais quanto as informais. As praticas informais, convencdes e costumes também
influenciam como os tomadores de decisdo atuam. Esse conjunto de regras contribuem para a
estabilidade e previsibilidade necessarias para um arranjo de governanca (Schmidt, 2010 apud
Torfing et al., 2012).

Torfing et al. (2012) discutem governanca enfatizando o aspecto interativo. Atores com
interesses diversos interagem na busca de objetivos comuns e esse processo de interacdo
condicionara o resultado alcangado. Pode-se dizer que esses autores trabalham com os quatro
significados de governanca apresentados por Levi—Faur (2012), contudo colocam em primeiro
plano em suas analises as interagdes entre 0s atores e a capacidade de um ator da rede conseguir
influenciar os processos e resultados do arranjo de governanca. Este trabalho se baseard nos
conceitos de governanca interativa e de metagovernanca discutidas por Torfing et al. (2012).

Na proxima subsecéo sera detalhada a abordagem da governanca interativa.
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2.2.1 Governanca interativa

Torfing et al. (2012) conceituam governanca interativa como um processo complexo
pelo qual atores com interesses diferenciados interagem no intuito de alcancar objetivos
comuns. Isso se da pela mobilizacdo, intercambio e uso de recursos, ideias e regras.

A governanca interativa busca compreender como os atores interagem na producgéo de
politicas publicas, como essa interacdo impacta, altera as agdes de governar e seus resultados.
Para isso, se colocam varias questdes: quais atores estdo envolvidos? Quais sdo seus papeis?
Como as interagdes com 0s atores sociais ocorrem? Quais sdo 0s objetivos a serem buscados?
Os objetivos dos diversos atores foram alinhados?

Sob a perspectiva da governanca interativa, analisar os atores e seus papéis é crucial. Os
atores atuam de acordo com os papéis que eles consideram que devem ter (Torfing et al., 2012).

Segundo Peci, Pieranti e Rodrigues (2008), durante o New Public Management, por
exemplo, os papéis dos principais grupos de atores eram assim definidos: os politicos eram 0s
formuladores da politica publica e os agentes publicos, seus executores; o cidaddo era o cliente,
consumidor de bens e servicos publicos, e os atores privados, os fornecedores de servicos.

Com a expansdo das diretrizes democraticas, a complexificacdo dos problemas publicos
e as limitacbes do Estado de lidar com esses problemas, as fronteiras entre esses papéis se
tornam mais fluidas. A distincdo entre quem governa e quem € governado e entre publico e
privado torna—se menos marcada. Assim, atores ndo governamentais passam a poder participar
da producdo de politicas publicas, pois o fator condicionante ndo é mais se o ator tem ou nao
carater estatal, mas se ele dispde de recursos e conhecimento importantes para a realizacdo do
objetivo posto pela rede de governanca (Torfing et al., 2012).

Os atores publicos e privados envolvidos no arranjo de governanca interativa sdo
autdbnomos, atuam numa relacdo horizontal, sem relacdo hierarquica entre eles. Estdo dispostos
a interagir, pois possuem a percepc¢éo de que dependem uns dos outros para alcancar o objetivo
comum estabelecido, que ndo poderia ser realizado individualmente. Essa interdependéncia é o
incentivo para permanecerem no arranjo (Torfing et al., 2012).

A governanca interativa reconhece que o Estado isoladamente ndo é mais capaz de
produzir solugdes para os problemas pablicos, seja porque eles estdo cada vez mais complexos
ou seja porque o poder publico ndo possui recursos suficientes para equaciona—los. Por outro
lado, admite—se que o ator estatal continua tendo papel relevante nos arranjos, na medida que
influencia a defini¢do dos atores e configuracdo dos arranjos nos quais as interacoes entre eles

ocorrem (Torfing et al., 2012).
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H& trés formas de governanca interativa: quase mercados, parcerias e redes de
governanca, as quais servem para diferentes propésitos. Os quase mercados, adequados para
equacionar problemas de monopolios publicos ineficientes, propdem-se a garantir ganhos de
eficiéncia e, a0 mesmo tempo, a preservar a preocupacdo com a equidade. Nos arranjos de
parcerias entre atores publicos e privados, objetiva—se ampliar a capacidade inovadora e de
investimento para resolucdo de problemas publicos. Por Gltimo, as redes de governanca,
constituidas de atores publicos e privados, podem apresentar diferentes propositos como
facilitar a cooperacao para a troca de conhecimento, fortalecer a coordenacéo para potencializar
o0 esforco coletivo, ou ainda para permitir a definicdo conjunta de solucGes para problemas e
desafios. Os arranjos de redes de governanga sdo variados em termos de constituicdo
(espontanea ou por demanda) e composicdo (apenas entre atores publicos ou entre atores
publicos e privados) (Torfing et al., 2012).

A discussdo neste trabalho enfocara, dentre as formas de governangca interativa, as redes
de governanca, pois 0 objeto de estudo desta pesquisa, a Bolsa Formacao, configura—se como
uma rede de atores governamentais e ndo governamentais, entre os quais ndo ha relacédo
hierarquica, que interagiram com o objetivo de alcancar os objetivos do Programa.

Os processos de governanga na rede de governanca caracterizam—se pela complexidade.
Primeiramente por causa do ndmero de atores envolvidos, governamentais e n&o
governamentais, com seus interesses, motivacGes e recursos, 0 que eleva a exigéncia de
coordenagdo em comparacdo com outras formas de governanca. Outro motivo de
complexificacdo é o fato de os participantes terem seus proprios objetivos, 0s quais precisardo
ser alinhados. A interagdo entre os atores fundamenta—se mais na negociagdo do que no
comando e controle, o que exige um esforco continuo de persuasao.

Essa interacdo entre os atores envolve embates, disputas de poder. Nao se trata de um
acordo harménico, mas de um calculo resultante da percepcdo de que se precisa atuar
coletivamente para alcancar um objetivo, o qual ndo poderia ser realizado individualmente
(Sorensen, 2020). Aqueles atores que possuem recursos tém maior capacidade de influenciar as
regras, normas e procedimentos que orientam as interagdes entre eles no processo decisorio e
também na evolucdo da politica publica (Cline, 2000).

Torfing et al. (2012) estabelecem como fator para o sucesso da rede de governanca o
elevado grau de confianga entre os atores, condi¢do necessaria para o compartilhamento de
conhecimento e informacdes e para o alcance de decisdes consensuais. Para a constru¢do de um
ambiente de confianga, por sua vez, 0s autores apontam uma conjungdo de fatores, como

comunicacéo frequente e sistematica, percepcao de igualdade entre os atores, participacdo ativa
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de todos os atores envolvidos e processo deliberativo inclusivo. Além disso, a qualidade da
participacdo dos atores influi na qualidade dos resultados.

A rede de governanga interativa contribui para as solucdes efetivas, inovadoras e com
menor nivel de resisténcia a implementacdo. Um processo decisério que reune atores com
variadas perspectivas e diferentes capacidades de contribuir permite uma melhor compreenséo
dos problemas e producdo de propostas de solucdo mais exequiveis, aceitaveis e legitimas
(Pires; Gomide, 2016; Torfing et al., 2012). Além disso, inclui diversos agentes no
acompanhamento, monitoramento e avaliacdo das politicas (Pires; Gomide, 2016).

O debate com atores de diferentes lugares, com diferentes perspectivas, tende a gerar
ideias inovadoras, ao contrario do que acontece quando se reinem atores da mesma origem,
que tendem a pensar de modo similar (Pires; Gomide, 2016). Decisbes isoladas geram
resisténcia, terminam por ndo serem implementadas. De forma contraria, decisdes de uma
politica publica que envolvem mdltiplos atores a ela associados apresentam menor resisténcia,
pois criam um sentimento de comprometimento com a decisdo tomada. Adicionalmente,
decisbes compartilhadas também reforcam o carater democratico da governanca interativa
(Torfing et al., 2012).

Outro aspecto positivo de uma rede de governanca, que distribua funcdes para atores
ndo governamentais e governamentais subnacionais é a questao da capilaridade quando se pensa
na oferta de bens e servicos (Pires; Gomide, 2016). Isso é especialmente importante em paises
com dimensdes grandes como é o caso do Brasil.

Por outro lado, a rede de governanca interativa pode também provocar problemas. Uma
rede de governanca com mdaltiplos agentes pode gerar perda de foco quanto aos objetivos
estabelecidos e dificuldade de responsabilizacdo pelas decisbes. Além disso, potencializa o
desafio de coordenacdo de atores sem relacdo hierarquica entre eles e oriundos de diferentes
campos e representando interesses diversos. Ha o risco de interesses legitimos deixarem de ser
representados na rede de governanca, quando seus representantes ndo possuem recursos
relevantes que justifiquem ser incluidos no momento da instituicdo da rede de governanca.

Esses efeitos negativos podem ser minimizados por meio do exercicio da

metagovernanga, conceito discutido dentro da perspectiva da governanca interativa.

2.2.2 Metagovernanca

A metagovernanca tornou-se um topico relevante na literatura sobre governanca ha

poucos anos (Gjaltema; Biesbroek; Termeer, 2019). Trata-se de um conjunto de acdes,
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executado por um dos participantes — metalider (metagovernor) — para reduzir os impactos
negativos dos eventuais problemas gerados pela rede de governanga, como também para
impulsionar os seus beneficios potenciais (Torfing et al., 2012).

De acordo com a governanca interativa, qualquer ator da rede de governanca,
independentemente se publico ou privado, poderia assumir a metagovernanca. Contudo, atores
governamentais, sejam politicos ou gestores publicos, tendem a assumir essa fungdo devido
a sua autoridade legal, aos recursos que possuem e a responsabilidade quanto a defesa do
interesse publico (Sorensen; Torfing, 2005; Torfing et al., 2012). De fato, em estudo de reviséo
de literatura acerca do tema conduzido por Gjaltema, Biesbroek e Termeer (2019), dos 79
artigos examinados, 59 deles tratavam de atores publicos como metalideres.

A metagovernanga representa uma nova forma de atuagcdo do ator governamental
(Torfing et al., 2012). O argumento de que a governanca representa o esvaziamento do Estado
néo procede, pois o ator governamental continua a ter papel relevante. A metagovernanca seria
0 ponto de intersecdo entre governo e governanca. O metalider publico procura imprimir
direcionamento politico ao processo de governanca interativa e influenciar os demais atores a
agirem de acordo com seus interesses (Gjaltema; Biesbroek; Termeer, 2019; Torfing et al.,
2012).

As estratégias de metagovernanca tém o propdsito de equacionar os problemas causados
pela governanca, quais sejam, questbes relativas a coordenacdo, falta de legitimidade
democratica e de efetividade das politicas publicas. Destaca—se como motivacdo frequente da
metagovernanca a necessidade de coordenacdo da politica publica, a fim de criar coeréncia,
reduzir sombreamentos e harmonizar 0s processos das iniciativas publicas (Gjaltema;
Biesbroek; Termeer, 2019; Torfing et al., 2012). Existem ainda fatores conjunturais que podem
levar ao exercicio da metagovernanca, como uma obrigacdo imposta por normas legais ou por
instituicbes hierarquicamente superiores (Gjaltema; Biesbroek; Termeer, 2019). A
metagovernanca também pode adicionalmente avaliar e aprimorar o desempenho e impacto das
formas de governanca interativa (Torfing et al., 2012).

Quanto aos instrumentos utilizados na metagovernanga, Gjaltema, Biesbroek e Termeer
(2019) observam que eles coincidem com os usados comumente na execugdo de iniciativas
publicas em formas tradicionais de governanca: instrumentos baseados na autoridade, na
informacao e econdémicos. O que diferencia em relacdo ao modelo hierarquico de governanca é
a forma indireta que o metalider usa os instrumentos. O metalider usa os instrumentos de

politica para governar a rede de governanga, que, por sua vez, governa a sociedade.
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O metalider deve possuir alguns atributos basicos para exercer a metagovernanca:
dominio sobre o panorama politico e organizacional associado a politica publica em questéo;
compreensdo da forma pela qual redes de governanca contribuem para uma governanga efetiva
e democratica; e também do impacto da metagovernanca na forma e funcionamento das redes
de governanca (Sorensen; Torfing, 2019).

O metalider precisa também possuir competéncias de natureza estratégica, como a
habilidade de alinhar os objetivos dos atores envolvidos, de avaliar 0s riscos possiveis e as
relacBes custo—beneficio dos processos do arranjo de governanca, ter flexibilidade quanto aos
processos estabelecidos, saber gerenciar projetos e conseguir lidar com problemas inesperados
e inusitados (Sorensen; Torfing, 2019).

A capacidade de colaborar também € central para o metalider. As tarefas de
metagovernancga envolvem a habilidade de se comunicar, de instruir, cooperar e construir
confianca (Sorensen; Torfing, 2019). Isso porque 0s processos de uma rede de governanga sao
essencialmente uma atividade politica, envolvendo negociacdo, coordenacdo, tomada de
decisdo coletiva em um cenario marcado por diferentes interesses e percepcdes (Chhotray;
Stoker, 2008). Nessa interacdo continua, os atores vao aprendendo uns com os outros, adaptam-—
se as situacdes imprevistas (Torfing et al., 2012).

Esses atributos do metalider sdo tdo relevantes porque em uma rede de governanca
interativa os atores sdo autdbnomos, ndo existindo uma relacdo de hierarquia entre eles que
permita ao metalider impor suas decisbes, empregando instrumentos de comando e controle,
recursos caracteristicos de formas hierarquicas de governanga. A metagovernanga opera com
base na negociacéo entre atores (Sorensen; Torfing, 2019).

De fato, a interdependéncia entre os atores imp0e uma série de desafios ao metalider.
Tentativas contundentes de o metalider impor suas decis6es sobre o coletivo podem levar a
saida dos atores e ao surgimento de resisténcia no arranjo. O metalider precisa lidar com a
possibilidade de os atores ndo implementarem a politica conforme combinado, mas sim de
acordo com seus proprios interesses. Ha um grande esforco de coordenagdo quando o tipo de
governanca envolve um numero considerdvel de participantes, como é o caso da rede de
governancga. Corre—se o risco de um ator participar da rede, usufruir de seus resultados, sem,
contudo, cooperar com o0s demais atores. Desafio importante também para o metalider é
assegurar a participacdo e o engajamento continuo.

Discussdes acerca da governanga apresentam aspectos comuns quanto aquelas relativas
a producdo de politicas publicas, dado que governanca se refere & forma pela qual a politica

publica e produzida. Estudos no campo da implementagéo de politicas publicas apontam como
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problema fundamental da implementagao a existéncia de conflitos de interesses entre os atores
envolvidos. Tais embates sdo legitimos e previsiveis & medida que uma politica publica é posta
em marcha, quando ha detalhamento e priorizacdes referentes as diretrizes definidas durante a
formulacéo da politica. Assim, partindo desse problema — existéncia de conflito de interesses—
, a saida para alcangar uma implementacdo exitosa € construir um ambiente indutor de
cooperacgéo entre os parceiros envolvidos. O gerenciamento desses potenciais conflitos faz parte
da conducdo da politica publica (Cline, 2000).

Com base nessa ideia, o ator governamental metalider acumula tarefas associadas a
formulacdo, implementacdo e avaliacdo de politica publica com aquelas relacionadas a
metagovernanca. O metalider objetiva combinar, facilitar, moldar e direcionar a rede de
governanca, sem utilizar instrumentos de comando e controle e com o fim ultimo de produzir
politicas publicas de forma efetiva e democratica (Sorensen; Torfing, 2019). Para isso, 0
metalider pode dispor de estratégias de metagovernanca, as quais serdo enquadradas aqui em
trés grandes blocos: facilitagdo, gerenciamento e participacao direta na rede de governanca.

A primeira estratégia de metagovernanca destina—se a criar um enquadramento politico,
econémico e legal que facilite o funcionamento da governanca interativa. Essa forma de
metagovernanga se encaixa no conceito apresentado no trabalho seminal de Jessop (2011), no
qual a metagovernanca se refere a atuacao estatal para organizacéo do contexto e regras basicas
para a governanca. O papel do metalider é viabilizar um conjunto de medidas necessarias para
fundamentar a operacdo da rede de atores. Dentre essas medidas destacam-se: 0
estabelecimento do escopo; composicdo e atributos da rede de governanca interativa; definicdo
dos objetivos da rede de atores; construcao de narrativas e valores para balizar o comportamento
dos participantes da rede; definicdo de base legal e recursos financeiros; definicdo de
parametros para monitoramento; e avaliacdo do desempenho da rede. Operacionalmente essas
medidas significam elabora¢éo de regras, normas e procedimentos e dispensam a interacdo com
a rede de governanca, configurando uma metagovernanca indireta (Torfing et al., 2012).

O metalider pode também atuar de maneira proxima aos atores na rede, gerenciando
suas interacdes. Esta forma de metagovernanga relaciona—se aquelas atividades, cujos objetivos
sdo reduzir as tensdes; equacionar conflitos; conferir ou destituir poderes a atores, de modo que
a relacdo entre eles seja equilibrada; reduzir os custos de transacdo impostos pelas
caracteristicas da governanca interativa (Sorensen; Torfing, 2019; Torfing et al., 2012). Nesse
gerenciamento, o metalider prové recursos materiais e imateriais para apoiar a rede, providencia

a circulacdo de informac@es de maneira clara e acessivel (Sorensen; Torfing, 2019).
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A Ultima forma de metagovernanca diz respeito a participacdo direta no arranjo de
governanca interativa. Nessa situacdo, o metalider age como um dos participantes da
governanca interativa, argumentando, formando coalizdes, a fim de influenciar a agenda da
politica publica em questdo, suas alternativas de solucBes e resultados, além dos critérios
orientadores do processo decisorio. O metalider pode contribuir para a construcdo de um
ambiente cooperativo, ao demonstrar confianca, de forma unilateral, aos atores da rede. 1sso
pode gerar uma onda de confianca, j& que o comportamento de um ator depende de sua
percepcao do comportamento dos demais atores (Sorensen; Torfing, 2019; Torfing et al., 2012).

Hooge, Waslander e Theisens (2021) afirmam que a escolha da estratégia de
metagovernanca e também a forma como o metalider a executa estdo associadas ao grau de
responsabilidade formal que o metalider possui sobre a politica em questdo. Os autores
explicam que quando existe a responsabilidade formal pela politica, o metalider executa as
acOes de metagovernanca de forma mais direta e incisiva. J& em casos em que 0 objetivo da
iniciativa ndo estd formalmente entre as atribuicbes do metalider, ele assume uma postura
menos ativa, reforcando a importancia do protagonismo de todos os envolvidos na rede de
governanca.

O metalider acumula o papel de mediar, coordenar o trabalho colaborativo para alcangar
0s objetivos estabelecidos e o de empreender acBes para manter ou estimular niveis de
participacdo, confianca e comprometimento dos atores. Em todas essas tarefas, que convergem
para criacdo de um ambiente cooperativo, a comunicacdo tem um papel de destaque.

As diferentes formas de metagovernanca sao mobilizadas ao longo da vida de uma rede
de governanca interativa, sendo requeridas mais ou menos a depender da etapa na qual a rede
de governanca se encontra. A metagovernanca relativa ao desenho institucional e
estabelecimento de objetivos e enquadramento, por exemplo, sdo cruciais na etapa inicial de
constituicdo do arranjo de governanca interativa, mas podem ser necessarios também em fase
posterior. Ao longo da implementacdo de uma politica publica, podem surgir problemas,
impasses intransponiveis entre atores, objetivos frustrados que exigem uma revisdo no
arcabouco legal, politico e social do arranjo de governanga interativa. Na etapa inicial de
instituicdo da rede, quando a interacdo ainda é esparsa, é provavel que o metalider ndo precise
utilizar recursos atinentes ao gerenciamento de processos e a participacdo direta. Ja a medida
que o arranjo de governanca interativa avanca, 0 metalider precisara agir de modo mais direto
na rede de governanca para gerenciar seus processos (Torfing et al., 2012).

Nesse sentido, a metagovernanga promove uma ac¢do deliberada para tornar o ambiente

no qual os atores interagem estavel e propicio as interacfes, para equacionar os conflitos de
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interesses, para avaliar e aprimorar o desempenho e impacto das formas de governanca
interativa (Torfing et al., 2012).

O ator no exercicio da metagovernanca deve fazer uma escolha politica e normativa da
forma mais apropriada de governar, a qual depende do contexto e do problema publico em
questdo. E possivel, assim, a coexisténcia de redes de governanca, hierarquia e mercado
(Torfing et al., 2012).



35

3 METODOLOGIA

A pesquisa desenvolvida tem abordagem qualitativa, com objetivo descritivo e analitico.
Considerou—se o estudo de caso o0 método de pesquisa mais apropriado, porque o objeto desta
pesquisa busca responder a questdo de como um fenémeno social e atual ocorre. Além disso, 0
pesquisador ndo tem controle sobre o0 objeto de pesquisa (Yin, 2015).

Yin (2015) define o estudo de caso a partir dos seguintes elementos:

a) investiga um fendmeno contemporaneo em profundidade;

b) dispde de fontes de evidéncia (documentos, entrevistas, observacOes e artefatos),

cujos dados devem convergir;

C) utiliza a teoria para orientar a coleta e analise de dados.

A pesquisa empirica baseou-se em pesquisa documental (portarias, atos hormativos,
relatérios, documentos institucionais, governamentais e do setor produtivo), pesquisa
bibliografica e entrevistas. Para o objetivo especifico “compreender o desenvolvimento
historico e as principais caracteristicas da EPT no Brasil” utilizaram—se pesquisas bibliografica
e documental. Recorreu—se a combinagdo dos trés tipos de pesquisas para atender aos objetivos
especificos: a) descrever a estrutura geral do Pronatec, com suas diferentes linhas de acdo, com
énfase na Bolsa Formacéo; b) compreender a rede de governanca da Bolsa Formacdo/Pronatec
e a atuacdo da Setec/MEC nesse arranjo institucional, utilizando a perspectiva da governanca
interativa e da metagovernanca.

A pesquisa documental reuniu atos normativos sobre o Pronatec, notas técnicas e
informativas, apresentacdes, documentos institucionais do MEC e de outros atores envolvidos.
Usou-se a Lei de Acesso a Informacéo para obter alguns documentos junto a Setec/MEC, que
ndo estavam disponiveis no site do Mec.

As entrevistas foram realizadas com técnicos ou gestores que participaram da
implementacdo da Bolsa Formacéo. Eles estavam vinculados ao MEC, ao Servigo Nacional de
Aprendizagem Comercial (Senac), Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (Senai),
Instituto Federal de Minas Gerais (IFMG), Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome (MDS), Ministério da Industria e Comércio (MDIC), Ministério do Trabalho e Emprego
(MTE) e Secretaria Estadual de Educacéo do Piaui (SEDUC - PI) . O representante do Instituto
Federal da Bahia (IFBA) aceitou participar da pesquisa, mas, posteriormente, declinou do

convite. A escolha dos entrevistados baseou—se nos seguintes critérios:
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a) Quanto aos 6rgdos demandantes, escolheram-se 0s ministérios que se destacaram
na demanda de vagas na Bolsa Formacao. Além disso levou-se em conta o fato de
MDS e MTE serem signatarios da lei do Pronatec. O MDIC foi selecionado também
pela participacdo ativa e por introduzir o elemento ocupacdo/posto de trabalho na
organizacdo da Bolsa Formagdo. Os outros ministérios participantes indicavam o
publico para participar dos cursos de educacédo profissional;

b) Em relacdo aos ofertantes, escolheram-—se os atores que representaram maior volume
de matriculas (SENAI, SENAC, IFMG e IFBA, que néo participou da pesquisa);

c) Em relacédo aos ofertantes (SENAI, SENAC, IFMG) e demandantes (MDS, MDIC,
MTE, SEDUC -PI), entrevistaram-se os coordenadores nacionais da Bolsa
Formacdo dos atores relacionados abaixo. Durante a implementacdo da Bolsa
Formacao, a Setec/MEC solicitou a indicacdo de um coordenador nacional para cada

ator envolvido, a fim de facilitar a comunicacao.

As entrevistas foram conduzidas individualmente por meio do Microsoft Teams com

excecao de uma entrevista realizada pelo Google Meet. Ao todo foram realizadas 11 entrevistas.

Tabela 1 — Entrevistados

Ator implementador da Bolsa NUmero de participantes Identificacdo
Formacéo

MEC 4 FMa, CA, NS,
MDS 1 L
MDIC 1 R
Ministério do Trabalho 1 MB
Secretaria Estadual de Educacao — 1 \AY
Piaui

IFMG 1 RE
SENAI 1 FM
SENAC 1 \Y
TOTAL 11

Fonte: Da autora (2024).

O instrumento de coleta das entrevistas foram roteiros de entrevista semi—estruturados,
formulados com base no referencial tedrico apresentado no Capitulo 2. Os roteiros de entrevista
para 0s trés grupos de participantes variaram muito pouco, ja que o enfoque era captar a

perspectiva dos participantes sobre a atuacdo da Setec/MEC na rede de governanca.
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Em relacdo a pesquisa bibliogréfica, ha pouca produgdo académica a respeito do objeto
desta pesquisa, qual seja, o papel do MEC na conducdo da Bolsa Formagao/Pronatec. O tema é
discutido apenas de forma marginal nos artigos e dissertacfes encontrados.

Os dados primarios coletados nas entrevistas e na pesquisa documental foram analisados
utilizando—se a técnica de analise de contetdo proposta por Bardin (2004). Essa técnica
compde-se de trés etapas: (a) pré—andlise, (b) exploragdo do material e (c) tratamento dos
resultados — a inferéncia e interpretacdo. Na pré—analise, organiza—se o material coletado,
procede—se a sua leitura flutuante, a fim de identificar os documentos relacionados aos objetivos
estabelecidos na pesquisa. As entrevistas devem ser transcritas. Na sequéncia, escolhem-—se as
categorias a partir das quais trechos dos documentos ou da entrevista serdo classificados e,
posteriormente, agrupados. A exploragdo do material “consiste essencialmente de operag¢des de
codificagdo, desconto ou enumerag¢do” (Bardin, 2004, p. 101). Nessa etapa, portanto, as
unidades de registro sdo escolhidas e codificadas. Na ultima etapa, os dados foram interpretados
de modo a adquirirem significado. A interpretacdo dos dados e a teoria utilizada na pesquisa
sdo inseparaveis. Bardin (2004, p. 189) defende que “a relacdo entre os dados obtidos e a
fundamentacdo tedrica é que dara sentido a interpretacao”.

Nesta pesquisa, as categorias de analise utilizadas foram: (a) contexto do Pronatec; (b)
desenho do Pronatec; (c) desenho da Bolsa Formacdo; (d) a Bolsa Formagdo como rede de
governanca; (e) a Setec exercendo metagovernanca facilitadora e gerencial. A definicdo das
categorias foi estabelecida com base nos objetivos postos neste trabalho e anteriormente a

realizacdo das entrevistas.
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4 RESULTADOS E DISCUSSOES

O capitulo resultados e discussdes apresentara os resultados da pesquisa. Primeiramente
apresenta—se um panorama da educacdo profissional e tecnoldgica, abordando um breve
historico do desenvolvimento da EPT no Brasil, a configuragdo atual e vigente a época do
Pronatec, a descri¢do do Pronatec com suas iniciativas. Com esse pano de fundo passa—se para
a discussdo da rede de governancga que compde a Bolsa Formacéo e o debate sobre o papel da
Setec/MEC em todo o processo de formulacdo e implementacdo na Bolsa Formacéo.

E importante retomar os objetivos definidos neste trabalho e relaciona—los as categorias
utilizadas. O Quadro 1, mostra essa relacao:

Quadro 1 — Objetivos da Pesquisa e Categorias Analiticas

Objetivos Categorias
v compreender o desenvolvimento histdrico v" histérico da EPT;
e as principais caracteristicas da EPT no v’ contexto do Pronatec.
Brasil.
v’ descrever a estrutura geral do Pronatec, v"desenho do Pronatec.

com suas diferentes linhas de agdo, com
énfase na Bolsa Formacéo.

v compreender a rede de governanca da v" desenho da Bolsa Formacéo;
Bolsa Formacédo/Pronatec e a atuagdo do v" Bolsa Formacdo como rede de
MEC/Setec nesse arranjo institucional, governanga;
utilizando a perspectiva da governanca v’ Setec exercendo metagovernanca
interativa e da metagovernanca. facilitadora e gerencial

Fonte: Da autora (2024).

A parte inicial desta se¢do apresentara um historico da EPT e trabalhara a categoria
“contexto do Pronatec”. Dentro desse histérico da educacdo profissional, serdo apresentados
também dados e o contexto da formulagéo do programa em 2011.

Na sequéncia a partir da categoria “o desenho do Pronatec”, com base na pesquisa
bibliografica e documental e também nas entrevistas, sdo discutidos aspectos como 0s
objetivos, as linhas de acédo, o publico-alvo e atores do Pronatec. Posteriormente, em torno da
categoria 0 desenho da Bolsa Formacdo, sdo debatidos topicos como a forma de
operacionalizagdo, as normas regulamentadoras da Bolsa Formacao.

Por fim séo tratadas as categorias Bolsa Formagdo como rede de governanga e Setec
exercendo metagovernanga. Aqui se utilizaram basicamente a pesquisa documental e as
entrevistas como fonte, visto que ndo se encontrou literatura que trate especificamente dessas

categorias.



39

4.1 Contexto do Pronatec

Esta secdo compde-se de duas partes: histérico da educacgéo profissional e tecnoldgica

e normas e dados de oferta.

4.1.1 Historico da Educacao Profissional e Tecnoldgica

Este historico apresenta brevemente os grandes marcos da evolucdo da educacédo
profissional necessarios para compreender as questfes que envolvem a politica de educagdo
profissional atual.

As primeiras experiéncias de formacdo profissional datam do século XIX e foram
marcadas pelo carater assistencialista. Criangas e jovens pobres, 6rfdos, eram ensinados em
oficios como tipografia, alfaiataria, carpintaria e sapataria, com o objetivo de tird—los da rua e
inseri—los no mercado de trabalho (Cordédo; Moraes, 2017).

No inicio do século XX, iniciam-se os primeiros esforcos do poder pablico federal em
estruturar a oferta de formacéo profissional (Manfredi, 2016). Os trés grandes marcos foram,
em 1909, no governo de Nilo Procopio Pecanha, quando foram criadas 19 escolas de aprendizes
artifices nos estados, voltadas para o atendimento de criancas das classes mais pobres. E na
década de 1940, foram criados o Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (Senai) e o
Servico Nacional de Aprendizagem Comercial (SENAC), ja& a rede de Escolas Técnicas
Federais se consolida em 1959 (Manfredi, 2016; Ramos, 2014).

A educacao profissional se desenvolvia, do ponto de vista curricular e institucional, para
atender as necessidades do setor produtivo que estava se desenvolvendo. Tratava-se de
formacédo para o exercicio de tarefas manuais, que se caracterizavam pelo carater mecanico e
repetitivo. A formacdo profissional destinava—se a preparar o individuo para dominar a técnica,
sem, contudo, existir a preocupacao de que ele compreendesse 0s fundamentos cientificos que
subjazem a ela, compreensdo essa que seria possivel pela articulacdo da educagédo profissional
com a formacdo geral (Cord&o; Moraes, 2017; Ramos, 2014).

Esse contexto vai se formando e se consolidando a dualidade historica do ensino no
Brasil. De um lado essa formacéo profissional para atender as demandas do desenvolvimento
econdmico e, portanto, direcionada a preparacdo de trabalhadores. Do outro, a formacéo geral
ou académica, voltada para o segmento da populagdo com melhor poder aquisitivo, que se

preparava para ingressar no ensino superior.
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A medida que os processos produtivos foram se complexificando, evidenciou-se a
necessidade de um perfil profissional com habilidades mais complexas. Assim, na década de
1970, além do trabalhador que atuava em tarefas simples, mecanicas, repetitivas, emergiu a
necessidade do trabalhador com perfil técnico, que possuisse habilidades mais sofisticadas
(Ramos, 2014).

Nesse quadro, o governo do presidente Emilio Médici empreendeu a reforma do
segundo grau de 1971 (Brasil, 1971), pela qual tornava o ensino profissionalizante obrigatorio.
As justificativas para a reforma de 1971 foram atender as demandas do mercado de trabalho e
ofertar uma forma de insercdo imediata no mercado aqueles estudantes que ndao continuariam
0s estudos no ensino superior (Assis; Medeiros Neta, 2015; Ramos, 2014).

Os resultados dessa reforma foram negativos, culminando com a revogacdo da lei
5.692/71 em 1982. Isso se deve a um conjunto de fatores. A rede privada ndo implementou a
reforma com o argumento de que a educacdo profissional era cara. As redes estaduais, por sua
vez, implementaram, contudo, optaram por cursos que ndo requeriam investimentos em
infraestrutura especializada (Assis; Medeiros Neta, 2015; Ramos, 2014). O curriculo proposto
na reforma do ensino médio de 1971 reduziu a carga horaria destinada a formacdo geral e
incorporou conteudos profissionalizantes, mas que ndo correspondiam a uma habilitacdo ou
curso técnico (Corddo; Moraes, 2017).

De acordo com Machado (2008, p. 20), essa reforma se pautou no “imediatismo, no
pragmatismo, no tecnicismo, no economicismo, na formacéo de perfis profissionais estreitos,
nas improvisagdes de baixo custo”.

Na década de 1980, com a redemocratizacdo do pais, educadores, representantes dos
movimentos sociais e sindicais, governo e agentes do empresariado debatiam sobre alternativas
de formacdo profissional, possibilidades de sua articulagdo com a educacdo geral para uma
formacdo mais ampla e critica (Machado, 2008). Até entdo a formacdo profissional pautava—se
apenas no atendimento das necessidades apresentadas pelo mercado. Era tecnicista, centrada
apenas no dominio da técnica, sem preocupacdo em fornecer seus fundamentos cientificos
(Assis; Medeiros Neta, 2015; Cordéo; Moraes, 2017; Ramos, 2014; Saviani, 2003).

Opondo-se a essa nocdo de educacdo profissional e a reforma do ensino médio da
década de 1970, destacam-se as ideias apresentadas pela politecnia (Assis; Medeiros Neta,
2015; Ramos, 2014). Essa perspectiva tem como principio a integracdo entre a formacao
profissional e a geral, devendo formar uma unidade. De acordo com Saviani (2003), a politecnia
diz respeito ao dominio da fundamentacdo cientifica das técnicas utilizadas em processos

produtivos. O estudante deve aprender o conhecimento cientifico pela teoria e pela pratica. O
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conhecimento adquirido seria aplicado em oficinas, potencializando o aprendizado. A
orientacdo que formata a formacgdo profissional deve ir além dos interesses dos setores
produtivos, de modo que o aluno consiga se inserir na sociedade. Do ponto de vista
epistemoldgico, a educacdo deve articular ciéncia, cultura, humanismo e tecnologia, de forma
a desenvolver todas as potencialidades humanas (Ramos, 2014).

A LDB ndo previu a integracdo entre ensino medio e a educagao profissional. Pode—se
dizer, contudo, que o espirito da discussédo travada nas décadas de 1980 e de 1990 esta presente
em varios dispositivos da Lei 9.394/96. O artigo 35 relaciona entre as finalidades do ensino
médio “a preparacdo bésica para o trabalho e a cidadania do educando, para continuar
aprendendo, de modo a ser capaz de se adaptar, de modo a ser capaz de se adaptar com
flexibilidade a novas condi¢des de ocupacdo ou aperfeicoamento posteriores™ € “a compreensao
dos fundamentos cientifico-tecnolégicos dos processos produtivos, relacionando teoria e
pratica, no ensino de cada disciplina”. O artigo 36 dispde que ao final do ensino médio, o
estudante terd o “dominio dos principios cientificos e tecnoldgicos que presidem a producao
moderna”, além de prever que “o ensino médio, atendida a formacao geral do educando, podera
prepara—lo para o exercicio de profissdes técnicas”. Contudo, a LDB ndo traz expressamente a
vinculacdo entre o0 ensino técnico e o ensino médio, pressuposto basico da politecnia (Brasil,
1996).

Na década de 1990, a gestdo do ex—presidente Fernando Henrique Cardoso conduziu a
politica de EPT partindo do principio de que a educacéo profissional deve ter como objetivo a
inser¢do no mercado de trabalho e que deve ter curriculo préprio, desvinculado da educacéo
basica. Para fundamentar normativamente essa politica, regulamentou os dispositivos da Lei
9.394/96 referentes a EPT por meio do Decreto 2.208, de 1997 (Brasil, 1997), o qual previa que
curso técnico so poderia ser ofertado de modo concomitante ou subseguente ao ensino médio.
Foi, portanto, proibida a integracdo curricular entre a formacdo profissional e formacao geral.
De acordo com Azevedo, Shiroma e Coan (2012), a EPT configurou—se com base em uma
I6gica voltada ao setor produtivo e apartada da formacao geral, a qual poderia eventualmente
estar articulada.

Essa abordagem em relacéo a educacgéo profissional se deve ao entendimento de que a
educacéo profissional € cara, as escolas técnicas apresentavam um custo—aluno elevado, com
destaque para as escolas federais, e que parte consideravel de seus egressos seguia seus estudos
no ensino superior. Eles ndo atuavam como técnicos no mercado de trabalho, portanto, nao
atendendo as necessidades de profissionais do setor produtivo (Assis; Medeiros Neta, 2015). O

diagnostico também era de que a oferta de educacéo profissional estava concentrada em cursos
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técnicos integrados ao ensino médio e nas areas de contabilidade e de administracdo. Dessa
forma, a educagéo profissional estava fora de sintonia com as demandas do setor produtivo e
da sociedade, em face das transformacdes tecnoldgicas e do mercado de trabalho (Deitos; Lara;
Zanardini, 2015).

Destacam-se nesse periodo dois programas: Programa de Expansdo da Educacéo
Profissional (PROEP) e Programa de Melhoria e Desenvolvimento do Ensino Médio
(PROMED). O PROEP, financiado pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento, MEC e
MTE, teve o proposito impulsionar a oferta de educacéo profissional, separada do ensino médio,
que preparasse jovens e adultos por meio de cursos técnicos subsequentes ao ensino médio e
cursos de qualificagdo profissional para formar uma forca de trabalho capacitada para atender
as necessidades do setor produtivo. O Programa contemplou a Rede Federal, redes estaduais e
0 segmento comunitario (Deitos; Lara; Zanardini, 2015). De acordo com Assis e Medeiros Neta
(2015), o Programa incentivou a oferta de educacédo profissional por grupos privados, com 0
objetivo de tornd—los os principais ofertantes dessa modalidade de educa¢do. O PROMED
objetivou melhorar a qualidade e expandir o ensino médio nos estados e Distrito Federal.

Paralelamente a essas iniciativas, o Ministério do Trabalho e Emprego implementou a
partir de 1996 o Plano Nacional de Qualificagcdo do Trabalhador (PLANFOR), com o propésito
de qualificar 20% da populacdo economicamente ativa (PEA) por ano. Tratava—se de um
programa massivo de capacitacdo de trabalhadores para atender as demandas de profissionais
requeridas pelo desenvolvimento econdmico do pais (BulhGes, 2004). Por meio de parcerias
com a sociedade civil, destacadamente sindicato de trabalhadores, o Ministério do Trabalho
ofertou cursos de qualificacdo, com carga horaria média de 40 horas e desarticulados com a
educacdo bésica, aqueles trabalhadores desempregados e com baixa escolaridade (Castione,
2013). A execucdo do PLANFOR foi criticada por permitir a participacdo, como ofertantes de
cursos, de instituicbes que ndao possuiam experiéncia na area de qualificacdo profissional.

Nesse periodo estava disseminada na sociedade e no governo uma perspectiva de que o
trabalhador ndo se inseria no mercado de trabalho por ndo possuir a qualificacdo necessaria, por
ndo ter empregabilidade. Assim, a solucdo dada para que os trabalhadores se inserissem
produtivamente foi oferecer—lhes cursos de qualificagdo profissional de curta duracdo
(Castione, 2013).

O governo Lula apresentou uma concepcao de educacdo profissional e do papel do
Estado diferenciada daquela da gestdo do presidente Fernando Henrique. O Decreto n° 2.208
foi revogado e substituido pelo Decreto n® 5.154/2004 (Brasil, 2004a), que retomou a
possibilidade de integracdo da educacdo profissional com a educacao basica. A partir dessa
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nova regra, o governo empreendeu um conjunto de iniciativas e programas para impulsionar
essa nova perspectiva.

O MEC publicizou os principios e diretrizes da politica por meio do documento Politicas
Publicas de Educacao Profissional e Tecnoldgica (Brasil, 2004b) e posteriormente, em 2006,
por meio dos documentos base do Programa Nacional de Integracdo da Educacéo Profissional
com a Educacgdo Bésica na Modalidade de Educagdo de Jovens e Adultos (PROEJA).

Frigotto, Ciavatta e Ramos (2005) apontam, contudo, que o primeiro governo Lula
apresentou inconsisténcias quanto a perspectiva da integracdo da educacdo profissional com a
educacdo bésica. Foi implementado o Programa Escola de Fabrica, cujo modelo limitava—se a
aprendizagem profissional, sem articulagdo com a educacdo béasica. Do ponto de vista da
estrutura organizacional do MEC, extinguiu—se a SEMTEC, passando o ensino médio para
Secretaria de Educacdo Basica, separando o ensino medio da educacéo profissional.

Manfredi (2016) também critica o primeiro governo Lula, apontando que a) faltou
articulacdo entre 0 MEC e 0 MTE, para a construcao de uma politica coordenada e sustentavel;
(b) que se implementaram varios programas que se sobrepunham, dificultando sua
administracdo; (c) que houve dificuldade por parte do MEC de coordenar suas iniciativas com
as dos estados e municipios

O PROEJA, de 2006, tinha como objetivo ofertar cursos de qualificacdo profissional ou
cursos técnicos integrados ao ensino fundamental ou ao ensino médio a parcela da populacéo
que ndo finalizou a educacéo basica na idade que se espera. A ideia era promover uma educacgédo
profissional ancorada no conhecimento cientifico, fornecido pela educacéo geral (Brasil, 2006).

Ao passo que a implementacdo do PROEJA tinha o foco no publico jovem e adulto e
estava concentrada na Rede Federal, ainda que as unidades subnacionais também pudessem
ofertar, foi formulado outro Programa — Brasil Profissionalizado — também incentivando a
oferta integrada de formacdo técnica com a formacdo geral, contudo, direcionado
exclusivamente aos estados, Distrito Federal e municipios. Ele pretendia impulsionar a oferta
do ensino médio integrado ao curso técnico para 0s egressos do ensino fundamental e publico
da Educacdo de Jovens e Adultos. Essas duas iniciativas integram apoio a todos o0s atores
publicos ofertantes de educacdo profissional.

Outra iniciativa importante, j& no segundo governo Lula, foi a criacdo de nova
institucionalidade no campo da educacdo profissional e tecnologica e a expansdo da Rede
Federal. A partir de 2007 iniciou—se 0 processo de instalagdo de um novo modelo institucional
denominado Instituto Federal de Educacéo, Ciéncia e Tecnologia (IFES), a partir da aglutinagdo

voluntaria de instituicdes federais de EPT (Brasil, 2007a). Esse processo culminou com a
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criacdo de 38 Institutos Federais e da Rede Federal de Educagdo Profissional Cientifica e
Tecnoldgica. A Rede, em 2008, era formada: pelos Institutos Federais, Colégio Pedro II,
Universidade Tecnologica Federal do Parana (UTFPR), Centros Federais de Educacéo cabe e
para o publico da educacéo de jovens e adultos. Além desse percentual, devem também alocar
0 minimo de 20% de suas vagas para 0s cursos de licenciatura, bem como para programas
especiais de formacdo pedagdgica, sobretudo nas areas de ciéncias e matematica, e para a
educacdo profissional (Brasil, 2008).

Ainda com o objetivo de expandir e democratizar a oferta de EPT, o MEC criou, em
2007, O Sistema Escola Técnica Aberta do Brasil (e-Tec Brasil) para oferecer cursos técnicos
a distancia e formacéo continuada e em servico a professores da educagdo profissional de nivel
médio, em regime de colaboracao entre Unido, estados, Distrito Federal e municipios.

O MEC instituiu o Sistema Nacional de Informacdes da Educacdo Profissional e
Tecnoldgica (SISTEC), sistema informatizado no qual as instituicGes deveriam inserir seus
dados, dos cursos técnicos e de seus estudantes matriculados e concluintes (Brasil, 2009).
Assim, a partir das informacdes da prépria instituicdo, o diploma de curso técnico recebe um
codigo que lhe confere validade nacional. Essa obrigatoriedade de insercdo de dados no
SISTEC é aplicavel a instituicbes ofertantes de cursos técnicos dos sistemas federal, estadual e
municipal, e refere—se apenas aos cursos técnicos.

No que diz respeito ao Ministério do Trabalho durante a gestdo Lula, o PLANFOR foi
substituido pelo Plano Nacional de Qualificacdo (PNQ). O PNQ foi instituido para a execucéo
de acdes de qualificacdo social e profissional, utilizando recursos do Fundo de Amparo ao
trabalhador (FAT). Propunha-se articular as iniciativas de qualificacdo social e profissional a
politica educacional, de modo a promover a formacao integral e a elevacédo de escolaridade dos
trabalhadores (Brasil, 2003). Embora a carga horaria média dos cursos tenha aumentado para
180 horas, 0 PNQ preservou problemas do PLANFOR, como a auséncia de conexdes entre as
politicas de educacdo e de trabalho e a concorréncia entre as iniciativas desenvolvidas em
diversos ministérios voltadas para 0 mesmo publico (Castione, 2013).

Instituicdes publicas e privadas ofertaram cursos no ambito do PNQ durante o periodo
de 2003 a 2010. Destacam-se como principais ofertantes em relagdo a oferta total o Sistema S
(28%), organizagOes ndo—governamentais (28%) e entidades sindicais (10%). Universidades e
fundagdes publicas e escolas técnicas representaram, respectivamente, 5% e 2% da oferta de

cursos de qualificagdo. Em relagdo as instituicdes ofertantes, Manfredi (2016, p. 321) relata:

Quanto as executoras, embora a maior parte tivesse sido escolhida com um
perfil estabelecido pelas exigéncias do PNQ, foram encontradas muitas
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fragilidades: pouca experiéncia em educacdo profissional, nem sempre
conseguiam garantir condi¢@es adequadas de infraestrutura e equipamentos;
o0s educadores eram contratados a titulo precario, dificultado o processo de
acumulo técnico—pedagogico; o carater descontinuo de financiamento (atraso
no repasse de verbas) gerava descontinuidade nos calendarios de realizagdo
dos cursos, provocando interrupgdes e descontinuidades.

O Governo Lula deixou o legado de uma politica de educagdo profissional mais bem
estruturada em termos normativos, institucionais e também de expansédo da oferta de cursos e 0
governo Dilma deu continuidade ao seu fortalecimento com a instituicdo do Pronatec.

As instabilidades politicas que culminaram com o impeachment da presidenta Dilma
afetaram negativamente a coordenacgdo da Setec/MEC e reduziram sensivelmente o recurso
destinado a Bolsa Formacdo/Pronatec. A gestdo do presidente Temer langou o programa
Mediotec, utilizando a norma relativa ao Bolsa Formacéo para fundamentar o pagamento dos
cursos. Tratava-se de programa de incentivo de oferta de cursos técnicos na forma
concomitante a partir de parceria entre a Rede Federal, responsabilizando—se pela formagéo
profissional, e as redes estaduais e distrital, responsabilizando—se pela formacéo geral (Brasil,
2017).

Durante a gestéo do presidente Bolsonaro, a marca do Pronatec desapareceu, contudo,
a lei e portarias relacionadas ao Programa ndo foram revogadas. A Lei n° 12.513/2011 (Brasil,
2011c), que criou o Pronatec, e a portaria que regulamentava a Bolsa Formacao foram utilizadas
para embasar legalmente as novas pactuacdes entre governo federal e estados para o
financiamento de cursos de educacdo profissional. Essas novas pactuagdes usavam recursos que
ja haviam sido transferidos do Governo Federal para 0s estados nas gestdes passadas e que nao
haviam sido utilizados. O Governo Federal ndo alocou recursos novos para a expansao de
matriculas de educacdo profissional.

De acordo com a observacdo desta pesquisadora, a atual gestdo do presidente Lula,
iniciada em 2023, até 0 momento ndo tem intencdo de fomentar a oferta de EPT por meio do
retorno da Bolsa Formacéo do Pronatec, ou de programa similar. A linha de a¢éo escolhida para
aplicacdo de recursos foi a expansdo da Rede de Educacdo Profissional, Cientifica e
Tecnoldgica (Rede Federal). O presidente Lula anunciou a construgdo de 100 novas unidades

da Rede Federal, no dia 14.12.2023, na Conferéncia Nacional da Juventude.
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4.1.2 EPT — Normas e Dados de Oferta

Ap0s esse panorama histérico da politica de EPT, passa—se para a discussdo de cunho
normativo. De acordo com a Lei n® 9394/96, a EPT abrange cursos e programas de qualificacao
profissional, de educagdo profissional técnica de nivel médio e educagdo profissional
tecnoldgica de graduacdo e pés—graduacéo (Brasil, 1996).

Em relacéo aos cursos de qualificacdo profissional, ndo ha normas que regulamentam a
escolaridade minima de acesso, o tipo e o contetido de cursos de qualificacdo profissional, nem
requisitos para habilitar a instituicdo que os oferta. S3o os chamados cursos “livres”, pois a
instituicdo ofertante tem autonomia para desenhar e oferecer seus cursos. J& a educacgdo
profissional técnica de nivel médio, comumente conhecida como cursos técnicos, €
regulamentada nos niveis federal e estadual.

Os dispositivos da Lei 9.394/1996 relativos a EPT sdo regulamentados por meio do
Decreto n°® 5.154/2004 e pela Resolucdo CNE/CEB n° 6/2012 (Brasil, 2012d), que foi
substituida pela Resolu¢do CNE/CP n° 1/2021 (Brasil, 2021). Essas Resolucdes do Conselho
Nacional de Educacéo estabelecem as diretrizes curriculares nacionais para a oferta de cursos
técnicos e estabelece os requisitos que uma instituicdo deve atender para se habilitar para a
oferta.

As instituicGes de ensino podem ofertar cursos técnicos de duas formas: articulada e
subsequente ao ensino médio. Na forma articulada ha duas alternativas de oferta: a integrada,
pela qual o curriculo integra as formacGes profissional e propedéutica ou geral; e a
concomitante, pela qual h& a possibilidade de dois curriculos ou de um articulado. A forma
subsequente é oferecida aqueles que ja finalizaram o ensino médio.

Os cursos técnicos sdo organizados por eixos tecnoldgicos, que agrupam 0S Cursos que
possuem fundamentos técnicos e tecnologicos afins. Possuem, ainda, carga horéria e perfil
profissional especificos. O Catalogo Nacional de Cursos Técnicos traz essas informacdes, que
devem ser seguidas pelas institui¢des publicas e privadas que queiram ofertar cursos técnicos.
Os cursos de educacdo profissional tecnolédgica de graduacdo e pos—graduagdo também sdo
regulamentados no que diz respeito a exigéncias para habilitacdo de instituicdes (seguem as
regras estabelecidas para cursos superiores) e aos parametros definidos pelo Catalogo Nacional
de Cursos Superiores de Tecnologia. No caso dos cursos técnicos, 0s estados tém a prerrogativa
de estabelecer suas proprias regras para as instituicdes publicas e privadas interessadas em

ofertar esses cursos, porém sem contrariar a regulamentacdo federal.
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O publico da educagdo profissional e tecnoldgica € amplo e diverso quanto as suas
caracteristicas e necessidades. Engloba adolescentes, jovens, adultos e idosos. Essa diversidade
e magnitude do publico complexifica o desenho das politicas de EPT.

A Lein®9.394/1996 (Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo — LDB) organiza a educacao
nacional e confere a Unido, representada pelo MEC, a coordenacdo da politica nacional de
educacdo, articulando os niveis basico e superior e sistemas federal, estadual e municipal e
exercendo funcdo normativa, redistributiva e supletiva em relacdo as demais instancias
educacionais. O MEC acumula as func@es de coordenacao, articulagéo, inducgéo e execucao da
politica educacional, inclusive a referente a educacéo profissional.

Dentro do MEC, atualmente a Setec ¢ a secretaria finalistica responsavel por “formular,
planejar, coordenar, implementar, monitorar e avaliar as politicas publicas de educacédo
profissional e tecnoldgica, nos diferentes niveis e modalidades de ensino, em colaboragdo com
os sistemas de ensino e em articulagcdo com entidades publicas e privadas” (Brasil, 2023). A
Setec, por sua vez, compde—se da Diretoria de Desenvolvimento da Rede Federal de Educacéo
Profissional, Cientifica e Tecnoldgica; da Diretoria de Politicas e Regulacdo da Educacéo
Profissional e Tecnoldgica; e da Diretoria de Articulacdo e Fortalecimento da Educacéo
Profissional e Tecnoldgica.

A EPT ¢ ofertada em institui¢Oes federais, estaduais, municipais e privadas das redes de
ensino e por instituicdes fora da organizacdo da educacéo regular. Destacam—se em volume de
oferta as redes estaduais, 0s Servicos Nacionais de Aprendizagem (SNA) e a Rede Federal de
Educacao Profissional, Cientifica e Tecnoldgica, vinculada ao MEC.

A partir da pesquisa com entrevistas, uma entrevistada explicou que as redes estaduais
de EPT sdo heterogéneas no que diz respeito a capacidade de oferta e aos tipos de cursos
ofertados. De fato, o nimero de escolas, quantitativo de vagas e tipos de cursos ofertados sdo
desiguais entre os estados. Para ilustrar, em 2013 o numero de instituicGes ofertantes de cursos
técnicos nas regides nordeste, sul e sudeste era, respectivamente: 856, 1.001 e 2.529 (Dias,
2019). Alem disso, os modelos de gestdo e areas responsaveis pela educacéo profissional
tambeém séo diversas. Em alguns estados, a EPT esta na al¢ada da ciéncia e tecnologia e ndo na
educacéo, por exemplo.

Compdbem os Servigos Nacionais de Aprendizagem: Servi¢o Nacional de Aprendizagem
Industrial (Senai), Servigo Nacional de Aprendizagem do Comércio (Senac), Servi¢co Nacional
de Aprendizagem Rural (Senar), Servigo Nacional de Aprendizagem do Transporte (Senat).
Trata—se de instituicdes de direito privado, gerenciadas por representacOes patronais de

diferentes segmentos econémicos (Corddo; Moraes, 2017). Elas recebem recursos oriundos da
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contribuicdo compulsdria incidente sobre a folha das empresas contribuintes, de acordo com as
paginas institucionais do Senai e Senac. Pela relevancia na participacdo no Pronatec, focam-se
aqui no Senai e Senac.

O Senai é uma instituicdo de direito privado, mantida por contribuicbes compulsorias
das industrias e pela prestacdo de servicos e parcerias institucionais. Ele se constitui por
Departamentos Regionais e o Departamento Nacional, que define as diretrizes estratégicas e
articula as instancias regionais. O Senai apresenta elevada capilaridade, porque além de suas
escolas, possuem unidades moveis e barco—escola. O Senai oferta cursos de qualificacdo
profissional, cursos técnicos e, a partir de 1997, cursos superiores de tecnologia. Em 2022,
foram registradas 2,8 milhGes de matriculas em EPT (SERVICO NACIONAL DE
APRENDIZAGEM DA INDUSTRIA — SENAI, 2022).

O Senac, por sua vez, possui modelo de funcionamento semelhante ao Senai, com 0s
Departamentos Regionais e Departamento Nacional e apresenta também elevada capilaridade
estando presente em 1.916 municipios. Suas atividades, porém, estdo voltadas para 0s
segmentos do comércio de bens, servigos e turismo. Em 2022, o Senac alcangou 1,4 milh&o de
matriculas de qualificacdo profissional, cursos técnicos e de cursos superiores de tecnologia.
(SENAC, 2022).

As instituicGes da Rede Federal de Educacédo Profissional Cientifica e Tecnoldgica, ao
contrario das redes estaduais, possuem historia e caracteristicas similares. Um entrevistado fez

0 seguinte comentario:

A rede federal, ela € muito uniforme. Porque séo institui¢fes centenarias, que
tem uma cultura muito propria, ndo é? Passaram pelas mesmas leis, pelas
mesmas transformagdes e sdo todos muito parecidos. S&0 muito uniformes
(Entrevistado CA).

Um dos problemas da politica de EPT diz respeito a dificuldade de reunir dados
consolidados e confidveis. Os dados da EPT sdo coletados e organizados em distintos sistemas
de informacéo. Os dados de cursos superiores de tecnologia juntamente com 0s demais cursos
superiores sdo responsabilidade do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira (INEP). Os dados dos cursos técnicos podem ser obtidos também pelo censo
educacional, promovido pelo Inep e pelo Sistema Nacional de Informacdes da Educacgéo
Profissional e Tecnoldgica (Sistec). Os dados de qualificacao profissional sao dificeis de serem
contabilizados em sua totalidade, em parte pelo fato de sua oferta ndo ser regulada. No Sistec
ha dados de qualificagdo profissional da Rede Federal e dos SNA, contudo a oferta das demais

instituicOes das redes estaduais, municipais e da rede privada ndo € captada.
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Diante da dificuldade de contabiliza¢do da oferta da qualificacdo profissional e do fato
de a oferta de cursos superiores de tecnologia estar fora do escopo do Pronatec, apresentamos
abaixo o comportamento das matriculas de cursos técnicos, a partir de dados compilados por
Dias (2019). Pelos dados vé-se que a oferta de cursos técnicos ainda é muito timida diante da
meta estabelecida pelo Plano Nacional de Educacéo, que é de 4 milhdes de matriculas em 2024,

Como se pode constatar pelos graficos e tabelas, entre 2007 e 2017 houve um aumento
na oferta de EPT pelo critério de matriculas, com seu pico em 2014 seguido de uma queda
suave. A maioria da oferta ocorre na regido Sudeste, seguida, em ordem, por Nordeste, Sul,
Norte e Centro—Oeste (dados de 2017).

Tabela 2 — Matriculas em EPT de nivel médio, por localidade — Brasil (2007-2017)(Milhares)

Variacao
(%)  Absoluta
Regido  (2007-

Regido 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017  (2017) 2017)
Brasil 1.007 1145 1.252 1362 1458 1533 1603 188 1825 1.775 1792 785
Norte 34 46 56 59 68 83 89 108 110 107 106 5,9% 72
Nordeste 218 240 263 282 310 340 357 485 485 452 487 27,2% 269
Sudeste 498 584 627 696 743 760 793 881 803 804 806 45,0% 308
Sul 225 234 255 269 274 274 279 307 310 310 302 16,9% 78
Centro—

Oeste 32 40 52 56 64 75 85 106 116 102 90 5,0% 58

Fonte: Dias (2019).

Gréfico 1 — Matriculas EPT — Nivel Médio (milhares)
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Se consideradas matriculas por tipo de rede ofertante (GRAFICO 2), vé-se que a
excecdo de 2014, a rede publica foi sempre a principal ofertante. Interessante observar que o

pico de oferta se deu em 2014 devido ao setor privado.

Gréfico 2 — Matriculas em EPT de Nivel Médio por Rede — Brasil (2007-2017) (milhares)
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Fonte: Dias (2019).

Por fim, além das préprias instituicdes ofertantes e do MEC como 6rgdo coordenador
da politica, ha ainda outros atores que atuam na arena politica, com diferentes niveis de
participacdo e peso politico. Ha os representantes das redes de ensino como o Conselho
Nacional das Instituicdes da Rede Federal de Educacao Profissional, Cientifica e Tecnoldgica
(CONIF), o Conselho Nacional das Escolas Técnicas Vinculadas as Universidades Federais
(CONDETUF), Conselho Nacional dos Secretarios de Educacdo (CONSED), os conselhos

profissionais, além de representacdes de estudantes, trabalhadores e de empregadores.

4.2 Contexto da Formulacdo do Pronatec

As duas gestdes do presidente Lula avangaram no campo da educacao profissional e
tecnoldgica, propondo um novo arcabouco normativo, partindo da publicacdo do Decreto n°
5.154/2004 (Brasil, 2004a) que restabeleceu a possibilidade de integracdo da educacéo bésica
com a educacéo profissional, a qual havia sido proibida pelo Decreto n® 2.208/97 (Brasil, 1997).
O governo publicou também a Lei 11.892/2008 (Brasil, 2008), que criou os Institutos Federais
de Educagdo, Ciéncia e Tecnologia, em substituicdo aos Centros Federais de Educacdo
Tecnoldgica e instituiu a Rede Federal de Educacgdo Profissional, Cientifica e Tecnoldgica.

Outro destaque da gestdo do presidente Lula foi a expansdo da Rede Federal de Educacao
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Profissional Cientifica e Tecnoldgica, e fomento a EPT nos estados. A EPT viveu um processo
de fortalecimento institucional e também de fomento a expansdo de vagas em cursos de EPT.
O governo Dilma continuou dando prioridade a pauta da educacao profissional, impulsionando
as iniciativas que vinham sendo desenvolvidas e as reunindo em um grande programa, 0
Pronatec, na perspectiva de dar a elas maior organicidade.

O cenario do ponto de vista econdmico a época da formulagdo do Pronatec, 2011, era
positivo, com perspectiva de crescimento econémico e aumento do ndimero de empregos.
Havia, por outro lado, um discurso corrente na sociedade e no governo de que ndo haveria
trabalhadores qualificados suficientes para atender ao crescimento econémico decorrente de
uma conjuntura econdémica favoravel (Barbosa Filho; Porto; Liberato, 2016; Melo; Moura,
2016). Desde 2006 a economia brasileira apresentava um crescimento econdmico significativo,
com reducdo sistematica do desemprego e crescente aumento do emprego formal (Barbosa
Filho; Porto; Liberato, 2016). A educacéo profissional serviria para preparar os trabalhadores
para se inserir no mercado de trabalho, cumprindo dois papéis: inserir produtivamente uma
parcela da populacéo e atender as necessidades do mercado.

No que diz respeito a sua organizacdo no nivel federal, a oferta da educacéo profissional
era dispersa e descoordenada. Cada ministério tinha autonomia e recursos para contratar cursos
de EPT necessarios para a implementacédo de suas politicas. O MTE talvez seja 0 exemplo mais
conhecido de 6rgao federal que possui as suas préprias iniciativas de educacdo profissional,
pois é responsavel por conduzir o Sistema Nacional de Emprego.

O MTE implementou dois grandes programas de qualificacdo profissional para
trabalhadores: o Plano Nacional de Educacgédo Profissional (PLANFOR), durante a gestdo do
presidente Fernando Henrique; e o Plano Nacional de Qualificacdo (PNQ), no governo do
presidente Lula. Os cursos do PLANFOR tinham carga hordria média de 40 horas e
destinavam-—se a trabalhadores com baixa escolaridade, contudo ndo estavam articulados com
0 sistema educacional. Ja os cursos do PNQ possuiam carga horaria média de 180 horas e
procuraram adotar uma abordagem educacional mais ampla e valores de cidadania, mas
continuavam sem articulagdo com a educacdo (Fasolo, 2018). Além disso, era usual as
instituicdes definirem os cursos com base no quadro de professores e materiais ja disponiveis,
desconsiderando as demandas do setor produtivo. Outro problema é que muitas instituicdes ndo
tinham experiéncia com educacdo profissional, o que afetava a qualidade do curso (Manfredi,
2016). Esse quadro da qualificacdo profissional influenciou o desenho do Pronatec.

Em apresentacdo do secretario da Setec em audiéncia na Camara dos Deputados (Feres,

2015), consta que a situacdo da oferta de educacdo profissional caracterizava—se pela
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dificuldade de mensuragdo dos resultados dos cursos, dispersos em varios 6rgédos; pela
existéncia de diferentes tipos de institui¢cOes ofertantes; pela falta de uniformidade de requisitos
para acesso aos cursos; e pela sobreposicdo de acdes.

As prioridades de governo também convergiram para a instituicdo do Pronatec. O
Governo Dilma estabeleceu como uma de suas prioridades a execucdo do Plano Brasil Sem
Miséria e um de seus focos era a inclusdo produtiva do seu publico. De acordo com um
entrevistado, o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) iniciou
tratativas com o MTE para formular um programa de inclusdo produtiva para os beneficiarios
do Bolsa Familia, contudo, as negociac¢@es ndo avangaram. Com isso, 0 MDS recorreu ao MEC,
que a época estava formulando um programa de estimulo a oferta de curso técnico.

O entrevistado se manifestou dessa forma:

Enfim, por dificuldades de compreensdo de muita gente dentro do Ministério
do Trabalho a época, a gente teve muita dificuldade de fazer a relagdo com a
assisténcia social e concomitante a isso, 0 MEC entdo estava construindo o
Pronatec — Programa Nacional de Ensino Técnico e Emprego. Como uma
visdo mais com foco mais na formag&o técnico profissional, ou seja, casada la
com o nivel médio para formar técnicos que o pais tanto precisava
(Entrevistado L).

Com a convergéncia de interesses entre as pastas do Desenvolvimento Social e da
Educacao e o apoio da presidéncia, os ministérios chegaram a um acordo, que culminou com a
Lei n®12.513/2011 (Brasil, 2011c) que instituiu o Pronatec.

A exposicao de motivos da Lei do Pronatec definiu como problema a ser resolvido com
0 programa a falta de mao de obra qualificada, 0 que impedia o crescimento econdmico
necessario. Também coloca a preocupacao com a insercao social das camadas mais pobres da
populagdo. Embora 0 MTE ndo tenha se envolvido nessa parte inicial da formulacdo do
Pronatec, esse Ministério também assina a Lei n°® 12.513/2011. Foi incluida como publico
prioritario do Programa a parcela da populacéo alvo das politicas desenvolvidas pelo MDS e
TEM (Brasil, 2011b).

O Governo Federal instituiu entdo o Pronatec em outubro de 2011. Apresentava 0
proposito geral de ampliar a oferta de educacédo profissional, por meio da expanséo da rede

fisica e também do financiamento de cursos ofertados por redes ja instaladas.

4.3 Desenho do Pronatec

O desenho do Pronatec sera entendido com base nas dimens@es objetivos e publico do

Pronatec e iniciativas componentes do Pronatec.
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4.3.1 Objetivos e Publico do Pronatec

A Lei n®12.513/2011 (Brasil, 2011c), que formaliza o Pronatec, elencou os seguintes
objetivos: a) expandir, interiorizar e democratizar a oferta de cursos técnicos presencial e a
distancia e de cursos e programas de formagé&o inicial e continuada ou qualificagao profissional,
b) fomentar e apoiar a expansdo da rede fisica de atendimento da educagdo profissional e
tecnoldgica; ¢) contribuir para a melhoria da qualidade do ensino médio publico, por meio da
articulacdo com a educacdo profissional; d) ampliar as oportunidades educacionais dos
trabalhadores, por meio do incremento da formacéo e qualificacdo profissional; e) estimular a
difusdo de recursos pedagdgicos para apoiar a oferta de cursos de educacdo profissional e
tecnoldgica; f) estimular a articulacdo entre a politica de educacgéo profissional e tecnoldgica e
as politicas de geracdo de trabalho, emprego e renda.

Da andlise dos objetivos percebe-se que a educacdo profissional tecnoldgica de
graduacdo e pos-graduacdo foi excluida do programa, focando—se nos cursos técnicos e de
qualificacdo profissional.

Ao longo de sua implementacdo, os dados de matriculas indicam que o Pronatec se
concentrou na oferta de cursos de qualificacdo profissional (Dias, 2019): 3.873.536 de
matriculas de qualificacdo profissional e 1.165.790 de matriculas de curso técnico no periodo
de 2011 a 2016. Esse fato foi objeto de forte critica, especialmente, porque os grandes
ofertantes foram os SNA, compostos por instituicdes privadas. O argumento é que o Pronatec
investiu em cursos de curta duracdo e baixa complexidade ofertados apenas para atender a
necessidade do mercado, além de ter transferido grande soma de recurso publico para o setor
privado (Melo; Moura, 2016).

E necessario ponderar essa critica ao se comparar a carga horaria financiada para cursos
de qualificacdo profissional e cursos técnicos. Fez—se o0 exercicio de multiplicar o nimero de
matriculas de cursos de qualificacdo profissional pela carga horéaria de 160 horas, carga horéria
minima estabelecida para curso de qualificacdo profissional. O mesmo foi feito para os cursos
técnicos, multiplicou—se nimero de matriculas pela carga horaria de 800h, carga horaria minima
de um curso técnico. O resultado é que a carga horéria total dos cursos técnicos (932.632.000
horas) € superior a dos cursos de qualificacdo profissional (619.765.760 horas), mostrando que
houve um investimento maior em cursos técnicos, embora com menos matriculas.

Como contraponto & nocdo de que a Setec privilegiava cursos de qualificacdo
profissional, um entrevistado afirmou que o foco do MEC eram os estudantes de ensino médio

€ 0S Ccursos técnicos.
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A gente que era parceiro ofertante, a gente via bem. Quais eram as prioridades
do MEC? Por exemplo, a prioridade nimero um do MEC sempre foi a Bolsa
Formacao voltada ao estudante na escola publica. E, principalmente, cursos
técnicos. Entdo, essa sempre foi uma prioridade desde o inicio. Ampliar a
oferta de cursos técnicos (Entrevistado FM).

Analisando ainda sob outra Gtica, varios entrevistados trazem elementos que explicam

a razao do numero elevado de cursos de qualificacdo, decorréncia em parte do proprio desenho

da Bolsa Formacéo no qual o curso é definido pelo demandante em acordo com o ofertante do

curso de educagdo profissional. Os demandantes concentravam suas demandas em cursos de

qualificacéo.

Eu acho que parte um pouco dos demandantes. A leitura, por exemplo. E aqui,
nesse momento, nesse momento nem concorda nem discorda disso, né? Que
é, por exemplo, um desempregado, algum usuério dessa matricula num curso
técnico de dois anos. H& um risco muito grande ele ndo conseguir terminar
por demandas objetivas, entdo hd um imediatismo, uma urgéncia. Vamos dizer
assim, que é se eu consigo formar alguém em trés meses, em seis meses, e da
um emprego para ele. E se eu vou colocar no curso técnico de dois anos e
talvez ele ndo consiga terminar, porque por uma urgéncia de necessidade de
prover a vida dele, de recurso, de trabalho [...] (Entrevistado CA).

[...] € muito mais facil vocé pactuar uma coisa, duracdo curta do que um
processo muito mais longo. Né? Eu ndo sei se a gente tivesse 50% técnico por
exemplo, se a gente teria capaz de ter a mesma adesdo (Entrevistado CA).

Porque para a gente responder se a oferta € um curso técnico ou um curso de
qualificacdo profissional, no caso do publico do Pronatec Brasil sem miséria,
nos vamos encontrar predominantemente as pessoas gque nao concluiram a
escolaridade. E que, portanto, é, ndo concluiram o ensino médio, que,
portanto, ainda ndo poderiam fazer o curso técnico. E, por outro lado, a gente
encontra uma outra caracteristica que é crucial também, que sdo pessoas que,
de modo geral, néo estdo inseridas no mundo do trabalho (Entrevistado NS).

Portanto, elas precisam de uma condi¢do minima, uma condi¢do que favorega
esse seu processo de inser¢do no mundo do trabalho. Entdo ai vem a
possibilidade, né? Alternativa de oferta de um curso de qualificacdo
profissional (Entrevistado NS).

Esse era 0 caso do MDS, principal ator demandante, pois tinha o objetivo central da

insercdo produtiva imediata dos beneficiarios da Bolsa Familia e considerava que seu publico

potencial ndo teria ensino médio, que é requisito para participagdo nos cursos técnicos.

Os entrevistados destacaram que foi considerado na implementacdo do Pronatec: i) a

relevancia do curso de qualificagdo profissional capaz de permitir a inser¢cdo produtiva mais

imediata (em comparagdo com curso técnico) de individuos em vulnerabilidade social e ii) de

funcionar como um canal de retorno do sujeito a escolarizagdo. Adicionalmente, eles observam
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que faltou se pensar estratégias para integrar os cursos de qualificacdo profissional a um

itinerario formativo na implementac&o inicial do Programa.

O que eu afirmo é, eu acho que ha uma demanda pela qualificacéo, que ela é
necessaria e para muitas pessoas, ela é a porta de entrada, ela ndo pode ser
também a porta de saida. S8, que a gente precisaria ter a qualificacdo
profissional no programa com as trilhas e com o técnico, onde é possivel
(Entrevistado CA).

[...] que representa, eu costumo dizer uma janela ou uma reabertura de porta
para esse sujeito retomar o processo de escolarizagéo (Entrevistado CA).

Apenas em 2016, em apresentacdo feita pelo secretario da Setec na Camara dos
Deputados sobre as perspectivas do Pronatec, esta a proposta de itinerarios formativos (Feres,
2016). O itineréario formativo seria um percurso possivel de cursos de qualificacdo profissional
relacionados, que uma vez percorrido poderia resultar na conclusdo de um curso técnico.

E importante levar em conta nessa anélise que o MEC assumiu a atribuicéo de articular
0s cursos de qualificacdo profissional necessarios para as diferentes pastas ministeriais a partir
da criacdo do Pronatec. Esses cursos estavam mais associados ao objetivo de inclusdo produtiva
do que a dimensao educacional.

O publico a que o Pronatec se destina, de acordo com a Lei n° 12.513/2011, eram
estudantes do ensino médio da rede publica, inclusive da educacdo de jovens e adultos;
trabalhadores; beneficiarios dos programas federais de transferéncia de renda; e estudante que
tenha cursado o ensino médio completo em escola da rede publica ou em instituicdes privadas
na condicdo de bolsista integral (Brasil, 2011c). Os entrevistados manifestaram-se de forma

diversa sobre o publico prioritario, conforme abaixo:

O principal objetivo do Pronatec € que € a expansao da oferta e a interiorizagdo
da oferta e o alcance daqueles publicos que historicamente ndo vinham tendo
acesso a educacdo profissional e tecnoldgica (Entrevistada NS).

Por exemplo, a prioridade niumero 1 do MEC sempre foi a Bolsa Formagéao
voltada ao estudante na escola publica (Entrevistado FM).

Pelo menos na bolsa formacgdo trabalhador ficou focado nos grupos do
desenvolvimento social, né? (Entrevistado M).

O Pronatec reuniu as iniciativas fomento a expansao de vagas e a infraestrutura da
educacéo profissional que ja estavam sendo desenvolvidos durante a gestdo do presidente Lula.
Além disso, incluiu a Bolsa Formacao, programa de fomento de cursos de educacao profissional
para dar escala a oferta de vagas.

Sobre a légica do Pronatec, os entrevistados comentaram:
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A leitura que eu faco € que o Pronatec nasce numa perspectiva de organizar a
educacdo profissional, é tornar mais organica educacdo profissional e
tecnolégica no Brasil; € articulando as diversas iniciativas existentes no campo
da educacdo profissional para que se pudesse ter tanto em &mbito federal a
partir das acfes do Ministério, quanto em ambito local, sobretudo nas
unidades da federacdo, se pudesse ter acBes mais articuladas. Entdo é o
Pronatec, ele retne diversas iniciativas (Entrevistado NS).

Ent&o o Pronatec na verdade, era a expansdo da rede federal, com acdo prépria
da rede propria do estado brasileiro. E 0 apoio a expanséo das redes estaduais
pelo Brasil profissionalizado, que era construcdo, obra, reforma, equipamento,
capacitacdo, a expansdo da educacdo a distancia. O proprio acordo de
gratuidade, que é o cumprimento da meta do sistema S de matriculas gratuitas.
Olha, e a bolsa formacdo, que era um grande programa, mas um grande
programa de fomento, esta atrelado a vocé ter unidade espalhadas para poder
fazer esse momento (Entrevistado CA).

4.3.2 Iniciativas Componentes do Pronatec

O Pronatec buscou dar maior organicidade a varias acdes de fomento a ampliacdo de
vagas de educacdo profissional que ja eram desenvolvidas na gestdo do presidente Lula. Essas
acOes estavam relacionadas ao financiamento de infraestrutura nas redes estaduais, na
promocdo de cursos na modalidade a distancia, na ampliacdo da oferta gratuita de cursos pelos
SNA. Além disso, incorporou a Bolsa Formacdo, que financiava cursos de educacdo
profissional.

Nesta secdo, apresentam-se brevemente as iniciativas integrantes do Pronatec e a Bolsa
Formacao, objeto de estudo desta pesquisa.

4.3.2.1 Expansédo da Rede Federal de Educacdo Profissional, Cientifica e Tecnoldgica

Essa iniciativa atendeu ao objetivo do Pronatec de expandir a estrutura fisica da rede
ofertante de EPT. A Setec elaborou o Plano de Expansdo 2011-2014 das unidades da Rede
Federal de Educacdo Profissional e Tecnoldgica, com previsdo de criar 208 novos campi,
distribuidos em todos os estados da federacdo. Esse plano de expansdo deu continuidade as
iniciativas de construcdo de unidades durante a gestdo do presidente Lula. Entre 2005 e 2010
foram construidos 214 campi, levando a Rede Federal a alcangar de 354 unidades.

E uma iniciativa estruturante ao ampliar a capacidade da oferta publica e contar com

dotacdo orcamentaria do MEC.
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4.3.2.2 Programa Brasil Profissionalizado

O Programa Brasil Profissionalizado teve o proposito de contribuir para o
fortalecimento das redes estaduais e distrital de educacao profissional e tecnoldgica. Instituido
pelo Decreto n° 6.302, de 12 de dezembro de 2007, esse Programa fomentou a oferta de ensino
médio integrado a educacéo profissional por meio do financiamento da construcdo, reforma e
ampliacdo de escolas técnicas estaduais, a instalacdo de laboratorios, mobiliario, acervo
bibliografico e equipamentos, e capacitacdo de docentes e gestores escolares em 25 estados
(Gallindo; Feres; Schroeder, 2015).

As unidades federativas interessadas em aderir ao Programa apresentavam propostas
com diagnostico do ensino médio e descri¢do detalhada dos projetos pedagdgicos dos cursos,
cronograma de atividades e orcamento. As propostas eram analisadas por um Comité,
organizado especificamente para essa tarefa, e aquelas selecionadas seriam objeto de convénio
com o MEC (Gallindo; Feres; Schroeder, 2015).

4.3.2.3 Rede e-Tec Brasil

A Rede e-Tec havia sido criada em 2007, por meio do Decreto n° 6.301, de 12.12.2007
(Brasil, 2007b), e teve seu desenho alterado em 2011 para atender aos objetivos postos pelo
Pronatec, com o Decreto n°® 7.589, de 26 de outubro de 2011 (Brasil, 2011a). Seu objetivo foi
ampliar a oferta de educacéo profissional por meio da educacéo a distancia. Participaram dessa
iniciativa instituicdes da Rede Federal, unidades de ensino dos SNA e institui¢des vinculadas
as redes estaduais e distrital de educacéo profissional e tecnoldgica.

Por meio da rede e-Tec, as instituicdes receberam aporte de recursos para a estruturagao
de laboratorios, capacitacdo docente, elaboracdo de material didatico, pagamento de bolsa para
docentes e tutores e realizacdo de pesquisas na area de educacdo a distancia. Foram realizadas
mais de 275 mil matriculas em cursos técnicos na modalidade a distancia, em 985 polos de
apoio presencial distribuidos em todas as unidades federativas (Gallindo; Feres; Schroeder,
2015).

4.3.2.4 Acordo de Gratuidade

Em 2008, o MEC, o MTE e o MF firmaram com a Confederacdo Nacional da Industria

(CNI) e a Confederacdo Nacional do Comércio (CNC) acordos de gratuidade pelos quais 0s
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SNA (Senai e Senac) e os Servicos Sociais (Servi¢o Social da Industria — Sesi e Servigo Social
do Comércio — Sesc) ofertariam gratuitamente cursos de educacao profissional e tecnoldgica.
As vagas gratuitas destinaram-se ao publico de baixa renda: estudantes ou egressos da educacgéo
bésica e trabalhadores empregados ou desempregados.

Pelos protocolos firmados, a oferta de cursos devia seguir as seguintes diretrizes: cursos
de formacdo inicial com carga horéria minima de 160 horas; integracdo de itinerarios
formativos; possibilidade de reconhecimento de competéncias profissionais para continuidade

de estudos.

4.4 Bolsa Formacéo

Esta secdo divide-se em natureza e processos de governanca; dados da Bolsa Formacéo;

€ marco normativo.

4.4.1 Natureza e Processos de Governanca

A iniciativa Bolsa Formac&o é o objeto de estudo desse trabalho, assim sera tratada em
detalhes.

A lei do Pronatec estabelece como uma de suas acdes a oferta da Bolsa Formacao: a
estudante e a trabalhador. N&o se trata de um auxilio financeiro dado diretamente ao estudante
ou trabalhador, mas sim um mecanismo de financiamento publico de cursos de qualificacdo
profissional e cursos técnicos ofertados pelas instituicdes habilitadas. Esses cursos foram
gratuitos para o publico prioritario do Pronatec.

A Lei 12.513/2011 (Brasil, 2011c) definiu linhas gerais da Bolsa Formacéo, a qual foi
regulamentada por meio de portarias editadas pelo MEC. Em 2013 essa lei foi alterada e incluiu
alguns dispositivos referentes a Bolsa Formacdo. A subsecdo Marco Normativo, adiante,
apresenta a sucessdo de portarias e leis que fundamentaram a implementacdo da Bolsa
Formacdo. Nesta secdo a Bolsa Formacéo sera descrita na sua configuracao final conforme a
Portaria MEC n° 817/2015 (Brasil, 2015).

A Bolsa Formacdo atende prioritariamente aos estudantes do ensino médio da rede
publica, incluidos aqueles que estudam na modalidade de educacdo de jovens e adultos;
estudantes egressos de escola publica ou estudantes bolsistas de instituicfes privadas;
trabalhadores e beneficiarios e seus dependentes de programas federais de transferéncia de

renda.
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H4 dois tipos de Bolsa Formagdo. A Bolsa Formacao Trabalhador, que financia cursos
de qualificacdo profissional, e a Bolsa Formacdo Estudante, que financia cursos técnicos e de
formacéo de professores de nivel médio. Os recursos repassados as instituicdes ofertantes da
Bolsa—Formacdo financiavam todas as despesas necessarias para a realizacdo dos cursos e, no
caso de cursos ofertados por instituicdes publicas e de instituicdes dos SNA, fornecimento de
alimentacdo e de transporte aos estudantes. Além de ser possivel apenas para instituicGes
publicas e SNA, o financiamento da assisténcia estudantil — alimentacdo e transporte —
aplicava—se apenas a oferta de qualificacdo profissional e cursos técnicos concomitantes e
integrados.

As regras para implementagdo da Bolsa Formacéao variaram entre institui¢des publicas
e aquelas integrantes do SNA e as instituicdes privadas — instituicGes privadas de ensino
superior e de educacdo profissional de nivel médio. As instituicdes privadas poderiam ofertar
apenas curso técnico presencial e o financiamento seria feito na forma de mensalidades, apds
confirmacgéo de frequéncia pelos estudantes. O mecanismo utilizado para defini¢cdo da oferta
eram editais, pelos quais a Setec definia, unilateralmente, os critérios para a elaboracdo das
propostas de cursos técnicos subsequentes que seriam financiados e as institui¢des interessadas
apresentavam suas propostas de oferta. Esse formato dentro da Bolsa Formacéo foi nomeado
de “Sistema de Sele¢do Unificada da Educacdo Profissional e Tecnoldgica — Sisutec”. A Setec
langou editais Sisutec em 2013, 2014 e 2015 para viabilizar a oferta de cursos técnicos
subsequentes ao ensino médio. Podiam participar dessa iniciativa além das instituicdes
privadas, a Rede Federal, as instituicbes de educacdo profissional e tecnoldgica das redes
estaduais, distrital e municipais, os SNA, fundagdes publicas dedicadas a EPT (Edital Sisutec
n® 1, de 30 de janeiro de 2015). Nesse periodo, de 2013 a 2015, foram registradas 730.802
matriculas (Dias, 2019).

Ja a definicdo das ofertas de cursos quando se tratava de instituicdes publicas e SNA
decorriam de mecanismo denominado pactuacao de vagas. Essas instituicdes poderiam ofertar
cursos de qualificacdo profissional ou cursos técnicos e recebiam repasses de recursos
financeiros periodicamente formalizados por resolu¢es do FNDE. O valor do curso financiado
pela Bolsa Formac&o era calculado pelo produto da sua carga horéria, o nimero de matriculas
para o curso e o valor da hora—aluno.

O desenho do processo de pactuacédo de vagas da Bolsa Formagéo envolveu de um lado
0s atores demandantes, que apresentavam suas solicitagdes de cursos de educacao profissional
necessarios para execuc¢do de suas politicas setoriais: 0s ministérios e as secretarias estaduais

de educacdo. De outro, estavam o0s atores ofertantes: instituicdes que ofertaram 0s cursos
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solicitados pelos atores demandantes. Foram parceiros ofertantes da Bolsa—Formacédo: Rede
Federal de Educacéo Profissional Cientifica e Tecnoldgica (institutos federais e escolas técnicas
vinculadas a universidades federais), redes estaduais, municipais e distrital de educacdo, SNA
(Senai, Senac, Senar e Senat).

Os participantes da implementacdo da Bolsa Formagéo tinham suas fungdes definidas
em portaria do MEC. Os demandantes eram responsaveis por identificar a necessidade de cursos
de qualificacdo profissional ou de cursos técnicos e a quantidade de profissionais necessarios
em cada municipio e, com base nisso, apresentar demanda por cursos e respectivo numero de
vagas. Essa é uma tarefa essencial e foi uma das justificativas para o Pronatec, qual seja, a oferta
de cursos de educacdo profissional alinhados a demanda de perfis profissionais requeridos pelo
setor produtivo. Os demandantes precisavam também mobilizar e selecionar o publico e, por
fim, monitorar a execu¢do dos cursos.

Como os principais demandantes eram ministérios setoriais e para execugdo do
programa era necessario um apoio local, o desenho do Pronatec previu a figura das “unidades
demandantes”. Essas unidades demandantes, localizadas nos municipios e definidas pelos
préprios demandantes, os auxiliavam na execu¢do do programa, em especial na mobilizacao,
selecdo e pré—matricula do publico. No caso do MDS, por exemplo, essas unidades eram 0s
Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS), enquanto para 0 MTE eram as agéncias
do Sistema Nacional de Emprego (SINE) (Brasil, 2014).

Além da pactuacdo de vagas com os demandantes, os parceiros ofertantes tinham
funcOes relativas a garantia de qualidade e as questfes operacionais da oferta de cursos. Pode—
se citar: elaboracdo do projeto pedagdgico de acordo com as diretrizes estabelecidas pela Setec;
garantia de condi¢es de infraestrutura fisica, tecnoldgica e de pessoal para o desenvolvimento
dos cursos; cadastro de todas as ofertas de turma e vagas em cursos no Sistema Nacional de
Informacdes da EPT (Sistec) (Brasil, 2015).

A Setec, como secretaria finalistica responsdvel pela educacdo profissional e
tecnoldgica no MEC, teve papel central na Bolsa Formacdo. Competia a ela: planejar, coordenar
e avaliar as politicas relativas a Bolsa Formagdo; cooperar com 0s parceiros demandantes,
apoiando sua articulagdo com os parceiros ofertantes; realizar o processo de pactuagéo de vagas
entre parceiros ofertantes e demandantes e aprovar as vagas pactuadas, mediante homologacéo
do demandante; acompanhar a efetivacdo da oferta; monitorar e avaliar o cumprimento da
pactuacdo das vagas por parte dos parceiros ofertantes; realizar procedimentos necessarios ao

pagamento da Bolsa Formagé&o; entre outras atribuicGes (Brasil, 2015).
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Além dos demandantes e ofertantes, a Setec interagiu ainda de forma sistematica com o
FNDE para viabilizar financiamento e pagamentos dos cursos e com a Diretoria de Tecnologia
da Informacéo — DTI/MEC. Esta foi a area responsavel por desenvolver e manter os sistemas
informatizados no MEC.

Era imprescindivel um sistema informatizado para apoiar a operacdo da Bolsa
Formacdo, como o planejamento da oferta de cursos; a realizagdo de pré—matriculas e de
matriculas; inscricdes on—line e; confirmacéo de frequéncia e de concluintes pela instituicéo e
pelo proprio estudante. A decisdo da Setec foi realizar ajustes no SISTEC, que era o sistema
informatizado de registro de dados da oferta de cursos técnicos e de validacdo de diplomas,
mudando o objetivo para o qual ele foi criado.

A importancia crescente do Sistec na execucdo da Bolsa Formagdo e, como
consequéncia, da DTI refletiu em sua incorporacdo na lista de agentes da Bolsa Formacdo na
Portaria MEC n° 817/2015 (Brasil, 2015). Até a Portaria MEC n° 168/2013 (Brasil, 2013f)
apenas a Setec estava como agente de implementacdo representando o MEC na Bolsa
Formacéo.

O objetivo do processo pactuacdo de vagas era organizar a oferta de cursos em ambito
nacional. Pela sua importancia, apresentam-se abaixo seus elementos principais:

a) A Setec define 0 nUmero de vagas maximo por municipio, com base na Popula¢édo

Economicamente Ativa (PEA), e consolida a relagdo de modalidades de demanda.
Essa figura de modalidade de demanda foi criada pela Setec para se referir a um
publico com caracteristicas ou necessidades proprias. Exemplos de modalidades de
demanda sdo Pronatec Brasil sem Miséria (MDS), Pronatec Seguro—Desemprego,
Pronatec Brasil Maior (MDIC). No momento de demandar os cursos, 0s atores
demandantes ja o faziam associando a modalidade de demanda.

b) Os atores demandantes apresentam suas demandas de cursos e respectivas
quantidades de vagas e municipio, que integravam 0 Mapa de Demandas
Consolidado.

c) A Setec publicava o Mapa de Demandas consolidado para analise pelos atores
ofertantes.

d) Os atores ofertantes, com base em sua capacidade de oferta, informam suas
propostas de oferta de cursos e quantitativo de vagas.

e) A Setec analisava e homologava a proposta dos atores ofertantes O nimero de vagas

por municipio passou a ser calculado de forma proporcional a PEA da regido, além
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dos critérios e metas do Pronatec e recurso disponivel para Bolsa—Formacé&o (Brasil,
2016).

Essas etapas envolviam dialogos e negociacdes entre os atores, sob coordenacao da
Setec, e a légica subjacente é que a demanda por profissionais determinava a oferta de cursos.
A Secretaria utilizou uma série de critérios para definicdo dos cursos a serem ofertados e do
quantitativo de vagas, como crescimento da demanda por profissionais; cursos cuja soma de
vagas propostas ndo ultrapassassem 2.500; propostas para demanda exclusiva; oferta excessiva
do curso em periodos anteriores.

O momento de pactuacdo foi central para se compreender a governanga do sistema.
Enquanto os editais Sisutec apresentavam algumas condi¢des unilateralmente sustentadas e
aderia quem concordava com elas, sem possibilidade de negociacdo, a pactuacdo era
multilateral. Na pactuacéo era preciso que atores diferentes, com interesses, visoes e
motivacOes diversos conseguissem cooperar, o que exigia flexibilizacéo e abertura de todos
o0s participantes. Nesse contexto, também devia sobressair aquele ator que tinha como missédo

gerar a cooperagéo e aparar as arestas, com vistas a aproximar todos os atores relevantes.

4.4.2 Dados da Bolsa Formacao

A Bolsa Formacéo se destacou dentre as acdes do Pronatec pelo volume de matriculas
e grande nimero de atores envolvidos — conforme destacado no trabalho avaliativo realizado
por Dias (2019), que teve como fonte de dados o Sistec.

A meta definida para o Pronatec no periodo de 2011 a 2014 foi de 8 milhdes de vagas,
que foi alcancada, considerando todas as suas iniciativas. A Tabela 3, que utiliza dados do
Sistec, mostra o comportamento das matriculas da Bolsa Formacdo. Em 2011, a oferta da Bolsa
Formacé&o foi timida, pois o Pronatec foi langcado em outubro de 2011, ao passo que as demais
iniciativas ja vinham sendo desenvolvidas durante a gestdo do presidente Lula. O ano de 2014
marcou o auge da oferta, alcancando 52% do total de matriculas do Pronatec (Dias, 2019). As
matriculas da Bolsa Formacao se reduziram drasticamente em 2015 e foram residuais em
2016, em decorréncia da reducdo do orcamento. No periodo de 2011 a 2016 registraram-se 4,6

milhdes de matriculas de cursos de técnicos e de qualificacdo profissional (TABELA 3).
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Tabela 3 — Matriculas do Pronatec por iniciativa (2011-2016)

Acordo de Bolsa Brasi} Expansdo da
Ano Gratuidade — ~  Profissionali e—Tec P Total Geral
: Formacdo Rede Federal
Sistema S zado
2011 494,928 23.180 83.370 37.089 138.370 776.937
2012 620.960 677.830 90.634 73.425 146.351 1.609.200
2013 703.458 1.660.261 93.799 115.166 133.550 2.706.234
2014 775.548 1.921.115 94.690 66.150 131.381 2.988.884
2015 534.454 297.282 81.500 100.614 138.008 1.151.858
2016 123.419 2.183 42518 9.058 92.772 269.950
Total Geral 3.252.767 | 4.581.851 486.511 401.502 780.432 9.503.063

Fonte: (Dias, 2019, p. 14). Com adaptac¢des do autor.

A Setec empreendeu grande esforco para coordenar os parceiros demandantes que
aderiram ao Pronatec ao longo de sua implementacdo. A grande maioria dos ministérios e
secretarias ingressaram na Bolsa Formacao nos anos de 2013 e 2014. Cada parceiro demandante
coordenava as suas unidades demandantes respectivas.

A Tabela 4 lista os parceiros demandantes com o numero de unidades demandantes
vinculados a eles e as matriculas de cursos. O MDS, que ja participava da Bolsa Formacdo em
2012, destacou—se como 0 parceiro que demandou o0 maior nimero de vagas de cursos. A
inscricdo on-line se refere aquelas vagas que foram disponibilizadas ao publico em geral, por
meio de um sistema informatizado, quando os candidatos indicados pelos parceiros
demandantes ndo se matriculavam. A oferta de cursos técnicos por meio do Sisutec esta dentro
da Bolsa Formagdo, porém o mecanismo utilizado séo editais direcionados as instituicdes
ofertantes e ndo a pactuacgdo de vagas. As secretarias estaduais de educacdo de Minas Gerais e

do Piaui se distinguiram entre as principais demandantes considerando— se esse segmento.
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Tabela 4 — Matriculas e nimero de unidades demandantes por parceiro demandante da Bolsa

Formacdo (2011-2017) (Continua)

_ Tipo de Quant_idade de )
Parceiro Demandante Unidades Matriculas
Demandante
Demandantes
Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome Nacional 4.561 1.866.475
Inscrigdo online Nacional 2.550 1.151.610
MEC — Editais (Sisutec e MedioTec) Editais - 740.470
Ministério do Trabalho Nacional 1.002 289.509
Secretaria de Estado da Educacdo de Minas
Gerais Regional 97 88.722
Ministério do Turismo Nacional 172 67.941
Ministério da IndUstria, Comércio Exterior e
Servigos Nacional 40 61.000
Secretaria de Estado da Educacéo e Cultura do
Piaui Regional 167 50.022
Secretaria do Estado de Educacdo de Mato
Grosso Regional 70 47.373
Ministério da Justica e Seguranca Publica Nacional 353 42.110
Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do
Desenvolvimento Agrério Nacional 274 41.132
Secretaria de Educacdo do Maranhéo Regional 195 39.377
Secretaria do Estado de Educacdo — Santa
Catarina Regional 38 39.447
MEC — Secretaria de Educacéo Profissional e
Tecnoldgica Nacional 120 39.033
Secretaria de Educacédo do Estado do Tocantins Regional 9 36.627
Secretaria de Estado da Educacéo da Bahia Regional 3 35.452
Secretaria de Estado da Educacédo do Rio de
Janeiro Regional 1 35.235
Secretaria de Estado da Educacéo e da Cultura
do Rio Grande do Norte Regional 1 33.949
Secretaria de Estado da Educacéo, Cultura e
Esporte de Goias Regional 55 33.678
Secretaria de Estado da Educacdo de Rondonia Regional 71 32.636
Secretaria de Estado da Educacéo do Rio
Grande do Sul Regional 364 31.512
Secretaria de Estado da Educacdo do Ceara Regional 471 29.649
Secretaria de Estado da Educacéo do Parana Regional 81 29.743
Secretaria de Estado da Educacdo do Para Regional 83 26.847
Secretaria de Estado da Educacéo e do Esporte
de Alagoas — AL Regional 130 23.864
Secretaria de Estado da Educacéo da Paraiba Regional 112 21.433
Secretaria de Estado da Educacdo do Amapa Regional 3 20.428
Secretaria de Estado de Educacédo de Sdo Paulo Regional 124 19.676
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Tabela 4 — Matriculas e nimero de unidades demandantes por parceiro demandante da Bolsa
Formacdo (2011-2017) (Concluséo)

_ Tipo de Quant_idade de )
Parceiro Demandante Unidades Matriculas
Demandante
Demandantes
Ministério da Defesa Nacional 278 18.387
Secretaria de Estado da Educacédo e Qualidade
do Ensino do Amazonas Regional 59 18.389
Ministério da Pesca e Aquicultura Nacional 26 17.778
Secretaria de Estado da Educag&o do Espirito
Santo Regional 2 16.755
Secretaria de Estado da Educacéo de Mato
Grosso do Sul Regional 168 16.546
Secretaria de Estado da Educacéo e Esporte do
Acre Regional 5 16.230
Secretaria de Estado da Educacédo do Distrito
Federal Regional 22 14.865
Ministério dos Direitos Humanos Nacional 99 14.752
Secretaria de estado da Educacéo de
Pernambuco Regional 11 13.775
Secretaria de Estado da Educacdo — Cultura e
Desportos — RR Regional 7 13.626
Ministério da Cultura Nacional 105 10.801
Ministério da Previdéncia Social Nacional 158 10.691
Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e
Comunicagdes Nacional 182 0.884
MEC — Sec. de Educacdo Continuada,
Alfabetizagdo, Diversidade e Incluséo Nacional 56 8.152
Secretaria de Estado da Educacdo de Sergipe Regional 9 4.484
Ministério do Meio Ambiente Nacional 51 4,143
Ministério da Saude Nacional 19 4.081
Ministério da Agricultura, Pecuéaria e
Abastecimento Nacional 25 4.059
TOTAL 12.429 5.192.348

Fonte: (Dias, 2019, p. 32). Com adaptagdes da autora.

A Tabela 5 apresenta a distribuicdo das matriculas pelas redes publicas e privadas, sendo
respectivamente, 24,3% e 75,6%. Dentro da oferta publica da Bolsa Formacdo, a Rede Federal
representa 67,8% da oferta e as redes estaduais, 31,5%. A oferta das instituicbes municipais foi
residual. Agora quando se considera o total de ofertas, a representatividade da Rede Federal vai
para 16,5% e a das redes estaduais, 7,7%.

Considerando as instituicdes privadas, os SNA se distinguem, em especial o Senai e o

Senac, com oferta de 45,2% e 29,4%, respectivamente, levando—se em conta apenas o total do
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segmento privado. Quando o percentual é calculado tendo como referéncia o total de matriculas,

a configuragéo passa a ser de 34,2% para o0 Senai e 22,3% para 0 Senac.

Tabela 5 — Matriculas por rede ofertante (2011-2017)

Rede Ofertante Detalhado Matriculas
Rede Federal 855.970
Redes Estaduais 398.035
Instituicdes Municipais 8.265
Subtotal — 1 1.262.270
IES Privadas 407.080
ETNM Privadas 210.749
Subtotal — 2 617.829
SENAI 1.773.870
SENAC 1.155.524
SENAT 211.285
SENAR 166.969
Subtotal — 3 3.307.648
TOTAL 5.187.747

Fonte: (Dias, 2019, p. 35). Com adaptacdes da autora.

A Bolsa Formacdo financiou cursos de qualificacdo profissional, com carga horéria
minima de 160 horas, e cursos técnicos, com carga horéaria de 800, 1.000 e 1.200 horas, de
acordo com o Guia Pronatec e o Catalogo Nacional de Cursos Técnicos.

Em relacdo aos cursos de qualificacdo profissional, a maior oferta ocorreu nos anos de
2013 e 2014, em torno de 1,5 milhdo de matriculas por ano. As matriculas em cursos de
qualificacdo profissional diminuiram 85% em 2015, comparativamente a 2014. No ano
seguinte, a reducdo foi mais aguda, chegando a apenas 73.917 matriculas.

O comportamento das matriculas dos cursos técnicos subsequentes e concomitantes ao
ensino médio tiveram o mesmo comportamento no periodo de 2011 a 2016. O maior nimero
de matriculas dos cursos tecnicos foi em 2013 e 2014, e nos anos seguintes ocorreu forte

reducdo da oferta.

Tabela 6 — Quantidade de matricula por curso

Tipo de curso 2011 2012 2013 2014 2015 2016 Total

Qualificagdo Profissional 24.944 596.806 1.417.132 1.529.018 231.719 73.917 3.873.536
Técnico Subsequente 183.149 475.612 72.013 15289  746.063
Técnico Concomitante 5 113221  133.729 116.759 51.907 4.106  419.727
TOTAL 24,949 710.027 1.734.010 2.121.389 355.639 93.312 5.039.326

Fonte: (Dias, 2019, p. 36). Com adaptac¢des da autora.
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Ao se cotejarem os percentuais de matriculas de curso de qualificacdo e de curso técnico

tendo como referéncia o total de matriculas, tem—se o seguinte quadro:

Tabela 7 — Participacéo percentual, qualificacdo profissional e cursos técnicos

Ano Qualificagdo Profissional Curso Técnico
2011 99,9 % 0,1%
2012 84% 16%
2013 82% 18%
2014 72% 28%
2015 65% 35%
2016 79% 21%
Total 77% 23%

Fonte: (Dias, 2019, p. 36). Com elaboracdo da autora.

Nessa comparacado, é necessario ter o cuidado de considerar que o esforco e recursos

aplicados aos cursos técnicos sao maiores do que aqueles destinados aos cursos de qualificacdo

profissional. Além disso, de acordo com a explicacdo de um entrevistado, os parceiros

demandantes definiam o curso a ser ofertado e via de regra escolhiam os cursos de qualificagdo

profissional, que sdo mais curtos do que 0s cursos técnicos e possibilitam a insercdo produtiva

no curto prazo.

Eu acho que parte um pouco dos demandantes. A leitura, por exemplo. E aqui,
nesse momento, nesse momento nem concorda nem discorda disso, né? Que
é, por exemplo, um desempregado. Algum usuario dessa matricula num curso
técnico de dois anos. H& um risco muito grande ele ndo conseguir terminar
por demandas objetivas, entdo hd um imediatismo, uma urgéncia. Vamos dizer
assim, que é se eu consigo formar alguém em trés meses em seis meses, da
um emprego para ele. E se eu vou colocar no curso técnico de dois anos e
talvez ele ndo consiga terminar, porque por uma urgéncia de necessidade de
prover a vida dele, de recurso (Entrevistado CA).

Quanto a situacdo de matricula dos estudantes, Dias (2019) afirma que a maioria dos
beneficiarios havia concluido o curso (TABELA 8). Contudo, € de se destacar o nimero muito

significativo de abandonos, 21,9% do total de 5,2 milhdes de matriculados.

Observa—se que 0s numeros de matriculas “em curso” se devem ao fato de que as

instituicdes nédo atualizarem a situagdo dos estudantes no Sistec.
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Situacdo de Matricula 2011 2012 2013 2014 2015 2016  Matriculas
Concluséo 18.902  502.157 1.081.354 1.228.196 188.850 47.938 3.067.397
Abandono 3.783  149.945 457.432 466.041 50.025  11.211 1.138.437
Em Curso 268 15.862 102.565 198.667 45.855  21.825  385.042
Cancelamento 2.018 42,363  90.498 219.335 67.139 12418 433.771
Interrupcéo 47 1.248 5.284 18.488 4.338 37 29.442
Outros

TOTAL 25.018 711.575 1.737.133 2.130.727 356.207 93.429 5.202.592

Fonte: (Dias, 2019, p. 36). Com adaptagdes da autora.

4.4.3 Marco Normativo

A Lei n° 12.513/2011 apresenta as linhas gerais do Programa, ja instituindo a Bolsa

Formacdo, com as duas modalidades: estudante e trabalhador. A regulamentacdo da Lei n°

12.513/2011 ocorreu por meio de portarias editadas pelo MEC. A medida que o Programa

avancava, 0 Ministério publicava portarias que espelhavam o aprendizado decorrente da

implementacédo, conforme relatado pelos entrevistados.

O Pronatec, ele foi esse processo de construgdo. A gente ia fazendo e na
medida em que ia dando certo, a Setec MEC dava conta de documentar esse
negacio, botando “na lei” tu ta entendendo? (Entrevistado L).

Quadro 2 — Normas relacionadas ao Pronatec

Ano Normas
2011 e Leil2.513

e Portaria MEC n° 1.569

e Portaria MEC n° 1.568
2012 e Portaria MEC n° 185

e Decreto N° 7.855

e Medida Provisoria n° 593 — Lei n° 12.816/2013
2013 e Portaria MEC n° 160

e Portaria MEC n°168

e Portaria MEC n° 471

e Lein®12.863
2015 e Portaria MEC n° 817
2016 e Portaria MEC n° 14

Fonte: Da autora (2024).

O Governo Federal enviou o Projeto de Lei n°® 1.209/2011 (Brasil, 2011f), criando o

Pronatec, a Camara dos Deputados em 29.04.2011. Solicitou urgéncia a tramitagéo, sendo a

redacéo final enviada ao Senado Federal em 31.08.2011.
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Durante sua tramitacdo, o PL 1.209/2011 (Brasil, 2011f) ndo sofreu mudangas que
alterassem seus objetivos e publico. A Camara dos Deputados, contudo, adicionou dispositivos
ao texto original. Citam-se alguns destaques: a) o Pronatec deveria ser desenvolvido por meio
da articulacdo com o Sistema Nacional de Emprego; b) do total de recursos que a Unido ficasse
autorizada a repassar para as instituicdes publicas de educacéo profissional e SNA, 30% deveria
ser aplicado nas regides Norte e Nordeste; c) os SNA passariam a integrar o sistema federal de
ensino, com autonomia para criacdo e oferta de cursos. O Senado Federal aprovou sem
alteracdes o projeto de lei do Pronatec, o qual foi sancionado e publicado em outubro de 2011
como Lein®12.513/2011.

A Lei 12.513/2011 ndo detalhava as fungdes dos atores, nem a forma pela qual eles
interagiriam. Criava, contudo, uma instancia de deliberacdo entre atores para promover a
articulacdo e avaliacdo dos programas voltados a formacao e qualificacdo profissional para a
execucdo do Pronatec, entre eles a Bolsa Formacao e o Conselho Deliberativo de Formagéo e
Qualificagéo Profissional.

Em novembro de 2011, o MEC publica a Portaria n° 1.569 (Brasil, 2011e), a qual
estabeleceu diretrizes para a execucdo da Bolsa Formacdo. A ldgica subjacente a Bolsa

Formac&o foi reconhecer e fortalecer as instituicdes de educacdo profissional e tecnoldgica.

Que vem trazer um desenho sobre o qual certamente a gente vai conversar
mais detalhadamente, mas que traz um desenho que, basicamente, primeiro,
reconhece experiéncia e a identidade, vamos dizer assim, das instituicoes
gue ofertam educacéo profissional e tecnolégica no Brasil. Entdo a Bolsa
Formacdo nasce com intuito de mobilizar todas as instituicdes de educacéo
profissional, tanto as publicas, pablicas federais, as publicas, de ambito local
estadual, inclusive municipais, que sdo poucas, mas existem, e as privadas,
inclusive especificamente para oferta dos cursos técnicos, a uma certa altura a
gente vai mobilizar as instituicdes privadas e 0s servigos nacionais de
aprendizagem. Entéo, numa perspectiva de ter todas as institui¢des do Brasil
(Entrevistado NS).

A portaria ja traz as figuras de parceiro ofertante e parceiro demandante, porém sem
estabelecer suas funcdes de forma detalhada e sistematizada. Apenas informa que o0s
demandantes selecionardo os beneficiarios da Bolsa Formacdo. Ndo havia detalhamento de
como deveria ser a interacdo entre a Setec e esses atores. A portaria apresentava também o0s
objetivos das duas modalidades da Bolsa Formacéo.

A Bolsa Formacdo Estudante tinha o proposito de expandir e diversificar as
oportunidades educacionais e melhorar a qualidade do ensino medio, por estar articulado a

educacdo profissional. Quanto a modalidade trabalhador, o intuito era também ampliar as
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oportunidades educacionais, incentivar a elevacdo de escolaridade e integrar agdes entre 6rgaos
da administracdo publica federal e entes federados para a formacéo de trabalhadores.

Ainda em 2011, foi publicada a Portaria MEC 1.568 (Brasil, 2011d), que aprovou o
Guia Pronatec. Tratava—se de um catalogo que listava os cursos que poderiam ser ofertados e
financiados pela Bolsa Formacdo. Para cada curso havia informagdes sobre a carga horaria,
infraestrutura recomendavel e escolaridade minima. Todos os cursos tinham carga horaria
minima de 160 horas.

As normativas citadas aqui deixam transparecer énfase na dimensé@o educacional nessa
etapa inicial do Programa. O estabelecimento da carga horéria minima de 160 horas para 0s
cursos de qualificacdo profissional se deve a percepcdo de que é necessario prover um conjunto
de conhecimento e habilidades profissionais minimas ao trabalhador que permita a ele transitar
com autonomia e competéncia no mundo do trabalho.

Dado que ndo ha regulamentacgdo para a oferta de cursos de qualificacao profissional, o
Guia Pronatec pretendia dar uniformidade e um patamar minimo de qualidade para 0s cursos
que iriam ser financiados pelo Bolsa Formacéo.

Como ja comentado anteriormente, na Lei original identificam-se os interesses do MDS
e MTE, como a inclusdo, entre o publico prioritario, de populagdo beneficiaria da politica
publica desenvolvida por esses ministérios.

No ano de 2012, nova portaria regulamentando a Bolsa Formac&o é publicada: Portaria
MEC n° 185, de 12.03.2012 (Brasil, 2012c), revogando a Portaria MEC n°® 1.569/2011. A
Portaria MEC n° 185 traz novas atribuicBes dos atores envolvidos na execucdo da Bolsa
Formacdo. Seguem alguns destaques: a) criacdo da figura de parceiros ofertantes como
instituicdes de educacdo profissional e tecnoldgica que devem ofertar cursos e também dos
parceiros demandantes, que se ocupardo da mobilizacdo, arregimentacdo e selecdo de
candidatos a Bolsa—Formacao; b) os parceiros demandantes sdo Orgdos da administracdo
publica federal direta e indireta e entes federados habilitados pelo Ministério da Educacdo; c)
estabelecimento da atribuicdo do MEC de organizar a oferta de cursos, de acordo com a
capacidade de cada parceiro ofertante; d) definicdo da tarefa do MEC de elaboracéo do Manual
de Gestdo da Bolsa—Formacgdo com as orientacGes e procedimentos para os demandantes,
ofertantes e beneficiarios.

A Setec, que € secretaria finalistica do MEC responsavel pela EPT, ndo € mencionada
nesta Portaria. Chama atencdo também a incluséo, na lista de publico da Bolsa Formacéo, de

publicos prioritarios dos programas do governo federal que se associem a Bolsa Formag&o. Essa
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inovacéo deve ter sido resultado das tratativas entre 0 MEC e o MDS para fornecer qualificacdo
profissional para os beneficiarios do Cadastro Unico.

Os entrevistados afirmam que as portarias regulamentadoras da Bolsa Formacao
institucionalizavam as praticas desenvolvidas na execucdo. Nesse sentido, a Portaria n°

185/2012 (Brasil, 2012c) refere—se a uma etapa incipiente da execucdo da Bolsa Formacéo.

Estd bom? Em marco de 2013, que, ai sim, foi uma portaria mais robusta. E o
Senac participou das leituras iniciais dessa portaria e a nossa experiéncia ja de
pouco mais de 1 ano de oferta do Pronatec nacionalmente enriqueceu bastante
(Entrevistado V).

A gente teve foi a primeira do Pronatec que era especifica para Bolsa
Formacgdo e especifica para cursos presenciais. Entdo, ali a gente,
determinadas regras de como seria a participacdo do demandante, como seria
a participacdo do ofertante, como seria disponibilizados os recurso. E como
seriam as vagas, todas presencial. Ai foi langada uma segunda portaria, porque
a gente viu que o presencial ndo alcangava 100% das pessoas que precisavam
ser capacitada (Entrevistada FMa).

Todas as vezes que o programa ia ganhando forca, era necessario uma
alteracdo na propria execucdo e toda alteragdo que era feita nessa execugao
cabia uma alteracdo na portaria. Entdo foram diversas alteracdezinhas que nés
fomos fazendo ao longo dos anos, de maneira de programa que aprimorasse
na sua execucao (Entrevistada FMa).

A Lei 12.513/2011 sofreu duas alteracdes durante a implementacdo do programa, até
2016. A primeira ocorreu por meio da Medida Provisoria (MPV) n® 593, de dezembro de 2012
(Brasil, 2012b). Ela buscou ampliar o rol de beneficiarios e ofertantes da Bolsa Formagéo
Estudante. Incluiu no escopo do Pronatec o financiamento de cursos de educagédo profissional
técnica de nivel médio, nas formas integrada e subsequente — originalmente, apenas 0s cursos
concomitantes eram financiaveis. As instituicdes privadas de ensino superior e de educacao
profissional técnica de nivel médio passam também a ser parceiras ofertantes, além das redes
publicas e dos SNA. A justificativa do MEC para incluir essas instituicbes privadas como
ofertantes da Bolsa Formacdo foi a crescente demanda por cursos técnicos e de qualificacdo
profissional, advinda da percepcdo de que a elevacdo do nivel de formacdo profissional da
populacdo brasileira contribuiria para 0 aumento de produtividade e competitividade da
economia brasileira (Brasil, 2011). Destaca—se ainda que se concedeu autonomia aos Servicos
nacionais sociais para criar unidades de ensino para a oferta de ensino médio e educacéo de
jovens e adultos, desde que em articulagdo direta com os SNA. A MPV n° 593/2012 foi
convertida na Lei 12.816, de 05 de junho de 2013 (Brasil, 2013a).

O Conselho Deliberativo de Formacéo e Qualificacdo Profissional, instituido pela Lei
do Pronatec, foi regulamentado por meio do Decreto 7.855, de 5 de dezembro de 2012 (Brasil,
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2012a). Compdem esse Conselho representantes do MEC, MF, MTE, MDS, Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG) e Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo
(MCTI). O MEC preside o Conselho e também apoia técnica e administrativamente seu
funcionamento. As reunides deveriam acontecer a cada quatro meses.

O Conselho servia como uma arena governamental para os atores acompanharem e
avaliarem a execucdo do Pronatec, proporem medidas para articulagdo do programa com outras
iniciativas de educacédo profissional e de elevacdo de escolaridade e outras acdes relativas ao
seu aperfeicoamento. Como se trata de uma arena deliberativa os representantes dos ministérios
deveriam pertencer ao alto escaldo da burocracia com poder de deciséo.

O Decreto 7.855/2012 previa a instituicdo pelo MEC de um férum nacional de apoio a
formacéo e qualificacdo profissional, com a finalidade de promover a articulacdo interfederativa
para a implementacdo de programas e a¢6es de educacdo profissional e tecnologica. Esse forum
tinha a atribuicdo de subsidiar os trabalhos do Conselho e incentivar a instituicdo de foruns
estaduais e distrital de estimulo a formagcdao profissional (Brasil, 2013).

A regulamentacdo do funcionamento do Conselho e do Férum, com o estabelecimento
do processo decisorio, s6 aconteceu no primeiro semestre de 2014.

No ano de 2013, a Portaria MEC n° 168, de 07.03.2013 (Brasil, 2013f), que substitui a
Portaria MEC n° 185, passa a regular a oferta da Bolsa Formacao.

A Portaria MEC n° 168 era bem mais detalhada do que sua antecessora. Ja incorporava
as inovacOes propostas pela MPV 593/2012 (Brasil, 2012b) em relacdo a possibilidade de
financiamento de cursos técnicos nas formas integrada e subsequente ao ensino medio e
também a inclusdo de instituicGes privadas de ensino superior e escolas técnicas privadas na
categoria de atores ofertantes.

A portaria cita pela primeira vez a Setec como agente de implementacdo. Suas
competéncias na Bolsa Formacdo sdo amplas, de natureza gerencial e operacional. Ela deve
formular, coordenar e avaliar a oferta da Bolsa Formacao; apoiar os parceiros demandantes na
articulacdo com os parceiros ofertantes; orientar os parceiros. Dentre as funcdes operacionais,
assinalam—se: aprovar e acompanhar a realizacao da pactuacdo de vagas; monitorar a frequéncia
de estudantes; monitorar e avaliar a realizacdo dos cursos; elaborar normas complementares
orientadoras da execucdo da Bolsa Formacao.

Varios dispositivos da Portaria 168 revelam a preocupacao com o trabalho colaborativo.
Por exemplo, os parceiros ofertantes deviam atuar em conjunto com as redes publicas de EPT
e a rede dos SNA e também com a Setec no planejamento, desenvolvimento e acompanhamento

das agOes da Bolsa Formacdo. A Setec devia cooperar com 0s parceiros demandantes na
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articulagdo com os ofertantes. Os parceiros demandantes deviam colaborar com 6rgdos dos
Estados, Distrito Federal e Municipios e com organizacbes da sociedade civil para a
mobilizacdo, selecdo e prée—matricula de beneficiarios da Bolsa Formacéo. A elaboracdo dos
projetos pedagdgicos dos cursos técnicos para adolescentes deveria ser discutida entre os
demandantes e ofertantes. O processo de pactuacao era realizado entre demandantes e ofertantes
no municipio, segundo o art. 22 — esse formato foi alterado pela Portaria MEC n° 817/2015
(Brasil, 2015), passando entdo a Setec a atuar de maneira mais incisiva no processo de
pactuacao de vagas.

A Setec publicou uma portaria especifica para regular a adesdo de instituic6es privadas
de ensino superior (IPES) e de educacéo profissional técnica de nivel médio a Bolsa Formagcéo,
a Portaria MEC n° 160/2013 (Brasil, 2013e). Essa incorporacédo das IPES no rol de instituicdes
ofertantes foi justificada pela Setec pela necessidade de aumentar a oferta de cursos técnicos.
A Secretaria assumiu com essa decisdo um risco a qualidade dos cursos, porque as IPES néo
possuiam tradi¢do na oferta de cursos técnicos. Incluiu entdo, na Portaria MEC n° 160 (Brasil,
2013e), requisitos para assegurar que as institui¢oes tivessem condicdes de ofertar cursos com
qualidade adequada. Estabeleceu—se que a oferta de um curso técnico estaria condicionada a
oferta de cursos de graduacdo correlatos, em funcdo da disponibilidade de laboratérios e
docentes. Por exemplo, uma IPES sé poderia oferecer um curso técnico de enfermagem, caso
tivesse um curso de enfermagem ou de medicina. Além disso, o curso de graduacdo deveria ter
o Indice Geral de Cursos Avaliados da Instituicdo ou Conceito Preliminar de Curso (CPC) igual
ou superior a 3. As Instituicdes Privadas de Educacdo Profissional Técnica de Nivel Médio
também tinham que se submeter aos requisitos

A Lei n°® 12.513/2011, lei do Pronatec, sofreu alteracdo pela segunda vez durante a
tramitacdo da Medida Provisoria n® 614, de 14 de maio de 2013, no Congresso Nacional (Brasil,
2013c). Essa alteracdo, introduzida como uma emenda a medida provisoria, diz respeito a
inclusdo de cursos de formacdo de professores de nivel médio, curso normal, no rol de cursos
financiaveis pela Bolsa Formagéo. A Medida Provisoria foi convertida na Lei 12.863, de 24 de
setembro de 2013 (Brasil, 2013b).

A Portaria Setec n°® 471/2013 (Brasil, 2013d) refere—se a instituicdo do Férum Nacional
de Apoio a Formacdo e Qualificacdo Profissional.

O ano de 2013 marcou um adensamento do arcabouco de regulacdo e implementacéo
do Pronatec. Por outro lado, em 2014, a Setec ndo publicou normas reguladoras.

No ano de 2015, a Portaria MEC n © 817/2015 (Brasil, 2015) reestruturou a Portaria
MEC n°168/2013, de modo a deixar as regras regulamentadoras da Bolsa Formacao mais claras
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e objetivas. Também incorporou 0 novo modelo de pactuacdo de vagas, por meio do mapa de
demandas. Os atores demandantes e ofertantes ndo poderiam mais definir os cursos e
quantitativo de vagas no municipio, pois a Setec percebeu gque havia a tendéncia de 0s cursos
escolhidos serem aqueles que os atores ofertantes ja ofereciam, independentemente da demanda
do mercado de trabalho. I1sso embora o alinhamento entre a oferta do curso e a demanda seja
uma orientacao bésica do Programa. Segundo um entrevistado, o objetivo da Bolsa Formagao
seria financiar novos cursos que estivessem alinhados com a vocacdo econdmica local e que
também atendessem as especificidades do publico. Por exemplo, para o Pronatec Mulheres Mil,
a instituicdo ofertante deveria considerar na formulagéo do curso as mulheres em situacdo de
vulnerabilidade e com baixo nivel de escolaridade, assim como na sua proposta pedagogica.
Dessa forma, foi excluida da lista de atribuicdes dos atores ofertantes a tarefa de inserir 0s
cursos a serem ofertados no Sistec. Eles passaram a registrar n sistema apenas as propostas de
oferta de vagas dos cursos constantes do mapa de demandas.

As portarias elaboradas pela Setec eram bastante detalhadas, alcancando especificidades
operacionais, e denotavam uma clareza sobre o0s procedimentos envolvidos na
operacionalizacdo e também de controle sobre as instituicdes ofertantes, com destaque para as

IPES e as instituigces privadas de educacéo profissional técnica de nivel médio.

4.5 Bolsa Formacédo como Rede de Governanca Interativa

Nesta secdo serd apresentada a caracterizacdo da rede de atores implementadores da
Bolsa Formagdo como uma rede de governanca, de acordo com a perspectiva da governanca

interativa.

4.5.1 Sobre a Rede de Governanca

A rede de atores que implementou a Bolsa Formacao pode ser considerada uma rede de
governanga, segundo a abordagem da governanga interativa. Compunham essa rede de
governancga atores publicos — o MEC, outros ministérios e secretarias de educagdo; e atores
privados — instituicdes do SNA e instituicdes privadas de ensino superior e de cursos técnicos.
Esses atores eram autdbnomos e ndo possuiam uma relacdo hierdrquica entre eles, havia uma
interacdo para alcancar o0 objetivo comum estabelecido da Bolsa Formacgdo, que era
fundamentalmente a expanséo das vagas de cursos de educacao profissional, na perspectiva de

democratizar e interiorizar essa oferta.



75

Uma rede de governanca interativa pode se constituir espontaneamente ou por demanda
(Torfing et al., 2012). No caso da Bolsa Formacdo, o seu proprio desenho requereu para
implementd—la um arranjo em rede devido a alguns fatores. Primeiramente, o Pronatec se
propds a lidar com diferentes questdes, que sdo de tratamento complexo e que envolvem setores
diferentes de politica publica. So elas o baixo nivel de qualificagio e de escolaridade e a baixa
produtividade do trabalhador brasileiro. Com isso, foi necessario trazer para o Programa atores
cujo trabalho seja relacionado ao trabalhador, ao setor produtivo, além da propria educacao.

Outro fator que leva a necessidade de atuacdo em rede € o fato de que a Rede Federal
ndo tinha capacidade de oferta de cursos que atingisse as metas propostas. A literatura ja aponta
a capacidade limitada do Estado de lidar com problemas complexos e de financiar as solugoes
para esses problemas como motivacdo para participacdo de atores ndo governamentais,
inclusive privados. Era necessario contar com outros atores ofertantes de educacéo profissional
que fossem reconhecidos e que tivessem a capilaridade exigida para realizar o objetivo de
interiorizacdo da oferta. Os atores naturais, pela qualidade reconhecida dos seus cursos e pelo
financiamento publico que recebem, foram as instituicdes do SNA. Institui¢cbes privadas de
ensino superior e de educacao profissional técnica de nivel médio também foram incorporadas
a rede de governanca da Bolsa Formacao em 2013. O fator condicionante para a participagdo
na producdo de politica publica ndo é mais se o ator tem ou ndo carater estatal, mas se ele dispde
de recursos e conhecimento importantes para a realizacdo do objetivo posto pela rede de
governanca (Torfing et al., 2012).

O contexto no qual a rede da Bolsa Formacdo se constitui foi favoravel ao seu
desenvolvimento. A sociedade e o governo entendiam a necessidade de uma politica que
impulsionasse a formacéo profissional de jovens e trabalhadores, que pudesse dar conta das
necessidades de profissionais capacitados para o mercado. Paralelamente, 0 MDS estava
construindo o Plano Brasil Sem Miséria, sendo uma das linhas de acéo a incluséo produtiva dos
beneficiarios do Programa Bolsa Familia. O MDS tinha muito prestigio e apoio da Presidéncia,
além disso era um ministério bem estruturado, com equipe dedicada apenas a essa dimensédo da
inclusdo produtiva. Adicionalmente, o MDS tinha capilaridade, devido a rede de CRAS, para
alcancar o publico. Assim, no impulsionamento do Pronatec, 0o MEC possuia um parceiro bem
estruturado, com equipe técnica robusta e recursos or¢camentarios e tecnologicos desde o inicio
da constituicdo da rede.

Os atores na rede de governanca tém interesses proprios, porém decidem atuar
conjuntamente para alcangar um objetivo que eles ndo conseguiriam realizar individualmente

(Torfing et al., 2012). Cada Ministério tem suas atribuicOes legais e suas politicas com
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respectivos objetivos. Na Bolsa Formacéo, o Ministério da Educacéo pretendia ampliar a oferta
de educacdo profissional, 0 MDS estava interessado na inclusdo produtiva do publico do Bolsa
Familia, o MDIC tinha o proposito de fornecer profissionais qualificados ao setor produtivo,
por fim, o MTE queria viabilizar a formacéo profissional para os trabalhadores que estivessem
usufruindo o seguro—desemprego. As instituicdes do Senai e do Senac tém uma missao social,
ja que recebem recursos publicos, mas também tinham seus “interesses de negdcio”, € as
instituicGes privadas ofertantes queriam vender seus servigos. Todos esses atores, ainda que
com interesses diversos, atuaram para a expansao, interiorizacao e democratizacdo da educacgéo
profissional.

Além de interesses diversos, cada participante trouxe para a rede de governanca da Bolsa
Formacdo recursos préprios importantes para os resultados da implementacdo. No que diz
respeito a recursos financeiros, o MEC utilizava seu orcamento, porém os atores demandantes
traziam conhecimento dos seus campos de politica publica, estrutura e quadro técnico. De
acordo com um entrevistado, o MEC tinha conhecimento sobre a oferta de cursos de educacgéo
profissional, porém os demandantes tinham o conhecimento sobre o publico potencial e como

chegar ate ele, o que variava de acordo com o ministério.

A rede ofertante € muito prépria do MEC, a demanda ndo (Entrevistado CA)
Que quando a gente fala de demandantes, a gente esta dizendo o qué? Que
necessariamente a oferta sera definida a partir do dialogo entre o ofertante, o
demandante. Entdo, ndo é uma decisdo isolada, espontanea do ofertante de
definir qual tipo de curso que sera oferecido e para quem vai ser dirigido esse
curso. O demandante tem um papel fundamental, que é de identificacdo do
publico a ser atendido, de apresentacdo, inclusive da caracterizacdo dessa
demanda, e é esse demandante que tem também o papel de organizar, de criar
as condicOes para que os estudantes, para que o publico chegue as vagas
(Entrevistada NS).

O MDS é um caso exemplar de ator demandante que possui clareza sobre o seu publico
e mecanismos de comunicacdo com ele. Isso se deve ao nivel de estruturacdo do Bolsa Familia,
ao Cadastro Unico e a capilaridade da rede de CRAS do Sistema de Assisténcia Social.

Em uma rede de governanca interativa deve haver um minimo de institucionalizacao,
para que haja previsibilidade e estabilidade nas interagdes entre os atores. No que diz respeito
as normas formais, a Lei n® 12.513/2011 (Brasil, 2011c) trouxe regras gerais do Pronatec e sua
regulamentacdo aconteceu por meio de portarias. Essas portarias ndo determinavam a forma
pela qual os atores deveriam atuar, mas detalhavam as func¢Ges dos atores demandantes e
ofertantes. Essas portarias foram construidas com base no aprendizado decorrente da
implementacdo da Bolsa Formacéo e eram submetidas aos parceiros para sugestdes e criticas

antes da publicacéo.
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Em relagdo a espacos de discussdo e deliberacdo da Bolsa Formagdo, no nivel
estratégico havia o Conselho Deliberativo de Formacdo e Qualifica¢do Profissional, previsto
pela lei do Pronatec, e que foi instituido em dezembro de 2012. Havia também o Férum
Nacional de Apoio a Formacéo e Qualificacdo Profissional.

Fasolo (2018) comenta, contudo, que esses espagos ndo tiveram relevancia estratégica.
O MEC né&o acionou o Conselho, nem o Férum, sendo as decisdes tomadas pelo MEC,
“envolvendo os principais parceiros demandantes, especialmente o MDS” (Fasolo, 2018, p. 56).
Os entrevistados da pesquisa convergiram na percepcao de que a Setec/MEC antes de tomar as
decisOes fazia reunides com 0s parceiros ou os consultava, procurando encontrar a melhor
solugéo para os problemas.

O MEC teve o papel de presidir o Conselho, formado por MDS, MTE, MF, MPOG e
MCTI. O MCTI foi Gnico ministério ndo signatario da Lei do Pronatec que integrou esse
Conselho. Os entrevistados ndo comentaram esse fato, contudo pode—se supor que a Setec
reconheceu a importancia da pasta da ciéncia e tecnologia para a implementacéo do Pronatec e
decidiram incluir o MCTI no Conselho. Em marc¢o de 2014, aprovou-se o regimento interno do
Conselho, que traz suas regras de funcionamento, destacando—se as atribuicdes do Conselho,
do presidente e dos conselheiros, o quérum minimo de 4 membros e a exigéncia de as
deliberagdes serem consensuais. Quando houvesse dissenso, os conselheiros deveriam enviar
as posicOes divergentes, com justificativas, ao MEC. N&o esta expresso no regimento que ele
decidira, mas se conclui que sim pela redacdo (BRASIL, portaria MEC n° 273/2014).

Enquanto o Conselho se constitui apenas de atores governamentais, 0 Forum Nacional
de Apoio a Formagdo e Qualificacdo Profissional®, previsto no decreto que regulamentou o
Conselho, foi o espaco ampliado para reunir atores implementadores do PRONATEC,

associacOes representativas de trabalhadores, de estudantes, e de outras representacdes

1 Compdem o Férum: | - Ministérios signatarios da Lei n. 12.513/2011, que instituiu o Pronatec; Il -
Ministérios e demais 6rgdos da Administracao Publica Federal signatarios de Acordo de Cooperacao
Técnica para adesdo ao Pronatec; 111 - Conselho Nacional de Secretarios Estaduais de Educacao; 1V
- Forum Nacional de Secretérios Estaduais do Trabalho; VV - Conselho Nacional de Secretarios
Estaduais de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo; VI - Forum Nacional de Secretarios Estaduais de
Assisténcia Social; VII - Férum Nacional dos Conselhos Estaduais de Educacdo; VIII - Unido
Nacional de Dirigentes Municipais de Educacgéo; 1X - Conselho Nacional das Instituices da Rede
Federal de Educacdo Profissional, Cientifica e Tecnoldgica - CONIF; X - Conselho Nacional de
Escolas Técnicas Vinculadas as Universidades Federais - CONDETUF; XI - SENAI ; XII - SENAC;
XIII - SENAR; XIV - SENAT; XV - Servi¢co Nacional de Aprendizagem do Cooperativismo; XVI -
Central Unica dos Trabalhadores; XVII - Forca Sindical; XVIII - Unido Geral dos Trabalhadores;
XIX - Central dos Trabalhadores e Trabalhadoras do Brasil; XX - Nova Central Sindical de
Trabalhadores; XXI - Unido Nacional dos Estudantes; e XXII - Unido Brasileira de Estudantes
Secundaristas.
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associadas & EPT. O objetivo do Forum, de natureza consultiva, era apoiar a atuacdo do
Conselho e “promover a articulagdo interfederativa para a implementagao de programas e agdes
de educagdo profissional ¢ tecnologica” (Brasil, 2013). As reunides ocorreram em novembro
de 2013, abril e novembro de 2015 e os pontos principais da pauta foram, respectivamente,
diretrizes para a instalacdo de foruns estaduais, articulagdo do Pronatec com o Plano Nacional
de Educagéo (PNE) e a Portaria MEC n° 817/2015 (Brasil, 2015).

O Conselho se reuniu em trés oportunidades: novembro de 2013, agosto e novembro de
2014. De acordo com a ata da reunido de novembro de 2013, o MEC apresentou informacdes
sobre os resultados do Pronatec e iniciativas em curso, destacando—se: no periodo de 2011 a
2013 foram executadas 5,4 milhGes de matriculas (vagas efetivadas), superando a meta de 4,8
milhGes de vagas; a Bolsa Formacao e o Acordo de Gratuidade com os SNA se destacaram em
relacdo a oferta de cursos de qualificacdo profissional; a Rede Federal se sobressaiu na oferta
de cursos técnicos, seguida do Senai e Senac; estava sendo elaborado o “mapa da EPT”, pelo
qual se poderia orientar a oferta de cursos a partir das demandas de setores com maior
investimento potencial e das ofertas de emprego; acGes de verificacdo da qualidade dos cursos
estariam ocorrendo por meio de monitoramento in loco das redes ofertantes. Foram discutidas
também possibilidades de monitoramento e avaliacdo das acGes do Pronatec. O presidente do
Conselho esclareceu que seria necessario tratar duas questdes importantes, a fim de construir
um modelo de monitoramento e avaliacdo: o quadro técnico e de gestores enxuto no MEC
diante da magnitude do Pronatec; necessidade de fortalecimento da area de tecnologia da
informacdo no MEC responsavel por fazer as evolugdes no Sistec para atender as necessidades
do Pronatec. O Conselho, entdo emitiu uma resolucdo, recomendando a Secretaria Executiva
do MEC que tratasse com 0 MPOG e demais 6rgdos competentes medidas para resolver esses
problemas.

Fasolo (2018) diz que a reunido de agosto de 2014 do Conselho tratou da apresentacdo
de resultados do Pronatec e acordo de cooperacdo entre MEC e MTE para a harmonizacgéo do
Guia de Cursos de Qualificacdo Profissional Pronatec com a Classificacdo Brasileiras de
Ocupac0es (CBO) e para atendimento aos usuérios do Sistema Nacional de Emprego.

E na ultima reunido, em novembro de 2014, o MEC apresentou informagdes sobre a
pactuacédo de 2015 e o desafio de promover a oferta de itinerarios formativos. Essa nogéo de
itinerarios formativos esta prevista nas diretrizes curriculares da EPT e refere—se a elaboragéo
de curriculos dos cursos técnicos com etapas correspondentes aos cursos de qualificacdo
profissional. Dessa forma, o trabalhador ou estudante pode cursar qualificagdes profissionais

que terminem em compor um curso técnico (Brasil, 2012). De fato, os entrevistados NS e CA
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comentam que faltou ao Pronatec a¢des indutoras da oferta de itinerarios. Sobre essa afirmativa
cabem algumas reflexdes.

O MEC assumiu a tarefa de gerir a oferta de cursos de qualificacdo voltada para a
insercdo produtiva dos egressos desses cursos. Embora a EPT tenha uma relagéo estreita com
0 mundo do trabalho, é uma pauta histérica daqueles que militam nesse campo e também da
gestdo do MEC durante o governo Lula a defesa da EPT como formagé&o integral do sujeito e,
por isso, deve estar associada a educacdo basica. Além disso, para que o trabalhador tenha
condicdes de permanecer, além de se inserir no mercado de trabalho, ele precisa de
conhecimento e habilidades complexas, que deem conta de acompanhar as transformagoes
tecnoldgicas continuas. A EPT ndo se reduz apenas a satisfazer as demandas imediatas dos
setores produtivos.

Um entrevistado comenta que houve uma certa resisténcia por parte do MEC a incluir a
qualificacdo profissional no escopo do programa de estimulo ao ensino técnico que o Ministério
estava formulando a época. Contudo, acabou por incorpora—la dando origem ao Pronatec. Essa
relutancia se deve a concepc¢édo de EPT, que se traduz na oferta de cursos técnicos articulados a
educacdo basica, vigente no MEC. Essa resisténcia, segundo esse entrevistado, se estendeu para

0s institutos federais nos dois primeiros anos de implementagao da Bolsa Formagé&o.

No6s entendiamos que a Unica forma de fazer com que 0 nosso publico fosse
integrado aos processos de qualificacdo técnico profissional, de uma forma
correta seria fazendo uma integracdo entre essas varias acdes de formacao
técnico profissional nos varios ministérios. E o MEC? Ele, embora
resisténcias internas na época também é, acabou que isso foi foi assimilado E.
Demorou um pouco (Entrevistado L).

E porque os as escolas técnicas, o IFs, eles ndo tinham familiaridade de lidar
com esse publico (do Bolsa Familia), inclusive, ainda nos dois primeiros anos,
muita resisténcia, inclusive, de lidar com esse com esse publico,
principalmente. Néo tanto o publico mais jovem, porque eles ja estavam
lidando com os pouco mais jovem. Mas quando tu fala ali, ta, da mée, do bolsa
familia, et cetera, que queria fazer um curso de construcdo, os institutos
federais ficavam com dois pés atras, né? Ja o sistema S é ja estava, &, é, ja
estava calejado nisso. Entdo acabou que a gente conseguiu construir muita
coisa nos dois primeiros anos com o sistema S. A partir do terceiro ano, a
gente passou a se relacionar também mais com os institutos federais
(Entrevistado L).

Entende—se a necessidade da oferta de qualificacdo profissional diante das necessidades
de insergdo produtiva do publico do Pronatec. Contudo, faltou a dimenséo “educacional” a essa
oferta, que poderia ter sido dada por meio de estratégias de fomento a oferta de itinerarios
formativos e também & articulacdo dos cursos de qualificagdo profissional com a educagéo

béasica. A questdo do itinerario formativo entrou na pauta dos gestores apenas em 2016, embora
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estivesse presente no desenho inicial do Pronatec como evidencia a exposi¢do de motivos do
PL n°1.209/2011 (Brasil, 2011f).

Essa resisténcia inicial do MEC de ofertar cursos de qualificacdo profissional e a
auséncia de medidas indutoras para oferta do itinerario formativo revelam uma disputa entre os
atores sobre a concepcdo e objetivo da EPT que iriam prevalecer na implementacéo da Bolsa
Formacdo. Os demandantes, ainda que ndo cientes dessa disputa de concepgbes da EPT,
estavam interessados na oferta de cursos rapidos, que atendessem diretamente a demanda do
mercado. A Setec/MEC estava na posi¢cdo de conduzir o Programa, cujo desenho definia que
os demandantes iriam estabelecer os cursos que seriam ofertados. Ao mesmo tempo sofria
grande pressdo para apresentar resultados. Um entrevistado comentou que “tudo no Pronatec ¢
iminente”. Por outro lado, a Setec defendia no discurso uma educacdo profissional integral,
emancipatdria, que exige uma formagéo mais densa, como curso técnico. Na Rede Federal essa
perspectiva é enraizada, podendo ser uma razao também da demora de aderir a Bolsa Formacao.
J4 0 Senai e 0 Senac trabalham, principalmente, com cursos de qualificacdo profissional e
aceitam mais normalmente essa perspectiva mais imediatista.

A interacdo entre os atores da rede da Bolsa Formacdo ndo aconteceu nos espacos
institucionalizados formalmente, nos quais os atores tomavam as decisfes de modo coletivo.
As decisdes eram construidas com base em consultas ou reunides com os parceiros. O MEC
interagia com os parceiros no nivel federal frequentemente. As decisdes tomadas nesse nivel
eram traduzidas em notas técnicas, informativas, que eram compartilhadas com os parceiros no
nivel local. A comunicacdo era feita por e-mail, pelo sistema de monitoramento e avaliacao de
programas (MAP) e também por lives, momento no qual as unidades ofertantes poderiam tirar
suas davidas.

Em 2016, a rede de governanca interativa da Bolsa Formacdo constituia—se de 130
parceiros, distribuidos dessa forma: a) atores demandantes: 17 ministérios ou secretarias de
estado, 10 secretarias estaduais de educacdo; b) atores ofertantes: 55 instituicbes da Rede
Federal, 27 Estados e municipios, 4 Servicos Nacionais de Aprendizagem; c) atores
demandantes e ofertantes: 7 secretarias de estado. Havia também a participacéo de instituicGes
privadas de ensino superior e de escola técnicas privadas, contudo, elas se restringiam ao
Sisutec, ndo fazendo parte do processo de pactuacdo de vagas.

Esse grande numero de atores foi incorporado ao longo do processo de implementagéo
do Programa. A Lei n°® 12.513/2011 — Pronatec foi assinada apenas por MEC, MDS, MTE,

MPOG e MF. O MDS participou de discussdes sobre Programa desde sua formulacéo, ao passo
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que o MTE s6 aderiu formalmente ao Pronatec em 2013. Os ministérios assinavam um acordo
de cooperacdo com o MEC para formalizar a ades&o ao Pronatec.

Quanto aos atores ofertantes, a Lei n°® 12.513/2011 ja os delimitava. Em sua verséao
inicial a Bolsa Formacdo poderia ser ofertada apenas pelas redes publicas de EPT e pelas
instituicbes do SNA. Com a Lei n° 12.816/2013 (Brasil, 2013a), que alterou a Lei n°
12.513/2011, instituicdes privadas de ensino superior e escolas técnicas privadas poderiam
também ofertar cursos técnicos, apds passarem por um processo de habilitacdo feito pelo MEC.

Como ja descrito, a rede da Bolsa Formacéo era formada pelos atores demandantes,
atores ofertantes e 0 MEC, responsavel pela coordenacdo da rede. Os atores ofertantes se
situavam em nivel local. Em relacdo ao SNA, 0 Senai e Senac possuem uma instancia nacional
gue coordena suas instituicdes locais e 0 Senai criou uma instancia estadual especificamente
para a Bolsa Formacdo. Algumas redes estaduais atuavam apenas como ator demandante, outras
como demandante e ofertante. Ndo havia um padréo de interacdo estabelecido na rede. A Setec
dialogava sistematicamente com todos os atores e incentivava o dialogo entre eles. A medida
que o Programa avangava, aumentava a interacdo entre os demandantes e os ofertantes, o que
era Util, pois 0 mapa de demandas ja estava ajustado no momento da apresentacdo da demanda
de vagas durante o processo de pactuacéo.

No que diz respeito aos ministérios e redes estaduais, eles tinham autonomia para decidir
a melhor forma de viabilizar as suas fungdes dentro da rede. Isso significa que eles estabeleciam
parcerias, independentemente de aprovacao da Setec, ampliando a abrangéncia da rede da Bolsa
Formacdo. O engajamento dos atores era variavel e dependente de sua capacidade institucional
e interesse. Assim havia mapas de demandas de cursos — elemento central formulado pelos
demandantes para aumentar a perspectiva de insercdo produtiva dos egressos dos cursos — que
eram solidos, baseados em estudos, pesquisas junto as empresas, subsidios de sindicatos,
associagOes produtivas. E havia outros que nao eram téo consistentes.

Essa questdo de qualidade da participacdo do ator demandante leva a reflexdo sobre as
disputas, embates que podem ocorrer e que fazem parte do funcionamento de uma rede de
governanca.

Na visdo de um entrevistado, ndo foi justo a Setec conceder espago no orgamento da
Bolsa Formag&o a um ministério que apresentasse um mapa de demandas fragil em detrimento
de outro que apresentasse um trabalho robusto. O MDIC mapeou as demandas do setor
produtivo, com base em conversas com associacGes de empresas, com chefes de recursos

humanos de empresas. Essa foi a solu¢do para conseguir dados microecondmicos das cidades
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e dos setores que precisam de qualificagdo. Outros ministérios, ainda segundo esse entrevistado,

estavam usando expedientes que ndo garantiam o alinhamento entre oferta e demanda.

Na época, 0 Marcelo Feres era o secretario 14 da Setec, a gente conversou com
ele sobre o Pronatec, ver como que a gente podia fazer e ai nds elaboramos no
MDIC uma metodologia de mapeamento de demanda dos setores produtivos
para poder dar conta dessa qualidade que a gente achava que o Pronatec
precisava. Mesmo assim, a gente teve dificuldade para entrar dentro do
orcamento do MEC por causa dos outros demandantes (Entrevistado R).

A gente mostrou para eles que muitas vezes, as vagas que os Cras pediram
ndo tinham nada a ver com as demandas do setor produtivo das regides onde
o0s Cras estavam inseridos (Entrevistado R).

Entdo a gente tinha os dados do Caged e tinha uma série de informac0es e que
eram agregadas e gue nao tinham qualidade. A qualidade era muito ruim,
inclusive defasada, temporalmente, porque os dados se recebiam dessas
informacdes das Secretarias do trabalho, por exemplo (Entrevistado R).

Como contraponto a essa afirmacdo, um entrevistado pondera que se a Setec nao

concedesse vagas a um ministério setorial, um publico ou um setor da economia ficaria

negligenciado.

Nos tinhamos graus de maturidade em relagdo a educagdo e ao grau de
concepcao de programas proprios, né? E, e grau de articulacio das politicas
setoriais muito diferentes. De Ministério para Ministério. Isso fez com que
alguns fossem mais bem sucedidos ou menos bem sucedidos. E a gente ndo
podia fazer a escolha, porque se a escolha fosse assim, quem trabalha bem esta
dentro, quem ndo, quem ndo esta num certo limite de qualidade esta fora.
Porque deixar o Ministério fora é deixar um setor econdmico fora. Como eu
disse, a saide demorou entrar. Nao participou. Entdo, olha, ndo ha suficiente
maturacdo que envolva a educagdo no Ministério X, ele ndo pode entrar. Eu
estou descaracterizando um lugar que gera emprego, que as pessoas querem
se formar. Entdo a gente teve que acomodar cada um do jeito que veio e volto
a dizer que ndo é uma critica, € um processo (de amadurecimento)
(Entrevistado CA).

Ainda sobre disputas, porem do lado dos ofertantes, havia embates entre eles para

abocanhar um volume maior de vagas, segundo relatado por um entrevistado. Outro

entrevistado ressaltou que havia grande disponibilidade de recursos e que as proprias

instituicOes ofertantes também tinham limitacdes na sua capacidade de oferta, como carga

horéaria de professores. No final da pactuagdo, a Setec conseguia conciliar os interesses dos

atores ofertantes.

O sistema S sempre ficava o tempo todo ficar com a maior fatia do bolo ndo
é? E, entdo isso desgastou bastante (Entrevistada VV).

Em que pesem esses embates, os quais fazem parte do jogo de uma rede de governanca,

0 ambiente entre os atores da Bolsa Formacdo era cooperativo e 0s atores estavam
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comprometidos com 0s objetivos do Pronatec. Essa percepgéo foi comum aos entrevistados. A
postura da Setec de ouvir os atores para definir o modelo de operacdo da Bolsa Formacéo e a
disponibilidade para resolver os problemas colocados pelos atores demandantes e ofertantes
terminaram por criar engajamento na rede de governanca da Bolsa Formacao. Um entrevistado
comentou que “todos emitiam uma opinido0 para que a gente pudesse acertar”, quando
questionado sobre a construcdo coletiva das portarias regulamentadoras da Bolsa Formagéo.

A Setec reunia—se com 0s novos demandantes inumeras vezes para explicar os objetivos
e funcionamento do programa, para entender a demanda de vagas de cursos e definir os
encaminhamentos para o atendimento da solicitacdo dos ministérios. A interacdo entre Setec e
atores ofertantes era continua, a comunicagdo era direta, descomplicada entre as equipes
técnicas. Essa intensa interacdo converge com a ideia de que a rede de governanca caracteriza—
se por requerer atividades de natureza politica, envolvendo negociacdo e coordenacao
(Chhotray; Stoker, 2008).

Chama atencgéo na rede de governanca da Bolsa Formacéo a troca de experiéncias, de
conhecimento entre os parceiros. Os ministérios envolvidos eram de diferentes areas e as redes
federal e estaduais e as instituicbes dos Servicos Nacionais de Aprendizagem vinham de
diferentes realidades, com capacidade e perfis de ofertas diferenciados. Uma entrevistada
destaca que esse contato com as diferentes areas de politica publica e com nimero elevado de
instituicOes ofertantes foi um desafio, porque a educacao nao tinha experiéncia de trabalhar com

um numero tdo elevado de interlocutores simultaneamente.

Um desenho bastante complexo mesmo, ndo é usual ou ndo era até ali usual,
ndo é? Ndés ndo tinhamos uma experiéncia, um actimulo desse tipo de nosso.
Ministério da Educacdo Néo tinha nenhuma experiéncia sobre como fazer esse
didlogo envolvendo tantos agentes, envolvendo inclusive uma instancia
nacional e instancias de &mbito local. Entdo s6 isso ja traz uma complexidade
muito grande em ambito nacional (Entrevistada NS).

Foi um momento de aproximacdo da Setec com as redes estaduais e com 0s SNA,

afirmaram alguns entrevistados. Até entdo a Setec estava mais voltada para sua propria rede.

Que bom, mas mostrou para a Setec também que ela precisava olhar os outros,
olhar as outras demandas, precisava. Ela ndo era sozinha com a sua rede, né?
Ela tinha outros ofertantes, ela tinha outros demandantes no pais. E ela era
responsavel pela educacdo profissional (Entrevistado FM).

Nos primeiros meses do Programa foi mais tumultuado; a Setec tinha ainda
ndo, tinha uma composicdo que tem hoje e ndo tinha uma proximidade,
principalmente com o sistema S. L& nos primeiros dois, trés meses nao tinha
essa proximidade. Ai o secretario foi trocado e ai essa proximidade ampliou
com o sistema S (Entrevistado FM).



84

Seduc tinha muita relevancia na Setec, a gente sempre sentiu esse carinho da
Setec pela Seduc, mas no sentido positivo, de institucional mesmo, até que (a
Setec) deixa de ser sé do instituto federal, deixa de ser s6 das universidades,
as universidades federais e passa a atender a Secretaria Estadual de Educacéo.
Isso pra gente é muito forte (Entrevistada VV).

Vale dizer que o arranjo permitiu que atores ndo governamentais passassem a participar
da producéo de politicas publicas, pois a Bolsa Formacéo engloba a expanséo e interiorizacdo
da oferta de educacdo profissional, os quais exigiram todos os esforgos disponiveis.

Em relagdo a estrutura de governanca mais ampla, pode—se pensar em dois niveis. Um
deles é o nacional, nivel no qual o MDS, o MDIC, o MTE, SENAI/Departamento Nacional,
SENAC/Departamento Nacional e a Setec/MEC interagiram para discutir questdes mais
estratégicas. Ja o outro nivel € o local, no qual as unidades demandantes e os ofertantes se
relacionavam nos municipios e implementavam a Bolsa Formac&o, de acordo com os critérios
estabelecidos no nivel nacional. Contudo, os atores desses dois niveis interagiam
continuamente, sempre que necessario.

Na visdo de um entrevistado o sucesso do Pronatec Brasil Maior se deveu em parte pelo
trabalho afinado entre 0 MDIC e o MDS, os quais ndo haviam atuado juntos até a Bolsa

Formacao.

O MDS tinha 1& as missdes deles, mas historicamente nunca conversaram
muito. E eu acho que o fato da gente ter dos 2 lados gente interessada em fazer
a coisa dar certo € que permitiu com que essas duas missdes encontrassem ali
sua zona de confluéncia para a gente poder trabalhar junto (Entrevistado R).

Aspectos importantes na rede de governanca sdo a interdependéncia e a
corresponsabilidade entre os atores (Torfing et al., 2012). Os atores demandantes, atores
ofertantes e MEC tinham seus papéis especificos na engrenagem da Bolsa Formacédo e sem um
deles o programa ndo funcionaria apropriadamente. Uma entrevistada lembra que o MDS e 0
MTE séo signatarios da Lei n® 12.513/2011 e, portanto, sdo corresponsaveis pelo Pronatec. Os

demais atores aderiram voluntariamente e formalizaram essa adesao junto ao MEC.

4.5.2 Atuacao da Setec — Metagovernanga

A Setec atuou como metalider na rede de governanca da Bolsa Formac&o. Pode—se dizer
que o MEC era o ator natural para assumir a metagovernanca, pois possuia a autoridade legal
dada pela Lei n® 9.394/96 (LDB), possui o papel de coordenador nacional da educagdo no

Brasil, o que inclui a educagdo profissional. O MEC tem, portanto, a responsabilidade e a
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legitimidade quanto & defesa do interesse publico no que se refere a educacdo profissional
(Sorensen; Torfing, 2009; Torfing et al., 2012).

Como jarelatado, a presidéncia da Republica, 6rgédo hierarquicamente superior ao MEC,
decidiu concentrar toda a politica de educacéo profissional em ambito federal neste ministério.
Essa deciséo, conforme relato de um entrevistado decorreu do fato de o MTE ndo ter dado o
retorno esperado pelo MDS quanto a elaboracdo de um programa de qualificacdo profissional
para o publico de sua politica e 0 MEC ter se colocado a disposi¢do para assumir essa tarefa.
Associado a isso havia criticas sobre a qualidade dos cursos patrocinados pelo MTE. Outro
fator que explica a Setec ser a metalider foi possuir o recurso orgcamentério para financiar a
Bolsa Formagdo, dado que foi uma iniciativa prioritaria da presidéncia.

O metalider atua para coordenar a rede de atores, de modo a criar coeréncia e harmonia
e reduzir sombreamentos no conjunto de processos de governanca, para criar legitimidade e
ainda para produzir de forma efetiva a politica publica (Torfing et al., 2012). A Setec, como
metalider, direcionou seus esforcos para coordenacdo e producdo efetiva da Bolsa Formacao.
Um entrevistado afirmou que a Bolsa Formacdo “foi um dos programas mais bem sucedidos
que eu ja vi em termos de integrar os interesses de varios 6rgdos e conseguir implementar a
politica com bons resultados”.

A questdo da legitimidade, contudo, na perspectiva de participacdo de diversos atores
sociais, ficou prejudicada ao longo da implementacéo da Bolsa Formagao. O Decreto que criou
0 Conselho Deliberativo de Formacao e Qualificacdo Profissional previu a instituicdo do Forum
Nacional de Apoio a Formacédo e Qualificacdo Profissional?, que envolveu representacio de
trabalhadores e estudantes, publico beneficiario da Bolsa Formacao, porém, seu funcionamento
ndo foi efetivo. Na terceira reunido do Férum, Fasolo (2018) relata que representantes dos
trabalhadores registraram a demanda de aproximacdo com a Setec, a fim de participar mais

ativamente do Pronatec. De fato, aconteceu reunido em dezembro de 2015 entre Setec,

2 | - Ministérios signatarios da Lei n. 12.513/2011, que instituiu o Pronatec; Il - Ministérios edemais
6rgdos da Administracdo Publica Federal signatarios de Acordo de Cooperacéo Técnica para adeséo
ao Pronatec; Il - Conselho Nacional de Secretérios Estaduais de Educagdo; 1V - Forum Nacional de
Secretarios Estaduais do Trabalho; V - Conselho Nacional de Secretarios Estaduais de Ciéncia,
Tecnologia e Inovacgdo; VI - Forum Nacional de Secretarios Estaduais de Assisténcia Social; VII -
Forum Nacional dos Conselhos Estaduais de Educagdo; VIII - Unido Nacional de Dirigentes
Municipais de Educacdo; 1X - Conselho Nacional das Instituicdes da Rede Federal de Educagdo
Profissional, Cientifica e Tecnologica - CONIF; X - Conselho Nacional de Escolas Técnicas
Vinculadas as Universidades Federais - CONDETUF; XI - SENAI ; XII - SENAC; XIII - SENAR;
X1V - SENAT; XV - Servico Nacional de Aprendizagem do Cooperativismo; XV - Central Unica
dos Trabalhadores; XVII - Forca Sindical; XVIII - Unido Geral dos Trabalhadores; XI1X - Central
dos Trabalhadores e Trabalhadoras do Brasil; XX - Nova Central Sindical de Trabalhadores; XXI -
Unido Nacional dos Estudantes; e XXII - Unido Brasileira de Estudantes Secundaristas.
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representantes do MTE, MDS, Central Unica dos Trabalhadores (CUT), Forca Sindical, Unido
Geral dos Trabalhadores (UGT), Central dos Trabalhadores e Trabalhadoras do Brasil (CTB),
Nova Central Sindical e Central Geral dos Trabalhadores do Brasil — CGTB, mas sem
resultados concretos, visto que a essa altura o recurso destinado ao Pronatec havida sido
reduzido, sendo suficiente apenas para manter aquelas vagas que j& estavam contratadas. Por
outro lado, a Setec disponibilizou um canal de comunicagcdo com a sociedade, como o Fale
Conosco (0800 ou campo no site do MEC) para reclamacdes e dendncias.

O contexto de criacdo do Pronatec foi marcado por dois grandes fatores: a gestdo da
educacdo profissional era dividida entre varios ministérios, sem direcionamento claro, com
sombreamentos e sem avaliacéo de seus resultados. Além disso, muitas instituicGes ndo tinham
experiéncia com educacdo profissional. O outro fator foi a percepcdo de que faltavam
profissionais qualificados para atender as necessidades do setor produtivo. Portanto, era
necessaria uma politica efetiva de educacdo profissional que sustentasse o desenvolvimento
econdmico brasileiro. A Setec, como consequéncia desse quadro, tinha o desafio de coordenar
e imprimir coeréncia a politica de educacao profissional e produzir resultados concretos.

A Setec possuia atributos e competéncias que a qualificavam como metalider. Os
entrevistados convergiram ao relatar alta capacidade de coordenagdo do MEC. O ministério
soube compor os interesses e objetivos dos atores participantes da Bolsa Formacao alinhados
aos do Pronatec.

Eu considero como um dos dos principais pontos positivos o Pronatec foi a
capacidade de articular um grande volume de parceiros ofertantes, um grande
volume de parceiros, demandantes, essa capacidade de orquestrar todos esses,
essas pessoas (Entrevistado FM).

A Setec que sempre teve o protagonismo ai da da politica, né? (Entrevistado
FM).

A capacidade de colaborar é central para o metalider. Um entrevistado afirmou que a
capacidade e prontiddo de escutar conquistaram os atores ofertantes. Ja outra entrevistado
relatou que eles tinham canal de comunicacgéo direto com a Setec, que estavam sempre prontos
para cooperar. Portanto, pode—se depreender disso que a Setec estava disponivel para ouvir,
discutir e incorporar sugestbes dos parceiros. Outros atributos mencionados na pesquisa e
relacionados a qualidade de metalider foram responsividade, resolutividade diante dos
problemas, posse de visdo sisttmica da rede, flexibilidade na conducdo dos projetos,
sensibilidade em relacdo as dificuldades das redes ofertantes. A postura cooperativa, a prontidao
para resolucdo dos problemas e atendimento as demandas dos parceiros, interagdo continua

terminaram por criar engajamento entre os atores demandantes e ofertantes, segundo um dos
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entrevistados. Com excecdo de um entrevistado, os demais destacaram que 0s atores

demandantes e ofertantes se sentiam parte dos processos da rede de governanga.

O governo sempre foi muito aberto a escutar. Logico a definir ai, qual a melhor
estratégia que eles estariam adotando, entdo a gestdo do Pronatec como um
todo sempre ouviu 0s parceiros ofertantes e o Senai sempre foi muito ouvido
(entrevistado FM).

Entdo assim eles realmente se disponibilizaram a construir junto com a gente.
Essa demanda gigantesca do estado do Piaui. E foi onde deu muito certo. A
gente tinha muitos encontros online e esses eu lembro muito fortemente em
todo o processo de pactuacdo conduzido pela coordenacdo do Pronatec, seja
na época de repasse financeiro, seja na época de pactuacdo de vagas
(Entrevistada VV).

Pontos positivos, primeiro alta disponibilidade. A Setec sempre estava
disponivel para nos receber para nos atender para conversar. Para entender o
que estava acontecendo? E transparéncia. N&o adianta estar disponivel, mas
as coisas ndo aconteceram com transparéncia, entdo sempre houve muita
transparéncia no lidar com as situacdes e até em respeito, a legislacdo vigente
do programa, entdo isso sempre foi muito bacana da parte da Setec. Acho que
assim o principal, que é um resultado da disponibilidade com a transparéncia
gue € a busca por resultado. Ndo adianta tdo somente estar disponivel, ser
transparente, mas as coisas ficarem paradas. Entdo, em vamos dizer assim, por
95% das vezes, houve uma boa vontade muito grande em ter o resultado, em
resolver (Entrevistado V).

E esse processo de comunicacdo, de dialogo para mim e de acesso era 0 maior
ponto positivo da Setec. Acho que mesmo grupo, sendo bem pequenininho e
a gente pegou Varios grupos, né? De trabalho, a gente sabia como conseguia
rodar desde o processo de pactuacdo até o processo de execucdo e de
financiamento realmente das vagas para que o recurso nao fique parado
(Entrevistada VV).

O engajamento, ele estava muito mais ali intrinseco na busca para resolver
coisas, resolver problemas (Entrevistado V).

Com base na classificacé@o de Torfing et al. (2012), a Setec exerceu metagovernanca dos
tipos facilitacdo e gerenciamento.

As estratégias de metagovernanca facilitacdo voltam-se para implementacdo de
medidas que propiciem o funcionamento efetivo e fluido da rede de governanga. Por exemplo,
definicéo clara de objetivos da rede, definicdo de base legal e normativa, recursos financeiros,
escolha dos participantes, construcdo de narrativas e valores balizadores do comportamento dos
atores.

Percebe—se a atuacdo do MEC como papel de metalider facilitador ja na formulacéo do
Pronatec. De acordo com Torfing et al. (2012), esse papel de facilitagdo é feito sem contato

direto com a rede de governancga, seria uma metagovernanca indireta. No caso da Setec,
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percebe—se que algumas tarefas de facilitagdo foram realmente executadas apenas pela Setec e
outras foram implementadas a partir do dialogo com os atores envolvidos.

A Setec esteve a frente do desenho do Programa, formalizado pela Lei 12.513/2011. Os
dados da entrevista ndo deixaram claro em que medida o MDS e o MTE atuaram na formulacéo
do Projeto de Lei n? 1.209/2011 (Brasil, 2011f), que deu origem & Lei n° 12.513/2011. Os
entrevistados da pesquisa que atuaram na Setec ndo trabalharam na fase inicial de formulacao
do Pronatec, entdo ndo conseguiram informar detalhes sobre esse momento. O entrevistado do
MTE ndo soube dizer se 0s seus superiores participaram dessa fase inicial. Os entrevistados
representantes dos atores ofertantes e do MDIC disseram que ndo participaram. O entrevistado
do MDS explicou que um dos motivadores do Programa foi o objetivo de inclusdo produtiva
do publico beneficiario daquela pasta, mas ndo especificou se 0 MDS discutiu o desenho do
Pronatec.

A Lein®12.513/2011 (Brasil, 2011c) j& definiu atores ou tipos de atores elegiveis para
participar da rede ofertante: rede federal e estaduais de educacdo profissional e tecnoldgica e
Servico Nacional de Aprendizagem. Em 2013, a Lei n® 12.513/2011 foi alterada e uma dessas
alteracdes foi a incluséo de instituicdes privadas como institui¢cdes ofertantes. Como uma forma
de facilitar as acOes dos atores, a Lei n° 12.513/2011 dispensou a exigéncia da realizacdo de
convénio ou instrumento similar para repasse de recursos as redes publicas e ao SNA, na
perspectiva de acelerar 0s processos necessarios para a oferta de cursos. Os objetivos do
Programa e também da Bolsa Formacdo como uma de suas linhas de acdo, estavam bem claros
na lei, o que facilitou as bases do dialogo e o alinhamento dos objetivos institucionais dos atores
envolvidos na Bolsa Formacao.

A concepcéo de EPT que foi construida ao longo do governo Lula, embora com algumas
inconsisténcias, estava calcada no compromisso com formacdo integral do individuo para se
tornar cidaddo autdnomo e critico, apto a se inserir no mundo do trabalho. Para essa perspectiva
a articulacdo entre educacdo profissional e educacdo béasica é fundamental. Um dos
entrevistados ressaltou que devido a perspectiva dominante a época, a ideia de implementagéo
de um programa com a oferta massiva de cursos de qualificacdo profissional enfrentou
resisténcia dentro do MEC. Por outro lado, havia razGes para quebrar esse blogueio. Uma
entrevistada explicou que a qualificacdo profissional era vista como um ponto de partida na
construcdo de uma trajetoria de formacdo profissional. Havia também questdes objetivas da
necessidade do individuo de se inserir no mercado de trabalho no curto prazo, o que ndo seria
possivel no caso de um curso de qualificacdo profissional articulado a educacao basica e menos

ainda no caso de curso técnico.
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Quando se analisa a exposi¢do de motivos do PL n°®1.209/2011 (Brasil, 2011f), percebe—
se 0 esforco da Setec/MEC manter o Programa alinhado a concepgdo de EPT que va além da
preparacdo imediata para uma ocupacdo no mercado de trabalho. Nesse sentido alguns trechos

da exposicdo de motivos chamam atencéo:

A educacdo bésica integrada a educacdo profissional representa uma
perspectiva concreta de insercdo no mercado de trabalho, além de reforcar o
vinculo entre escola e profissdao [...] a combinacdo da formacdo geral,
cientifica e cultural com a formagao profissional dos educandos €é essencial
para 0 aumento da escolaridade do trabalhador, o que permite a ruptura com
um modelo mecanicista voltado apenas a capacitacdo de mao—de—obra para
postos de trabalho pré—definidos (Brasil, 2011f).

Na exposicdo de motivos também se defende a oferta de cursos de qualificacdo mais
densos, ou seja, com um perfil profissional mais amplo, dai a obrigatoriedade da carga horaria
minima de 160h para os cursos. Além disso, as instituicbes de EPT deveriam prever que 0 curso
de qualificacdo profissional a ser ofertado teria que fazer parte de um itinerario formativo
(outros cursos de qualificacdo profissional afins ou curso técnico), de modo que o trabalhador
pudesse ampliar sua formacgdo profissional. Essa ideia foi transposta para as portarias
regulamentadoras da Bolsa Formacdo, contudo, a Setec néo induziu instituicdes a ofertarem
cursos dentro de um itinerario formativo e nem fez um acompanhamento sistematico junto
aquelas que ofertaram por iniciativa prépria. Trata-se de um esforco pedagdgico e
organizacional extra a simples oferta de cursos.

Algumas entrevistadas explicaram que iniciativas que estimulassem a oferta de
itinerarios formativos estavam previstas, contudo as circunstancias politicas atrapalharam o
avanco desse projeto. Vé—se assim que, mesmo diante de uma propensao propria, a Setec, e 0
MEC, como agentes de metagovernanca, ndo conseguiram impor unilateralmente suas visoes,
tanto restritos pela realidade do seu publico quanto, provavelmente, por posicdes diversas dos
outros participantes da rede. Construir a cooperacdo possivel mostrou—se como o caminho
seguido.

Durante a implementacdo do Programa, a Setec amplia as estratégias de
metagovernancga facilitadora executadas em colaboragdo com os atores demandantes e
ofertantes. Nesse aspecto, 0 MEC se afastou da nocdo de metagovernanca facilitadora, no que
diz respeito ao metalider dispensar a interagdo com a rede de governanga.

Especialmente em 2011, 2012 e 2013, a Setec se dedicou a agdes de sensibilizacdo sobre
a relevancia do Pronatec em diversos espacos para conquistar e engajar apoiadores e parceiros
ofertantes e demandantes. Gestores da Setec participaram de audiéncias no Congressso

Nacional no periodo de tramitacdo da lei, viajaram para os estados para explicar a l6gica e o
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funcionamento da Bolsa Formacgdo, reuniram-se com o0s ministérios interessados. Uma

entrevistada comentou:

Nos primeiros 3 anos de programa, foi um trabalho muito esgotante inclusive
os gestores ficavam a frente porque era um papel de conscientizar que nao era
um programa politico, era um programa social. Ele tinha que ser respeitado
com as bases que tinham sido desenhadas e coordenador dele era 0 MEC
(Entrevistada FMa).

As sucessivas portarias que regulamentaram o Pronatec resultaram da pratica de
funcionamento da Bolsa Formacéo e sempre em didlogo com os parceiros. A operagdo do
Programa, portanto, foi continuamente sendo reformulada, com base no aprendizado decorrente
da sua execucao.

Paralelamente as a¢des de facilitacdo da rede de governanca da Bolsa Formacéo, a Setec
também metaliderava gerencialmente. Retomando—se a ideia de metagovernanga gerencial,
suas estratégias incluem reduzir as tensées e equacionar conflitos na rede, conferir ou destituir
poderes a atores, prover recursos materiais e imateriais aos participantes da rede e circular
informacdes.

No inicio da implementacdo da Bolsa Formacgdo (2011-2013), os atores ofertantes
tinham grande poder de definicdo dos cursos que seriam ofertados, o que os implementadores
do Programa chamam uma abordagem “ofertista” da oferta de cursos. A definicdo dos cursos
se baseava na lista de cursos que as institui¢des ja ofertavam usualmente e ndo na demanda da
sociedade e do setor produtivo local. Diante dessa situacdo, a Setec aprimorou 0s termos da
pactuacdo, dando maior poder de decisdo ao ator demandante. Os atores demandantes
preparavam o0 mapa de demandas, que, no momento da pactuacdo, era apresentado ao ator
ofertante que informava os cursos que ele tinha condicGes de ofertar. Os atores demandantes
mais atuantes ja dialogavam com os atores ofertantes para defini¢do dos cursos e elaboravam o
mapa de demandas ja negociado e o0 apresentava na pactuacdo apenas para formalizar o
processo. Essa negociacdo prévia a pactuacdo dava celeridade ao processo, porque O
demandante ja se informava se o ofertante tinha capacidade de ofertar os cursos que ele
desejava. A Setec tinha ciéncia desse procedimento e incentivava esse didlogo. Um entrevistado
pondera que “o amadurecimento do programa como politica publica passou também pelos
demandantes articularem muito com as redes (ofertantes)” .

Os entrevistados afirmaram a existéncia de disputas por vagas, mas nada que
atrapalhasse o funcionamento da Bolsa Formacdo. Na visdo de um entrevistado, dois fatores
contribuiram para isso: havia um grande volume de vagas disponiveis, de recurso financeiro e

as redes também tinham limites na sua capacidade de ofertar cursos.
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E ai eu acho que é essa disputa, ela ndo chegou a causar um tipo transtorno
gue eu tenho percebido em funcao disso. Nés temos muitas vagas. Talvez se
a gente tivesse um programa com a pactuacdo funcionando muito bem para
fazer poucas vagas por ano, a gente tivesse esse gargalo que estd comentando
(Entrevistado CA).

Entdo chega uma hora que por mais que a gente tenha, que seja extensionista
e tem uma carga horaria extra, ela é finita. Tem um teto de carga horaria para
o sistema S. Tem um teto de capacidade, entdo a gente chegou muito proximo
(Entrevistado CA).

E sob a 6tica dos demandantes, a demanda desses 6rgéos eram complementares. O MDS
tinha a demanda de publico (beneficiarios do Bolsa Familia) e o MDIC tinha demanda de cursos
para preencher determinadas ocupac¢des. Assim o MDS, que tinha maior facilidade de alcancar
publico da Bolsa Formacdo em funcdo dos CRAS, permitia “encher as turmas de cursos
solicitadas pelo MDIC”.

Ainda em relacdo as disputas de vagas, uma entrevistada observou que as redes publicas
reclamavam que o0 Senai e Senac obtinham o maior nimero de vagas de cursos. Ela explica que
ndo havia essa preferéncia, a razéo disso era que os demandantes escolhiam esses ofertantes

pela facilidade e agilidade da organizacdo dos cursos.

A maior queixa, por exemplo, era das redes estaduais e das redes federais
publicas porque dava tantas vagas do sistema S, quando eles € que deveriam
ser prioritarios. Mas ndo havia essa priorizagdo. Era a capacidade de oferta,
né? (Entrevistada)

Mas a gente entende a escolha do demandante claro, porque sim, para uma
instituicdo publica executar um programa com Pronatec, ela precisa pagar um
processo de licitacdo, ela precisa contratar. Ela € sujeita a lei. Entdo, muito
engessadas. Entdo, o que o sistema ofertaria logo ali em trés meses, a Rede
federal demoraria um ano, por exemplo (EntrevistadaVV).

A abordagem de coordenacdo da Setec dava grande autonomia aos atores demandantes
também no estabelecimento de parcerias e no dialogo com os parceiros ofertantes.

Em relagdo a provisdo de recursos, podem-se identificar algumas medidas
empreendidas pelo MEC que subsidiavam a tarefa dos parceiros demandantes de escolher os
cursos. A primeira delas foi a elaboragdo do guia Pronatec: trata—se de uma relacdo de cursos
de qualificacéo profissional com informacdes de carga horaria, escolaridade minima para cursar
e descricdo sucinta do perfil profissional. Essa relacdo foi construida em colaboragdo com os
ofertantes e demandantes e foi continuamente atualizada. O objetivo do guia era ordenar a oferta
de qualificagdo profissional, no &mbito da Bolsa Formagdo na medida que apenas 0s cursos

constantes do Guia poderiam ser financiados.
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A respeito do Guia Pronatec, um entrevistado explica que inicialmente os ministérios
sugeriam cursos com carga horaria muito pequena e aos poucos foram assimilando a ideia
(defendida pela Setec) de que os cursos deveriam ter no minimo 160 horas, para prover uma
formacgé@o minima aos estudantes trabalhadores.

A Setec atualizou o Catélogo Nacional dos Cursos Tecnicos (CNCT) em 2012 e 2014.
O CNCT continha, a época, relacdo de mais de 200 cursos técnicos, com dados sobre carga
horéria, perfil profissional, infraestrutura entre outras informacdes importantes que
caracterizam o curso técnico. O objetivo do CNCT ¢é estabelecer um patamar minimo de
qualidade para a oferta do curso e sua observancia é mandatéria. O Guia e 0 CNCT também
apoiavam o trabalho das instituicdes ofertantes, visto que trazem orientagdes para a construgdo
do curriculo dos cursos.

Outra iniciativa da Setec para apoiar os demandantes foi a decisdo de encomendar ao
Centro de Gestdo e Estudos Estratégicos (CGEE) o projeto Mapa da EPT (inclusive com o
desenvolvimento de uma plataforma tecnoldgica) que tinha o proposito de identificar a
demanda atual e futura por profissionais do nivel técnico e os cursos que poderiam atendé—la.
O CGEE executou a primeira parte do projeto entre 2014 e 2015 e a segunda etapa iniciou em
2017, com o fim de desenvolver a plataforma. Essa acao terminou por ndo beneficiar o Pronatec,
mas demonstra a iniciativa do MEC de apoiar os parceiros e também de procurar equacionar
um problema que foi detectado nos primeiros anos da Bolsa Formacao, que foi o fato de os
cursos ofertados ndo estarem alinhados com a demanda dos setores produtivos e, portanto,
dificultarem a inser¢do produtiva dos egressos dos cursos (Centro de Gestdo e Estudos
Estratégicos — CGEE, 2017).

A Setec contratou uma segunda consultoria para analisar 0 processo de pactuacao de
vagas, apontando pontos de atencao e possibilidades de aprimoramento, com base nas opinides
dos atores ofertantes e demandantes (Brasil, 2016).

A Setec contribuiu para a elaboracdo do Caderno de Estudos — Desenvolvimento em
Debate n° 4, publicagcdo do MDS. Por meio desse Caderno, a Secretaria faz uma descrigédo da
Bolsa Formag&o, um balango dos resultados do PRONATEC entre 2011 e 2014 e apresenta 0sS
desafios para o periodo de 2015 a 2018.

A percepcao dos entrevistados coincide no que se refere a capacidade de a Setec articular
os atores demandantes e ofertantes. Para a pactuacao de vagas, 0 MEC inicialmente fez reunides
amplas com todos os atores ofertantes e demandantes em Brasilia. O MEC reuniu—se com 0s
atores a medida que precisava, seja por reunides menores ou video conferéncia. Seus

representantes também viajaram aos estados para fazer articulagdo entre os demandantes e
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ofertantes locais para acompanhar localmente o planejamento e a execucdo da oferta nas redes
ofertantes.

A Setec interagia continuamente com 0s parceiros, ndo apenas durante o processo de
pactuacdo de vagas — que inicialmente foi uma vez ao ano e a partir de 2015 ocorreu duas vezes
ao ano. Além das iniciativas j& descritas aqui, 0 MEC acompanhava junto aos ministérios o0s
avancos e problemas da implementacdo do Programa e respondia as consultas das redes
ofertantes de educacdo profissional. A colaboracdo entre 0 MEC e os demais atores se
estendiam a busca de solucdes dos problemas da implementacdo. Um entrevistado relata as
reunibes com a Setec para identificar problemas com o Sistec e com a &rea de normas da
Secretaria para elaboragdo conjunta de respostas as duvidas dos cidaddos encaminhadas pelo

canal Fale Conosco do MEC.

E primeiro que é uma via, ndo pode ser uma via de mao Unica. A construgio
tem que ser colaborativa. A execugdo tem que ser colaborativa, cada um com
seus papéis, claro, né? Mas nunca é estanque. As préprias equipes do Senac,
as proprias equipes da Setec de linhas de trabalho. Por exemplo, o pessoal do
fale conosco, que é uma equipe da parte de atendimento. Quantas vezes a
gente conversava com a Setec para alinhar as respostas que eles davam para
evitar o entendimento dubio, para evitar, até que o aluno pegasse aquilo e
usasse a favor dele em um processo judicial (Entrevistado V).

Em fungdo do quadro técnico enxuto, a Setec também contou com profissionais da Rede
Federal para realizar visitas in loco para supervisdo, e para negociacdes com os atores locais.

O metalider influencia e direciona a rede de governanca de modo a alcangar os interesses
dele. A Setec por ter a visdo sisttmica da Bolsa Formacéo, coordenou as ofertas para que
houvesse uma democratizagdo e interiorizacdo da oferta de educacdo profissional, buscou
formas de garantir que a oferta de cursos fosse de qualidade e estivesse alinhada a demanda do
setor produtivo, de modo a aumentar as chances dos egressos da Bolsa Formacao se inserirem
no mercado de trabalho. A preocupagdo com a qualidade dos cursos, com a transparéncia das
acOes, com a permanéncia dos estudantes, com 0 acompanhamento dos estudantes esta evidente
nas normas relativas a Bolsa Formacdo. Na Portaria MEC n° 817/2015 (Brasil, 2015) a lista de
competéncias dos atores ofertantes possui 36 itens, ha uma série de dispositivos que criam
obrigacOes para os ofertantes a fim de assegurar qualidade dos cursos. Embora discutidas com
0s atores parceiros, as portarias regulamentadoras da Bolsa Formacéo refletem os objetivos da
Setec.

Os participantes das entrevistas ndo fizeram comentarios a respeito de eventual excesso

de regras, que poderia ser percebida como tolhimento de autonomia, em especial pelos atores
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ofertantes. Pelo contrario, um entrevistado destacou que as regras e critérios eram objetivos,

claros, conhecidos de todos.

Era muito dificil vocé ter alunos fantasmas, coisas assim, porgue tinha muitos
atores envolvidos e era muito fécil conferir as regras, as regras eram a partir
de critérios objetivos (Entrevistado FM).

Uma critica feita por um dos entrevistados se refere ao fato de a Setec/MEC ter focado
em aspectos operacionais da Bolsa Formacéo e diversificado muito a oferta e ter deixado em

segundo plano questdes estratégicas.

A época a gestdo do MEC sempre quis centralizar mesmo a questdo de
tecnologia, porque se ele estava trabalhando com as principais redes de
educacdo e poderia delegar sdo redes com historia, né? Instituto Federal,
sistema S. Delegar mais a responsabilidade do que ele ficar responsavel por
todos os registros (Entrevistado FM).

Chegou a ter um volume téo grande de parceiros demandantes e de modelos
de programa que o0 MEC comecou a ndo ter tempo de fazer atribuicdo dele,
que é supervisionar e avaliar (Entrevistado FM).

Era tanto, tanto tipo de programa ... eram tantos programas que a Setec nao
tinha pessoal para avaliar a qualidade da oferta e e o alinhamento dessa oferta
com demanda que é o papel fundamental (Entrevistado FM).

E, é como ela comecou a ser muito operacional. Ela perdeu a estratégia
(Entrevistado FM).

Outra entrevistada comentou também a respeito da diversidade de oferta:

N&o era a diversidade da oferta que era cerne principal, o cerne principal era
democratizacdo da educacdo profissionais dessa pessoa no mercado. Isso ndo
se. N&o, que traduz, em diversidade da oferta. A oferta traduz em efetividade.
E ai a efetividade era quase impossivel de estabelecer porque era muito
espalhado, eram muito muitos professores, muitas pessoas, muitos espalhado.
E a gente ndo teve esse controle qualitativo e coisas que ndo tem um controle
para qualitativo, porque eu disse € que é a maior dificuldade. Era a maior
dificuldade do programa. Eu nédo tenho controle qualificativo hoje, eu ndo sei
se 0 técnico de informatica e o técnico em x era efetivo. Como eu ndo sei, olha
que legal, ano que vem vai deixar ofertar o mesmo jeito. Ai é o que vem, eu
ndo vou saber. Que foi efetivo também. Eu sei que teve muita adesdo, né?
(Entrevistada FMa).

E importante também destacar que em uma politica plblica, a concepgdo do problema
é um ponto elementar. Um aspecto da Bolsa Formagao sempre criticado foi que a Setec/MEC
priorizou a oferta de cursos de qualificacdo profissional em detrimento de cursos técnicos.

No Pronatec, assim como na educagéo profissional como um todo no &mbito do MEC e
outras instancias, ha uma disputa entre as duas visdes da EPT: uma percepcao que se foca nas

demandas imediatas do mercado e outra como formacéo integral — em sintonia com 0 mundo
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do trabalho, que forma para o mundo do trabalho, mas que também enfatiza o desenvolvimento
pessoal e cidaddo do sujeito.

A exposicdo de motivos da Lei que criou o Pronatec trouxe como objetivo central a
oferta de oportunidade de formacao profissional aos trabalhadores e jovens estudantes, criando
dessa forma condic¢des propicias para sua inser¢do produtiva e enfrentando o obstaculo ao
crescimento econémico, que € a falta de méo de obra qualificada. Ao mesmo tempo, enfatiza a
importancia da integracdo da educacdo béasica com a educacdo profissional, provendo uma
formacédo integral que rompe com a ideia tecnicista de preparar o trabalhador apenas para uma
ocupacdo especifica. O Pronatec é, portanto, um programa focado na insercdao produtiva e na
formagéo profissional.

De fato, na fase de formulagédo do Pronatec, a Setec/MEC tinha o propdsito de induzir a
oferta de cursos mais densos e articulados dentro de itinerarios formativos, como mostra a
exposicdo de motivos da Lei do Pronatec, contudo ndo houve medidas indutoras durante a
implementacdo. A Setec/MEC assumiu a tarefa de tentar equilibrar essas duas visdes na Bolsa
Formacdo, lembrando que os atores demandantes tinham grande preocupacdo na insercao
produtiva do publico de suas politicas, portanto, suas solicitacbes focaram em cursos de
qualificacéo profissional.

Pode-se apontar duas possibilidades de dar um tom educacional a oferta da qualificacao
profissional: a busca pela qualidade e a oferta de cursos de qualificacdo dentro de um itinerario
formativo. Em relacdo a primeira possibilidade, a Setec/MEC tomou algumas providéncias.
Apenas instituicGes ofertantes de EPT participaram da Bolsa Formacao, afastando o risco de
instituicOes sem tradicdo com a educagao profissional ofertassem cursos, o que foi uma das
criticas aos anteriores PLANFOR e PNQ. Além disso, as instituicbes deveriam ofertar cursos
de qualificacdo profissional com carga horaria minima de 160 horas para poderem ser
financiados pela Bolsa Formacdo. Como as instituicdes de ensino tém liberdade de ofertar
cursos de qualificagdo profissional com a carga horéaria que desejarem, a carga horaria minima
destinou—se a restringir a oferta aos cursos com perfis profissionais mais amplos, que permitam
ao trabalhador uma insercdo mais qualificada no mercado. A versdo de 2016 do Guia Pronatec
de Cursos de Qualificacdo Profissional possuia 646 cursos, cada um deles com informacdes
sobre o perfil profissional de conclusdo, carga horaria, escolaridade minima e ocupacdes
constantes da Classificagédo Brasileira de Ocupagdes (CBO).

Uma possibilidade de ampliar as possibilidades de uma formacgéo profissional mais
ampla e densa seria ofertar o curso de qualificagdo profissional dentro de um itineréario

formativo. Isso significa que a instituicdo de ensino ofertaria cursos de qualificacdo profissional
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afins, previstos no curriculo de um curso técnico. O trabalhador poderia fazer cursos de
qualificacdo, na medida de suas condigdes, e até completar um curso técnico. Isso ampliaria o
rol de competéncias do trabalhador, melhorando sua perspectiva de inser¢do produtiva e
também de permanéncia no mundo do trabalho.

Vale ressaltar que ao se analisarem o nimero de matriculas, os numeros dos cursos de
qualificacdo profissional sdo superiores aos dos cursos técnicos. Contudo, quando se leva em
conta a carga horaria dos cursos, e, portanto, o recurso aplicado, a Bolsa Formacéo investiu
mais recursos financeiros em cursos técnicos.

A Bolsa Formacao/Pronatec deu visibilidade e fortaleceu a educacdo profissional
institucionalmente tanto no nivel federal quanto no subnacional. A interiorizacdo da oferta, ao
alcancar 4.596 municipios (Dias, 2019), permitiu também a ampliacdo da visibilidade da
educacdo profissional na propria sociedade. Esse € um movimento necessario para gerar
demanda social junto ao poder pablico. E comum relatos de desconhecimento da oferta gratuita
de cursos de EPT na Rede Federal, por exemplo.

Em 2016, ap6s o impeachment da presidenta Dilma, houve uma reducéo da capacidade
de articulacdo da Setec e os recursos para a Bolsa Formacéo se reduziram sensivelmente. A Lei
n® 12.513/2011 e a portaria relativa ao Pronatec permaneceram vigentes e fundamentando o
fomento a cursos de educacéo profissional. O governo Temer langou o programa Mediotec,
baseado nas normas do Pronatec, para fomentar o curso técnico concomitante ao ensino médio
regular. Posteriormente no governo Bolsonaro, as iniciativas de fomento a cursos de educacéo
profissional foram pontuais e utilizavam recursos que ja haviam sido transferidos do Governo
Federal para os estados nas gestdes passadas e que ndo haviam sido utilizados. O Governo
Federal ndo alocou recursos novos para a expansao de matriculas de educacéo profissional.

No atual governo Lula, a Setec continua utilizando a Lei n°® 12.513/2011 como base
legal para o fomento de cursos de educacdo profissional. N&do ha previsdo de um retorno do
Pronatec ou de um programa similar. A opcéo da atual gestdo da Setec/MEC € expandir a oferta
de educacéo profissional por meio da criacdo de unidades de ensino no ambito da Rede Federal
de Educacdo Profissional Cientifica e Tecnoldgica e ndo de financiamento de cursos
aproveitando a capacidade instalada das instituicbes de ensino existentes e o aprendizado de

articulacdo em rede conquistado no passado.
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5 CONCLUSAO

Este trabalho descreveu e analisou as a¢Oes da Setec/MEC na coordenacdo dos atores
que implementaram a Bolsa Formacao/Pronatec, e para isso se utilizou da perspectiva teorica
da governanca interativa. De fato, o Pronatec e especificamente, a Bolsa Formacéo, podem ser
compreendidos como uma rede de governanca do tipo interativa, pois se trata de diversos atores
sem subordinacdo hierarquica e com objetivos comuns e compartilhados. Dentro da rede
também se constatou que a Setec/MEC teve papel de metalider devido as seguintes razoes:
legitimidade legal, interesse, capacidade de discussao, capacidade técnica, recursos financeiros
e apoio da Presidéncia da Republica.

O bom funcionamento de uma rede de governanca em EPT apresenta desafios. Atores
e unidades demandantes, atores ofertantes e Setec tinham interesses proprios e precisavam
ajustd—los ao objetivo coletivo. Cada um precisava cumprir seus papéis para a operacao
adequada da Bolsa Formacao, portanto, colocando—se em uma relagédo de interdependéncia.

A pesquisa, a partir da analise da literatura, de documentos e também entrevistas com
atores atuantes na Bolsa Formacdo, conseguiu compreender em maior profundidade a natureza
do processo de governanga interativa e o papel de metalideranca da Setec/MEC. Os ministérios
demandantes, as institui¢cdes ofertantes e a Setec/MEC interagiram para expandir, democratizar
e interiorizar a oferta de cursos de educacéo profissional. Sdo 6rgdos e instituicdes autbnomas,
sem relacdo de hierarquia entre eles, que aprenderam a dialogar, a alinhar seus interesses e
reunir seus recursos, a fim de alcangar um objetivo comum.

No que diz respeito aos atores demandantes, basicamente os diversos ministérios que
integraram a Bolsa Formacédo, os niveis de interacdo, engajamento, confianca eram variados. O
MDS, MDIC, MT E se destacaram quanto a esses quesitos, contudo outros ministérios tiveram
relacdo pontual com a Setec/MEC e sem tanto comprometimento com os objetivos da Bolsa
Formacdo. A rede de governanca da Bolsa Formacéo, portanto, foi heterogénea, a depender do
ator em questao.

Na busca das metas estabelecidas, o Pronatec precisou contar também com a
participacao de atores ndo governamentais, pois as redes ofertantes publicas federal e estaduais
n&o possuiam capacidade instalada para alcancar o nimero de matriculas pretendidas. E preciso
lembrar que as instituicdes de ensino precisavam ofertar os cursos financiados pela Bolsa
Formac&o agregando—os aqueles que estavam em sua oferta regular, isto é, expandindo a oferta.

Os SNA foram incluidos no escopo por serem instituicdes de referéncia e por sua elevada
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capilaridade. Posteriormente, a Bolsa Formac&o incorporou também instituicdes privadas de
ensino superior e escolas técnicas privadas na oferta de cursos técnicos.

No que se refere ao papel da Setec como metalider na Bolsa Formacéo, observam-se
dois padrdes de atuacdo. O primeiro em relacdo as instituicdes privadas de ensino superior e de
escolas técnica privadas, com as quais a relagdo tinha um aspecto mais “hierarquico” que se
materializava por meio dos editais Sisutec. O segundo padrdo, no qual este trabalho focou—se,
diz respeito a interacdo entre a Setec e as instituicGes da Rede Federal e das redes publicas
estaduais, distrital e municipais e 0s SNA.

O desenho da Bolsa Formacéo, com as figuras de atores demandantes e ofertantes, foi
um formato inovador de implementagdo a época. Fez com que diferentes 6rgaos de governo,
no nivel federal e subnacional, e instituicGes de ensino dialogassem entre si e trabalhassem em
rede sob a coordenacdo da Setec/MEC. No nivel federal, a Secretaria se aproximou das
instituicOes do SNA e das redes estaduais de ensino. No nivel local, as redes estaduais de ensino
aproximaram-se dos demais ofertantes de educacdo profissional, seja da Rede Federal ou das
instituicGes dos SNA.

Nesse quadro, o papel de metalideranca da Setec/MEC foi central para facilitar todo o
processo de interagdo. Primeiramente foi necessério que todos os ministérios e institui¢des
ofertantes entendessem o modelo de funcionamento da Bolsa Formagédo. A Setec produziu
normas, com base em trabalho coletivo, que regulamentavam o funcionamento dela. A
Secretaria também coordenou todo o processo de pactuacdo de vagas, apoiando, esclarecendo
duvidas, apresentando solucGes para os atores demandantes e ofertantes. Atuou também no
equilibrio entre os atores, ao fortalecer os demandantes na escolha dos cursos, mitigando a
tendéncia das instituicdes ofertantes de imporem cursos que ja faziam parte de sua oferta
regular.

A Bolsa Formacdo mostrou que é possivel a implementacdo de uma iniciativa
descentralizada, com uma coordenacao atuante, facilitadora dos papéis dos atores componentes
da rede de governanga. E isso com resolutividade, transparéncia e decisdes coletivas. Esse papel
de coordenacdo nacional da Setec/MEC foi necessario para que politicas publicas avangassem,
ja que ndo bastava repassar recursos para 0s entes subnacionais, sendo necessario também
dialogo constante para manté—los engajados.

As perspectivas da governanga interativa e da metagovernanca se mostraram adequadas
para analisar a composicao de atores que implementaram a Bolsa Formacao e sua forma de acéo
e interacdo. Dessa forma, esse trabalho contribuiu para validar a importancia da perspectiva da

governanca interativa para compreender fendmenos que envolvem atores governamentais de
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varios niveis de governo e ndo governamentais na producdo de uma politica publica ampla,
complexa e que movimenta volume muito grande de recursos.

A EPT tem uma longa e rica trajetoria, a qual desembocou numa politica ampla que foi
o0 Pronatec. Ja havia redes de oferta e reflexdo sobre a politica, além de uma visdo prépria dentro
do MEC (a EPT também como formacdo humana e cidadad), o que permitiu a implementagéo
da politica em rede com o protagonismo da Setec/MEC.

Usualmente, as avaliacbes sobre o Pronatec focam-se principalmente nos resultados
imediatos em termos de insercdo no mercado de trabalho, e ndo nos impactos mais amplos e
difusos relacionados aos individuos como o retorno a escola, potencializagdo da autoestima e
autoconfianca, além de novas oportunidades de trabalho e renda criados no médio e longo
prazo.

E verdade também que esses impactos poderiam ter sido mais robustos, caso a Setec,
desde o inicio da implementacdo da Bolsa Formacao, tivesse executado a¢Bes indutoras para
que os atores ofertantes se estruturassem de tal forma que oferecessem n&o apenas o0 curso
requerido pelo demandante, mas sim um itinerario formativo vinculado a esse curso e
possibilidade de elevacao de escolaridade para aqueles que tivessem educacao basica completa.

Um outro aspecto, ja em relacdo a insercao dos egressos no mercado de trabalho, que
precisa ser assinalado é que a Setec/MEC nao monitorou a efetividade dos cursos que estavam
sendo ofertados. Se esses cursos estavam sintonizados com a vocagdo econdmica da regiéo,
com as demandas do setor produtivo. E certo que esse alinhamento entre a oferta de cursos e
demanda do setor produtivo era uma premissa do desenho da Bolsa Formacédo e constituia
responsabilidade dos atores demandantes. Mas como ja pontuado a rede de governanca da Bolsa
Formacdo foi heterogénea, alguns atores demandantes verificavam localmente as necessidades
do setor produtivo para definir os cursos, outros indicavam cursos que entendiam ser
necessarios, sem evidéncias claras. Era, portanto, necessario esse monitoramento da oferta de
Cursos para ajustar a pactuacao de vagas entre demandantes e ofertantes.

Quanto a esta pesquisa, ela mostra os ganhos em se buscar compreender as ac¢6es do
poder publico a partir da visdo da governanca interativa e da metagovernanca, imbricada
necessariamente com atuacdo de atores de campos diversos, governamentais e néo
governamentais. A governanca interativa e a metagovernanga tanto lidam com problemas
complexos tipicos da atualidade quanto se coadunam com as formas de legitimidade
democratica. Compreender como uma politica pablica complexa como essa pode funcionar, em

que pesem seus problemas e limitagdes, configura um avango importante para a préatica da
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administracdo publica e também para o progresso do conhecimento em si, objeto da atividade
académica.

Considerando as contribui¢c6es para o campo da politica publica de educacéo e de outros
campos, um aprendizado da experiéncia da Bolsa Formac&o/Pronatec foi a possibilidade de
uma politica coordenada por um ministério ser implementada de forma coletiva e
descentralizada. A implementacdo pode ser resultado da negociacgao entre atores em torno de
um objetivo comum. Essa interacdo quando adequadamente conduzida gera resultados
positivos para todos os envolvidos. Outro aspecto que chama atencdo € a importancia de haver
um metalider nesse arranjo de atores, que seja aberto as contribui¢des e disponivel para facilitar
o trabalho da rede de governanga.

O aprendizado organizacional decorrente da Bolsa Formacéo para a Setec também foi
relevante. A Secretaria precisou superar uma forma de trabalho isolada e relacionar-se com
varios ministérios e secretarias estaduais de educacdo. De acordo com as entrevistas foi a
oportunidade em que a Setec/MEC esteve mais proxima das secretarias estaduais. Esse
relacionamento estreito gerou confianga e engajamento. Contudo, podemos dizer que o
aprendizado organizacional ligado ao grupo especifico de gestores identificados com o projeto
politico da época ndo permaneceu. Com a mudanga de governo apos o impeachment da
presidente Dilma houve a substituicdo dos gestores da Setec por outros, o que implicou
novamente em distanciamento entre a Setec e 0s demais atores, mostrando que é necessaria
uma atuacdo deliberada, intencional por parte da organizacdo para engajar Seus parceiros.

Na atual gestdo da Setec existe a disposicao de trabalhar de forma coletiva. A titulo de
exemplo, a formulacdo da politica nacional de educacdo profissional e tecnoldgica, tarefa
imposta pela Lei n® 14.645/2023, envolvera ministérios, representacdes dos setores produtivos,
representacdes das secretarias estaduais e municipais de educacdo, 0 que se mostra como um
aprendizado derivado da experiéncia anterior do Bolsa Formac&o/Pronatec.

Contudo, ter boas inten¢des nado é suficiente para obter bons resultados na producdo da
politica pablicas. Seria aconselhavel que a Setec também avaliasse os acertos e erros de sua
conducdo ao implementar iniciativas prévias como forma de se antecipar a problemas e acelerar
0 processo de desenho e implementacdo de sua politica de EPT. Nessa via, este trabalho joga
luz em alguns comportamentos que impulsionaram o engajamento dos atores demandantes e

ofertantes da Bolsa Formacao e equivocos que comprometeram a efetividade desse Programa.
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APENDICE A - ROTEIRO DE ENTREVISTA APLICADA AO MEC

Vocé trabalha diretamente ou indiretamente com a politica de EPT no Brasil? Ha quanto
tempo? Como vocé descreve essa sua experiéncia profissional nesse tipo de politica
publica?

Vocé poderia descrever, a partir da sua percepcdo, qual foi o contexto que motivou a
instituicdo do Pronatec? Qual o problema publico que o Pronatec deveria resolver? O
programa era prioritario para o governo? Como o Mec atuou nos debates que
precederam a publicacdo da Lei n® 12.513/2011, que instituiu o Pronatec?

Ainda em relagdo a formulacdo do Pronatec? Como o Mec atuou nesse processo (
interagdo com presidéncia, ministérios envolvidos)? O Mec atuou para identificagéo de
parceiros potenciais e incorporagédo deles no Programa? Eles participaram da elaboragéo
da Lei do Pronatec, com, por exemplo, a definicdo de objetivos, pablico prioritario?
Como funcionou a Bolsa Formacgao (processo de pactuacdo com os demandantes e 0s
ofertantes e ssisutec? Os atores conheciam claramente 0s seus papéis?

Durante a implementacdo da Bolsa Formacdo (pactuacéo de vagas e também no sisutec,
como o0 Mec conduziu as relagbes com os atores parceiros demandantes e ofertantes?
Havia um padrdo de conduta? Como era a comunicagdo com 0s atores?

Na sua percepgdo, como ocorreu a interagdo dos atores envolvidos no processo de
implementacdo da Bolsa Formacdo? Existiu alguma relacdo de hierarquia nessa
interacdo, havia diferencas de importancia politica entre os atores? Existiam espa¢os de
discussdo ou outros arranjos para a realizacdo desse trabalho coletivo? Eles funcionaram
adequadamente? Como 0s atores se comportaram nesses espagos ou arranjos?

Na sua percepc¢do, como 0 MEC coordenou os atores nesse arranjo?

Houve problemas, dificuldades e obstaculos para a atuacdo do Mec na funcdo de
coordenacao da Bolsa Formacao? Se sim, quais?

Houve também fatores facilitadores para a coordenacédo do Mec?

O processo de pactuacdo de vagas foi ao longo do tempo sendo aprimorado. Como vocé
descreve esse desenvolvimento? As portarias relativas a Bolsa Formacdo foram
definidas de maneira coletiva? Como foram definidos procedimentos, instancias de
deliberagdo, processos decisorios, resolucdo de conflitos, além dos objetivos e metas a
serem alcangados?

Como o Mec atuou para facilitar a participacdo das instituicdes ofertantes e 0s
representantes dos demandantes na implementacdo da Bolsa Formacgdo, criando
condicGes favoraveis para a interacdo entre eles, na perspectiva da busca dos objetivos
? (exemplos: agendamento de reuniGes, comunicagdo entre parceiros, gestdo da
informagao, promogé&o de valores compartilhados, etc)

Como vocé descreve o ambiente entre os parceiros? Foi um ambiente de confianga
reciproca, de cooperacdo? O Mec atuava para estimular esse tipo de disposi¢cdo entre 0s
parceiros? Havia disputas? Como o Mec atuava para solucionar esses conflitos?

Como o Mec manteve os atores envolvidos engajados na gestdo do Bolsa Formacéo?
Além dos agentes implementadores da Bolsa Formacdo, o Mec tinha que lidar com
outros atores na conducdo do programa, como o TCU, Casa Civil, Ministério do
Planejamento e Ministério da Fazenda. Como vocé descreve essas relacdes?
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v Quais foram os aprendizados resultantes dessa experiéncia com a Bolsa Formacao,
considerando a forma de atuar em rede, com atores de diferentes campos? Na sua
opinido, esses aprendizados foram incorporados em outras iniciativas?

v Ha informacdes adicionais que vocé considere importante em relacdo a atuacdo do Mec
na Bolsa Formagdo e que ndo tratamos até aqui?

v Ha profissionais que vocé considera importante serem entrevistados?
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APENDICE B - ROTEIRO DE ENTREVISTA APLICADA AO ATOR OFERTANTE

v Vocé trabalha diretamente ou indiretamente com a politica de EPT no Brasil? H4 quanto
tempo? Como vocé descreve essa sua experiéncia profissional nesse tipo de politica
publica?

v Vocé poderia descrever, a partir da sua percepcdo, qual foi o contexto que motivou a
instituicdo do Pronatec? Qual o problema publico que o Pronatec deveria resolver? O
programa era prioritario para o0 governo? A sua instituicdo participou dos debates que
precederam a publicacdo da Lei n°® 12.513, que instituiu o Pronatec? Como vocé analisa
0 papel do Mec nesse contexto?

v Ainda em relagdo a formulacdo do Pronatec? Como o Mec atuou nesse processo
(interacdo com presidéncia, ministérios envolvidos)? O Mec atuou para identificacdo de
parceiros potenciais e incorporagédo deles no Programa? Eles participaram da elaboragéo
da Lei do Pronatec, com, por exemplo, a definicdo de objetivos, pablico prioritario?

v Quando sua instituicdo aderiu a Bolsa Formacédo/Pronatec? Quais eram seus objetivos
para adesdao?

v Na sua percepgdo, como ocorreu a interacdo dos atores envolvidos (demandantes,
unidades demandantes, Setec) no processo de implementacdo da Bolsa Formacgédo?
Existiu alguma relacdo de hierarquia nessa interacdo, havia diferencas de importancia
politica entre os atores? Existiam espacos de discussdo ou outros arranjos para a
realizacdo desse trabalho coletivo? Eles funcionaram adequadamente? Como o0s atores
se comportaram nesses espacgos ou arranjos?

v Durante a implementacdo da Bolsa Formacao, especificamente da pactuacdo de vagas,
como o Mec conduziu as relagbes com os atores parceiros demandantes e ofertantes?
Havia um padréo de conduta?

v/ Como funcionou o processo de pactuacdo com os demandantes e os ofertantes? Os
atores conheciam claramente os seus papéis?

v Na sua percepcao, como o MEC atuou como coordenador dos atores envolvidos nesse
arranjo?

v Na sua anélise, houve problemas, dificuldades e obstaculos para a atuacdo do Mec na
funcdo de coordenacédo da Bolsa Formacgdo? Se sim, quais?

v Houve também fatores facilitadores para a coordenagdo? Se sim, quais?

v O processo de pactuacdo da Bolsa Formacdo/Pronatec foi ao longo do tempo sendo
aprimorado. Como vocé descreve esse desenvolvimento? As portarias relativas a Bolsa
Formacdo foram definidas de maneira coletiva? Como foram definidos procedimentos,
instancias de deliberagdo, processos decisorios, resolucdo de conflitos, além dos
objetivos e metas a serem alcancados? Sua institui¢do participou dessas defini¢oes?

v Como o Mec atuou para facilitar a participacdo das instituicdes ofertantes e os
representantes dos demandantes na implementacdo da Bolsa Formagdo, criando
condicGes favoraveis para a interagao entre eles, na perspectiva da busca dos objetivos?
(exemplos: agendamento de reunifes, comunicagdo entre parceiros, gestdo da
informacdo, promocao de valores compartilhados, etc)
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Como vocé descreve o ambiente entre os parceiros? Foi um ambiente de confianca
reciproca, de cooperacdo? O Mec atuava para estimular esse tipo de disposicéo entre 0s
parceiros? Havia disputas? Como o Mec atuava para solucionar esses conflitos?

Como o Mec manteve os atores envolvidos engajados na gestdo do Bolsa Formacéo?
Como vocé descreve a atuacdo de sua instituicdo na implementacdo da Bolsa Formagéo?
Ela procurou atuar de forma cooperativa, na busca de solugdes?

Quais foram os aprendizados resultantes dessa experiéncia com a Bolsa Formacéo,
considerando a forma de atuar em rede, com atores de diferentes campos? Na sua
opinido, esses aprendizados foram incorporados em outras iniciativas?

Hé informacdes adicionais que vocé considere importante em relacdo a atuacdo do Mec
na Bolsa Formacéo e que ndo tratamos até aqui?
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APENDICE C - ROTEIRO DE ENTREVISTA APLICADA AO ATOR
DEMANDANTE

Vocé trabalha diretamente ou indiretamente com a politica de EPT no Brasil? Ha quanto
tempo? Como vocé descreve essa sua experiéncia profissional nesse tipo de politica
publica?

Vocé poderia descrever, a partir da sua percepcdo, qual foi o contexto que motivou a
instituicdo do Pronatec? Qual o problema publico que o Pronatec deveria resolver? O
programa era prioritario para o governo? O seu ministério participou dos debates que
precederam a publicacdo da Lei n® 12.513/2011, que instituiu o Pronatec? Como vocé
analisa o papel do Mec nesse contexto?

Ainda em relacdo a formulacdo do Pronatec? Como o Mec atuou nesse processo (
interacdo com presidéncia, ministérios envolvidos)? O Mec atuou para identificacdo de
parceiros potenciais e incorporacdo deles no Programa? Eles participaram da elaboragéo
da Lei do Pronatec, com, por exemplo, a definicdo de objetivos, pablico prioritario?
Quando seu ministério aderiu a Bolsa Formacao? Quais eram objetivos institucionais
para adesdo?

Na sua percepgdo, como ocorreu a interagdo dos atores envolvidos no processo de
implementacdo da Bolsa Formag&o? Existiu alguma relagdo de hierarquia nessa
interacdo, havia diferencas de importancia politica entre os atores? Existiam espacos de
discussdo ou outros arranjos para a realizacdo desse trabalho coletivo? Eles funcionaram
adequadamente? Como 0s atores se comportaram nesses espagos ou arranjos?

Na sua percepcdo, como 0 MEC coordenou os atores nesse arranjo?

Na sua analise, houve problemas, dificuldades e obstaculos para a atuacdo do Mec na
funcdo de coordenacédo da Bolsa Formacgdo? Se sim, quais?

Houve também fatores facilitadores para a coordenacao? Se sim, quais?

Durante a implementacdo da Bolsa Formacdo, especificamente da pactuacdo de vagas,
como o Mec conduziu as relacBes com os atores parceiros demandantes e ofertantes?
Havia um padrédo de conduta?

Como funcionou o processo de pactuacdo com os demandantes e os ofertantes? VVocés
conheciam claramente 0s seus papéis? E 0s demais atores?

O processo de implementacdo da Bolsa Formacdo foi ao longo do tempo sendo
aprimorado. Como vocé descreve esse desenvolvimento? As portarias relativas a Bolsa
Formacdo foram definidas de maneira coletiva? Como foram definidos procedimentos,
instancias de deliberacdo, processos decisorios, resolucdo de conflitos, além dos
objetivos e metas a serem alcangados? Seu ministério participou dessas defini¢des?
Como o Mec atuou para facilitar a participacdo das instituicdes ofertantes e dos
representantes dos demandantes na implementacdo da Bolsa Formagdo, criando
condicGes favoraveis para a interagdo entre eles, na perspectiva da busca dos objetivos
da Bolsa Formacdo? (exemplos: agendamento de reunides, comunicagdo entre
parceiros, gestdo da informacdo, promocéao de valores compartilhados, etc)

Como vocé descreve o ambiente entre os parceiros? Foi um ambiente de confianca
reciproca, de cooperacdo? O Mec atuou para estimular esse tipo de disposi¢éo entre 0s
parceiros? Havia disputas? Como o Mec atuava para solucionar esses conflitos?
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Como o Mec manteve os atores envolvidos engajados na gestdo do Bolsa Formacgéo?
Como vocé descreve a atuacdo do MDS/MDIC/ na implementacdo da Bolsa Formacéo?

Quais foram os aprendizados resultantes dessa experiéncia com a Bolsa Formacéo,
considerando a forma de atuar em rede, com atores de diferentes campos? Na sua
opinido, esses aprendizados foram incorporados em outras iniciativas?

Ha informacdes adicionais que vocé considere importante em relacdo a atuacdo do Mec
na Bolsa Formacéo e que ndo tratamos até aqui?



