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RESUMO

A partir do reconhecimento da importancia e impacto da acdo estatal na
promocdo do desenvolvimento, seja este atuando como indutor direto ou
intermediador e articulador, entende-se como necessario compreender o conceito
de desenvolvimento que dado projeto de governo - concretizado via politicas
publicas - abarca. Assim, assumindo a Politica Publica como ferramenta de
operacionalizagdo do Desenvolvimento, objetivou-se no presente trabalho
analisar a capacidade estatal de delinear e implementar politicas congruentes
com o projeto de desenvolvimento por ela proposto. Valendo-se da anéalise
bibliogréafica como técnica, a abordagem qualitativa permitiu perceber a estreita
relacio entre o0 projeto de desenvolvimento em curso — O
Neodesenvolvimentismo — e a Politica Publica eleita como objeto de estudo - o
Pronatec (Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego, com
maior énfase dada a sua modalidade Pronatec/BSM). Assim, num movimento
similar ao projeto politico vigente no periodo de desenho e implementacdo da
politica, o Pronatec pende hora para prescricbes neoliberais, voltadas as
demandas do mercado, hora para prescri¢cdes desenvolvimentistas, no sentido de
transformacdo do status quo, promovendo a emancipacao do trabalhador e a sua
dignidade. Entretanto, mesmo que a analise dos arranjos institucionais do
Pronatec permita concluir que estes tém sido efetivos no sentido de dotar o
Estado de capacidades que permitem a ele promover o alcance de metas e
resultados previstos pelo programa, o Pronatec passa por reformulacfes no
governo Temer, ainda passiveis de serem estudadas com maior afinco.

Palavras-chave: Desenvolvimento. Neodesenvolvimentismo. Pronatec.
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1 Introducéo

O conceito de desenvolvimento tem passado, ao longo da histéria, por
reconstrucdes significativas. A mutacdo de seu significado, a reorientagdo para
variaveis difusas as econdémicas e a ampliagdo do entendimento das esferas
abrangidas ddo um vislumbre das alteracbes sofridas: desde a nocdo de
progresso até sua conversdo ao termo desenvolvimento, acrescentando-se a este
inimeras designacgdes na tentativa de renovacéo do conceito ao longo do tempo.

Nesse contexto, a atuacdo do Estado também vem sendo alterada, do
liberalismo que deixava nas maos invisiveis do mercado a conducdo da
economia & adogdo de uma ideologia mais dirigista onde o ente estatal promove
diretamente o desenvolvimento da nacéo.

Assim, a partir do reconhecimento da importancia e impacto da acéo
estatal na promogdo do desenvolvimento, seja este atuando como indutor direto
ou intermediador e articulador, faz-se necessario, entretanto, compreender o
conceito de desenvolvimento que dado projeto de governo - concretizado via
politicas publicas - abarca. Somente compreendendo tal conceito é que o
administrador publico tem a possibilidade de aprimorar essa concepgdo e
promover modificacdes relevantes nas politicas publicas por ela orientada. Desse
modo, assumindo a Politica Publica como ferramenta de operacionalizacdo do
Desenvolvimento, objetiva-se no presente trabalho analisar a capacidade estatal
de delinear e implementar politicas congruentes com o projeto de
desenvolvimento por elas proposto. Para tanto, estabelecem-se 0s seguintes
objetivos especificos: i) Identificar o projeto de desenvolvimento assumido pelo
Pronatec; ii) Aferir se o Pronatec consegue, de fato, promover o projeto de
desenvolvimento por ele consubstanciado.

Em se tratando de resultados esperados, elenca-se a verificacdo do
conceito de desenvolvimento abarcado pelo Pronatec, o que permite

contribuigdo ao campo de estudo no sentido de vislumbrar o projeto politico que
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baseia e influencia a politica. A partir disso, novos estudos podem ser realizados
no sentido de verificar a confluéncia entre variadas politicas do mesmo setor,
analisando, dessa mesma forma, a capacidade do ente estatal em promover o
conceito de desenvolvimento que consubstancia seu projeto. Assim, pode-se
verificar como contribuicdo social do presente estudo a andlise da politica
publica eleita no sentido de fornecer instrumental para que ela possa se
aprimorar e, de fato, promover o desenvolvimento da sociedade onde é
implantada.

O presente trabalho estrutura-se partindo de uma visdo geral sobre a
discussdo do conceito de desenvolvimento, onde se aborda as diferentes
concepcdes e enfoques que permeiam a literatura. Em seguida, estabelece-se
uma linha histérica do desenvolvimento no Brasil, procurando enfatizar o papel
do Estado nesse processo. Dado isso, parte-se para a andlise das capacidades
estatais que, conforme o estabelecimento de arranjos institucionais efetivos,
possibilitam ao Estado ser agente indutor do processo de desenvolvimento
mediante a implementacdo das politicas publicas. Assim, a partir da constatacdo
de um novo padrdo de intervencdo social que vem se estabelecendo desde a
segunda metade dos anos 2000, foca-se em umas das principais estratégias que
caracterizam essa mudanca: as politicas sociais, que, conforme recorte do
presente trabalho, serd tratada em especificidade via andlise do Pronatec -
Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego, com maior énfase
dada ao Pronatec/BSM, modalidade que apresenta interface com o Plano Brasil
Sem Miséria promovendo a oferta de cursos de formagéo inicial e continuada ou
qualificagéo profissional aos inscritos ou em processo de inscricdo no Cadastro

Unico para Programas Sociais - CadUnico.

1.1 Justificativa
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A temdtica do presente trabalho foi delineada a partir de
questionamentos oriundos de disciplinas cursadas no Curso de Administragdo
Publica da Universidade Federal de Lavras, em especifico as disciplinas de
Politicas Sociais no Brasil, Modelos de Analise de Politicas Publicas e Politicas
Publicas e Desenvolvimento. Partindo das discussdes e conhecimentos
apreendidos por meio dos estudos realizados em classe, entende-se ser de
singular relevancia a ciéncia sobre os projetos politicos que norteiam as agdes e
omiss@es do Estado.

Dessa forma, o presente trabalho se faz pertinente na medida em que
busca decifrar o projeto de desenvolvimento intrincado a politica eleita como
objeto de estudo. Somente cientes de suas orientacbes é que podemos
compreender, de fato, a motivagdo por tras da predilecdo por certa iniciativa em
detrimento de outra. Como se fard notar no decorrer do estudo, a relagéo entre
projeto de desenvolvimento e politica publica é estreita, sendo relevante,
portanto, conduzir estudos desse tipo.
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2 Metodologia: Delineamento da pesquisa, coleta e analise

Objetiva-se no presente trabalho analisar a capacidade estatal de delinear
e implementar politicas congruentes com o conceito de desenvolvimento por ela
proposto. Dessa forma, para atingir o objetivo proposto, delineia-se a pesquisa
aqui estruturada como qualitativa quanto a sua abordagem, j& que esta “trabalha
com o universo de significados, motivos, aspiragdes, crencas, valores e atitudes,
0 que corresponde a um espaco mais profundo das relagdes, dos processos e dos
fenémenos” (MINAYO, 2001 citado por GERHARDT e SILVEIRA, 2009,
p.32).

Quanto aos objetivos, a pesquisa caracteriza-se como explicativa, ja que
“¢ o tipo que mais aprofunda o conhecimento da realidade, porque explica a
razdo, o porqué das coisas”. Além disso, identifica os fatores que determinam ou
gue contribuem para a ocorréncia dos fenémenos (GIL, 2002, p.42).

Quanto aos procedimentos técnicos, a pesquisa define-se como
bibliogréafica que, segundo Gil (2002) é quase que exclusivamente eleita como
método nas pesquisas de ideologias, assim como a que se realiza aqui. Esse tipo
de pesquisa permite, entdo, a cobertura de uma gama de fendmenos muito mais
ampla do que aquela que o investigador poderia pesquisar diretamente.

Justifica-se, assim, a inversdo da ordem comumente adotada no
desenvolvimento de monografias em se¢des de referencial tedrico, metodologia
e resultados e discussdo. Tratando-se de uma analise bibliografica, entendeu-se
como nado pertinente delimitar as se¢es dessa forma, haja vista que o constante
movimento de ida e volta a literatura, tipico da técnica eleita para consecucao do
trabalho, néo seria facilitado mediante essa estrutura.

O presente trabalho constroi-se, entdo, partindo da selecdo dos conceitos
basicos a serem tratados para consecucdo do objetivo de pesquisa. Assim, entre
as matérias basilares do estudo elencam-se a ideia de desenvolvimento, sua

transformacdo ao longo do tempo, a acdo estatal na promocdo do
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desenvolvimento do Brasil, as formas especificas de atuacdo deste ente nos
recentes governos de Lula e Dilma, o arranjo do Pronatec, seu contexto de
surgimento e principais implicacBes em relacdo ao modelo de desenvolvimento
em curso. A seguir, houve a definicdo dos trabalhos académicos a serem
utilizados conforme relevancia e incidéncia frequente. As bases de dados
utilizadas foram diversas, dentre as principais Scielo e Google Académico. As
fontes utilizadas foram definidas mediante utilizacdo de descritores
(“desenvolvimento”, “desenvolvimento no Brasil”, “neodesenvolvimentismo”,
“Pronatec”, “Pronatec/BSM”) e leitura inspecional (ADLER; VAN DOREN,
2010), que permite, num periodo curto de tempo, uma visdo geral mas
sistematica do texto. Em seguida, ap0Os leitura extensiva e aprofundada, foi
elaborado o fichamento dos trabalhos eleitos como relevantes.

Deve-se elencar, ademais, que devido a recente implantagdo da politica
eleita como objeto de estudo- o Pronatec, com enfoque mais detalhado sob sua
modalidade Pronatec/BSM-, muito pouco se tem publicado a seu respeito: nota-
se isso quando a ocorréncia na base Scielo utilizando-se o descritor “Pronatec” é
de quatro artigos e de nenhum artigo quando pesquisa-se pela modalidade
especifica Pronatec/BSM. Dessa forma, pretende-se fazer uma aproximagao

inicial acerca da tematica.
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3 O conceito de desenvolvimento

Com uma capacidade de metamorfose indiscutivel ao longo dos anos, o
conceito de desenvolvimento vem sofrendo adaptagdes importantes para sua
vitalidade e longevidade. No entanto, essas alteragOes sofridas revelam um
termo no qual muitas vezes seu significado se esvai, dificultando um
entendimento profundo sobre seu contetido (SIEDENBERG RUGARD, 2004).

A partir dessa constatacdo, necessario faz-se neste trabalho, ainda que de
modo ndo completo ou extensivo, tentar apontar as raizes desse conceito e as
mudancas que incidiram sobre seu contetdo ao longo do tempo. Assume-se,
portanto, que o campo é demasiado extenso e recheado de abordagens, o que nos
obriga a voltar atencdo as discussdes principais.

Dessa forma, em suas raizes, cita-se, antes de elaborado o ideal de
desenvolvimento, a ideia de progresso. Assim, em detrimento da nogéo
pessimista vigorante na Idade Média, o surgimento da ideia de progresso na
Renascenga aborda 0s acontecimentos histéricos sob uma perspectiva de
aperfeicoamento e incremento em relagdo ao estado anterior das coisas,
admitindo um curso unilinear da histéria que sempre nos leva a um estagio
superior ao presente (HEIDEMANN, 2009). Caiden e Caravantes (1985. p.5)
discorrem sobre a visualizagdo deste como um “processo de mudanca seqiiencial
de um estagio para outro, numa ordem determinada, ou preestabelecida ou
prefixada, que nunca variava”. Leibnitz (citado por SIEDENBERG RUGARD,
2004, p.12), em meados do seculo XVII, associa 0s conceitos evolutio e
développement a “mudangas seqiienciais que ocorrem em estagios pré-definidos
e inevitaveis”. Também para Nesbit (citado por OLIVEIRA, 2010, p. 53) as
premissas da teoria da evolugdo social parecem estar intrinsecamente ligadas ao
pensamento de desenvolvimento consolidado no século XX. Destaca-se, entre
elas, a ideia de mudanca como algo além natural, também direcional, ou seja,

um processo com comego, meio e fim. Nesta linha, Rostow mais a frente (1964)
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aponta para ‘estagios’ do desenvolvimento, estes encerrados em cinco etapas, a
citar a sociedade tradicional, as precondic¢Ges para o arranco, 0 arranco, a marcha
para a maturidade e a era do consumo em massa. O estabelecimento de etapas de
evolucdo também desponta com Parsons (1969 citado por OLIVEIRA, 2010),
que, mediante a definicdo de elementos tidos como fundamentais para estruturar
uma sociedade moderna, passa a especificar trés estagios de evolugdo na
sociedade: o primitivo, o arcaico e o moderno. Aponta-se, entdo, para uma
ideologia evolutiva do desenvolvimento e por que ndo dizer determinista,
ademais.

Ja perpassando os séculos XVIII e XIX, conforme aponta Heidemann
(2009), o conceito de progresso atinge seu dapice: balizando as filosofias
progressistas havia o entendimento de que os individuos e sociedades eram
“capazes de moldar, pelas proprias forgas, um novo mundo, cada vez melhor”
(SIEDENBERG RUGARD, 2004, p.12). Seguindo esse entendimento, “se
outras sociedades permaneciam atrasadas, isso acontecia, sobretudo, por culpa
delas proprias, porque ndo procuravam imitar as sociedades progressistas [...]”
(CAIDEN e CARAVANTES, 1985, p.6).

Cabe elencar, a partir desse contexto e um movimento imperialista
exacerbado, uma orientacdo em direcdo a tendéncia de ‘ocidentalizagdo’ do
mundo, onde sdo impostos as chamadas ‘sociedades tradicionais’ “valores e
modelos culturais econdmicos e politicos, com os quais se buscava o progresso e
a moderniza¢do” (SIEDENBERG RUGARD, 2004, p.12). O desenvolvimento
era visto, entdo, como um processo de aculturacdo (CAIDEN e CARAVANTES,
1985). Guerreiro Ramos (2009, p.55), ao propor formulagdo tedrica sobre a
modernizag&o, aponta o principal postulado da teoria N em voga: “existe uma lei
de necessidade histérica que compele toda sociedade a procurar alcangar o
estdgio em que se encontram as chamadas sociedades desenvolvidas ou

modernizadas”. Nesse sentido, além de admitir existir “um processo normal ¢
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unilinear de evolugdo, um caminho 6timo e (nico a ser palmilhado rumo ao
futuro” (RAMOS, 2009, p.55), os trabalhos adjacentes dessa teoria reconhecem
a existéncia de pré-requisitos dos quais dispde as chamadas ‘sociedades
desenvolvidas’ passiveis de observacdo pelas ‘nagdes em desenvolvimento’. O
estabelecimento de arquétipo rigido de modernizacdo, entdo, culmina nesse
processo de aculturacdo, onde os paises mais afortunados sdo tomados como
modelos para 0s demais.

Nessa mesma linha, Siedenberg Rugard (2004) aponta que o conceito de
desenvolvimento - em sua dimensdo socioecondmica ocidental capitalista- tem
origem assinalada pelo discurso de posse da presidéncia dos EUA de Truman em
1949. Gomes (2011) lembra que o presidente utiliza pela primeira vez o termo
“areas subdesenvolvidas”. Desse modo, assumindo a tarefa de promover o
progresso industrial e o desenvolvimento em outros paises, os EUA passam a
promover planos de ajuda direcionados ao cumprimento desses objetivos.
Furtado (1983 citado por SIEDENBERG RUGARD, 2004, p.13), afirma, assim,
que o ‘mito do desenvolvimento’ que “levou os paises mais pobres a buscar
ininterruptamente alcancar um nivel de vida similar ao dos paises mais ricos e
ditos desenvolvidos, difundiu-se acentuadamente apds a IT Guerra Mundial”. Os
paises ‘subdesenvolvidos’ “deixavam-se fascinar por suas conquistas, desejando
emula-los” (HEIDEMANN, 2009, p.27). Para Ivo et al. (2013, p.11), a nogdo de
desenvolvimento aparece com intensidade no Pos- Segunda Guerra “como um
mito fundador da nagdo que articula passado, presente e futuro da sociedade”.
Segundo Santos (2014, p. 2), o periodo p6s-Segunda Guerra Mundial da vigor
ao discurso do desenvolvimento mediante o interesse das poténcias saidas da
guerra, especialmente os EUA: a ideia de desenvolvimento “tornou-se prioridade
para alguns novos e antigos paises da periferia do capitalismo como meio de
superagéo da pobreza”. Oliveira (2010) aponta, nesse sentido, que a Guerra Fria

foi um dos fatores mais importantes para que a estratégia do desenvolvimento
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ganhasse impeto no cendrio mundial, consolidando-se no debate politico,
econdmico e social inicialmente como plano de reconstrucdo da Europa e
posteriormente ampliando o espectro de discurso e intervencdo para o ‘Terceiro
Mundo’.

Entretanto, essa visdo de desenvolvimento, ainda restrita a ideia de
progresso, vislumbrava como meta aumentar o grau de industrializacdo e
urbanizagdo das sociedades, circunscrevendo-se, entdo, em termos de
crescimento econdémico (CAIDEN e CARAVANTES, 1985).

[...] a politica para o desenvolvimento no imediato pos-
guerra e no periodo subsequente era destinada basicamente
para esse fim: viabilizar o crescimento econémico dos
paises e integra-los ao mercado global. Construiu-se,
portanto, um conjunto de medidas e politicas estritamente
econdmicas e baseadas na logica de mercado para tentar
resolver o problema do subdesenvolvimento (OLIVEIRA,
2010, p.82).

Amaro (2003, p.3) aponta esta como uma “relagdo umbilical, por vezes
de promiscuidade, que uniu [...] o conceito de desenvolvimento aos de
crescimento econdémico e modernizacao, dando-lhe um caracter excessivamente
economicista”. Dessa forma, a primazia da utilizacéo de indicadores econémicos
para auferir o nivel de desenvolvimento dos paises e o lancamento de pacotes de
ajuda de cunho estritamente econdmico com finalidade de aumentar o nivel de
rendimento per capita reduzem o conceito de desenvolvimento a sua dimensédo
econdmica.

Entretanto, apesar de sedutores, os planos de ocidentalizacdo e
desenvolvimento unilinear pregados pelos ditos ‘paises desenvolvidos’ ndo sao
unissonos, passando por questionamentos. Desde Malthus (citado por AMARO,
2003) que introduz a problematica dos limites decorrentes dos recursos naturais
alimentares a evidente crise do mundo capitalista nos anos 30, mas
principalmente a partir das Guerras Mundiais, 0s paises passam a se perguntar se

os paradigmas dominantes de desenvolvimento sdo suficientes para promover,
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de fato, a superacdo de vulnerabilidade socioecondmica a que estdo submetidos.
Os paises vieram, segundo Caiden e Caravantes (1985, p.8) “a discordar quanto
a objetivos, a estratégias, a instrumentos e a tracos especificos do
desenvolvimento, até quanto ao seu valor e ao seu significado contemporaneo”:
alguns baseados em argumentos marxistas ou centrados nas depressées ciclicas
do sistema e, ainda outros, percebendo a falacia do argumento de redistribuicdo
depois que houvesse crescimento. Passam, entdo, a desacreditar na capacidade
das ‘sociedades paradigmaticas’ de promover o desenvolvimento dos paises
‘seguidores’.

Num contexto de descolonizacdo crescente, dentro desse processo de
guestionamento acerca do conceito hegemdnico de desenvolvimento, o final dos
anos 60 e principio dos anos 70 provocou uma intensa rodada de reformulagoes,
onde o conceito passa a ser adjetivado (AMARO, 2003). Passa, entdo, a ser
associado a adjetivos como humano, social, eco- e sustentavel (BRASSEUL,
1989; SACHS, 1986; BRUNDLAND 1987; COY; KOHLHEPP, 1998 citados
por SIEDENBERG RUGARD, 2004).

Silva (2016, p.52-53, no prelo) apresenta uma sintese dessas novas
configura¢fes do conceito:

Tabela 1 - Sinteses dos novos enfoques do desenvolvimento por Silva
(2016, p.52-53, no prelo) (continua)

Perspectivas do Autores/ A
desenvolvimento Ano Defini¢do
Anos 50- O desenvolvimento regional é considerado quer
Frangois como aumento da riqueza de uma regido quer
Perroux e como as atividades que conduzem a esse
DESENVOLVIMENTO Jacques aumento. O desenvolvimento regional tem forte
REGIONAL Boudeville | orientacdo econdmica, embora possa também
CEMAT incluir  aspectos  sociais e  culturais
(Unido (GLOSSARIO DE DESENVOLVIMENTO
Europeia) | TERRITORIAL, 2011, p.8).
DESENVOLVIMENTO | Ancsso | QOIS SO0 € 5 o
SOCIAL CEPAL . L ' ‘
lazer e servigos sociais em geral, de modo a




19

dotar a populacdo de condicBes béasicas de
insercdo no processo de desenvolvimento
econdmico (SOUZA, 2010, p.75)

DESENVOLVIMENTO
DE COMUNIDADE

Anos 60
Louis Lebret

Desde o inicio da década de 60 e por muitos
anos, o desenvolvimento de comunidade no
Brasil teve como referéncia a concepgdo de
desenvolvimento assumida por Lebret em seu
Movimento de Economia e Humanismo. A
perspectiva e a da existéncia de um
desenvolvimento global que reline as seguintes
caracteristicas:

-desenvolvimento harmonico e indivisivel;
-desenvolvimento autopropulsivo ou auto-
sustentavel;

-desenvolvimento democratico com participacéo
popular;

-desenvolvimento  humanista e  solidario.
(SOUZA, 2010, p.76).

DESENVOLVIMENTO
INTEGRADO

UNESCO
(1970)

A UNESCO define desenvolvimento integrado
como “um processo total, multirrelacional e que
inclui todos os aspectos da vida de uma
coletividade, de suas relagdes, com o resto do
mundo e de sua propria consciéncia.”
(FISCHER, 2002, 2002, p.19).

DESENVOLVIMENTO
ENDOGENO

Anos 70
CEMAT
(Unido
Europeia)

O desenvolvimento endégeno é uma forma
especifica de desenvolvimento econdmico, que
depende principalmente da mobilizacdo de
recursos internos de cada territério. O
desenvolvimento  endégeno  opde-se  ao
desenvolvimento exdgeno (ou complementa-o).
Este Ultimo baseia-se em investimentos
realizados por empresas externas (de dentro do
Estado ou regifio) (GLOSSARIO DE
DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL, 2011,

p.8).

ECO
DESENVOLVIMENTO

Anos 70
Ignacy
Sachs

Saindo das primeiras discussfes internacionais
sobre os riscos ambientais da acdo do homem
sobre a natureza, alcanca-se o conceito de
ecodesenvolvimento, proposto por Ignacy
Sachs. Este autor afirma a ligacdo do conceito
de desenvolvimento & esfera da ética, e ndo da
economia. Sua ideia foi ampliada por
pensadores e  organismos internacionais
reguladores do desenvolvimento nos paises
ligados a Organizacdo das NagOes Unidas
(ONU) (CHACON, 2014, p.49).
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DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL

Relatério de
Brundtland —
ONU (1987)

O desenvolvimento sustentdvel busca um
crescimento econbmico eficiente e racional, por
meio de a¢Bes que supririam as necessidades da
humanidade no presente, sem tirar das gerac6es
futuras o direito de também terem as suas
necessidades supridas (CHACON, 2014, p.49).

DESENVOLVIMENTO
HUMANO

PNUD
(1990)

O conceito de desenvolvimento humano nasceu
definido como um processo de ampliacdo das
escolhas das pessoas para que elas tenham
capacidades e oportunidades para serem aquilo
que desejam ser (PNUD, s/d).

DESENVOLVIMENTO
LOCAL

Anos 90 —
oIT

O desenvolvimento local € um processo de
desenvolvimento participativo que fomenta os
acordos de colaboracdo entre os principais
atores publico e privados de um territorio,
possibilitando o projeto e a colocagdo em
pratica de uma estratégia de desenvolvimento
comum a base de aproveitar 0s recursos e
vantagens competitivas locais no contexto
global, com o objetivo final de criar emprego
decente e estimular a atividade econémica (OIT,
2002).

DESENVOLVIMENTO
TERRITORIAL

CEMAT
(Uniao
Europeia)

O desenvolvimento territorial é entendido como
0 processo através do qual a geografia dos
territorios habitados pelas sociedades humanas é
progressivamente transformada (GLOSSARIO
DE DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL,
2011, p.9 e 10).

DESENVOLVIMENTO
COMO LIBERDADE

Anos 2000
Amartya Sen

O desenvolvimento tem de estar relacionado
sobretudo com a melhora da vida que levamos e
das liberdades que desfrutamos. Expandir as
liberdades que temos razéo para valorizar néo so
torna nossa vida mais rica e mais desimpedida,
mas também permite que sejamos seres sociais
mais completos, pondo em pratica nossas
voli¢Bes, interagindo com o mundo em que
vivemos e influenciando esse mundo (SEN,
2010, p.30).

DESENVOLVIMENTO
SOLIDARIO

Anos 2000
Paul Singer

Desenvolvimento Solidario (Alternativo) é um
processo de fomento de novas forcas produtivas
e de instauracdo de novas relacdes de producdo,
de modo a promover um processo sustentavel de
crescimento econdmico, que preserve a natureza
e redistribua os frutos do crescimento a favor
dos que se encontram marginalizados da
producdo social e da fruicdo dos resultados da
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mesma (SINGER, 2004).

Anos 2000
DESENVOLVIMENTO | Boaventura
ALTERNATIVO de Souza
Santos

Este novo desenvolvimento deve estar ancorado
nos principios da (1) emancipagdo social,
pautando-se nas necessidades  materiais,
intelectuais e afetivas das camadas expostas a
exclusdo social; (2) no fortalecimento de uma
nova forma de conhecimento, onde o cientifico
abra espaco para o saber tradicional, o saber
comum, as artes, a ética enfim, onde a ciéncia
aceite conviver com outras formas de saber e de
aspiracOes além das suas; e por fim (3) na busca
de uma nova via para caminhar rumo ao futuro,
novas formas de organizar a produgdo, por vias
distintas as hegeménicas, ainda que essas vias
se estabelecam paralelamente as formas de
organizacdlo da producdo ja  existente
(LOUREIRO, 2009).

Fonte: Elaborado por Silva (2016, p.52-53, no prelo) (concluséo).

Ficava claro, entdo, que

O desenvolvimento ndo é um processo natural, que s6
precisa ser deixado livre, para evoluir, nem uma série de
pontos de estrangulamento que esclarecidos formuladores de
politica, como estimuladores de produgdo, possam romper
uns apos outros, para permitir que as energias represadas
fluam livremente (CAIDEN; CARAVANTES, 1985, p.10).

Essas adjetivacBes passam a assumir, ademais, que o desenvolvimento

ndo é estritamente vinculado a aspectos econdmicos. Amplia-se seu conceito e

sua significacdo, atentando-se para a complexidade das nagdes e de seus

problemas, ndo passiveis de resolucdo mediante implementacdo de medidas

exclusivamente econémicas. O processo de reformulagdo se da também em meio

aos restritos ganhos sociais e humanos alcangados pelos modelos de

desenvolvimento adotados até entdo, além de um movimento de consciéncia da

degradacdo ambiental global, abrindo caminho para a expansdo do conceito
também nas institui¢des internacionais (AMARO, 2004; VEIGA, 2005 citados

por SANTOS, 2014, p. 3), sendo esse processo semeado inicialmente por Robert

McNamara no ambito do Sistema ONU e posto em evidéncia a partir de



22

publicagdes como o Relatério de Brundtland, publicado em 1987 (OLIVEIRA,
2010).

Reflexo desse movimento de reorientacdio da concepcdo de
desenvolvimento com énfase no ser humano, a criacdo do Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) inaugura um indicador que, apesar de limitado
e bastante posto em discussdo, admite o desenvolvimento como multifacetado,
abarcando, além do componente da renda (medido a partir do PIB — Produto
Interno Bruto — per capita), a longevidade (medido via taxa de natalidade) e a
educacdo (medido via taxa de alfabetizacdo e escolarizagdo) (OLIVEIRA,
2010).

Assim, como visto, 0 movimento constante de reformatacéo do conceito
de desenvolvimento é evidente. Uma das correntes mais recentes, entretanto,
tem sido radical no sentido de rechagar as praticas implementadas em nome do
desenvolvimento das nacgdes: se intitulam pds-desenvolvimentistas, movimento
controverso que se baseia em fundamentos como a valorizacdo das sociedades
‘subdesenvolvidas’, desvalorizacdo da ideia de progresso e critica aos principais
vetores do desenvolvimento e praticas desenvolvimentistas (ELI DA VEIGA,
2006).
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4 O desenvolvimento no Brasil

Dada a discussdo acima travada acerca da definicdo do conceito de
desenvolvimento ao longo das décadas, influenciada por diversos fenémenos
globais e reestruturada conforme novas concepgdes de mundo, delineia-se, a
partir daqui, o caminho percorrido pelo desenvolvimento no Brasil, no sentido
de sinalizar politicas e posicionamentos estatais que alternadamente convergem

para as multiplas visGes acima elencadas.

4.1 A trajetoria do Desenvolvimento no Brasil

Visto somente como exportador de produtos primarios/ importador de
bens industrializados, nas primeiras décadas do século XX o Brasil nédo
encerrava grande importancia no cenario internacional. Por trds desse modelo
baseado na grande propriedade da terra, as oligarquias beneficiarias eram
partidarias da ideologia liberal, advogando pelas chamadas vantagens
comparativas do pais (IPEA, 2010, p.15).

Entretanto, ja na ultima década do século XIX, a fase inicial da
industrializacdo brasileira representou 0 moroso inicio da superacdo da
economia primario exportadora, que, no entanto, ainda demoraria a se
consolidar. Porém, “suas bases estavam langadas ao se quebrar a relagdo social
fundamental do Império, a escraviddo. Sem pagar salario ao trabalhador, a
escraviddo ndo gerava um mercado interno significativo” (IPEA, 2010, p.15), o
gue acabava por gerar um grande entrave ao desenvolvimento. Santos (1979,
p.71) aponta, assim, que “a tentativa de organizar a vida econdmica e social do
pais segundo principios laissez-fairianos ortodoxos expande-se, teoricamente, da
abolicdo do trabalho escravo, em 1888, até 19317,

Esse novo direcionamento da economia passa a fragilizar, entdo, “a

estrutura rigida, vertical e centralizada do Estado imperial — montada
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especialmente para garantir a unidade territorial”. Gesta-se na Republica, entdo,
um sistema mais sofisticado que tem como base um arranjo institucional um
pouco mais flexivel e complexo, este fruto de uma fragmentacdo das oligarquias
regionais prépria do alargamento da economia (IPEA, 2010, p.15).

Ja na Republica Velha, entdo, préatica recorrente referia-se a politica de
valorizacdo, caracterizada por intervencdes estatais no mercado cafeeiro, que
comprava e estocava o produto com a finalidade de regular a oferta (IPEA,
2010). Em verdade, essa ‘socializacdo de prejuizos’ gera desequilibrios entre a
oferta e demanda que, apesar de possibilitar alta lucratividade do setor cafeeiro
mediante regulagdo estatal, acaba por encerrar “grande pressdo inflacionaria,
facilitando a importagédo de produtos industriais” (IPEA, 2010, p.16).

Nesse contexto, entretanto, a crise de 1929 passa a contrair
violentamente a oferta de produtos industrializados além da retracdo da demanda
internacional por produtos primarios. Com a ampliacdo do mercado interno e a
utilizacdo do excedente para uma mudanca de padrdo de acumulagéo através do
investimento na atividade industrial possibilitada pela economia cafeeira,
delineia-se uma nova estratégia, entdo: o modelo de substituicdo de importagdes
(IPEA, 2010, p.17).

O Estado passa a assumir, dessa maneira, centralidade no jogo
econémico e na promocdo do desenvolvimento nacional, voltando-se para o
mercado interno e comegando a formar uma industrializacdo de bens de
consumo duraveis. Deslocava-se, entdo, 0 polo dinAmico da economia “do setor
exportador para a demanda doméstica, que gerava maiores lucros e atraia mais
investimentos” (IPEA, 2010, p.18).

A industrializacdo brasileira a partir dos anos 1930 deu-se
com forte intervencdo do Estado no papel de planejador,
orientador,  financiador, regulador das atividades
econdmicas, produtor direto e agente da manutencdo da
ordem social (IPEA, 2010, p.18).
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Aponta-se, assim, para “uma atuagdo mais incisiva do Estado brasileiro
na promocao do desenvolvimento [...] no esteio do periodo Vargas (1933-1954)”
(IPEA, 2010, p.22). A necessidade de significativa intervencdo na vida
econdmica tinha para o presidente o proposito de estimular a industrializacdo e a
diferenciacdo econémica nacional (SANTOS, 1979).

Conforme aponta Lima (2003, p. 138), o processo de transicdo de um
modelo de acumulagdo agrério- exportador para um modelo urbano-industrial se
cristaliza nesse momento. Entretanto,

esse processo nao foi caracterizado pela ruptura definitiva
de uma burguesia emergente com a ordem econdmica
anterior, posto que o capital urbano-industrial ndo dispunha
de uma fonte autbnoma de acumulagdo, mantendo-se,
portanto, fortemente dependente do capital agrario-
exportador (LIMA, 2003, p.138).

Assim sendo, a inexisténcia de um setor social e economicamente
dominante a frente da industrializacdo exigiu que o Estado acabasse assumindo
um “papel central nesse processo, como produtor direto, como regulador da
atividade econémica e como mediador das disputas trabalhistas” (LIMA, 2003,
p.138).

Por conseguinte, a partir de 1948, o desenvolvimentismo® no continente
passa a contar com a contribuicdo da Cepal (Comissdo Econdmica para a

América Latina), 6rgdo criado pela ONU e sediado em Santiago, Chile.

! Conforme Bielschowsky (1995 citado por Singer 2015, p.45), o desenvolvimentismo
seria caracterizado como [...] a ideologia de transformagdo da sociedade brasileira
definida pelo projeto econdmico que se compde dos seguintes pontos fundamentais: a) a
industrializacdo integral é a via de superagdo da pobreza e do subdesenvolvimento
brasileiro; b) ndo ha meios de alcancar uma industrializacdo eficiente e racional no
Brasil através das forgas espontaneas do mercado; por isso, é necessario que o Estado a
planeje; ¢) o planejamento deve definir a expansdo desejada dos setores econémicos e 0s
instrumentos de promocdo dessa expansdo; e d) o Estado deve ordenar também a
execucdo da expansdo, captando e orientando recursos financeiros, e promovendo
investimentos diretos naqueles setores em que a iniciativa privada seja insuficiente.
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Influenciadas pela teorizacdo de Keynes®, “suas diretrizes advogavam uma
redefinicdo do papel do Estado e a perspectiva de uma nova inser¢do
internacional da América Latina” (IPEA, 2010, p.19), paradigma este que ficaria
conhecido como o nacional-desenvolvimentismo. Para Ivo et al. (2013, p.20), o
pensamento desenvolvimentista da década de 50 e 60 representava uma espécie
de “pacto fordista entre Estado nacional, burguesia e trabalhadores assalariados”
ancorado na figura do Estado como protagonista:

O projeto de desenvolvimento dos anos 1950-1960 atualizou
0 ideério iluminista do progresso nas formagdes sociais das
sociedades latinoamericanas, tendo, no Estado nacional, um
papel estratégico e protagonista na implementagdo da base
técnica e produtiva. [...] (IVO et al., 2013, p.20).

No periodo, cita-se uma modernizacdo das forgas produtivas (IPEA,
2010). Conforme Lima (2003, p.140), esse periodo inaugura uma nova fase do
processo de industrializacdo no Brasil que “visava tornar a estrutura produtiva
do pais mais diversificada e dotada de uma dindmica autdnoma de acumulacao,
mediante o desenvolvimento integrado dos setores de bens de capital e de bens
de consumo durdveis”. Entretanto, 0 fracasso na producdo de bens de capital
resulta numa industrializagdo incompleta (IPEA, 2010). Os déficits no balanco
de pagamentos decorrentes dessa situagdo acabam engendrando a crise do
nacional-desenvolvimentismo, que, segundo o Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada (2010, p.20) “estava no centro das condicionantes econOmicas que
desembocariam em um novo rearranjo”: 0 golpe de 64.

Procedente do golpe de 1964 opta-se, por seu turno, pela ideologia de
“fortalecer o lado internacionalizante, conservador e antidemocratico do

desenvolvimentismo” 0 que, segundo 0s governantes, atrairia o capital externo

2 Basicamente, a teoria Keynesiana proposita a intervenco estatal na vida econdmica
com a finalidade de condugdo ao regime de pleno emprego. O ente estatal, entdo, é
figura central no ambiente capitalista, prevenindo e atenuando as crises do sistema:
mesmo ndo tendo o controle dos meios de producéo, o Estado induz o comportamento
dos agentes econdmicos e administra seus niveis de atividades (FERREIRA, 2012).
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(IPEA, 2010, p.20). Segundo Cano (2007, p.62), as reformas instigadas pelo
regime militar, longe de atender a reinvindicacdo popular que estourara em
1958, servem “tdo somente para desatar as amarras do capital publico e
notadamente do privado. Deu-se muito ao capital, e muito pouco ao trabalho
[...]”. Para Lima (2003, p.142), a série de reformas institucionais engendradas
pelo governo, além da politica de arrocho salarial ndo mais refletiam que

a opgdo por um modelo de desenvolvimento extremamente
excludente, baseado na expansdo da industria de bens de
consumo duraveis, cujo crescimento da demanda seria
garantido através de um processo de concentragdo da renda
em favor das classes médias e altas e de uma mudanca no
padrdo de financiamento do consumo, a beneficiar,
sobretudo, essas camadas da sociedade (LIMA, 2003,
p.142).
Ademais, conforme Cano (2007),

a dindmica e a logica desse desenvolvimento foram pautadas
ndo apenas pelo Estado, mas pela também estratégia de
crescimento, padrdo de produgdo e acumulagéo de capital e
decisbes de investimento das grandes empresas
internacionais, particularmente a automobilistica e a
eletroeletronica (CANO, 2007, p.62).

Entretanto, foi “o Estado que gerou condi¢des favoraveis de
financiamento, crédito farto, protecdo tarifaria e cambial e reducdo de salarios.
Foi o poder publico que se valeu amplamente da expansdo monetaria e dos
déficits fiscais e gerou um patamar minimo de demanda” (IPEA, 2010, p.21).
Assim como afirma Cano (2007, p.63), a revés do discurso de contensdo da
expansdo do Estado na economia, “nunca houve expansdo tdo grande de governo
e empresas estatais como a ocorrida no periodo que se estende de 1965 a 1980”.

Interrompendo, contudo, essa segunda etapa do desenvolvimentismo
brasileiro, as altas do petr6leo em 1973 e 1979 e a alta dos juros nos EUA em

1979 significaram o fim do regime militar.
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Movimento paralelo a tudo isso, nas décadas de setenta e oitenta, “as
lutas urbanas constituiram-se como movimentos de protestos e de demandas
sociais”. Dessa forma, constituiram-se como movimentos transclassistas que
muito influenciaram os rumos do pais (IVO, 2013, p.14). Assim, intitulada de
“década perdida” pelas elites por conta das elevadas taxas de inflacdo e crise da
divida externa, os anos 80 representaram, todavia, década de conquistas para 0s
movimentos sociais ao firmarem bases democraticas no pais (IPEA, 2010, p.23),
além da ascensdo do movimento sindical que, a partir de “um novo
sindicalismo”, contribui para a ‘“conquista de novos direitos para os
trabalhadores” (LIMA, 2003. p. 145).

Em final de 1980, entdo, com a faléncia da ditadura que ndo consegue
levar a cabo os projetos por ela estipulados, passariam a disputar dois projetos
econdmicos no Brasil: o desenvolvimentista e o liberal (IPEA, 2010, p.22).

Essa disputa é caraterizada pela autora Dagnino (2004) como uma
confluéncia perversa entre um projeto politico democratizante, participativo —
conformado a partir da Constituicdo de 88 e representado por um processo de
alargamento da democracia, expresso pela criacdo de espagos publicos e maior
participacdo da sociedade civil nos processos de discussdo e de tomada de
decisdo — e o projeto neoliberal — que, inspirado pelo Consenso de Washington e
implantado a partir da eleicdo de Collor, representa a busca por um Estado
minimo que se isenta progressivamente de seu papel garantidor de direitos,
encolhendo suas responsabilidades sociais e transferindo-as para a sociedade
civil.

Com o governo de Collor, entdo, estabeleceu-se, “a transi¢do para um
novo padrdo de acumulagéo, financeirizado e patrimonialista” (IPEA, 2010,
p.23).

Neste periodo, internacionalmente, os EUA reafirmam sua posi¢do de

dominéncia ao paralisar o mercado internacional de créditos, o que desmantela
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“os mecanismos de crescimento da economia brasileira construidos nas décadas
anteriores” (IPEA, 2010, p.23). A agéo estatal volta-se, entdo, para intensa luta
contra a inflacdo, lancando méo de, no total, cinco planos econémicos que,
apesar de ndo alcancarem seu objetivo, promoveram moderadas taxas de
crescimento. Em 1990, a inflacdo é controlada, apresentando a economia,
porém, taxas de crescimento bem menores (IPEA, 2010, p.24).

Entretanto, tentativas heterodoxas de controle de inflagdo acabam caindo
por terra por conta da dificuldade de obtencdo de financiamento externo
encabegada pelos EUA. Assim, o projeto de reconfiguragdo de um modelo de
substituicdo de importacGes defendido pelos setores vinculados & industria
nacional se via fragilizado, ganhando forca estratégias vinculadas a interesses
bancario-financeiros nacionais e internacionais que incentivavam a ideia de
insercdo brasileira no projeto de globalizacdo (IPEA, 2010, p.24). Em relagédo a
esse projeto de globalizacdo, para Lima (2003, p.149), as tendéncias explicitadas
pelo governo Collor foram s reforgadas pelo governo de Fernando Henrique
Cardoso, “quando, de fato, se consolidou o novo modelo de acumulagdo
orientado para a ‘modernizacdo e reinsercdo da economia brasileira no mundo
globalizado’”.

Dessa forma, em 1990, tardiamente se comparado com o restante da
América Latina (CANO, 2007), radica-se no Brasil o projeto neoliberal que
havia sido langado no fim dos anos 1980. Estratégias como a dréstica reducéo da
intervencdo do Estado, abertura comercial, liberalizagdo financeira, politica
econdmica fortemente contracionista, processos velozes de privatizagoes,
revogacoes de proibigdes, restricdes e barreiras ao capital estrangeiro a partir da
orientacdo dessa agenda ortodoxo-liberal implantada resultam num periodo de
baixo e instavel crescimento, além de enorme fluxo de capitais privados e
externos que se inicia em 1992, o que em nada se vincula com o investimento e

crescimento da economia, que ja ocorrera no passado (IPEA, 2010, p.24).
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Sendo assim, “o capital dirigiu-se para o patriménio publico, através das
privatizagdes, e para o setor privado nacional, através da desnacionalizagdo”
(IPEA, 2010, p.25).

Depois de uma desvaloriza¢do muito forte da moeda, no final dos anos
de 1990

“foi introduzido o tripé de medidas de politica econdmica
que se tornaria emblematico na primeira década do século
XXI: cdmbio flutuante, regime de metas de inflagcdo e metas
de superavit primario elevadas” (IPEA, 2010, p.26).

A partir dai, devido a concentragdo de esforgos pela “contengdo de
pressOes inflacionarias e o cumprimento fiel dos compromissos financeiros do
Estado”, ha um arrefecimento da discussdo e implementagdo de politicas de
desenvolvimento, que s6 voltariam a compor a agenda na segunda metade dos
anos 2000 (IPEA, 2010, p.26-27).

4.2 Um novo padréo de intervencao estatal

Dada a trajetéria do desenvolvimento no Brasil descrita no item anterior,
faz-se necessario inserir aqui discussao que vem ganhando espaco desde o que
pareceu ser o inicio do esgotamento do ciclo neoliberal na América Latina.

Num contexto de elevacdo da demanda externa por commodities
(SINGER, 2015b), a criacdo de janela de oportunidade para o crescimento da
economia latino-americana passa a postular uma retomada da trajetéria de
intervencdo estatal na regifo (BOSCHI; GAITAN, 2008). Conforme Ferreira
(2012, p.10),

O debate em torno do papel do Estado é central no caso dos
paises latino-americanos, uma vez que este é capaz de
promover a ruptura em relacdo a trajetorias e
complementariedades negativas e estimular outras novas e
positivas rumo ao crescimento econdmico e ao
desenvolvimento (FERREIRA, 2012, p.10).
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Entretanto, apesar de todos os paises latino-americanos demonstrarem
“uma maior presenca do Estado na arena econdomica” (BOSCHI; GAITAN,
2008, p.306) nesse periodo, as estratégias de desenvolvimento empregadas nao
sdo unissonas. Nessa perspectiva, a despeito da dificuldade de se estabelecer
estudos comparativos na América Latina, haja vista a heterogeneidade
socioecondmica da regido, Draibe e Riesco (2011) lancam médo de estudo que
permite detalhar as bases dessa nova estratégia de desenvolvimento que se
delineia.

Assim, neste periodo e a partir do debate do Estado como componente e
caracteristica constitutiva de algumas modalidades de regimes produtivos, 0s
autores Boschi e Gaitan (2008, p.308) apontam para um nhovo tipo de
intervencionismo estatal que “adquire particularidade em relagdo ao passado”.
Segundo Draibe e Riesco (2011, p.247), essa “nova estratégia ndo parece ser
nem o mero retorno aos termos da economia politica do desenvolvimentismo,
nem a simples reinvocacdo dos principios e orientacbes que pautaram a
estratégia neoliberal”.

Nesses termos, Boschi e Gaitan (2008, p.308) caracterizam esse novo
intervencionismo da seguinte maneira:

Em primeiro lugar, o Estado ndo se postula como
interventor direto na Orbita da produgdo. Para além da
interferéncia dos aparatos estatais em certos enclaves
considerados essenciais [..], o «certo é que o
intervencionismo refere-se mais a uma modalidade hibrida
de coordenagdo econémica ou de recriacdo de hibridos
existentes (Becker, 2007, p. 277), do que a um retorno do
Estado produtivo. Os esquemas de producdo que subsistem
ndo ocupam um papel central nas atuais dindmicas. A
geracdo de vantagens comparativas parece provir, na
realidade, do financiamento de atividades produtivas, da
capacidade de criar nicleos de especializacdo com altos
niveis de eficiéncia e competitividade, da efetiva realizacéo
de processos redistributivos para reverter a pobreza e a
desigualdade histérica, de modo que se resolvam as tensdes
entre trabalho e capital nas diversas estratégias
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redistributivas e da capacidade de os estados latino-
americanos implementarem projetos consensuados de modo
permanente, no tempo (BOSCHI; GAITAN, 2008, p.308).

A andlise de casos recentes de industrializacdo, ainda conforme os
autores, permite colocar em evidéncia fatores que poderiam se caracterizar como
constituintes desse modelo:

Entre  esses fatores, incluem-se a estabilidade
macroecondmica, a capacidade de gerar um sistema proprio
de inovacdo, funcional para os interesses nacionais, a
existéncia de sistemas de financiamento da produgdo e o
emprego, modelos inclusivos de politicas sociais e sistemas
de trabalho formais, a capacidade de regular os mercados, a
existéncia de nudcleos de ajuste entre o estado e o setor
privado (BOSCHI; GAITAN, 2008, p.316).

Conforme apontado por Sicsu et al (2007, p. 509), o cerne do modelo
neodesenvolvimentista se situa na defesa da “adocdo de uma estratégia de
‘transformacdo produtiva com eqiidade social’ que permita compatibilizar um
crescimento econdmico sustentavel com uma melhor distribuicéo de renda”.

Segundo Ferreira (2012, p.7), essa nova agenda “tem lugar no momento
em que a democracia se consolida e que governos progressistas assumem o
poder”. Foca-se, assim como j& enfatizado, nas “preocupagdes com a
manutencgdo de estabilidade monetéaria e do crescimento e aquelas relativas a
dimensao social do desenvolvimento” (FERREIRA, 2012, p.7).

Nesse contexto, no cendrio nacional, “reacende-se o debate sobre 0s
rumos do desenvolvimento e o papel do Estado a partir de transformacdes
ocorridas no Brasil recentemente” (IPEA, 2014, p.9). H4, portanto, a partir da
segunda metade dos anos 2000, a percepcdo de uma nova atuagdo do Estado,
caracterizada como um “ativismo estatal sem estatismo” (ARBIX; MARTIN,
2010 citado por IPEA, 2014, p.9):

Embora recoloque um papel central para o Estado no
processo de desenvolvimento, tal nocdo sugere que este
passa a atuar a partir de novas ferramentas e mecanismos
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econdmicos indutores do mercado, no lugar de comandos
diretivos e autoritarios (GOMIDE; PIRES, 2014, p.15).

De fato, o Estado tem fung&o principal nessa agenda. Assim sendo, 0
principal elemento introduzido foi

uma mudanca no papel do Estado. Ele comeca a planejar e a
investir em algumas areas especificas, através da alocacédo
de recursos e na definicdo de qual seria o caminho para o
crescimento (IPEA, 2010, p.12).

A reorientacdo do Estado formula, entdo, estratégias de incremento do
mercado interno, expandindo, assim, a demanda agregada. Com essa fungéo
decisiva incentivam-se investimentos em infraestrutura (especialmente via PAC-
Programa de Aceleracdo do Crescimento) recuperando o planejamento de longo
prazo, investe-se em politica de elevacédo real do salario minimo e intervém-se
via expressiva expansao do crédito a pessoas fisicas e a atividade produtiva (via
Banco Nacional do Desenvolvimento Econémico e Social-BNDES), além de
acOes como a desoneracdo fiscal, estimulos a inovacao tecnolégica e avancgos na
area educacional.

Entretanto, o enfrentamento da miséria e da desigualdade social é o que
caracteriza de forma mais acentuada os anos recentes. Esse foi, inclusive,
tomado como eixo estratégico do governo a partir da segunda metade dos anos
2000 (IPEA, 2010, p.27).

Com isso, o Brasil pode conhecer uma expansao do mercado
interno, através da redugdo das desigualdades, e da
incorporagdo de quase 45 milhdes de brasileiros as camadas
médias da sociedade. [...] Nosso mercado interno, que ja era
expressivo, tornou-se maior que o de qualquer pais europeu
(IPEA, 2010, p.12).

Essa conjungdo de fatores foi acompanhada, ademais, por um cenario
internacional favoravel além da descoberta do Pré-Sal, varidveis que influenciam
em certa medida o sucesso das acOes dentro do territério no periodo (IPEA,
2010, p.28).
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Uma andlise acurada do projeto de desenvolvimento que tem se
construido no pais, ademais, € delineada com o termo “lulismo” do cientista
politico André Singer. Segundo o autor (2009, 2015b), o lulismo representa um
mix politico que abarca elementos de esquerda e direita onde,
fundamentalmente, a politica macroeconémica segue o tripé de FHC- juros altos,
cambio livre e superavits elevados- mesclando-se, entretanto, com uma politica
de combate a pobreza, esta sendo expressa por um novo tripé- a transferéncia de
renda, a expansao do crédito e uma politica de valorizacdo do salario minimo.
Dessa forma, ndo ha confronto direto entre o capital e as politicas de distribuicéo
de renda.

Para Fagnani (2011), apesar de permanecer na ortodoxia econdmica em
uma primeira fase de seu governo, Lula tende em um segundo periodo, a partir
da mitigacdo da hegemonia do pensamento liberal, a uma ampliacdo do gasto
social, 0 que é caracterizado pelo autor como um “ensaio desenvolvimentista”.
Ha&, nesse periodo, iniciado a partir de 2006, uma articulacdo positiva entre
politica econdmica e social, além de um encaminhamento para a “consolidagdo
de uma estratégia social ancorada tanto na defesa e consolidacdo das politicas
universais como no avango das agdes voltadas para o combate da pobreza
extrema” (FAGNANI, 2011, p. 15).

Uma das estratégias adotadas para enfrentar os efeitos
sociais da crise foi a decisdo de eleger o social como um dos
eixos estruturadores do desenvolvimento econémico
(Mercadante, 2010). Conjugou-se, com éxito, estabilidade
econdmica, crescimento, distribuicdo de renda, inclusdo
social e promo¢do da cidadania. [...] o crescimento teve
impactos positivos sobre o mercado de trabalho, dando
vigor ao mercado interno e criando um ciclo virtuoso entre
producéo e consumo (FAGNANI, 2011, p. 16).

Singer (2015), para se referir a matriz econémica do periodo Dilma,

utiliza também a expressdo ‘“ensaio desenvolvimentista”. Como politica
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anticiclica, agdes alinhadas ao viés desenvolvimentista sio adotadas®. Para ele,
entretanto, ao tentar dar novos ares ao lulismo, a presidente adota um modelo
mais agressivo e determinado que o de seu antecessor: opta pela implementagéo
de uma reducdo expressiva dos juros reais e uma desvalorizagdo cambial para
impulsionar a inddstria e a economia brasileira. Os recursos advindos dos
menores juros seriam a base de um maior investimento do Estado além da
politica de protecdo ao produto nacional. Adicionado a esse movimento, define
politicas de incentivo a inovagéo industrial e formag&o de quadros que sustassem
essas inovacdes (SINGER, 2015). Ao adotar medidas bem mais incisivas, entéo,
acaba-se tencionando o pacto com o setor financeiro o que, posteriormente,
representaria o principal motivo pelo qual a estratégia desenvolvimentista de seu
governo ndo se efetivaria, abrindo espaco para uma nova onda liberal no pais
com o governo Temer.

A despeito de 0 modelo neodesenvolvimentista ja ter demostrado sinais
de declinio, a partir da apresentacdo das estratégias recém-adotadas que
pareciam iniciar um novo rumo para o desenvolvimento no pais, foca-se, a partir
daqui, nas que mais tem gerado ecos positivos no contexto nacional: as politicas

sociais.

4.2.1 A centralidade da politica social

Para Draibe e Riesco (2011, p.224), em detrimento de uma analise
dissociada entre economia e politica social que vinha ocorrendo nas Gltimas

décadas, mais recentemente a politica social vem sendo pensada num “quadro

% Reducdo dos juros, uso intensivo do BNDES, aposta na reindustrializacio,

desoneracBes na folha de pagamentos, estabelecimento de plano para infraestrutura,
reforma do setor elétrico, desvalorizagdo do real, controle de capitais, prote¢do ao
Produto Nacional. Para detalhes, ver Singer (2015, p.47-49).
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mais amplo de relagdo Estado-desenvolvimento econdmico-sistemas de protegédo
social”:

Mais do que as bases materiais do progresso social,
enfatizam-se as capacidades dos sistemas de politica social
em promover e facilitar o crescimento econémico,
simultaneamente ao desenvolvimento social (DRAIBE;
RIESCO, 2011, p. 224).

Nessa mesma linha, Evelyn Huber (2002, citada por BOSCHI;
GAITAN, 2008, p.318) “reintroduz a dimensao social como cerne das politicas
de desenvolvimento”. Para ela, as “politicas sociais e de crescimento econdmico
se reforgam mutuamente” (BOSCHI; GAITAN, 2008, p.318).

Nesse sentido, ¢ importante salientar que “as Politicas Sociais se
constituem em um fendmeno intrinseco ao capitalismo, expressando as formas
estatais de mediacdo das contradigdes inerentes a relagdo capital-trabalho”
(LIMA, 2003, p. 137). Corroborando a afirmagéo de Lima (2003), Draibe e
Riesco (2011, p.234) apontam a defini¢do do Estado de Bem Estar social como
“modernas instituicdes da politica social que acompanharam o processo de
desenvolvimento e modernizagdo capitalistas”. Associa-se esse entendimento a
concepcdo de Estado de Offe (1984 citado por AMANCIO et al, 2006), que sera
vista mais a frente, onde as politicas publicas sdo caracterizadas como respostas
as funcgoes contraditérias do Estado.

Assim, partindo da compreensao das politicas sociais inseridas dentro de
um contexto de producédo capitalista, retorna-se a discussdo do papel destas na
promogdo do desenvolvimento nacional que, como vimos, a partir de meados da
primeira década do século XXI, tem se tornado central na agenda
governamental.

Dessa forma, associada a recuperacao do valor real do salario minimo, a
politica social recentemente mostrou-se, além de capaz de iniciar o combate as

mazelas da sociedade brasileira, capaz de “estruturar os salarios, definir o
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patamar de producdo, emprego e renda agregada, em fungdo dos efeitos
multiplicadores que exerce sobre toda a economia” (IPEA, 2010, p.28).

Assim, com a expectativa de tornar sustentavel o crescimento, o gasto
publico via politica social vem crescendo expressivamente (IPEA, 2010, p.50),
onde este acaba por engendrar um “processo de fluxos de renda que tem efeitos
adicionais sobre o PIB, a renda das familias e a desigualdade” (IPEA, 2010,
p.54).

Gastos dessa natureza passam, entdo, a ser tratados como estratégicos
para 0 Estado, ja que criam “os alicerces da constru¢do de uma nagdo
economicamente mais forte e, desta vez, democratica” (IPEA, 2010, p.58).

A questdo social é tida, entdo, como eixo constitutivo do modelo
neodesenvolvimentista, ocupando proeminente destaque acdes com vistas a
transferéncia de renda, promocgdo de servigos sociais basicos e a capacitacao
para 0 emprego (BOSHI; GAINTAN, 2008), esta ultima cujo enfoque recai no
presente trabalho.
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5 Capacidade Estatal e arranjos institucionais

Dado o peso da a¢do do Estado no processo de desenvolvimento do pais
observado na secéo anterior, corrobora a essa afirmagdo o entendimento de
Boschi (2007, p.74), asseverando que, apesar de a intervengdo do Estado sobre
os mercados nem sempre ser positiva para o desenvolvimento, “¢ ainda menos
patente a impossibilidade de se pensar esse ultimo [0 desenvolvimento] sem
levar em conta a intervencao positiva de Estados”. Assim,

[...] o Estado brasileiro conseguiu historicamente representar
um papel preponderante em promover tanto o crescimento
quanto a industrializacdo. Desde suas agressivas provisdes
para financiar estradas de ferro e outras infra-estruturas no
final do século XIX até seu envolvimento direto com
empreendimentos de alta tecnologia, como a fabricagdo de
avides no periodo pds-guerra, o Estado brasileiro teve um
papel central [...] (EVANS, 2004, p. 99).

Dentro dessa perspectiva, de maneira a procurar entender porque alguns
Estados obtém maior sucesso em promover o desenvolvimento que outros, faz-

se necessario delinear o conceito de capacidades estatais, entendido como

[...] o exercicio de fungdes indelegaveis de Estado — como
sejam, entre outras, as de especificacdo e enforcement, e,
consequentemente, de regulacdo dos direitos de propriedade
em territério nacional e arrecadacdo tributéria, e as de
criacdo e gestdo da moeda e de gerenciamento da divida
publica —, as quais, uma vez regulamentadas por institui¢cbes
politicas no ambito do Estado, geram determinadas
capacidades e condic¢Oes de atuacdo estatal em seu espaco de
influéncia, mormente no campo econémico domeéstico
(IPEA, 2010,p.18).

Sob a perspectiva de Gomide e Pires (2014, p.20), no contexto
democratico a capacidade estatal, referida quanto “a habilidade de o Estado de
definir sua agenda e executar seus objetivos”, pode ser entendida a partir de dois
componentes: o técnico-administrativo e o politico.

O primeiro deriva do conceito weberiano de burocracia,
contemplando as competéncias dos agentes do Estado para
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levar a efeito suas politicas, produzindo agdes coordenadas e
orientadas para a producdo de resultados. O segundo,
associado a dimensdo politica, refere-se as habilidades da
burocracia do Executivo em expandir os canais de
interlocucdo, negociacdo com os diversos atores sociais,
processando conflitos e prevenindo a captura por interesses
especificos (GOMIDE; PIRES, 2014, p.20).

Entretanto, como conciliar os componentes dessa capacidade, 0s
variados recursos, demandas, processos, atores- entre outras variaveis- para
atuarem de forma que o Estado seja capaz de promover, de fato, o
desenvolvimento? Desse modo, deve-se adicionar a discussao o fato de que

0 Estado pode muito, mas ndo pode tudo [..] o Estado
moderno, em ambiente capitalista, ainda que possua algum
raio de manobra para impor seus objetivos — supostamente
refletindo um interesse racional, coletivo ou nacional —, ndo
pode se movimentar para fora de alguns parametros
definidores da sua existéncia (IPEA, 2010, p.20).

Nessa linha, assim como apontado por Evans (2004, p. 97), o “Estado
brasileiro tem sido uma ininterrupta e poderosa presenca no desenvolvimento
social e econémico desde os tempos coloniais”; entretanto, “a eficiéncia do
governo era dependente da cooperagdo das oligarquias” (URICOECHEA, 1980,
p. 52 citado por EVANS, 2004, p. 97).

O conceito de Sistema Estatal apresentado por Codato (1997, p.36-37
citado por IPEA, 2010, p.22) nos da uma ideia da complexidade com que lida o
Estado. Por isto mesmo é que a politica publica deve ser vista ndo de maneira
simplista mas “como resultado da interacdo e dos conflitos de um processo
decisorio” (IPEA, 2010, p.22). Dentro desse contexto, segundo a concepcao de
Estado abarcada por Offe (1984 citado por AMANCIO et al, 2006), as politicas
publicas surgem justamente para resolver o dilema entre as duas funcGes
estruturais e contraditorias do Estado: a acumulagdo — que visa garantir a
autoreproducdo do Estado — e a legitimacdo — possibilitada via mecanismos de

ocultacdo de seu carater de classe.
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Assim, para organizar essa complexidade com que lida o Estado é que se
apresentam, entdo, 0s arranjos institucionais

que dotam o Estado de capacidade de execucdo de seus
objetivos. Ou, em outras palavras, sdo 0s arranjos que
determinam a capacidade do Estado de implementar
politicas publicas (GOMIDE; PIRES, 2014, p.19).

Conforme aponta Fiani (2013, p.22), a definicdo de arranjo institucional
foi apresentada primeiramente por Davis e North (1971, p.7 citado por FIANI,
2013, p.22) como “o conjunto de regras que governa a forma pela qual agentes
econdmicos podem cooperar e¢/ou competir”.

Corroborando com esse conceito, Gomide e Pires (2014, p.19) afirmam
que esses arranjos ‘“‘compreendem as regras especificas que os agentes
estabelecem para si nas suas transacGes econdmicas ou nas suas relacfes
politicas e sociais particulares [..]” e “definem a forma particular de
coordenagdo de processos em campos especificos”.

Por isso a importancia desses arranjos na determinacdo da capacidade
estatal: sdo os “processos e mecanismos instituidos pelos respectivos arranjos de
implementagdo que vao explicar o resultado alcancado por cada politica publica”
(GOMIDE; PIRES, 2014, p.21).

Desse modo, assim como afirma o IPEA (2010, p.18), o “Estado
brasileiro teria conseguido constituir e institucionalizar, sobretudo ao longo do
periodo republicano, capacidades estatais e instrumentos de atuacdo néo
despreziveis”, estas admitidas como chave para o entendimento e fortalecimento
dos processos de desenvolvimento nacional.

Dentro dessa discussdo, sob o prisma da analise neoinstitucionalista e
utilizando a abordagem historico-comparativa, Evans (2004) caracteriza o estado
brasileiro como um Estado intermediario em relacdo a sua eficacia em coordenar
e fomentar o desenvolvimento. Para ele, essa eficacia relaciona-se com o
conceito de autonomia inserida (AMANCIO et al, 2006):
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A autonomia inserida [...] constitui a chave organizacional
para a eficAcia do Estado desenvolvimentista. Essa
autonomia depende de uma combinacdo aparentemente
contraditoria entre isolamento burocratico weberiano e
insercdo intensa na estrutura social circundante. A forma de
se obter tal combinacdo depende, é claro, tanto do caréater
historicamente determinante do aparelho de Estado como da
estrutura social na qual esta inserida (EVANS, 1993, p. 125
citado por AMANCIO et al, 2006, p. 21).

Ligado aos diferentes graus de autonomia inserida, entdo, em seu texto
Autonomia e Parceria (2004), o autor apresenta trés arquétipos de Estado: o
Estado Predatério, o Estado Desenvolvimentista e o Estado Intermediario. O
Estado Predatério caracteriza-se pela falta ou escassez de uma burocracia
meritoria, baixa institucionalizacdo das relagdes Estado-Sociedade (abrindo
espaco para os chamados anéis burocraticos) e pela frequente “captura do
Estado” por interesses individuais, ja que a construgdo de uma burocracia sem
perspectivas de promogdo ou carreira incentiva a imposi¢do de interesses
proprios em detrimento dos do Estado. Ao contrario deste, o Estado
Desenvolvimentista apresenta burocracias weberianas de recrutamento cléssico e
meritorio, estruturacdo de longo prazo das carreiras, formas organizacionais
extra-burocraticas (os chamados “elementos ndo burocraticos da burocracia”, tao
importantes quanto os “elementos ndo contratuais do contrato” do mercado
apontados por Durkheim) além da capacidade de indugdo de mudancgas nas
decisOes de investimento privado e fornecimento de novos capitais via Estado.
Um estadgio misto entre esses dois tipos apresentados seria os Estados
intermediarios, onde “suas estruturas internas e rela¢cdes com a sociedade sdo,
como seu desempenho, dificeis de descrever sem ambiguidades” (EVANS,
2004, p. 94). Aqui se situa o Brasil, como j& citado. Dentre as caracteristicas que
permitem posiciond-lo como um Estado misto, cita-se a dificuldade de
instituicdo de procedimentos de recrutamento meritério, 0 que tenta ser

compensado via criagdo de “bolsdes de eficiéncia”, a exemplo do BNDES,
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resultando em um Estado fragmentado. Ademais, a fusdo entre burocracia e
poder oligarquico tradicional incita interacGes clientelistas que individualizam as
relacGes Estado-Sociedade (EVANS, 2004).

Sendo assim, vinculando os temas até agora suscitados, admite-se a
relevancia factual das capacidades estatais para a configuracdo e implementagéo
da politica publica. Estas, mediante a constituicdo de arranjos institucionais
efetivos, possibilitam ao Estado ser agente basilar do processo de
desenvolvimento, que mais recentemente tém se solidificado mediante
iniciativas neodesenvolvimentistas.

Admitindo a politica publica como ferramenta de operacionalizagdo do
desenvolvimento, entdo, o préximo topico abordard as especificidades do

Pronatec, dando especial aten¢do a modalidade Pronatec/BSM.
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6 O Pronatec e sua modalidade BSM

Partindo para uma caracterizacdo detalhada do objeto de estudo do
presente trabalho, enfatiza-se a importancia que as politicas sociais vinham
adquirindo recentemente dentro do modelo neodesenvolvimentista, como ja foi
apresentado. Nesse contexto, entdo, entre as estratégias concebidas pelo Estado
com vistas a superacdo da extrema pobreza no pais tem-se como peca de
destague o Plano Brasil Sem Miséria (PBSM). Conforme Miller et al (2015,
p.46), 0 PBSM “constitui-se na principal iniciativa governamental de promocao
do acesso aos direitos sociais para parcela mais vulnerdvel da populagdo
brasileira no periodo de 2011 a 2014”.

A partir “do entendimento da pobreza como fendmeno
multidimensional” (AMANCIO, 2015, p.73), 0 Plano se estrutura sob trés eixos:

e garantia de renda, para alivio imediato da situacdo de pobreza;

e acesso a servigos publicos, para melhorar as condi¢cBes de educacdo,
salde e cidadania das familias;

¢ inclusédo produtiva, para aumentar as capacidades e as oportunidades de
trabalho e geracdo de renda entre as familias mais pobres do campo e da
cidade (BRASIL, 2016).

Esse entendimento abarca, entdo, a necessidade de “uma estratégia
intersetorial e transversal”, que articula, além dos aspectos voltados a superagdo
da privacdo da renda, “iniciativas que fortalegam o acesso da populagdo mais
vulnerével aos direitos sociais e as melhorias de oportunidades, como educagédo
e salde, e que promovam a inser¢do qualificada no mercado de trabalho”
(MULLER et al, 2015, p.69).

Nessa perspectiva multisetorial, o Ministério do Desenvolvimento Social

e Combate a Fome, coordenando o PBSM, conta com a participacdo de vinte e
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dois ministérios, além da parceria de estados e municipios, bancos publicos,
setor privado e sociedade civil (BRASIL, 2016).

Conforme quadro elaborado por Paes-Souza (2013, p.23), verificam-se
0s programas integrantes do Plano, enfatizando novamente sua agdo
mutidirecional e complexa. Nessa mesma perspectiva, COLLIN et al (2014,
p.349) apontam para uma ‘“atuacdo intersetorial. Isso significa que as politicas

publicas passaram a ser direcionadas de maneira integrada”:

Quadro 1 - Programas Integrantes do PBSM segundo PAES-SOUZA (2013)

Programas Integrantes do PBSM e Institui¢bes Federais Responsaveis de Acordo com Eixos
Temdticos e Areas de Atuacio

Eixo Garantia de Renda Eixo Acesso aos Servicos
. Brasil Carinhoso. MDS Educacdo
#  Bolsa Familia. MDS +  Brasil Alfabetizado. MEC
. Mais Educacio. MEC
Eixo Inclusdo Produtiva Saide
X = r i
. Unidades Basicas de Sadde (UBS). MS
Inefusdo Produtiva Rural .
+  Brasil Sorridente. MS
*  PAA MDS/MDA .
. *  Saldde da Familia. MS
= Assisténcla Técnica. MDA -
#  Olhar Brasil. MS
+ Fomento e Sementes. MDA 2
- Programa Agua para Todos * Farmacia Popular. M3
B . Rede Cegonha. M5

MIR/MDS
- Programa Bolsa Verde. MMA
Inefusdo Produtiva Urbana
*  Mulheres Mil. MEC
#+  Pronatec. MEC
- Programa Crescer. CEF, BB,
BNB e Basa
=  Programa Nacional Microcrédito
Produtive Orientado
(PNMPO). MTE

*  Salde na Escola. M5
Assisténcia Social
*  Centro de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS). MD5
= Centro de Referéncia Especializado da Assisténcia Secial (Creas). MDS
= Centro POP. MDS
= Abrigos. MDS
Sequranga Allmentar
+  Banco de Alimentos. MDS
+  Cozinhas Comunitédrias. MDS

Fonte: elaborado por Paes-Sousa (2013, p.23).

Assim, admitindo as politicas sociais ndo s6 como mecanismos que
objetivam “‘cobrir riscos, contingéncias e necessidades do conjunto da
sociedade” mas também com um “significativo portfolio de instrumentos
voltados a promogdo social” (IPEA, 2010, p. 57), admite-Se, entdo, suas duas
finalidades: proteger o cidaddo frente aos riscos e fatores que,
independentemente de sua vontade, podem lancd-lo em situacbes de

dependéncia ou vulnerabilidade, além de promover a geracdo de oportunidades e
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resultados, como instrumento de justica e equidade (QUADRO 2) (IPEA, 2010,
p. 59).

Quadro 2 - Objetivos das politicas sociais

Objetivos das politicas sociais no Brasil - 2010

¥ incapacidade de ganhar a vida por conta
propria

— devido a fatores externos, que independem da
Solidariedade e vontade individual;
Frotecie seguro social ) ) ) .
ro .CI aindividuos e grupos (g ¥ posicao vulneravel ne ciclo vital do ser
’.‘;’c'z ol em situagdes de risco humano
(seguridade social) social (por exemplo criangas e idosos); e
A ¥ situagoes de risco, como em caso de
acidentes (invalidez por acidente).
POLITICA

SOCIAL

v

¥ necessidades de preparo para o trabalho e
exercicio da cidadania

Promogao social | | Ger_a;e:io, ut:l-zag:ode

(Oportunidades ¢ 4 Tuicdo das capacidades | o |

> de individuos e grupos ¥ distor¢oes de renda e riqueza material;
Resultados) sociais

v distor¢oes de alocagdo de be ns e servigos
coletivos;

v individuos efou grupos marginalizados pela
falta de oportunidades no mercado; e

Fonte: IPEA (2010, p.60).

Dessa forma, tendo em vista o amplo universo de pesquisa existente,
opta-se por um recorte do PBSM no sentido de ater-se, dentro das politicas de
promogdo social, ao eixo da inclusdo produtiva urbana, que engloba iniciativas
de “apoio a microempreendedores e a cooperativas de economia solidaria, bem
como de oferta de qualificacéo profissional e Intermediacdo de Mao de Obra que
visam & colocagdo dos beneficidrios em postos de emprego com Carteira de
Trabalho e Previdéncia Social assinada” (BRASIL, 2016). Foco, entdo, para
“estratégias para a superagdo da baixa escolaridade e qualificagdo profissional,
de modo a lidar com a fragilidade de inser¢do no mundo do trabalho” (COLLIN
et al, 2014, p.350).

Ainda assim, haja vista que o “Programa se tornou o carro-chefe da
estratégia de inclusdo produtiva urbana do PBSM” (MULLER et al, 2015, p.

66), dentro do eixo o presente trabalho elegeu como objeto de estudo o Pronatec-
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Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego — dando énfase ao
desenho organizacional e proposi¢tes da Modalidade BSM.
Sob a coordenacdo do Ministério da Educacédo (MEC),

0 PRONATEC é uma tentativa de amalgamar um conjunto
de iniciativas preexistentes. Originariamente, essas
iniciativas foram desenhadas como programas isolados e
com logica propria. O desafio agora é trabalhar todas as
iniciativas de forma integrada (CASSIOLATO et al, 2013,
citada por CASSSIOLATO; GARCIA, 2015, p.306).

Dentre esse conjunto de iniciativas que ja estavam curso, Gallindo et al
(2015) enumeram a Expansdo da Rede Federal de Educacdo Profissional,
Cientifica e tecnologica, o Brasil Profissionalizado, a Rede e-Tec Brasil e 0
Acordo de Gratuidade com o Sistema S. A Bolsa Formacdo foi estabelecida
mais recentemente com a publicacdo da Lei que institui o Programa®.

Conforme disposto na Lei n°® 12.513 de 26 de Outubro de 2011 que o
institui, o Pronatec tem os seguintes objetivos:

| - expandir, interiorizar e democratizar a oferta de cursos de
educacdo profissional técnica de nivel médio presencial e a
distancia e de cursos e programas de formacdo inicial e
continuada ou qualificacdo profissional;

Il - fomentar e apoiar a expansdo da rede fisica de
atendimento da educacéo profissional e tecnoldgica;

Il - contribuir para a melhoria da qualidade do ensino
médio publico, por meio da articulagdo com a educacdo
profissional;

IV - ampliar as oportunidades educacionais dos
trabalhadores, por meio do incremento da formagdo e
qualificacdo profissional,

V - estimular a difusdo de recursos pedagdgicos para apoiar
a oferta de cursos de educacéo profissional e tecnoldgica.

VI - estimular a articulagdo entre a politica de educagdo
profissional e tecnoldgica e as politicas de geracdo de
trabalho, emprego e renda (BRASIL, 2011).

A interface com o PBSM ocorre, entdo, com a modalidade de demanda

Pronatec/BSM ajustada entre Ministério da Educacdo e Cultura (MEC) e

* Para detalhamento de cada uma das iniciativas, vide Cassiolato e Garcia (2015).
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Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) via Acordo de Cooperagao
Técnica assinado em 09 de Novembro de 2011. Prevé acBes que envolvem a
oferta gratuita de cursos de Formagcdo Inicial e Continuada (FIC) ou qualificacdo
profissional de no minimo 160 horas via Bolsa Formacdo Trabalhador
(AMANCIO, 2015).

Conforme apontam Gallindo et al (2015, p.31), o conceito de
modalidade de demanda permite identificar “o perfil especifico do publico,
definindo critérios para a composicdo de turmas, podendo, inclusive, estabelecer
tratamento especifico quando necessario”. Sendo assim, a modalidade de
demanda Pronatec/BSM estipula como publico beneficiario os inscritos ou em
processo de inscricdo no CadUnico com idade igual ou superior a dezesseis
anos, tendo prioridade os cadastrados em situagdo de pobreza (renda familiar per
capita de até R$140) e beneficiarios do Programa Bolsa Familia (PBF) ou
Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC) (BRASIL, 2014).

O Programa disponibiliza mais de 600 opcbes de cursos conforme
disposto no Guia Pronatec de cursos FIC, sendo este constantemente atualizado.

O desenho operacional do Pronatec/BSM é constituido de nove etapas,
sendo estas pormenorizadas na Cartilha Pronatec/BSM, elaborada pelo MDS e
cuja Gltima edicdo data de 2014: 1) habilitacdo das prefeituras municipais, onde
se estabelece o interlocutor titular e assessores a lidarem com o Programa e
cadastram-se as unidades de demanda (Centros de Referéncia de Assisténcia
Social (CRAS), Centros Especializados de Assisténcia Social (CREAS),
secretarias municipais, entre outros); 2) a fase de negocia¢do, onde o 6rgao
municipal gestor do Pronatec/BSM negocia 0s cursos e vagas junto as

instituicdes ofertantes®; 3) pactuacdo, momento onde, concluida a negociagéo de

% O desenho operacional do Pronatec/BSM delimita a implementagdo dos cursos via
“unidades ofertantes”, como as entidades do “Sistema S” (Senai, Senac, Senat e Senar),
os Institutos Federais de Educacdo, Ciéncia e Tecnologia, as Redes Estaduais de
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cursos e vagas, a Unidade Ofertante insere a oferta no SISTEC (Sistema
Nacional de Educagdo Tecnoldgica) e se inicia a divulgacdo e mobilizacdo dos
beneficiarios; 4) etapa de pré-matricula, realizada nas unidades de demanda e
respeitando-se prioridade daqueles com menor renda. Importante frisar que a
pré-matricula ndo garante participacdo no curso, sendo necessaria a 5) matricula,
esta efetuada na unidade ofertante conforme a ordem de chegada; 6) aula
inaugural, onde se ritualiza a entrada para o curso, sensibilizando tanto os alunos
guanto a equipe da unidade ofertante; 7) acompanhamento dos beneficiarios,
onde a insercdo de dados sobre frequéncia e desempenho além do proprio
didlogo com a unidade ofertante possibilita a visualizacdo de possiveis
dificuldades para permanéncia no curso e consequente apoio socioassistencial;
8) articulagdo com politicas de Trabalho e Emprego, onde acles de
intermediacdo de méo de obra, empreendedorismo individual e trabalho
associativo sdo fomentadas; 9) atividade de formatura, onde a entrega dos
diplomas caracteriza outro momento simbdlico de finalizagdo do curso com
sucesso e abertura de novas possibilidades.

A cartilha enfatiza as atribuicGes de cada ator nesse processo, entre eles
a gestdo municipal, interlocutores estaduais e unidades ofertantes. O repasse de
recursos ocorre via MEC diretamente as Unidades ofertantes, ndo sendo exigida
contrapartida da prefeitura municipal. Entretanto, a mobilizacdo de equipe
municipal para atuar com programa é necessaria. Assim, na unidade ofertante é
dado ao aluno gratuitamente todo o material escolar, didatico e o uniforme
(quando exigido pela instituicdo), além de assisténcia estudantil, que consiste em
alimentacg&o e transporte ou em recursos para custea-los (BRASIL, 2016).

Revelando preocupacdo do governo com o0 acesso ao programa, cria-se,

ademais, o Programa ACESSUAS/Trabalho, “para fazer frente aos desafios de

Educacdo Profissional e, mais recentemente incorporadas, Instituicdes privadas de
Ensino Superior.
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mobilizar e garantir que o pudblico do Cadastro Unico fosse efetivamente
envolvido no Pronatec” (AMANCIO, 2015, p. 82). Atuando, dessa forma,
juntamente  com outros cursos de qualificacdo  profissional, o
ACESSUAS/Trabalho opera como programa complementar ao Pronatec/BSM
(AMANCIO, 2015) no sentido de viabilizar equipes exclusivas para o programa:

O programa prevé o cofinanciamento para a execucdo de
acOes de articulacdo, mobilizacdo e encaminhamento das
pessoas em situacdo de vulnerabilidade ao mundo do
trabalho, por meio do acesso a acbes de qualificagdo
profissional, intermediacdo de mdo de obra, economia
popular e solidaria, microempreendedorismo individual e
microcrédito produtivo orientado, dentro outros possiveis
(BRASIL, 2014, p. 11).

Assim, delineado o programa, suas especificidades e iniciativas de
apoio, parte-se para analise mais apurada em relagdo ao projeto politico que o

consubstancia.
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7 O PRONATEC/BSM como ferramenta de operacionalizagdo do
desenvolvimento?

A partir de 2003 e 2004, a retomada do crescimento no pais passa a
exigir maior contingente de méo de obra qualificada (CASSIOLATO; GARCIA,
2014; AMANCIO, 2015). Dado esse contexto, Gallindo (2015, p. 22) afirma que
“0 Estado tem o importante papel de formular e implantar politicas publicas
voltadas a equalizagdo das oportunidades de educacdo e trabalho, de modo a
assegurar os direitos sociais e humanos, tendo em vista o exercicio da
cidadania”.

O governo, dessa forma, a partir dos anos 2000, toma parte no processo
de implementar politicas que visam “reduzir o impacto da desigualdade social e
da exclusdo do mercado de trabalho pelos individuos e familias mais
vulneraveis” (AMANCIO, 2015, p.75) lancando méo, entdo, de diversas
iniciativas que desembocam na instituicdo do Pronatec, que, como visto, tem
como modalidade especifica de demanda o Pronatec/BSM, voltado aos inscritos
ou em processo de inscricdo no CadUnico, com prioridade aos beneficiarios de
programas federais de transferéncia de renda (PBF ou BPC).

Essa importancia dada a qualificacdo de pessoas em situacdo de
vulnerabilidade ja vinha despontando desde o governo Lula, que “trouxe consigo
um inarredavel compromisso de fortalecimento do mundo do trabalho e de
inclusdo a cidadania dos segmentos inferiorizados da sociedade”
(CASSIOLATO; GARCIA, 2014, p. 296). Lula acaba concretizando seu
posicionamento ja em 2004, com a revogacdo do Decreto n° 2.208/1997 de
Fernando Henrique Cardoso que impedia investimentos federais na ampliacéo
da rede federal de educacéo profissional (CASSIOLATO; GARCIA, 2014).

Somado a conjuntura de crescimento econémico, o segundo mandato do
governo Lula abre ainda mais espaco para a criagcdo de novos postos de trabalho

que exigiam, por consequéncia, mdo de obra qualificada. Cita-se, nesse
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contexto, o Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC), a ampliagdo do
Programa Bolsa Familia (PBF), a irrigacdo de crédito ao consumo e ao
investimento pelos bancos oficias e o lancamento do Programa Minha Casa
Minha Vida — PMCMV, entre outras medidas (CASSIOLATO; GARCIA,
2014).

Dessa forma, segundo Gallindo et al (2015, p.21), o Pronatec tem “o
propésito de contribuir com o desenvolvimento do pais, de forma sustentavel,
promovendo a inclusdo social, a inovacdo tecnoldgica e o aumento da
produtividade e competitividade da economia”.

Questiona-se aqui, entretanto, o0 conceito de desenvolvimento
promovido pelo Pronatec, com atencao para sua modalidade BSM. Como visto,
a politica surge num momento onde ideologias neoliberais e desenvolvimentistas
conversam num mesmo projeto denominado neodesenvolvimentista, levado a
cabo por Lula, mas de forma mais proeminente com o governo Dilma. Apontada
como centro das politicas de desenvolvimento nesse modelo, a politica social
vinha adquirindo cada vez mais relevancia nestes governos.

Entretanto, a despeito dessa abordagem, autores apontam limites do
modelo neodesenvolvimentista no que tange o debate sobre teoria de
desenvolvimento.

Conforme José Eli da Veiga (2006, p. 93), o “novo-desenvolvimentismo
¢ apenas mais um dos frequentes deslizamentos para o0 reducionismo
econdmico”, afirmando que a teoria do desenvolvimento, em nossa época, se
restringe a logica dos meios, ndo abarcando as “rupturas cognitivas” que deram
origem ao conceito de desenvolvimento humano ou sustentdvel. Para Prates
(2014, p.1), o modelo traz como fachada um “capitalismo humanizado” que,
conforme os interesses desse modelo de producéo, promove uma dita “inclusdo”
que, porém, se d& de maneira precéria. Nesse mesmo sentido, Moura (2015, p.8)

posiciona 0 neodesenvolvimentismo como uma resposta as demandas de
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reproducdo da sociedade capitalista, onde os gastos sociais acabam reverberando
nas camadas de maior vulnerabilidade social sem, contudo, alterar, de fato, as
desigualdades sociais ou “colocar em cheque a exploracdo capitalista”.

Ao se referir aos aspectos sociais do modelo, Branco (2009, p.84) afirma
que estes

figuram em termos secundarios, adjetivos, uma espécie de
retérica da consciéncia moral e ética dos formuladores bem
intencionados de politica econémica, que ora propdem
intervengdes na “questdo social” para neutralizar opositores
a direita e a esquerda, ora para pacificar tensdes sociais. Em
Gltima instancia, trata-se de lutar pela manutencdo da ordem
econdmica e da coesdo social, e ndo de transformacGes
estruturais visando a superacdo do modo de producdo
capitalista [...] (BRANCO, 2009, p.84).

Para Boito (2012), sdo justamente as diretrizes neoliberais adotadas pelo
modelo que limitam seu potencial desenvolvimentista. Assim, caracteriza-o
como “‘um programa de politica econdmica e social que busca o crescimento do
capitalismo brasileiro com alguma transferéncia de renda, embora o faca sem
romper com os limites dados pelo modelo econémico neoliberal ainda vigente
no pais” (BOITO, 2012, p.5). Seria, entdo, o neodenvolvimentismo um
“desenvolvimentismo da época do capitalismo neoliberal” (BOITO, 2012, p. 6).

Dado o contexto polarizado acerca da definicdo do projeto de
desenvolvimento vigente no pais nos governos Lula e Dilma (e interrompido
com ascensdo de Temer ao poder), o Pronatec ndo foge de apontamentos nesse
sentido, o que tem relevancia significante para o presente trabalho no sentido de
situar a politica dentro de uma légica de desenvolvimento.

Assim, ndo se pode desconsiderar, dentro desta discussdo, a baixa
escolaridade do conjunto da populacéo brasileira, as desigualdades educacionais
entre diferentes regiGes e problemas relacionados ao acesso e permanéncia na

escola que, sem duavidas, “representam desafios incontorndveis para o
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desenvolvimento econdmico, social e cultural do pais” (GALLINDO et al, 2015,
p.23).

Tentando impactar nessas assimetrias que relegam aos individuos mais
vulneraveis a situacdo de extrema pobreza, o Pronatec/BSM prevé, conforme
estipulado em seu desenho, a insercdo digna no mundo trabalho. Conforme
Gallindo et al (2015, p.26),

O Pronatec ganha lugar na agenda de politicas sociais a
medida que convoca as institui¢fes de educacéo profissional
e tecnoldgica para compreender e articular as politicas de
educacdo, de trabalho e de desenvolvimento social e
econdmico, reconhecendo demandas objetivas de cada
contexto e as necessidades e interesses dos individuos
(GALLINDO et al, 2015, p.26).

Nesse sentido, visualizando seu esforgo em promover a articulagdo com
diversos programas e agdes de multiplos 6rgdos publicos e esferas de poder,
além da diretriz herdada do PBSM de visualizacdo da pobreza com fendmeno
multidimensional, ndo restrita somente a questdes da renda, depreende-se sobre
seu entendimento de desenvolvimento como um conceito amplo e rico em
dimensfes. Cabe destacar a perspectiva do Pronatec/BSM possibilitada pelo
ACESSUAS/Trabalho, que compreende a assisténcia social como promotora da
intersetorialidade (AMANCIO, 2015). Assim, a busca por amarracdo entre
politicas de escolarizacdo, assisténcia social e inclusdo ao mundo trabalho (este
excedendo a colocacdo formal no mercado de trabalho, envolvendo também
iniciativas de empreendedorismo, acesso a microcrédito produtivo e economia
solidaria) revela um viés integrador da politica, com vistas a busca da autonomia
e dignidade do sujeito:

O programa € parte de uma estratégia de desenvolvimento,
em escala nacional, que busca integrar a qualificacdo
profissional de trabalhadores com a elevacdo da sua
escolaridade, constituindo-se em um instrumento de
aperfeicoamento profissional, de inclusdo social e produtiva
e promocao da cidadania (CASSIOLATO; GARCIA, 2014,
p. 308).
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Dessa maneira, Gallindo et al (2015, p.23) reforgam que o programa
contribui para o desenvolvimento do pais tanto na dimensdo econdmica quanto
na social, alcancando o feito na medida em que estimula a “elevagdo da
escolaridade e da ampliacdo de oportunidades educacionais”, além de impactar
positivamente na “produtividade e competitividade do pais” (GALLINDO et al,
2015, p.41).

Todavia, esse entendimento do Pronatec ndo é unanime. Outras
percepcdes criticam o programa em geral (ndo atendo-se a modalidade aqui
enfocada), apontando limites em sua concepgdo sobre formagdo humana,
caracterizando a educacgdo promovida como meio para o “trabalho barato”, além
de associar a inser¢cdo do Sistema S ao processo como movimento de abandono
do Estado de seus deveres.

Nessa linha seguem Santos e Rodrigues (2012), que afirmam ser a
qualificacdo da mao-de-obra promovida pelo Pronatec

[...] compreendida como investimento econdmico, insumo
para o desenvolvimento dos processos produtivos e ndo
como direito dos trabalhadores. E a Teoria do Capital
Humano resgatada em suas bases, reafirmando o tecnicismo
na busca de superar a defasagem entre 0s avangos
tecnolodgicos e a capacidade dos trabalhadores em lidar com
eles (SANTOS; RODRIGUES, 2012, p.5).

Para Branco (2009, p.82), o conceito de educacéo é instrumentalizado na
medida em que esta fica “subordinada aos requisitos de habilidades necessarias
aos processos de producdo de mercadorias comandado pelo capital”. Deitos et al
(2015, p. 986), nesse mesmo sentido, argumenta sobre a “funcionalidade da
politica educacional adotada como uma componente dos suprimentos
necessarios a profissionalizacdo e aprendizagens impostos pelas demandas do
processo produtivo”. Segundo o autor, as proposi¢cdes e justificativas que
baseiam o Pronatec, a citar o discurso de melhores salérios aqueles mais bem

qualificados ou que 0 acesso ao mercado esta cada vez mais restrito aqueles que
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se qualificam, sdo estritamente alinhadas sob a “tutela de interesses econdmicos
e politico hegemonicos nacionais” (DEITOS et al, 2009, p. 992). Para Junges e
Fachin (2008 citado por RIBEIRO, 2014, p.17), “a inclusdo excludente [...] é a
légica que rege as relacdes entre trabalho e educacdo no regime de acumulacéao
flexivel”.

Outro aspecto critico do Programa apontado por autores refere-se ao
incentivo e financiamento da iniciativa privada na oferta da EPT-Educagdo
Profissional e Tecnoldgica, especialmente nos cursos FIC. Nesse sentido,
Vasconcelos e Amorim (2015, p.2) afirmam que o novo contexto apresenta
politicas que na aparéncia sao

“[...] como iniciativas de democratizagdo e universalizagdo
do ensino”, mas, na realidade, “justificam a constru¢do de
um Estado minimo no atendimento dos direitos sociais por
meio de politicas de parceria” (COSTA, 2003, p. 104),
abrindo o0 precedente para a participacdo de parceiros
oriundos da iniciativa privada (VASCONCELOS;
AMORIM, 2015).

Assim como informa Santos e Rodrigues (2012), a oferta de EPT ja é
historicamente marcada pelo predominio da oferta privada:

Tendo sua origem na década de 1930, durante o Governo
Vargas, o Sistema S constituiu-se em uma estratégia de
formatagdo do Estado Nacional a partir, entre outros
movimentos, do desenvolvimento e consolidacdo da
indGstria brasileira. Tendo como importante fonte de
recursos fundos publicos, mas de gestdo privada vinculada a
entidades patronais, 0 Sistema S se consolidou, nas dltimas
décadas, como o principal agente na qualificacdo
profissional no Brasil e transformou-se no padrdo de
referéncia para a oferta da EPT (SANTOS; RODRIGUES,
2012, p.7).

Para Ramos (2015), essa tendéncia a privatizagdo da EPT se efetivou
desde o ja citado decreto 2.208/97 de FHC.
De fato, o Sistema S ganha prioridade desde a instituicdo do Pronatec,

principalmente no tocante a Bolsa Formacao (tipos Estudante e Trabalhador) que
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prevé ampliacéo progressiva de matriculas gratuitas de cursos técnicos e FIC via
aplicagdo dos recursos publicos (SANTOS; RODRIGUES, 2012).

Nesse sentido, Ribeiro (2014, p.16) aponta que, ao delegar as entidades
patronais a EPT, o Estado acaba por conceder a elas “0 direito sobre a
concepcdo de formacdo [competéncias e mercado de trabalho] a ser
materializada” (RIBEIRO, 2014, p.16). Vasconcelos e Amorim (2015, p.3)
apontam “uma interlocugdo entre o governo ¢ setores do empresariado privado
no sentido de sincronizar interesses e demandas do setor produtivo e metas de
desempenho na esfera educacional” ja4 com a elaboracdo do documento Todos
pela Educagdo e o estabelecimento do PDE- Plano de Desenvolvimento da
Educacéo, lancado no inicio do segundo mandato do governo Lula.

A essa altura, haja vista os argumentos expostos, depreende-se que 0
Programa é permeado por embates de teor desenvolvimentista e neoliberal. Por
essa via, Ramos (2015) elenca que, dentre as iniciativas abarcadas pelo Pronatec,
a expansdo da Rede Federal de Educagdo Profissional possibilitada pela
revogacdo do Decreto 2.208/1997 indicia ponto notdrio no sentido de beneficio
do publico em detrimento do privado. A reestruturacdo da Rede em torno dos
Institutos Federais indica, assim, uma

formacdo contextualizada, banhada de conhecimentos,
principios e valores que potencializam a a¢do humana na
busca de caminhos mais dignos de vida [...] articulando
trabalho, ciéncia e cultura na perspectiva da emancipacio
humana (PACHECO, 2008, p.2).

Nota-se, entdo, uma perspectiva muito mais emancipadora do individuo
na medida em que esse modelo de estruturacdo da rede acaba por compreender a
formacdo profissional como processo de insercdo cidadd, ndo restrita a
qualificacdo para atividade laboral ou voltada para a satisfacdo das demandas do
mercado (PACHECO, 2008). Ademais, relaciona-se o estabelecimento dessa
Rede e sua perspectiva concretizada de ampliagdo com a preocupagdo pelo

desenvolvimento local e regional, o que deixa claro seu afastamento de
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pressupostos neoliberais, desvelando um projeto que viabiliza a o resgate da
cidadania e a transformacé&o social:

A educacdo para o trabalho nessa perspectiva se entende
como potencializadora do ser humano, enquanto
integralidade, no desenvolvimento de sua capacidade de
gerar conhecimentos a partir de uma prética interativa com a
realidade, na perspectiva de sua emancipacdo (PACHECO,
2008, p.14).

Entretanto, ainda sob a perspectiva de confluéncia entre os dois projetos
de desenvolvimento, 0 mesmo Programa que enaltece os valores acima citados
apresenta iniciativa de incentivo a oferta de EPT por meio da esfera privada via
subsidios publicos. O aporte de recursos revela a centralidade da Bolsa
Formagdo no Programa, cujos cursos sdo, em sua maioria, ofertados pelo

Sistema S (QUADRO 3):

Quadro 3 - Investimentos no Pronatec (2011-2015)

Iniciativa Investimento no periodo
Bolsa-Formagdo 828472545381
Expansao e reestruturagio da rede federal 5199.892.371,84
Rede e-Tec Brasil 556.567615,83
Brasil Profissionalizado 104993168780
Total 15.091.117129,28

Fonte: Siafl Gerencial. Elaborado pela Setec/MEC.
Fonte: Feres (2015, p.87).
Ademais, iniciativas componentes do Pronatec como Fies Técnico (que

possibilita 0 acesso a cursos em unidades de ensino privadas) e Fies Empresa

(modalidade de financiamento a empresas que desejam oferecer formacgéo
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profissional e tecnolégica a trabalhadores) (CASSIOLATO; Garcia, 2014)
também reforgam esse incentivo as iniciativas privadas.

Somado a esse quadro, Varella et al (2015) apontam como resultado de
pesquisa sobre o Pronatec/BSM aplicada em municipios especificos (a pesquisa,
portanto, ndo pode ser generalizada conforme métricas estatisticas) a
possibilidade de captura institucional do programa pelas unidades ofertantes.
Isso ocorre porque, muitas vezes, uma Unica unidade ofertante detém o
monopélio de capacidade de oferta de EPT no municipio, apresentando pouca
flexibilidade para negociagdo de seus cursos e numero de vagas. Essa ocorréncia
acaba refletindo a falta de empoderamento dos gestores municipais em relagéo
ao controle e cobranca das unidades ofertantes (VARELLA et al, 2015).

Todavia, no que tange a priorizacdo de unidades privadas na oferta dos
cursos, cabe aqui, sobretudo em relacdo as integrantes do Sistema S, aludir a
estas como entidades ja consolidadas em seu campo de atuacdo. A despeito da
possibilidade de solidificagdo dos IFETS, que deve em muito ser incentivada, a
implementacdo de cursos de formacdo profissional pela rede de Assisténcia
Social ja se mostrou completamente ineficaz (AMANCIO, 2015). Assim, a
promocédo de EPT por essas entidades se justifica, além do fato de sua extensa
incidéncia territorial, principalmente devido a sua expertise no campo. Ademais,
revela-se, essencialmente entre os beneficidrios da modalidade BSM, a
visualizagdo por parte destes das Unidades do Sistema S como entidades de
prestigio, cuja posse do diploma emitido por elas é motivo de orgulho (BRASIL,
2014).

Corrobora a estas afirmaces o alinhamento da assisténcia social ndo
como responsavel direta pela inclusdo produtiva mas sim como mediadora de
outras politicas (AMANCIO, 2015), entre elas, a parceria com entidades ja
reconhecidas pela oferta de EPT de qualidade.

A assisténcia social tem como funcdo neste sistema a
identificacdo de demandas, a mobilizacdo, a garantia de
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direitos e a vocalizagdo das demandas das locais (ibidem), ja
que no seu escopo de atuagdo os individuos e familias
devem ser “atendidos no conjunto de suas vulnerabilidades,
identificadas a partir do processo de integra¢do aoc mundo do
trabalho” (ibidem). Além disso, a politica de assisténcia
social neste processo deve “reconhecer as capacidades e
potencialidades dos usuarios, promover seu protagonismo
na busca de direitos e espacos de integracdo ao mundo do
trabalho, bem como o resgate de sua autoestima, autonomia
e resiliéncia” (BRASIL, 2014: 8). O trabalho neste contexto
¢ definido como “estruturador de identidades, promove a
sociabilidade e possibilita o pertencimento social,
construindo o0 sujeito em sua totalidade” (ibidem)
(AMANCIO, 2015, p.80).

Ademais, seria importante assentir que, quase que invariavelmente, a
politica educacional é articulada ao processo de produgdo vigente. A educacgao,
nesse sentido, ndo compde um processo descolado das demais esferas da vida,
dentre elas, a de producdo. Ja em Offe (1984 citado por AMANCIO et al, 20086,
p.10) podemos perceber a limitagdo do Estado “em uma sociedade em que os
capitalistas controlam os meios de producdo”. Assim, para sua propria
legitimacdo, o Estado acaba incentivando a “inser¢do de um nimero cada vez
maior de pessoas nas relagdes de troca” (AMANCIO et al, 2006, p.12).

Especificamente em relacdo a modalidade BSM, mesmo atuando de
maneira prd-sistémica, o Pronatec incrementa um processo de pontapé inicial em
direcdo a autonomia de seus beneficiarios, reforcado novamente pelo conceito
acima exposto sobre a funcédo da Assisténcia Social quanto a inclusdo produtiva.

Na medida em promove a qualificacdo profissional via cursos FIC,
mesmo de forma ndo tdo bem costurada com politicas de incremento a
escolarizagdo basica como deveria, o Pronatec/BSM promove acdo estritamente
vinculada com as necessidades imediatas de sobrevivéncia desse publico, assim
como o faz o PBF. Em certa medida, a curta duracdo dos cursos e seus
contetidos vistos muitas vezes como “geradores de ocupagdes precarias”

representam, na verdade, um esforco de insercdo desses individuos no sistema ja
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que, em sua maioria, apresentam deficiéncias na formagdo basica, exigindo,
entdo, contelldo adequado a baixa escolaridade. A iniciativa, portanto, ndo deve
ser visto como problemaética se alinhavada ao compromisso de, mais a frente,
serem feitos investimentos efetivos em politicas de redistribuicdo de renda, de
educacdo béasica efetiva e de superacdo da pobreza.

Ademais, reitera-se o esfor¢o do Pronatec/BSM em superar seus pontos
criticos via instituicdo do ACESSUAS/Trabalho, que

realiza uma importante inflexdo na gestdo de politicas de
inclusdo produtiva no interior da assisténcia social ao definir
mais claramente as competéncias das  equipes
socioassistenciais nesta direcéo [...]. De acordo com Bonini
(2012) a filosofia primordial do ACESSUAS/Trabalho é a
intersetorialidade e demanda o envolvimento de diversos
parceiros e &reas da politica publica. A articulagdo com as
demais politicas é fundamental para a superagdo da
vulnerabilidade social no que se refere ao acesso a
escolarizacdo, salde baésica e intermediacdo de emprego
(CHUKST, 2012). Para tanto é fundamental o dialogo
permanente entre a assisténcia social e as demais politicas
plblicas, em muito facilitado com a implementacdo do
ACESSUAS/ Trabalho (idem) (AMANCIO, 2015, p.80).

Concatenada a essa perspectiva e ja retomando o conceito de autonomia
inserida (EVANS, 1993 citado por AMANCIO et al, 2006), sugere-se, aqui, a
andlise do Pronatec encadeada & classificagdo de Evans do Brasil como um
Estado Intermediario. Essa associagdo se faz coerente na medida em que, como
ja trazido, dentro da propria politica confluem visGes neoliberais e
desenvolvimentistas. A propria fusdo entre interesses do Estado e poder
oligarquico tradicional, caracteristica comum aos Estados intermediarios, é
notada na concep¢do de formagdo humana do Programa, que em algumas
iniciativas pende para uma visdo mais emancipadora do individuo e em outras se
rende a diretrizes demandadas pelo mercado.

Coerente com essa analise, dado que sdo as capacidades estatais que,

mediante arranjos institucionais efetivos, possibilitam ao Estado ser agente
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indutor do processo de desenvolvimento, elucida-se aqui (TABELA 2),

conforme proposto por Gomide e Pires (2014) e ja explicitado nesse trabalho, a

decomposicdo dessa capacidade (componentes técnico-administrativos e

politicos) no caso especifico do Pronatec.

Tabela 2 - Capacidades estatais na implementacao do Pronatec (continua)

Resultados observados em relagdo aos objetivos do programa

Execuc¢do

Inovacéo

Classificacao

Alcance  de  niveis
satisfatorios em relacéo

Introducdo de medida para ampliacdo do
acesso, além de apoio técnico e financeiro

as metas propostas em | para municipios Alta
termos de oferta de
cursos e matriculas
Capacidades técnico-administrativas do Programa
Organizac0es Coordenacéo Monitorament
0
Presenca de mdltiplas | A SETEC/MEC | Acompanhamen
organizagbes - um | coordena o0 Sistema | to da execucdo
ministério: MEC, redes | Nacional de Ensino | das acgbes por
federal e estaduais de | Profissional e | meio do Sistema
educagdo profissional e | Tecnoldgico. Nacional de
tecnoldgica, o Sistema S | Prioridade presidencial | Informacdo de Alta
e as instituicGes | ao programa contribui | Educacgdo
privadas; com aportes | para coordenacdo | Profissional e
variados de recursos | intragovernamental. H4 | Tecnoldgica
(humanos, técnicos e | mecanismos, recursos e | (SISTEC).
financeiros), incentivos para
competéncias e fungBes. | coordenacdo
intergovernamental.
Capacidades politicas do Programa
Agentes politicos Participacéo social Controles
Quando submetido ao | Existem mecanismos | CGU e TCU
Congresso, projeto foi | para consulta e didlogo | acompanham a
submetido a audiéncias | com atores sociais, | execu¢cdo  dos
publicas em seis capitais | como 0s féruns | componentes do
e recebeu  diversas | estaduais, compostos | programa. Alta
propostas de emendas. | por atores

Posteriormente,  novas
leis aprovadas pelo
Congresso voltaram a
introduzir alteracdes no
programa (amplia¢do do

governamentais, rede
ofertante e sociedade
civil, além de
articulagbes com o0s
conselhos de dirigentes
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acesso).

das escolas técnicas e
audiéncias publicas
para construgdo de
curriculos.

Fonte: Adaptada pela autora de Pires e Gomide (conclusdo) (2014, p.358, 363 e 367).

Assim, conforme as informacBes organizadas pela Tabela 2, Pires e

Gomides (2014) afirmam ser os arranjos institucionais a determinarem essa

capacidade do Estado de implementar o Pronatec de forma a promover altas

taxas de execucdo e de inovagdo. Segundo Cassiolato e Garcia (2014, p.315):

O seu desenho revela, portanto, compreensdo da situacdo do
trabalhador brasileiro, da trajetéria da economia nacional e
do estadgio em que se encontra a educagdo profissional e
tecnoldgica no pais. Houve competéncia na formulag&o.
Neste estagio, & possivel constatar elevada capacidade
técnico-burocratica, em larga medida resultante do forte
envolvimento dos integrantes da rede federal de ensino
profissional e tecnolégico, que ocupam importantes postos
da SETEC, e de um esforgo de articulagdo com os principais
atores pertinentes ao problema e ao programa
(CASSIOLATO; GARCIA, 2014, p. 313).

Dessa forma, apesar de serem constatadas algumas inflexfes dentro do

Programa (como as ja elencadas aqui), depreende-se que 0 arranjo institucional

abarcado pelo Pronatec tem obtido sucesso:

[...] é possivel concluir que o macroarranjo institucional
concebido para o PRONATEC estd sendo manejado de
forma exitosa pela equipe da SETEC, apesar da evidente
insuficiéncia de quadros técnicos. O deficit na quantidade de
recursos humanos parece ser, em alguma medida,
compensado pela expertise, dedicagdo e engajamento da
equipe da secretaria e pelos avangados instrumentos de
gestdo que utilizam: estimulos as iniciativas inovadoras
pelos IFETs e a sua operagdo em rede; 0 gerenciamento de
matriculas pelo SISTEC; a criacdo e atualizagdo dos
catélogos de cursos; a adocdo de inscricdes de alunos on-
line; a criacdo de cadastro reserva de interessados em
cursos; as sucessivas audiéncias publicas, entre outros
(CASSIOLATO; GARCIA, 2014, p. 315).
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Entretanto, mesmo avaliando ser o arranjo institucional efetivo na
consecucdo dos resultados propostos pela politica, nota-se uma tendéncia
recente, a partir do governo Temer, de redesenho do programa e suas
capacidades, o que pode interferir, em muito, no alcance dos objetivos
estipulados. As iniciativas sdo0 muito recentes, mas ja demonstram um olhar
diferenciado para a politica, olhar este extremamente concatenado com o novo

projeto de desenvolvimento posto em curso.



64

8 Consideragdes finais

Conforme Oliveira (2010, p.49) “O desenvolvimento ¢ um discurso
situado em espaco e tempo especificos, capaz de criar um conjunto de
pensamentos e ac¢do politica”. Nesse sentido, a politica publica é permeada de
disputas que viabilizam a implementacdo de certos projetos politicos em
detrimento de outros.

Entretanto, como visto, o recente cenario brasileiro tem ilustrado uma
condi¢do peculiar: estratégias de acdo baseadas em preceitos neoliberais e
desenvolvimentistas confluem para um mesmo projeto denominado
neodesenvolvimentista. Desse modo, os governos Lula e Dilma implementam
um novo arranjo que passa a dar destaque as politicas sociais no cenario
econdmico, sendo esta capaz de promover condicdes de crescimento.

Num contexto de retomada do crescimento no pais, entdo, o Estado
passa a intervir de maneira consideravel, e no que tange ao objeto de estudo,
principalmente na formacdo de mao-de-obra qualificada, valendo-se de
iniciativas diversas que culminam em 2011 na instituigdo do Pronatec -
Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego, com énfase para a
modalidade aqui detalhada que apresenta interface com o robusto Plano Brasil
Sem Miséria: o Pronatec/BSM.

Dessa forma, pretendendo analisar a capacidade estatal de delinear e
implementar politicas congruentes com o projeto de desenvolvimento por ela
proposto, depreende-se, por meio da analise aqui estruturada, que o Programa
encerra iniciativas que inclinam-se hora para prescri¢fes neoliberais, voltadas as
demandas do mercado, hora para prescri¢cdes desenvolvimentistas, no sentido de
transformacdo do status quo, promovendo a emancipacao do trabalhador e a sua

dignidade.
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A politica publica, nesse caso especifico, entdo, acaba por reproduzir em
seu desenho nuances de ambos os modelos considerados pelo governo no
periodo e que se mesclam no chamado neodesenvolvimentismo. Cabe retomar,
entdo, a abordagem de Dagnino (2004) acerca da confluéncia entre um projeto
com tendéncias democratizantes e outro neoliberal que ocorre no final dos anos
80. Parece haver, assim, um movimento similar na politica recente, havendo a
necessidade de se estudar com afinco se este movimento datado de meados dos
anos 2000 também tem caracteristicas perversas como 0 precursor.

Especificamente, analisando-se de modo acurado a Iniciativa de Bolsa-
Formagdo Trabalhador modalidade PRONATEC/BSM, exclusiva para inscritos
ou em processo de inscri¢do no CadUnico e beneficiarios de programas federais
de transferéncia de renda, infere-se que a estratégia, mesmo promovendo um
tipo de desenvolvimento mais conservador ao se dedicar ao fomento da méo-de-
obra em cursos FIC altamente intrincados com demandas do sistema capitalista,
consegue promover mudancas urgentes na vida dos beneficiarios. A positiva
avaliagdo do programa por eles (VARELLA et al, 2015) demonstra a
importancia de iniciativas como esta que inserem cidaddos por muito esquecidos
no sistema de producdo. Ademais, 0 incentivo a retomada dos estudos impacta
sobremaneira na motivagao do individuo, muitos destes ndo frequentando aulas
ha décadas. E certo que o programa carece de ajustes, como uma maior
comunicagdo com a promocdo da escolarizagdo basica ou o encaminhamento
mais diretivo dos beneficiarios ao mundo do trabalho. Entretanto, o préprio
programa, que dispde de arranjo institucional efetivo que o dota de altas
capacidades politicas (PIRES; GOMIDE, 2014), atua na promogao de inovagdes
com vistas a sua melhoria continua, como o faz o ACESSUAS/Trabalho.

Em relacio ao estabelecimento de parceria com a iniciativa privada,
Evans (2004) afirma que a implementacdo das politicas depende dos atores

privados, sendo a eficiéncia do Estado condicionada & sua interacéo estavel com
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0s agentes do mercado. Entretanto, deve-se frisar que, em detrimento do
exclusivo incentivo a oferta privada de qualificacdo profissional, deve-se
valorizar e interiorizar a rede de Institutos Federais, organizados segundo
proposta politico-pedagdgica de emancipacdo do individuo e promoc¢do de
transformacdo social. Foco também para o viés promotor de desenvolvimento
local e regional pelo qual preza esse modelo institucional estabelecido via
estrutura multicampi.

De qualquer forma, delimitado os limites e possibilidades da politica no
governo Dilma, o advento de novas prioridades parece surgir com a entrada de
Michel Temer na presidéncia, ndo s6 em relacdo ao programa mas também em
relacdo ao projeto de desenvolvimento em curso. O anuncio do Mediotec, novo
braco do PRONATEC em seu governo e que se destina a ofertar formacéo
técnica e profissional a estudantes do ensino médio (MEC, 2017) foi feito de 20
de Dezembro de 2016, alinhando-se & Lei 13.415/2017 do Novo Ensino Médio
sancionada em 16 de fevereiro de 2017 e publicada no Diario Oficial da Unido
no dia seguinte. O orcamento previsto para esse sistema concomitante de aulas
em tempo integral e educacdo técnica, entdo, ja demonstra uma maior atencédo a
jovens em periodo de escolarizagdo regular, o que acaba por relegar condicao de
menor relevancia aos trabalhadores e beneficiarios dos programas federais de
transferéncia de renda dentro do programa. Dado que a oferta das demais
modalidades sofreu baixas, depreende-se haver um recuo em relagdo aos
principios que nortearam a instituicdo do programa, a citar o acesso da
populacéo trabalhadora mais pobre, afastada do ambiente escolar hd muito.

Assim sendo, a ascensdo de um governo com claras tendéncias
neoliberais ao poder d& margem para reformas consideraveis nas acdes
implantadas pelo projeto que o sucedeu. A importancia relegada as politicas
sociais tende, entdo, a ser revista em nome do contingenciamento dos gastos do

governo.
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Desse modo, apesar de a analise dos arranjos institucionais do Pronatec
permitir concluir que estes tém sido efetivos no sentido de dotar o Estado de
capacidades que permitem a ele promover o alcance de metas e resultados
previstos pelo programa,

E importante analisar a variacdo nas capacidades estatais de
acordo com mudangas nas agendas politicas ao longo do
tempo. O que foi considerado capacidade estatal em um
determinado contexto politico-institucional pode vir a ser
obstaculo no momento seguinte, considerando-se o0
amadurecimento desses programas e 0s novos objetivos e
desafios colocados para 0s mesmos no &mbito das agendas
governamentais (BICHIR, 2016, p.117).

Fica claro, portanto, que o projeto de desenvolvimento levado a cabo por
cada governo remonta os diversos conceitos de desenvolvimento construidos ao
longo do tempo e elencados na primeira parte deste trabalho. Abordagens ora
concatenadas a aspectos econdmicos, ora focadas em aspectos humanos e
sociais, perfazem a historia do pais. Resta saber se ambas as estratégias podem
trabalhar no sentido de erradicacdo da pobreza, promogéo da mobilidade social e
realizagéo das potencialidades humanas.

Nesse contexto, uma andlise interessante € sugerida para pesquisas
futuras no sentido de esmiucar as mudancas institucionais que vem ocorrendo e
que impactam sobremaneira nas politicas publicas, como pdde ser visto no caso
do Pronatec e seu rearranjo a partir do novo governo. A possibilidade de
compreensdo do papel dos agentes e das estruturas sociais e politicas nesse
processo de mudanga pode ser essencial para que se entendam os ganhos e
perdas das instituigdes nessa readequacéo.

Por fim, como ultima sugestdo de agenda de pesquisa, enumera-se a

possibilidade de extensdo do presente trabalho mediante vinculagdo da politica
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estudada e o conceito de Workfare State®, alinhado & percepcdo de bem-estar
mediante a inser¢cdo produtiva, o que sem davidas traria contribuicdes

importantes para 0 campo de estudos.

® Conforme Draibe e Riesco (2011), sdo vérias as versées que associam o0 Bem-estar ao
trabalho, onde ha a propagacéao da ideia de bem-estar produtivo, bem-estar pelo trabalho
ou ainda um Estado de Bem-Estar social positivo ou ativo (TAYLOR-GOOBY, 2001;
GIDDENS, 1998; VANDENBROUCKE, 2005, citado por DRAIBE; RIESCO, 2008).
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