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Resumo

O artigo apresenta uma reflexdo sobre as diretrizes gerais das politicas de geragdo de trabalho e
renda implementadas pelo governo brasileiro a partir dos anos de 1990, denominadas PLANFOR
(Plano Nacional de Formagdo Profissional) e PNQ (Plano Nacional de Qualifica¢do). Tendo em
vista os objetivos de inclusdo social definidos no contexto destes programas, a discussdo, aqui
apresentada, ressalta alguns questionamentos presentes no debate atual em termos do seu
direcionamento para a empregabilidade e o empreendedorismo.
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As andlises recentes sobre o processo de globalizagdo no Brasil, que mostram as
transformacdes no mundo do trabalho, ttm como uma das expressdes o crescimento da
informalidade, do trabalho precario e da pobreza na sociedade brasileira de hoje. Nos anos
de 1990, no Brasil, a reestruturagdo produtiva e a terceirizagdo presentes no processo de
globaliza¢do acompanhadas pelo enxugamento do Estado tém afetado fortemente o mundo
do trabalho, trazendo a questdo do desemprego para o centro da agenda publica.

Esta reflexdo traz para o debate algumas questdes relacionadas as politicas de geracao
de trabalho e renda como estratégia do governo brasileiro no enfrentamento do
desemprego. O que se pretende € procurar entender as iniciativas governamentais no que se
refere a suas possibilidades de inclusdao social de desempregados diante da reestruturacao
produtiva e globaliza¢do excludente expressas pela crise estrutural do trabalho assalariado.
Desta forma, a incerteza do trabalho aparece como um dado central que impacta o processo
atual de formagao e inser¢ao no mundo do trabalho. A questdo que se coloca é como pensar
os programas de qualificagdo e geracdo de trabalho e renda em um cenario, em que o

r

desemprego ¢ crescente e as situagdes de trabalho tornam-se, cada vez mais, incertas.
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Levando em conta as propostas governamentais para enfrentamento do desemprego, ¢
possivel identificar no amplo e diversificado campo da formagdo e inser¢do no mercado de
trabalho um ntimero crescente de experiéncias de trabalho no campo de informalidade. No
contexto atual, em decorréncia da desconstru¢do do assalariamento, a informalidade se
expande, tornando-se, até certo ponto, sindonimo de “flexibilizagdo” ou
“desregulamentac¢do” para usar a expressao de Machado da Silva (2002).

Para alguns criticos, a no¢ao de “informalidade” hoje é uma referéncia imprecisa e
incapaz de subsidiar uma andlise, porque este ¢ um termo vago que se refere
indistintamente a um segmento bastante diversificado de “trabalhadores sem carteira”
(Machado da Silva, 2002). Para o autor, originalmente, a nogdo de “informal” tem sido
usada para focar o “outro lado” do chamado trabalho formal. Temos assim uma visao dual
da realidade do trabalho que permite sinalizar as dificuldades e distor¢des da incorporacio
dos trabalhadores ao processo produtivo, a sociedade salarial ndo chegou a se generalizar,
como no Brasil. O que estd em jogo, nesse enfoque, sdo os grupos vulneraveis de
trabalhadores diante da profunda transformagdo econdomica em curso. Assim, o eixo da
analise incide sobre as atividades dos trabalhadores e suas chances de mercado. Entretanto,
as ambigiliidades da nogdo de informalidade exigem um melhor entendimento de seus
conteudos atuais e seu papel na reflexdo sobre os “usos sociais” do trabalho, diz Machado
da Silva (2002).

Conforme a argumentagdo critica do autor, o termo “empregabilidade” associado ao
“empreendedorismo” indica os requisitos funcionais da demanda atual do trabalho, isto &,
os atributos subjetivos a serem desenvolvidos por parte dos trabalhadores, compativeis
com as necessidades da producdo “flexibilizada”. Lembra também o autor que o par
“empregabilidade/empreendedorismo™ apresenta uma dimensdo simbdlica-ideoldgica de
“adesdo/convencimento” que tem influéncia sobre a auto-imagem e a visao de mundo dos
trabalhadores. Nesse sentido, em torno da empregabilidade vem sendo gestada uma cultura
do trabalho muito distinta daquela que correspondeu, no passado, a constru¢do do
assalariamento. Nas palavras de Machado (2002)

(...) projeta-se a imagem do ‘novo trabalhador’ como um ser que substitui a carreira em
um emprego assalariado de longo prazo pelo desenvolvimento individual, através da
venda de sua forga de trabalho (ou da alocagdo de seu esfor¢o como produtor direto) em
uma série de atividades contingentes, obtidas através da demonstragdo publica da



disposi¢ccdo e competéncia para praticas econdmicas em constante mudanga, isto €,
sempre como empresario de si mesmo (Machado, da Silva 2002, p. 105).
Segundo esta visdo, a resignificacdo recente da informalidade vem promovendo um

duplo deslocamento: 1) da andlise dos processos econdmicos para a esfera politica,
enfatizando a (des)regulagdo estatal das relacdes de trabalho; e 2) da compreensdo de um
“setor” ou “economia” informal para “processos”, “praticas” ou “atividades” informais
diferenciadas.

Situando a informalizagdo como instrumento de articulagdo das propostas de politicas
publicas, este texto focaliza a questdo do trabalho no campo da intervengdo pratica, através
dos programas de formagdo e geragdao de trabalho e renda formulados e implementados
pelo governo federal, a partir dos anos 1990. O primeiro plano nacional nesse dominio a ser
considerado na ultima década foi o PLANFOR (Plano Nacional de Formagao Profissional),
lancado pelo governo de Fernando Henrique em 1996. Aqui, a formacao profissional torna-
se elemento constitutivo de uma politica de emprego no Brasil, atraindo o interesse de
distintos agentes de formacdo. O desenvolvimento dessa proposta se faz com base na
difusdo da idéia de que a formagdo profissional seria uma estratégia de combate ao
desemprego. Nesse sentido, a idéia de “empregabilidade” torna-se o eixo central na
articulacdo das propostas de qualificagdo dos trabalhadores. No campo da intervencao
pratica, ¢ possivel identificar um amplo e diversificado conjunto de experiéncias de
qualificagdo de trabalhadores protagonizadas por ONGs em parceria com organismos
estatais sob a perspectiva da “empregabilidade”. A tese da empregabilidade €, portanto, a
base de sustentacdo do PLANFOR.

A partir de 2003, ja na gestdo do Presidente Lula, € instituido o PNQ (Plano Nacional
de Qualificag@o) cujo marco legal guarda muito semelhan¢ca com o PLANFOR. Como foco
de atengdo neste estudo o que estd em questao € compreender o alcance e as ambigiiidades
dessa politica governamental em nivel local, visto que a mesma ¢ apresentada como
solucdo para o enfrentamento do desemprego e da pobreza. Segundo suas diretrizes, “a
qualificagdo social profissional”, no ambito de cada municipio, serd o eixo articulador dos
planos locais visando ao atendimento de publicos especificos através de cursos que
respondam as necessidades do mercado de trabalho.

As experiéncias construidas a partir dessa orientacdo a empregabilidade tém sido

consideradas, por alguns, como vias “inovadoras” de incorporagdo produtiva da grande



massa desempregada. Por outro lado, o debate atual sobre tais iniciativas aponta criticas
contundentes sobre o tipo de inclusdo social gerado através dessas formas de trabalho. Isto
porque, se, por um lado, essas organizagdes de trabalho atuam como motiva¢ao na busca de
uma nova atividade laborativa, por outro lado, se caracterizam como promotoras de
ocupacdes marcadas pela precarizacao e pela destituicdo dos direitos trabalhistas vigentes.
A critica as propostas de inclusdo no contexto dessas intervengdes praticas véem sendo
construidas com base em trés argumentos interrelacionados.

O primeiro e principal argumento critico a essa orienta¢do consiste no reconhecimento
de que as politicas governamentais no campo da qualificagdo de trabalhadores, seguindo a
ideologia da empregabilidade, transferem para o universo do proprio trabalhador as
limitacdes no mundo do trabalho decorrentes das alteragdes marcantes no mercado de
trabalho no Brasil (Baltar, Dedecca & Henrique, 1996). Ha, nesse contexto, um
deslocamento da responsabilidade social do Estado no enfrentamento do desemprego para o
ambito individual, na medida em que a responsabilidade pela inser¢cdo e permanéncia no
mercado de trabalho recai exclusivamente nos “individuos empregaveis”.

Outra critica que merece destaque nesse debate se refere a face assistencial das
propostas dos planos de qualificacdao a partir da mobilizacao de entidades assistenciais que
atuam na rede de educagdo profissional existente no pais. Nessa rede, atribui-se,
preferencialmente, as ONGs o desenvolvimento de agdes formativas em comunidades
carentes voltadas para o atendimento “a jovens e adolescentes em situacao de risco social”.
Entre as prioridades estabelecidas pelos planos governamentais ¢ visivel sua énfase em
“estimular e apoiar a ampliagdo da oferta de emprego e de oportunidade de geragdo de
renda, buscando alternativas de trabalho, autogerido, associativo ou em micro e pequenos
empreendimentos” (PLANFOR). Esse direcionamento ndo deixa duvidas quanto ao
incentivo ao trabalho informal na perspectiva da “empregabilidade”.

Cabe incluir também no conjunto das criticas, os questionamentos levantados por
educadores sobre a relagdo trabalho-educagdao medida por essas experiéncias articuladas em
torno da empregabilidade. Destacamos aqui as reflexdes de Frigotto (1998) que sublinha,
em primeiro lugar, o deslocamento do papel da educagdo e da formagdo profissional no
sentido de sua utilizagdo como “estratégia de alivio a pobreza”. Trata-se, segundo Frigotto

(1998), de um projeto educativo inspirado nos ditames do Banco Mundial que tem sua base



de sustentacao centrada nas perspectivas das habilidades técnicas e das competéncias para a
empregabilidade. Sob esta orientacdo, a formagdo profissional bésica de jovens e adultos
com risco de desemprego ou desempregado desloca-se do Ministério de Educacao para o
Ministério do Trabalho. Caracterizando-se como politica de carater compensatério, os
programas de capacitacdo vém reproduzindo a descontinuidade que t€ém definido as praticas
assistenciais ~ no Brasil. Desta  forma, apoiado na  ideologia da
empregabilidade/empreendedorismo, os cursos de capacitagdo do trabalhador sdo tidos
como um passaporte para a reinser¢do nesse mercado restrito de trabalho, ou para o
trabalho auténomo.

No Brasil, na atual conjuntura, esses programas de trabalho, enquanto estratégia
governamental de enfrentamento do desemprego, assumem configuragdes diversas no
chamado campo das politicas de inclusdo social. Além de cursos, a intervencao estatal
também se expressa através de projetos de fomento a criagdo de grupos de producao
comunitaria e cooperativas de trabalho.’

O PLANFOR (1996) e o PNQ (2003) chegam aos Estados, respectivamente, por meio
dos Planos Estaduais de Qualificacdo (PEQs) e de Planos Territoriais de Qualificacao
(PlanTeQs) no contexto do processo de descentralizagdo das politicas publicas e sociais do
Brasil. A descentralizagdo vem sendo incentivada sob a o6tica de um novo modelo de
administra¢do publica que, na verdade, tem se revelado bastante complexo do ponto de
vista organizacional, institucional e politico. Entre os dilemas da descentralizagdo destaca-
se o pressuposto da participacdo. Considera-se que no ambito dos PEQs/PlanTeQs o
processo de descentralizagao pretende se efetivar de varias formas, tanto do ponto de vista
da participagdo do trabalhador no programa quanto da inclusividade institucional. A
premissa basica da politica foi a de estimular a participagao e reunir em um mesmo espago
a sociedade civil organizada, os sindicados ¢ o poder publico em torno da tematica do
aumento da empregabilidade via cursos de qualificacdo profissional. A questdo que se

coloca diz respeito as ambigiiidades desses programas governamentais em nivel local e o

* Um mapeamento dos organismos estatais ¢ ONGs vinculados a assessoria aos grupos de produgio
comunitaria ¢ cooperativas de trabalho na cidade do Rio de Janeiro, realizado em 1999 sob a nossa
coordenacdo, através de uma pesquisa sobre Trabalho e Formagdo Técnico-profissional vinculada ao
Departamento de Servigo Social da PUC-Rio, revelou que o universo da informaliza¢do do trabalho nesse
contexto mostrava-se muito diversificado e extremamente carente de efetividade em suas propostas de
qualificagdo do trabalhador.



alcance de suas propostas como solugdo para pobreza, ja que seus conteudos se mantém nos
limites das atividades laborativas de sobrevivéncia. Estas observacdes podem ser discutidas
em referéncia a implantacdo do PNQ (Plano Nacional de Qualificagdo) no municipio de
Sao Gongalo, na regido metropolitana do Rio de Janeiro. Segundo as diretrizes dessa
politica, “a qualificacdo social e profissional”, no dmbito de cada municipio, serd o eixo
articulador dos planos locais visando ao atendimento de publicos especificos, através de
cursos que atendam as necessidades do mercado de trabalho. O municipio de Sao Gongalo,
com uma populacdo de 891.119 habitantes, ndo alcangou o requisito minimo quanto ao
tamanho da populacdo. Em conseqiiéncia, para a articulagdo do PlanTeQ teve de se
vincular ao municipio de Niteroi. Diante deste critério que impede o municipio de
encaminhar, de forma independente, seu proprio plano, os moradores se mobilizam no
sentido de provar que, no momento (2005), a cidade j& atingiu a marca de 1.000.000 de
habitantes. Desta forma, ndo seria mais necessario depender de Niterdi para apresentar sua
proposta ao PNQ estadual. Sao Gongalo, segundo os dados do IDH, em 2000 apresentava
uma renda per capta média de R$ 268,80, com uma proporgao de pobre de 18,9%, o que
equivale a propor¢do de pessoas que viviam com renda domiciliar inferior a metade do
salario minimo vigente, em agosto de 2000. Quanto ao nivel de escolaridade, o municipio
apresentava uma taxa de analfabetismo de 6,6% e uma média de anos de estudo de 6,7.
Conforme dados do IBGE (2001) em relagdao a “Desconcentracdo Administrativa”, Sao
Gongalo apresenta, no campo das politicas sociais, uma base conselhista que sugere uma
certa experiéncia com conselhos gestores de politicas. No tocante as politicas de educagao,
saude, assisténcia social e de direitos de criangas/adolescentes, o municipio registra a
existéncia de fundos municipais especificos dessas politicas setoriais. Destaca-se ainda que
em Sao Gongalo o Programa de Geracdo de Trabalho ¢ Renda e de Capacitacdo
Profissional conta com a criagdo de um conselho paritario. No entanto, sabe-se que essa
base conselhista existe de modo formal, porém sem funcionamento adequado que assegure
ao municipio uma experiéncia participativa anterior. Conforme o Plano Nacional de
Qualificagao 2003-2007, o ano de 2003 foi considerado um periodo de transigdo. O esforgo,
segundo a visdo oficial, foi comegar essa politica em novas bases a partir da reativagdo e
mobilizacdo das comissdes estaduais e municipais de trabalho/emprego. Segundo o

cronograma de atividades em 2004, o processo de discussdao, no ambito das comissdes, teve



como meta a elaboragdo e aprovacdo dos PlanTeQs Municipais, Microrregionais e
Macrorregionais. Isto significou uma interrup¢ao na realizacao dos cursos em Sdo Gongalo
e a criagdo de uma Secretaria Municipal de Trabalho e Seguranca Alimentar, 6rgao
municipal responsavel por estabelecer vinculos funcionais com o Ministério do Trabalho, e
também responsavel pela interlocu¢do com a Secretaria Estadual do Trabalho. Para
objetivos desta comunicagdo devemos considerar o que foi definido como publico

prioritario para o PNQ (2003-2007).

1) Categoria de trabalhadores participantes e programas de Inclusdo Social
a) Trabalhadores beneficiarios Fome Zero
b) Trabalhadores beneficiarios Bolsa-Escola
c) Trabalhadores beneficidrios de outras politicas de inclusdo social
d) Trabalhadores beneficidrios de Politicas Afirmativas — Género, Etnia e
Portadores de Necessidades Especiais.
e) Trabalhadores beneficiarios de Politicas Agricolas e Agrarias

f) Trabalhadores beneficiarios de Politicas de Desenvolvimento Social

2) Categoria de trabalhadores em situagdo especial
a) Trabalhadores egressos do Sistema Penal
b) Trabalhadores submetidos a medidas sécio-educativas
c¢) Trabalhadores libertos de trabalho escravo

d) Trabalhadores egressos do Trabalho Infantil

Além desses, merecem destaque os trabalhadores ocupados através de “auto-emprego”,
tais como:
a) Trabalhadores autdbnomos e por conta propria
b) Trabalhadores cooperativados
c) Trabalhadores associados
d) Trabalhadores autogestionados

e) Trabalhadores de micro e pequenos empreendedores



Ao examinarmos as diferentes categorias de trabalhadores considerados para inclusao
no plano, percebemos com clareza a énfase da proposta no trabalho informal voltado para
as necessidades de sobrevivéncia dos envolvidos. Este foco trds como principal
conseqiiéncia a desprotecdo dos trabalhadores em relacdo aos seus direitos trabalhistas.

Um fato recorrente chama atengdo no contexto da intervencdo dos agentes
institucionais, estatais ou ndo, no universo de informalizacdo do trabalho, trata-se da
descontinuidade de suas a¢des. Por sua vez, essa descontinuidade decorre de mudangas na
gestdo no executivo federal, estadual ou municipal, ou ainda em conseqiiéncia da
debilidade na estrutura das entidades promotoras das a¢des de capacitagdo em nivel local.

A descontinuidade do programa em S3ao Gongalo nos anos 2003 e 2004 se deve a
substituicdo do PLANFOR pelo PNQ, que exigiu uma reformulacdo da proposta de
capacitacdo veiculada por este ultimo, e também a criacdo de espagos administrativos,
como a Secretaria Municipal de Trabalho e Seguranga Alimentar, para operacionar o
programa a nivel local. A isto, pode-se acrescentar a sucessdo municipal ocorrida em
janeiro de 2005. Desta forma, a efetiva implementacao do PNQ em Sao Gongalo s6 devera
ocorrer neste ano de 2005.

Para resumir, indicando os principais desafios que envolvem a realizacdo do programa
na perspectiva da inclusdo social, cabe mencionar dois aspectos presentes no debate critico
que vém sendo compartilhados com varios autores. No contexto capitalista de
transformagdes no trabalho assalariado, os trabalhadores se véem diante de opgdes
limitadas no campo da qualificagdo, entre as quais se destacam duas alternativas bastante
difundidas pelo discurso oficial:

1) educagdo para a “empregabilidade”, o que implica numa proposta de educagdo para

0 emprego, ou seja, para o trabalho assalariado, atualmente em crise;

2) educagdo para o empreendorismo, que tem como perspectiva o incentivo ao trabalho

autdbnomo, no sentido de que os trabalhadores possam se transformar em pequenos

empreendedores, pequenos empresarios.

As opgdes acima, diante das incertezas quanto a inser¢do no mundo do trabalho,

acabam potencionalizando as insegurancas decorrentes da realizagdo de um tipo de trabalho



cuja auséncia de vinculos mais duradouros e direitos trabalhistas contribuem para a
ampliacdo das condic¢des de precarizagdo na inser¢ao no mercado de trabalho.

Para finalizar, desenha-se através desses programas uma nova forma de gestdo social
marcada por agdes fragmentadas e em desacordo com o modelo de seguridade social
publico previsto na constituicdo brasileira de 1988. Essas a¢des pontuais integram o
conjunto de estratégias governamentais de combate a pobreza, conhecidas como medidas
emergenciais. Desta forma, reafirma-se através dessas tendéncias o carater compensatorio,
eventual e fragmentario das agdes assistenciais promovidas pelo governo brasileiro. Nao ha
davida em se afirmar que as praticas desenvolvidas sob essas diretrizes se opdem as
politicas sociais regidas por principios universais de direitos e de cidadania. Entretanto,
cabe registrar aqui que esses programas de combate a pobreza no Brasil revelam-se
contraditorios, na medida em que ndo se percebe na pratica a distingdo entre o campo de
afirmacao de direitos € o campo de a¢des emergenciais.

E preciso explicitar, portanto, que estd analise ndo significa uma critica aos programas
de geragdo de trabalho e renda em si mesmos. Reconhecemos que estes programas tém o
mérito de atender as necessidades imediatas de sobrevivéncia de trabalhadores sem
emprego buscando criar condigdes para sua integracdo ao mundo do trabalho. Porém, essas
propostas, que tém cardter provisorio de alivio a situacdo de pobreza, quando nao
acompanhados de outras medidas estruturais, tornam-se permanentes sem, contudo, alterar
os processos que produzem a situagdo de pobreza. Trata-se, portanto, de intervengdes
focalizadas que se traduzem em atividades apenas de reparacao.

O desafio que se coloca ¢ superar o imediatismo dessas estratégias de inclusdo social e
buscar alternativas mais duradouras de intervengdo social que retomem o paradigma de
prote¢do social, segundo o marco constitucional, no qual as condi¢des de vida e trabalho
dos trabalhadores passem a ser vistas como um problema publico, de modo a reafirmar a
universalizagdo e a integracao desses programas de combate a pobreza com outras esferas
da seguridade social.

Na problematica levantada em torno das ambigiiidades e impasses dos programas em
foco, pode-se perceber também o desentrosamento da gestdo local com as demais instancias
governamentais, estadual e nacional. A superacdo dessa desarticulagdo, na busca de

construgdo de praticas democraticas e de afirmacdo de direitos que modifiquem a relagao



exige o reconhecimento dos municipios como participes ativos desse processo de gestao,
cujas agoes devem estar alicergadas na base local. A inexisténcia desse envolvimento local
parece ser um dos principais pontos de esvaziamento da proposta do PNQ ainda em
implantagdo. Assim, a fragilidade de gestdo associa-se a deficiéncia na capacidade técnico-
administrativa e politica local, agravada pela falta de uma sistematica de treinamento,

monitoramento, avaliagdo e troca de informagdes no ambito do programa aqui estudado.
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