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Resumo

A implementagdo das politicas publicas sociais no Brasil vem passando por um intenso
processo de descentralizacdo, desde a Constituicdo de 1988. Nesse contexto, a eficacia da
atuacdao governamental demanda em cada nivel organizacional, do alto dirigente ao gestor da
acdo orcamentaria, uma gestdo pautada em informagdes tuteis, suficientes e oportunas, que
podem ser obtidas a partir de sistematicas avaliagdes de desempenho. Entretanto,
considerando a complexidade, a abrangéncia e as especificidades proprias de cada politica
social, faz-se necessaria a existéncia de parametros que orientem a estruturagdo das questoes
avaliativas e confiram maior utilidade pratica aos resultados produzidos nas avaliagdes. Para
os defensores da teoria do programa, a compreensao de como o programa funciona fornece ao
avaliador maior clareza na identificacdo dos aspectos que merecem ser objeto de analise.
Neste trabalho, busca-se construir uma proposta de teoria para uma politica publica social
implementada de forma descentralizada, por meio de quatro momentos: (1) Explicacao
situacional do macroproblema a ser enfrentado e Referéncias bésicas do Programa; (2)
Estruturagdo do Programa para o alcance de resultados; (3) Levantamento dos fatores criticos
de contexto; (4) Identificacdo dos fatores que influenciam no desempenho do Programa. O
estudo tem por objetivo identificar aspectos institucionais e organizacionais que afetam o seu
desempenho e, principalmente, verificar a contribuicao da teoria do programa na formulagao
de avaliacdes de desempenho da atuacao governamental. Como objeto de analise, adotou-se o
Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego — Pronatec, iniciativa do
Governo Federal, instituida em outubro de 2011 por meio da Lei n® 12.513, que tem por
objetivo democratizar o acesso da populagdo brasileira a Educacdo Profissional e Tecnoldgica
de qualidade. De forma geral, o conjunto de informagdes obtidas aponta para a contribuigao
da teoria do programa na definicdo de aspectos a serem investigados numa avaliacdo de
desempenho. No caso do Pronatec, os aspectos versam sobre a capacidade operacional dos
atores envolvidos, a condugdo da politica publica e a existéncia de sobreposicao de esforgos
ou de omissdo na entrega de bens e servigos a sociedade. O trabalho realizado ndo pretende
esgotar a analise do Pronatec, mas contribuir para o aperfeicoamento na formulagdo de

avaliacdes de desempenho.

Palavras-chave: Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego — Pronatec;
Descentralizacdo de Politicas Publicas Sociais; Teoria do Programa; Avaliacdo de

Desempenho.
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1 INTRODUCAO

O Brasil ¢ o quinto maior pais do mundo em extensao territorial, com mais de 8,5
milhdes de quilometros quadrados de 4rea territorial, e possui uma populacdo de
aproximadamente 190,8 milhdes de habitantes (BRASIL, 2011a). No que se refere a
organizacao politico-administrativa, a Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios. (BRASIL, 1988). De acordo com o Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, o Brasil possui 27 Unidades da Federacao (26
Estados e o Distrito Federal) e 5.565 Municipios.

O regime federativo brasileiro pds-88 tem influéncia direta na atuagdo governamental.
Isso porque a Constitui¢do de 1988 previu um rol de competéncias comuns entre os entes
federados. Tais competéncias sao de natureza administrativa e abrangem véarias areas da
politica publica. Como consequéncia, as politicas publicas, principalmente na area social, vém
experimentando, desde entdo, um intenso processo de descentralizagdo da gestdo dos servigos
publicos para os niveis estadual e municipal de governo (ARRETCHE, 1999). Nesse sentido,
diversos trabalhos (ARRETCHE, 1999; ABRUCIO; FRANZESE, 2007), discutem a
influéncia do federalismo na elaboragdo e, principalmente, na implementacao de politicas
publicas sociais como saude, educagdo, habitagdo e saneamento.

O processo de descentralizagdo da implementacdo de politicas publicas sociais passa
necessariamente por um conjunto de fatores que afeta o seu desempenho (atores envolvidos,
processos institucionais, fatores de contexto, entre outros) principalmente se considerado o
contexto de sensivel desigualdade econdmica, social e de capacidade de gestdo dos diversos
entes. Nesse contexto, a verdadeira gestdo por resultados ¢ bem mais que a definicdo de
planos, programas, a¢des e a previsdo de dotacdes no Orgamento. Ela pressupde a existéncia
de coordenacdo na atuagdo dos diferentes niveis de governo, bem como dos diversos atores
envolvidos, sob pena de sobreposi¢cdo de esforgos ou de omissdo na sua implementacao. Por
isso, a gestdo em cada nivel organizacional, do alto dirigente ao gestor da a¢dao orcamentaria,
deve ser pautada por informagdes uteis, suficientes e oportunas que podem ser obtidas a partir
de sistematicas avaliagdes de desempenho.

De maneira geral, politicas sociais sdo construidas a partir de uma complexa rede de
atores que devem compartilhar decisdes e responsabilidades, principalmente quando
implementadas de forma descentralizada. Neste caso, a avaliagdo do seu desempenho

demanda parametros que permitam a formulacdo adequada das questdes de avaliacdo, a
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melhor compreensao das informagdes coletadas e a proposi¢do de recomendagdes que sejam
factiveis e politicamente aceitaveis pelos responsaveis por sua execugdo. Por isso, este
trabalho apresenta dois objetivos. O primeiro, de cardter empirico, consiste em mapear
aspectos institucionais e organizacionais que afetam o desempenho de uma politica publica
social implementada de forma descentralizada, a fim de identificar questdes que devem ser
objeto de avaliagdo. O segundo, de carater teorico, destina-se a demonstrar a contribuicdo da
teoria do programa na formulagdo de avalia¢gdes de desempenho da atuagdo governamental.

O objeto deste estudo sera o Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e
Emprego — Pronatec, politica publica na area educacional que tem por objetivo ampliar a
oferta de cursos de educacgdo profissional e tecnologica a partir de um conjunto de agdes de
assisténcia técnica e financeira. Contudo, o propoésito deste trabalho ndo ¢ avaliar o Pronatec
enquanto politica publica, mas, dada a sua existéncia, compreender os elementos presentes em
seu desenho na perspectiva da equipe gerencial, considerada ator-chave na formulacdo e na
defini¢do do modelo de implementacdo do Pronatec. A compreensao desse desenho ¢
importante para a avaliagdo de desempenho na medida em que fornece elementos necessarios
para a analise das estratégias adotadas.

O trabalho esta dividido em cinco capitulos. Este capitulo introdutério apresenta uma
breve contextualizacdo do objeto do estudo, sua delimitagdo e a estrutura do trabalho. O
segundo e o terceiro capitulos detalham, respectivamente, o referencial tedrico e metodologia
empregada na analise do Pronatec. O quarto capitulo apresenta dados gerais do Programa e
uma proposta de constru¢do da teoria do Pronatec, construido por meio de quatro momentos:
(1) Explicacao situacional do macroproblema e Referéncias basicas do Programa; (2)
Estruturagdo do Programa para o alcance de resultados; (3) Levantamento dos fatores criticos
de contexto; (4) Identificagdo dos fatores que influenciam no desempenho do Pronatec. Nas

consideragdes finais sao apresentadas as principais conclusdes decorrentes da pesquisa.
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2 METODOLOGIA

Este trabalho possui dois objetivos. O primeiro, de carater empirico, consiste em
analisar o Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego — Pronatec e
identificar aspectos institucionais e organizacionais que afetam o seu desempenho a fim de
identificar questdes que devem ser objeto de avaliagdo. O segundo, de carater teorico, destina-
se a demonstrar a contribuicdo da teoria do programa na formulagcdo de avaliagdes de
desempenho da atuacdo governamental.

A estratégia de pesquisa adotada ¢ o estudo de caso sobre o desenho do Pronatec,
politica publica na area de educagdao que reune todas as iniciativas relacionadas a educacao
profissional. A opg¢ao pela metodologia do estudo de caso se justifica pelo atendimento aos
critérios apresentados por Yin (1994) para a sua escolha: as questdes sdo do tipo “como” e
“por que”, o pesquisador tem pouco controle sobre os eventos e tem como foco
acontecimentos contemporaneos inseridos em algum contexto da vida real. Ademais, segundo
Schramm (1971, apud Yin, 2001, p. 31) “a esséncia de um estudo de caso ¢ tentar esclarecer
uma decisdo ou um conjunto de decisdes: o motivo pelo qual foram tomadas, como foram
implementadas e com quais resultados”.

A pesquisa ¢ de natureza qualitativa e tem por finalidade compreender caracteristicas
situacionais do ambiente natural que nao podem ser traduzidas em numeros (SILVA;
MENEZES, 2005). Quanto as fontes investigagdo, os dados foram obtidos a partir de
pesquisas bibliografica e documental e de entrevistas. Primeiramente, levantou-se a partir da
literatura internacional e nacional um referencial tedrico sobre avaliagdo de politicas publicas
e Teoria do Programa, a fim de subsidiar andlise qualitativa. Em seguida, foi realizada a
coleta de dados acerca do Pronatec por meio de documentos e entrevistas.

Entre os documentos utilizados destacam-se como fonte de informagdes: a legislacao
referente ao tema (Leis, Decretos e Portarias do MEC); as pesquisas e avaliagdes existentes;
os artigos e entrevistas publicadas; e o acervo documental produzido pela Secretaria de
Educacao Profissional e Tecnoldgica do Ministério da Educagdo — SETEC/MEC (relatorios,

apresentacdes, tabelas, orcamentos e mapas).
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As entrevistas' foram realizadas com a finalidade de complementar as pesquisas
bibliografica e documental. No total, foram entrevistados sete gestores da equipe dirigente da
SETEC/MEC, considerados atores-chave na formulacdo e¢ na definicdo do modelo de
implementa¢ao do Pronatec, por meio de roteiro semiestruturado constante do apéndice deste
documento.

Por fim, o conjunto das informagdes obtidas foi analisado e agrupado nas categorias de

analise definidas no referencial tedrico.

'As entrevistas foram gravadas com o consentimento dos entrevistados. Isentamos os entrevistados de qualquer
responsabilidade sobre as interpretagdes e conclusdes apresentadas neste trabalho.
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3 REFERENCIAL TEORICO

Neste capitulo sdo apresentados conceitos, dimensdes ¢ métodos com a finalidade de
oferecer subsidios a constru¢do de um referencial teérico para a analise dos aspectos que
afetam o desempenho de politicas sociais formuladas pelo Governo Federal e implementadas
de forma descentralizada. O referencial escolhido foi a teoria do programa. Na andlise foi
empregada a proposta metodologica para a elaboracdo de Modelo Logico, de Cassiolato e
Gueresi (2010) combinada com o Momento Tatico-Operacional proposto por Cardoso Junior

(2012).

3.1 Federalismo e Politicas Publicas

Em geral, o regime federativo caracteriza-se pela pluralidade de centros de poder
independentes e coordenados entre si (LEVI, 1991), em que os pactos verticais ¢ horizontais
entre os entes ndo apresentam natureza hierarquica. O equilibrio deste regime, por sua vez, ¢
assegurado na Constituicdo por meio da definicdo de competéncias e responsabilidades para
os diversos entes federados, de regras gerais acerca do sistema federal — organiza¢dao dos
poderes, processo eleitoral, relagdes intergovernamentais etc. (OLIVEIRA, 2007) —, e de
instituigdes federativas que permitem um controle mutuo entre os entes ao assegurar a
representacdo e julgar eventuais conflitos federativos a luz do ordenamento constitucional,
tais como o Senado e a Suprema Corte, respectivamente (ABRUCIO; FRANZESE, 2007).

No caso brasileiro, de acordo com Abrucio e Franzese (2007), a Constituicdo de 1988
previu uma estrutura particular de federacdo, composta de trés unidades de governo
autobnomas: a Unido na esfera central, os Estados na esfera regional e os Municipios na esfera
local. Ainda por determinagdo constitucional, existe um rol de competéncias comuns entre os
entes federados. Tais competéncias sdo de natureza administrativa e versam sobre diversas
areas da politica publica.

Nesse contexto, ganha importidncia a existéncia de coordenagdao na atuacdo dos
diferentes niveis de governo, sob pena de sobreposicdo de esforcos ou de omissdao por parte

dos entes. Entretanto, Abrucio (2005) chama a atencdo para o fato de os estudos acerca do
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federalismo brasileiro manterem o foco de sua andlise na oposi¢do entre centralizagdo e
descentralizacdo, desconsiderando o problema da coordenagado intergovernamental.

Para o autor, a expansdo das politicas sociais, a pressdo por maior autonomia nos
governos locais ¢ a demanda por padrdes nacionais de politicas sociais sao questdoes que
mostram a importancia dos mecanismos de integracdo, de compartilhamento e de decisao
conjunta para o regime federativo. Nesse contexto, a énfase no papel coordenador/indutor do
governo central se justifica pela heterogeneidade de alguns entes em termos financeiros e
administrativos e pela capacidade de fomentar a atuacdo conjunta entre os entes na
implementag¢do das politicas publicas. De acordo com o autor:

Vale aqui frisar o sentido do conceito de coordenagdo federativa. Em
primeiro lugar, sua adog@o significa sair da dicotomia entre centralizagdo e
descentralizagdo, que leva mais ao jogo do cabo de guerra do que a praticas
colaborativas que respeitam a autonomia dos entes, sem perder de vista as
necessidades nacionais de uma Federagdo. Além disso, a visdo coordenadora
que vem se instalando em varias politicas publicas nao significa dar poder a
Unido para se voltar ao modelo centralizador anterior. Ao contrario, na atual
situacdo vigora, em maior ou menor medida, uma negociagdo mais constante
com estados e municipios mais autébnomos, tanto na elaboracdo quanto na
implementacdo dos programas governamentais, de modo que toda acdo
federal tem de levar isso em conta (ABRUCIO, 2010, p. 49).
No que se refere ao conceito de politicas publicas, a partir da revisao da literatura que
trata do tema, Souza (2006, p.26) demonstra que as diferentes abordagens tém como foco o
conjunto de agdes implementadas pelo governo, embora ndo haja uma unica, nem melhor,
defini¢do acerca do que ¢ uma politica publica. A autora resume politica publica como
“campo do conhecimento que busca, a0 mesmo tempo, ‘colocar o governo em agdo’ e/ou
analisar essa a¢do (variavel independente) e, quando necessario propor mudangas no rumo ou
curso dessas agdes (varidvel dependente)”. Souza chama aten¢do, ainda, para o carater
multidisciplinar da politica publica. Assim, apesar de ser ramo da ciéncia politica, uma
politica publica pode e tem sido objeto de outras areas de conhecimento, tais como:
planejamento, sociologia, antropologia, geografia, entre outros.
No que tange a sua formulacao, Souza (2006, p.26) a define como o “estagio em que
os governos democraticos traduzem seus propdsitos e plataformas eleitorais em programas e
acdes que produzirdo resultados ou mudangas no mundo real”. Para Kingdom (1984), a
formulacao de uma politica publica ¢ um processo que envolve uma lista de prioridades, a
especificacdo das alternativas, a escolha de uma das alternativas pela autoridade competente

(voto legislativo ou decisdo presidencial) e a implementacdo da decisdo (alternativa

escolhida). Para este autor, o sucesso de uma etapa, porém, nao significa sucesso das demais,
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pois uma prioridade na agenda pode nao encontrar o apoio necessario, ou ainda, sua
implementagdo pode ndo corresponder ao planejado inicialmente.

Nesse sentido, em que pese sua importancia para o sucesso de uma politica publica, no
geral, a fase de implementacdo nao tem sido devidamente valorizada. No campo teorico,
estudos de Pressman e Wildavsky (1984) corroboram a idéia da negligéncia da
implementagdo. Para os autores, a implementa¢do de uma politica, embora muito discutida,
raramente ¢ estudada.

Considerados como precursores dos estudos da implementacao, Pressman e Wildavsky
defendem que, em tese, as politicas publicas possuem teorias, explicitas ou ndo, que
estabelecem uma cadeia causal entre a definicdo de objetivos, as acdes criadas para alcanga-
los e a consecucdo dos resultados desejados. Nesta cadeia causal, a implementacio
compreende a sequéncia de eventos entre a definicdo das agdes ¢ a obteng¢do dos resultados.
Contudo, os autores reconhecem que na pratica, quanto maior a cadeia, maior o numero de
interrelacdes existentes e, portanto, mais complexa a implementacao. Além disso, a teoria
inicial ¢ passivel de alteragdo ao longo do tempo devido a mudangas no contexto, nos
objetivos, na percepcao dos atores envolvidos, entre outros.

Nesse sentido, a avaliacdo da implementacdo das politicas publicas ganha importancia
enquanto elemento de aprendizagem organizacional. Isso porque diante das constantes
mudangas no contexto, a avaliagdo da implementacdo ¢ um poderoso recurso para que os

gestores possam aperfeicoar os seus programas.

3.2 Avalia¢do de Desempenho das Politicas Publicas

Grau e Bozzi (2008, p.19) conceituam avaliagdo como “valoracdo pontual de uma
intervengdo”, a partir do levantamento de informacdo confiavel e comparavel acerca do
processo, dos resultados e dos impactos, a fim de compreendé-la ou explica-la. Garcia (2001,
p.31) define avaliagdo como:

[...] uma operagdo na qual ¢ julgado o valor de uma iniciativa
organizacional, a partir de um quadro referencial ou padrao comparativo
previamente definidos. Pode ser considerada, também como a operacao de
constatar a presenga ou a quantidade de um valor desejado nos resultados de
uma agdo empreendida para obté-lo, tendo como base um quadro referencial
ou critérios de aceitabilidade pretendidos.
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Numa definicdo mais aplicada ao setor publico, Weiss (1998, p. 4, tradugao nossa)
considera que a ‘“avaliagdo ¢ a andlise sistemdtica das acdes e/ou dos resultados de um
programa ou politica, em compara¢do com um conjunto de padrdes explicitos ou implicitos,
como meio de contribuir para a melhoria do programa ou politica”. No mesmo sentido, Mark,
Henry e Julnes (2000) consideram a avaliagdo como investigagao sistematica, empregada para
descrever e explicar politicas publicas, programas, acdes, efeitos e implicagdes sociais.

A literatura apresenta varios tipos de avaliagdo: de insumos, de processo, de
resultados, de impacto, entre outros. Contudo, o foco deste trabalho estd na avaliacdo da
atuacdo governamental na etapa de implementacao de uma politica publica.

Enquanto Pressman e Wildavsky (1984) utilizam o termo avaliacdo de implementacao,
Garcia (2001, p.45) emprega o termo avaliacdo de desempenho. Para este, a avaliagdo de
desempenho consiste em “verificar em quanto e como foi cumprida a programagdo, € se 0
indicador (ou indicadores) do problema/programa movimentou-se na direcdo e na intensidade
esperadas, com vistas a atingir o objetivo estabelecido [...]”. Neste trabalho, adotar-se-4 o
termo avaliacdo de desempenho por se entender que a analise da capacidade operacional dos
orgaos, bem como dos processos organizacionais e institucionais empregados na produgdo de
bens ou servigos publicos, trata, na verdade, da andlise do desempenho da atuacdo
governamental.

A importancia da avaliacdo de desempenho esta no fato de ser impossivel prever todos
os obstaculos, lacunas e possiveis conflitos na fase de elaboracdo. Por isso, entre as principais
razdes para se estudar o desempenho de uma intervengao estdo: conhecer como a condugdo do
programa influencia nos resultados alcancados, compreender as informacgdes acerca dos
resultados obtidos e identificar especificidades da implementagdo responsaveis pelo seu
sucesso ou fracasso (WEISS, 1998).

Além disso, autores como Weiss (1998), Pressman e Wildavsky (1984) e Garcia
(2001) ressaltam a contribuicdo da avaliagdo de desempenho para o aprendizado
organizacional, indispensavel para o aperfeicoamento da capacidade de planejamento, para a
ampliacdo da competéncia institucional e, principalmente, para a produ¢do de informagao ttil
para tomada de decisdo. No trecho transcrito a seguir, Vaitsman, Rodrigues ¢ Paes-Sousa

(2006, p.01) ilustram a importancia desta tltima contribuicao no contexto brasileiro:

Além de sua vasta extensdo territorial, o Brasil conta ainda com um sistema
administrativo altamente descentralizado, o que aumenta ainda mais o
desafio da implementacao de politicas publicas em qualquer que seja o setor.
A construgdo do sistema de protegdo social brasileiro, descentralizado e
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participativo, em seus 5.564 municipios, por meio de um conjunto de
politicas, programas e agdes, ndo pode mais prescindir da tomada de
decisdes com base em informacéo e evidéncias.

3.3 A Teoria do Programa®

Para os defensores do emprego da teoria do programa como componente das
avaliagcdes, quanto maior a compreensao acerca de como o programa funciona, maior a
qualidade e a utilidade das avalia¢des. Segundo Rein (1981, apud WEISS, 1998), o programa
¢ uma teoria ¢ o avaliador, seu teste.

De acordo com Weiss (1998, p. 48, tradu¢do nossa), “os programas sociais sdo
organismos complexos. Eles sdo uma mistura de sonhos e personalidades, escritorios e
teorias, clipes e estrutura organizacional, clientes e atividades, or¢amentos e fotocopias, e
grandes intengdes”. Dada as especificidades de cada programa, a autora recomenda que as
avaliacdes levem em consideracdo a teoria do programa a ser analisado, a fim de formular
adequadamente as questdes de avaliacdo, compreender melhor as informagdes coletadas e
propor recomendacdes que sejam factiveis e politicamente aceitaveis pela equipe gerencial do
programa.

Para melhor compreensdo do programa, a autora sugere o levantamento dos objetivos
oficiais, a partir das publica¢des oficiais existentes acerca do programa ou, na auséncia destes,
de discussdes com a equipe gerencial. Objetivos imprecisos ou ambiguos afetam diretamente
a implementa¢do do programa e comprometem qualquer avaliacdo. Assim, obter o consenso
acerca do que € o programa pode melhorar o desempenho da atuagdao governamental.

Cumpre ressaltar, no entanto, que a teoria de um programa nao deve ser vista como
uma constru¢do imutavel. Segundo Weiss, ao longo do tempo ¢ provavel que sobrevenham
mudancas nas premissas que norteiam sua teoria, nos integrantes da equipe gerencial, nos
objetivos a serem alcangados, entre outros. Por isso, cumpre ao avaliador atualizar a teoria, a
partir de informacdes obtidas ndo apenas com a equipe gerencial do programa, mas também
com os beneficiarios do programa. Este levantamento permite ao avaliador uma nog¢ao mais
clara das expectativas existentes acerca do programa, além da identificagdo de possiveis

conflitos entre os atores envolvidos.

2 . . e ;o . ~
O termo Programa aqui empregado se estende aos diferentes niveis possiveis da intervencdo governamental:
politica publica, programa de governo, projetos, agdes, entre outros.
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Existem varias abordagens acerca da teoria do programa. Weiss (1998), por exemplo,
identifica trés niveis de andlise: a teoria do programa, a teoria da implementacao e a teoria da
mudanca. A teoria do programa enfatiza a relagdo existente entre as agdes implementadas e o
alcance dos objetivos do programa. A teoria da implementagao, por sua vez, preocupa-se com
a materializacdo dos objetivos nos processos € na prestacdo de servicos por parte do
programa. Para a autora, a combinacdo destas duas teorias d& origem a teoria da mudanga, um
poderoso recurso para a organizagdo de uma avaliacdo. Isso porque cada elo da cadeia
mapeado pode se transformar em objeto de avaliacdo. Ademais, o conhecimento da cadeia
causal que compde o programa, permite ao avaliador identificar com maior precisdo quais
contribuiram (ou ndo) para o resultado do programa.

Wholey (2004) utiliza o termo desenho do programa, em vez de teoria do programa, e
propde que este apresente uma cadeia de causalidade entre os recursos, as atividades, os
resultados intermediarios e os resultados finais. A teoria do programa no trabalho de Wholey
¢ empregada para analisar a avaliabilidade de um programa antes da realizacdo da avaliacao
propriamente dita. A ideia ¢ verificar a qualidade do desenho do programa, explorar a
realidade de sua implementacdo e, se for o caso, redesenhar o programa para que se torne
avaliavel.

No que se refere aos programas de governo, Garcia (2001) propde ainda a adigao de
mais um componente: a teoria do problema. A proposta ¢ que o desenho do programa
considere a explicagdo do problema que lhe da origem. A partir da identificagdo das causas
criticas deste problema, sdo definidas as a¢des necessarias e suficientes para resolvé-las ou
mitiga-las, os recursos necessarios e os produtos esperados. Nessa proposta, para cada causa
critica devem ser construidos descritores que demonstraram a mudanga (ou nao) de
comportamento em tais causas. Esta proposta tem sua origem no método de Planejamento
Estratégico Situacional — PES, do chileno Carlos Matus, um dos principais pesquisadores do
planejamento estratégico governamental.

Em 2009, uma iniciativa desenvolvida pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
- IPEA’, que j4 se encontra em sua segunda edi¢do, combina elementos de trés propostas
metodologicas: o método Zielorientierte Projektplanung — ZOPP (Planejamento de Projeto

Orientado por Objetivos); o método PES, de Carlos Matus; e o modelo 16gico proposto por

3Ferreira, Helder; Cassiolato, Martha; Gonzalez, Roberto. Como elaborar Modelo Logico de Programa: um
roteiro basico, Brasilia, IPEA, 2007. (Nota Técnica n.2).
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Mclaughlin e Jordan. A iniciativa consiste em um roteiro para a formulacao (ou avaliagao) da
teoria dos programas de governo, denominado Modelo Logico.

Segundo Cassiolato e Gueresi (2010, p.04) “a constru¢do do Modelo Logico ¢ uma
proposta para organizar as agdes componentes de um programa de forma articulada aos
resultados esperados, apresentando também as hipoteses e as ideias que dao sentido a
intervencao”. No roteiro proposto pelo IPEA, a constru¢do do Modelo Logico apresenta trés
componentes:

1. Explicacao do problema e referéncias basicas do Programa;

2. Estruturacao do Programa para alcance de resultados;

3. Identificagdo de fatores relevantes de contexto.

Cassiolato e Gueresi explicam que o primeiro componente resulta da combinagdo de
aspectos metodologicos dos métodos ZOPP e PES. Na explicacdo do problema, a construcao
da arvore de problemas ¢é realizada em torno de um problema central (ou de um
macroproblema, dependendo do nivel da analise) onde os demais problemas, em fun¢do da
relagdo causal que apresentam com este, sao identificados como causas ou consequéncias. A
proposta ¢ que a explicacdo do problema oriente o desenho do programa. Além disso, s@o
explicitados os descritores da situacdo inicial que, ao dimensionar o problema, oferecem a
linha de base necessaria para o acompanhamento da mudanca da situagdo problema e os
subsidios para a constru¢do dos indicadores.

A Figura 1 apresenta a forma grafica da explicagdo do problema e as principais

relagdes causais existentes:

CONSEQUENCIA CONSEQUENCIA <+ CONSEQUENCIA
CONSEQUENCIAS: 4 |—|‘> f 4

DESCRITORES DO L‘

g R CONSEQUENCIA
CONSEQUENCIA CONSEQUENCIA Q!

MACRO-PROBLEMA

di=
dz=
dn=

J 1/
(Olc Eﬁgﬁki?l 2 MACRO-PROBLEMA
(OU PROBLEMA CENTRAL)

Situagdo Inicial |

causa P causa | causa | causa |
e P causA ‘ cavsa causa cavsa cAusA o o cavsa ‘
A A A A A A
causa causa causa causa causa | g—  causa causa

Figura 1 — Explicacao do Problema
Fonte: Adaptado de Ferreira, Helder; Cassiolato, Martha; Gonzalez, Roberto (2007).
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Em entrevista a Franco Huertas, quando questionado sobre o porqué de se trabalhar
com problemas, Matus defende que:

A realidade gera problemas, ameacas e oportunidades. O politico trabalha
com problemas e a populacgdo sofre problemas. E um conceito muito pratico,
reclamado pela propria realidade, que faz o planejamento aterrizar
(HUERTAS, 1996, p.35).
A explicacdo do problema utiliza, ainda, a ideia de causa critica proposta no método
PES. Sao consideradas causas criticas, aquelas capazes de mudar a situagdo problema, caso

sejam tratadas no ambito do programa. Cassiolato e Gueresi explicam:
Para Matus, algumas das causas que compdem a explicagdo do problema sao
criticas para concentrar e tornar pratica a agdo destinada a mudar os
descritores da situagdo inicial do problema. No método PES, sdo os
chamados nos criticos ou causas criticas do problema. Estas devem cumprir
trés requisitos: 1) ter alto impacto na mudanca do problema; 2) ser um centro
pratico de agdo, ou seja, o ator pode agir de modo pratico, efetivo e direto
sobre a causa; e 3) ser politicamente oportuno agir sobre a causa identificada
(CASSIOLATO; GUERESI, 2010, p. 10).
Outro aspecto importante refere-se a defini¢do do ator social que explica o problema.
Essa proposta, também herdada do PES, tem por fundamento a teoria das situacdes. A ideia ¢
que cada ator tem uma explicagdo e que nao se resolve o problema ao se adotar uma das
explicacdes como verdadeira e considerar as demais como falsas. Para Matus, defensor da
explicagdo situacional, “uma mesma realidade pode ser explicada mediante situagdes
diferentes, porque os atores do jogo social participam dele com diferentes propdsitos”
(HUERTAS, 1996, p.31). Assim, a proposta ndo ¢ a elaboracdo de um diagndstico, ou ainda,
de uma verdade sobre a realidade, mas apenas entender e assimilar o ponto de vista de
determinado ator e “entender o outro ndo significa dar-lhe razdo; significa simplesmente
‘agora conheco a chave com a qual ele 1€ sua realidade e a minha’” (HUERTAS, 1996, p.31).
Esse entendimento ¢ da maior importancia para avaliagdo porque fornece elementos para a
analise das estratégias adotadas, bem como para a compreensao de possiveis conflitos entre os
atores envolvidos.
Ainda no primeiro componente, a defini¢ao das referéncias basicas do Programa tem
por finalidade definir o escopo de atuagdo do programa. Neste momento sdo definidos
atributos como objetivos, publico-alvo e beneficiarios. Na atualizacdo realizada por

Cassiolato e Gueresi (2010) foram incluidos também os critérios de priorizagdo a serem

empregados na sele¢do dos beneficiarios, conforme apresentado na Figura 2:
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Figura 2 - Referéncias Basicas do Programa
Fonte: Adaptado de Cassiolato e Gueresi (2010).

O segundo componente, a estruturagdo logica para alcance dos resultados, “tem
origem em propostas de autores de modelo logico, como por exemplo MCLAUGHLIN, J.e
JORDAN, G (2004)” (CASSIOLATO; GUERESI, 2010, p.7). A estruturacdo consiste na
representacdo de como o programa foi desenhado para alcangar os resultados a que se propoe.
Isso porque para a avaliagdo ndo basta conhecer o que o programa pretende alcangar, mas
como ele espera alcanga-lo (WEISS, 1998). Este componente tem por objetivo evidenciar
como os responsaveis pretendem atuar (operacdes e agdes que serdo implementadas); o que se
pretende produzir para alcangar o resultado esperado (bens ou servigos ofertados); e,
principalmente, quais sdo as apostas (expectativas) em relagdo as mudangas nas causas
criticas do problema (resultados intermediarios) e no proprio problema central (resultado
final).

A Figura 3 mostra a estruturacao logica de um programa por meio de fluxograma:
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Figura 3 - Estruturag¢@o do Programa para Alcance dos Resultados
Fonte: Adaptado de Ferreira, Helder; Cassiolato, Martha; Gonzalez, Roberto (2007).

No terceiro componente, o roteiro propde o levantamento de possiveis fatores que
podem favorecer ou comprometer a implementacdo das agdes. A proposta ¢ conhecer os
aspectos mais relevantes, a fim verificar a consisténcia das relagdes constantes da estruturagao

logica para o alcance de resultados (Cassiolato; Gueresi, 2010), conforme Figura 4:
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Oportunidades

Desafios

*

Oportunidade 1 Desafio 1

I
!

Oportunidade 2 Desafio 2

FRI

Oportunidade n Desafio n

Figura 4 - Identificagdo de Fatores Relevantes de Contexto
Fonte: Adaptado de Ferreira, Helder; Cassiolato, Martha; Gonzalez, Roberto (2007).

O roteiro também prevé etapas de analise do modelo 16gico: teste de consisténcia do
modelo logico, andlise de vulnerabilidade e andlise da motivagdo de atores. Tais etapas
objetivam testar o desenho do programa e antecipar possiveis fragilidades, subsidiando a
formulacdo de estratégias que viabilizem a sua implementacdo. O roteiro propde, ainda, uma
verificacdao final do modelo logico e a definicao de indicadores de desempenho, a partir do

modelo criado. Essas etapas, contudo, ndo serdo objeto deste trabalho porque a legitimidade
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de sua constru¢do depende da participagdo e da validacdo da equipe dirigente do programa, o
que acontece por meio de uma oficina de validagio do modelo 16gico (etapa 3 do roteiro)”.
Para Cardoso Junior (2012), os componentes do modelo légico correspondem a
momentos da dinamica de Planejamento Estratégico Situacional: Momento Explicativo,
Momento Normativo, Momento Estratégico. Em sua proposta para o monitoramento
estratégico do PPA 2012-2015, ha dez “modulos inter(in)dependentes” que representam
dimensdes do desempenho institucional das politicas publicas, em que os trés (3) primeiros
correspondem aos componentes do modelo 16gico constantes do roteiro do IPEA. A Figura 05

sintetiza essa proposta:

Figura 5 - Modulos Componentes do Monitoramento Estratégico do PPA 2012-2015
Fonte: Cardoso Junior (2012).

Dentre os moddulos acima apresentados, merece destaque o modulo 04: momento
tatico-operacional, também proveniente do PES. Na proposta de Cardoso Junior, 0 momento
tatico-operacional consiste na organizagdo e sistematizacdo das informacdes em trés
categorias:

1) capacidades organizacionais: compreende ativos ou recursos tangiveis

(recursos humanos, marco legal e regulatorio e estrutura fisica e financeira) e

intangiveis  (arranjos  institucionais, questdes comportamentais e

* Dessa forma, a proposta de construgdo da teoria do Pronatec, apresentada a seguir, limita-se a realizacdo das
etapas coleta e analise das informagdes (etapa 1) e pré-montagem do modelo l6gico (etapa 2).
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comunicacionais, entre outros) que compdem a agenda. Esta categoria
contribui para a realizagdo de avaliagdes de formulacgdo e desenho;

1) processos institucionais: trata das estruturas organizacionais, estratégias ou
procedimentos por meio dos quais as politicas sdo implementadas. Esta
categoria subsidia 0 monitoramento e a avaliagdo de implementacao e gestao;

1i1) entregas de bens e servigos a sociedade: compreende os produtos fisicos,

monetarios, normativos ou institucionais, efetivamente entregues a sociedade.

Esta categoria permite o monitoramento e a avaliacdo de eficiéncia.

A Figura 6 ilustra o momento tatico-operacional:
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Figura 6 — Modulo 4: Momento Tatico-Operacional
Fonte: Cardoso Junior (2012).

Cumpre ressaltar que foram necessarias pequenas adaptacdes nas propostas
metodologicas apresentadas anteriormente, fim de obter informagdes relevantes para orientar
as avaliagdes de desempenho. Na construcdo do Modelo Logico foi necessaria a insercao de
uma coluna adicional na estruturagdo logica, denominada Linha de Atuacdo, devido a
complexidade do nivel da analise. O momento tatico-operacional foi adaptado no sentido de

empregar as trés categorias na avaliacdo da implementacao e gestao.
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4 O PROGRAMA NACIONAL DE ACESSO AO ENSINO TECNICO E
EMPREGO - PRONATEC

4.1 Caracterizacdo do Programa

O Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego — Pronatec ¢ uma
iniciativa do Governo Federal, instituida em outubro de 2011 por meio da Lei n° 12.513, que
tem por objetivo democratizar o acesso da populagdo brasileira a Educacdo Profissional e
Tecnolédgica — EPT de qualidade. O programa prioriza o atendimento de pessoas em situagao
de vulnerabilidade social e retne, sob a coordenacdo do Ministério da Educagdo — MEC,
todos os esforgos relacionados a educagdo profissional, inclusive as agdes qualificagdo

profissional, até entdo dispersas em diferentes Ministérios.

4.1.1 Linhas de Atuacao

O Pronatec reine um conjunto de linhas de atuacdo na area da educacdo profissional
que apresentam estratégias de implementagdo e publicos diferenciados. Atualmente, fazem
parte do Pronatec:

* Bolsa formacdo: oferta de cursos gratuitos nas modalidades técnico, para
estudantes matriculados no ensino médio, e formagdo inicial e continuada, para
pessoas que buscam qualificacao profissional;

* Plano de Expansao da Rede Federal de EPT: promog¢ao da expansdo fisica da Rede
Federal e do fortalecimento dos Institutos Federais de Educacdo, Ciéncia e
Tecnologia com o objetivo de ampliar a oferta de educagao profissional;

* Brasil Profissionalizado: fomento a ampliagdo de vagas, a modernizagdo e a
expansdo das redes publicas estaduais de ensino médio integradas a educagao
profissional;

* Acordo de gratuidade com os Servicos Nacionais de Aprendizagem — Sistema S:
ampliacao de vagas gratuitas em cursos técnicos € de formacao inicial e continuada

ou de qualificagdo profissional oferecidos por instituigdes do Sistema S (SENAIL
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SENAC, SESI e SESC) para estudantes de baixa renda e trabalhadores
(empregados e desempregados);

* Rede e-Tec Brasil: oferta gratuita de cursos técnicos e de formagdo inicial e
continuada ou de qualificacao na modalidade de educagao a distancia;

* Fundo de Financiamento Estudantil — FIES: concessdo de financiamento aos
estudantes para o custeio de cursos técnicos de nivel médio (FIES Técnico) e as
empresas para custeio da formacdo inicial e continuada ou qualificacdo
profissional de seus empregados (FIES Empresa).

Com excecao do FIES empresa e da Bolsa Formagao, as demais iniciativas ja eram

implementadas no ambito do Governo Federal, a diferenga ¢ que agora estdo articuladas numa

estratégia unica sob a coordenagao do MEC.

4.1.2 Defini¢ao dos Cursos

No que diz respeito a defini¢do dos cursos, embora os Institutos Federais estejam em
“regides vocacionadas”, assim entendidas as areas que se dedicam ao desenvolvimento de um
ou mais segmentos produtivos (comércio, industria, turismo, produgdo agricola...), a
recomendacdo ¢ que “na busca de sintonia com as potencialidades de desenvolvimento
regional, os cursos nas novas unidades deverdo ser definidos através de audiéncias publicas e
de escuta as representagdes da sociedade” (PACHECO, 2011, p.14). Especificamente no caso
dos cursos de qualificacdo profissional, a proposta ¢ que exista alinhamento entre os cursos de

qualificagdo ofertados e as politicas publicas desenvolvidas pelos Ministérios demandantes.

Para sistematizar e organizar a oferta de cursos técnicos, o MEC trabalha ainda com duas
publicagdes: o Catadlogo Nacional de Cursos Técnicos e o Guia Pronatec de Cursos de
Formagdo Inicial e Continuada — cursos FIC. Essas publicacdes sao atualizadas

periodicamente e os cursos sao divididos por eixos tecnoldgicos.

4.2  Estrutura Organizacional da Geréncia do Programa

O Pronatec ¢ implementado pela Secretaria de Educacao Profissional e Tecnologica —

SETEC/MEC a quem compete, entre outros:
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I - planejar, orientar, coordenar e supervisionar o processo de
formulacao e implementacao da politica da educagdo profissional e
tecnologica;

I - promover o desenvolvimento da educacdo profissional e
tecnoldgica em consonancia com as politicas publicas e em articulacao
com os diversos agentes sociais envolvidos;

[...]

IV - promover acdes de fomento ao fortalecimento, a expansdo e a
melhoria da qualidade da educagdo profissional e tecnologica; e

[...]

X - apoiar técnica e financeiramente o desenvolvimento da educagao
profissional e tecnoldgica dos sistemas de ensino, nos diferentes niveis
de governo (BRASIL, 2012a).

A Figura 7 apresenta os departamentos da SETEC/MEC responsaveis pelo

gerenciamento do Pronatec:

Coordenagdo Geral de
Desenvolvimento e
Monitoramento de

Programas

Bolsa Formagao

Diretoria de Integragdo das Coordenagdo Geral de
Redes de Educagdo Relagdes Institucionais e
Profissional e Tecnoldgica Projetos Especiais

FIES e Acordo de Gratuidade
com o Sistema S

Secretaria de Educagdo Coordenagdo Geral de
Profissional e Tecnolégica Fortalecimento dos Sistemas|
(SETEC) Publicos

Brasil Profissionalizado e
Rede e-Tec

— —
Diretoria de
Desenvolvimento da Rede J
Federal de Educagdo
Profissional e Tecnoldgica
- -

Plano de Expansao da Rede
Federal de Educagdo
Profissional e Tecnoldgica

Figura 7 - Departamentos responsaveis pelo gerenciamento do Pronatec
Fonte: Elaboracdo da autora

Observa-se que, no ambito da SETEC/MEC, cinco das seis linhas de atuacao do
Pronatec sdo gerenciadas pela Diretoria de Integracdo das Redes de Educacgdo Profissional e
Tecnoldgica. O Plano de Expansdo da Rede Federal de EPT ¢ coordenado pela Diretoria de

Desenvolvimento da Rede Federal de Educagao Profissional e Tecnoldgica.

4.3  Arranjos Institucionais

O Pronatec se caracteriza pela existéncia de uma pluralidade de instituigdes envolvidas em
sua execucdo, resultantes do processo de desconcentracdo, descentralizacdo e delegacdao dos

servicos publicos, principalmente na area social, conforme apresentado no referencial tedrico.
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Nesse sentido, a SETEC/MEC ¢ responsavel pela estruturacao e pela coordenagcdo de uma
extensa rede formada por instituicdes ofertantes (Rede Federal de Educagdo Profissional e
Tecnoldgica; Redes Estaduais de Educacdo; Instituicdes do Sistema S; Redes Privadas de
Educagao, no caso do FIES Técnico) e 6rgdos demandantes de cursos (Ministérios, Estados,

Secretarias Estaduais de Governo, entre outros).

Com a publicacdo da Lei 12.513/2011, foi instituido também o Conselho Deliberativo de
Formacgdo e Qualificacdo Profissional. Esse Conselho, regulado pelo Decreto n°® 7.855, de 05
de dezembro de 2012, ¢ de ambito nacional e tem como atribuicao “promover a articulagdo e
a avaliagdao de programas de formagdo e qualificacdo profissional da administragdo publica

federal” (BRASIL, 2012b).

De acordo com o Decreto 7.855/12, ha, ainda, a previsao de um Forum Nacional de apoio
a formacdo e qualificagdo profissional, bem como do estimulo a instituicdo de foruns
estaduais e distrital. A proposta ¢ que esses foruns atuem como espagos de articulagdo
interfederativa para a implementacdo de agdes de educacao profissional e tecnologica e
contem com a participagdo dos diversos atores envolvidos: do governo (todos os 6rgaos e
secretarias envolvidos direta ou indiretamente na educagdo profissional), da rede ofertante e
da sociedade civil (representantes dos trabalhadores e estudantes). A atuacdo desses foruns
deve ser no sentido de evitar sobreposicdes na oferta de cursos, promover o alinhamento entre

oferta e demanda, bem como fomentar o controle social.

Interage ainda com o Programa varios conselhos que atuam no tema (Conselho Nacional
de Educacao - CNE, Conselho Nacional das Instituicdes da Rede Federal de Educacao
Profissional, Cientifica e Tecnologica — Conif, Conselho Nacional de Dirigentes das Escolas
Técnicas vinculadas as Universidades Federais — Condetuf, entre outros), além de governos

estaduais e municipais.

A Figura 8 mostra os principais atores envolvidos neste processo na implementagao do

Pronatec:
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( Rede Estadual
(Escolas )

Técnicas)

Municipais CHES)

' Governos
( Estaduais e ) ( Rede Federal )

¢ de Unidade de Servigos \
Ensino privadas, Nacionais de |
registradas e ) | Aprendizagem
habilitadas no (Sistema S)
Sistec

Mantenedoras {SETEC/MEC )

Ministérios

( Demandantes | ( ’Conselhos/ .
(MDS, MTE, ) Foruns Estaduais
MTur, MD...)

Figura 8 - Atores envolvidos na execugdo do Pronatec
Fonte: Elaboragao da autora

4.4  Pronatec — Principais Numeros

4.4.1 Evolucao dos Recursos

O Pronatec resulta de um processo de valorizacao crescente da educacao profissional,
sendo atualmente considerado uma das prioridades do Governo Federal. Essa valoriza¢ao tem
provocado mudangas no espaco de atuacdo do MEC, o que pode ser evidenciado pelo
aumento dos recursos destinados a essa modalidade de ensino. O Gréfico 01 apresenta a

evolugdo dos gastos’ do MEC no desenvolvimento da EPT no periodo 2006-2012:

10.000.000.000 9,19
8.000.000.000
6.000.000.000
4.000.000.000

2.000.000.000
0

2006 2007 2008 2009 2010 2011 LOA
2012

Grafico 1 - Evolu¢ao de Gastos no Desenvolvimento da Educag@o Profissional
Tecnolodgica no ambito do MEC (em bilhdes).
Fonte: Relatorios de Gestao da SETEC/MEC — exercicios 2009, 2010, 2011.

*Na composi¢do dos gastos foram considerados os seguintes itens: Rede Federal EPT, A¢des da SETEC na
Administragao Direta ¢ A¢des da SETEC no FNDE/MEC.
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De acordo com o Grafico 1, a aplicacdo de recursos na educagdo profissional

tecnoldgica no ambito do MEC passou de R$ 2 bilhdes para R$ 9,1 bilhdes, o que representa

um aumento de 348% no periodo 2006-2012. Como consequéncia, cresce também a

participacdo da SETEC no or¢amento do MEC. O Grafico 02 mostra a evolu¢ao do orcamento

dessa Secretaria no mesmo periodo:

3.000.000.000
2.500.000.000
2.000.000.000
1.500.000.000
1.000.000.000
500.000.000

0

2.483.99

2006 2007 2008 2009 2010 2011 LOA
2012

Grafico 2 - Evolug@o do or¢amento da SETEC no ambito do MEC (em R$)
Fonte: Relatorios de Gestao da SETEC/MEC — exercicios 2009, 2010, 2011.

4.4.2 Metas do Pronatec

De acordo com o MEC, a meta do Pronatec ¢ atingir aproximadamente oito milhdes de

matriculas até o final de 2014 (BRASIL, 2012c). A Tabela 1 mostra a distribuicdo dessas

matriculas por ano:

ANO MATRICULAS
2011 893.270
2012 1.656.348
2013 2.290.220
2014 3.104.936
TOTAL 7.944.475

Tabela 1 - Metas de matricula para o Pronatec até 2014

Fonte: SETEC/MEC
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4.4.3 Desempenho do Programa

No que diz respeito ao desempenho, a Figura 03 sintetiza os principais numeros
alcancados no ambito do Pronatec. Os dados apresentados foram extraidos do Relatorio de

Gestao da SETEC/MEC — exercicio 2011:

- © 66.526 vagas ocupadas mediante matricula e pré-matricula em 1.072 unidades de Educagdo
Bolsa Fo rmacgao Profissional e Tecnoldgica (EPT), alcangando 400 municipios em 2011.

Plano de Expa nsao da ¢ 354 escolas implantadas até 2010 e 208 unidades em construgdo (88 campi até 2012 e 120 até
2014).
Rede

_ o ' e Convénio de 201 novas escolas e 546 reformas/ampliacdes em unidades educacionais
Brasil Profissionalizado estaduais. 1000 profissionais de EPT em curso de formacdo.

_ ¢ Implantagdo de 543 Pdlos. 75.000 alunos matriculados em 48 cursos oferecidos em 1.106
Rede e-Tec Brasil turmas de 44 instituicdes .

Acordo de Gratuidade * 54.100 matriculas em cursos técnicos. 581.886 em cursos de qualificagdo profissional com

S S carga horaria igual ou superior a 160h. 892.857 em cursos de qualificagdo profissional com
com o Sistema . _carga horaria inferior a 160h

e 488 inscritos no processo de solicitagdo de habilitagdo.

Figura 9 - Resultados do Pronatec
(1)  Institutos Federais, Cefets, Escolas Técnicas Estaduais e Escolas Técnicas vinculadas as Universidades
Federais.

Fonte: Adaptado do Relatério de Gestdo SETEC/MEC — exercicio 2011.
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5 PROPOSTA DE CONSTRUCAO DA TEORIA DO PRONATEC

Este capitulo apresenta os resultados da anélise de uma das politicas publicas do Governo
Federal na area social, cuja implementagao acontece de forma descentralizada: o Programa
Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego — Pronatec. Apresenta-se uma proposta
para a teoria do Pronatec, formulada a partir da combinacdo de duas propostas metodolédgicas:
0 Modelo Logico, de Cassiolato e Gueresi (2010) e as categorias capacidades organizacionais,
processos institucionais e entrega de bens e servicos publicos, constantes do Momento Tético-
Operacional, proposto por Cardoso Junior (2012), conforme apresentado no referencial
tedrico.

A ideia ¢ que as informagoes levantadas contribuam para a formulagao de um roteiro
de avaliagdo de desempenho com questdes relevantes e tUteis para o aperfeicoamento do

Programa.

5.1 Explicacdo Situacional do Macroproblema

A explicacdo situacional apresenta a leitura do problema na perspectiva de
determinado ator, conforme apresentado no referencial tedrico. No caso do Pronatec, a
explicacdo situacional do macroproblema foi construida na perspectiva dos dirigentes do
Programa. Isso porque o objetivo ¢ entender o fundamento explicativo que serviu de
parametro para o desenho do Pronatec enquanto politica publica que articula o conjunto de

acoes existentes na area da educagao profissional.

5.1.1 Antecedentes

O Pronatec resulta de um processo crescente de valorizagdo da educagdo profissional
tecnoldgica, conforme ja mencionado, que tem origem no plano de expansdo da Rede Federal

de EPT iniciado em 2003. Isso porque até entdo, a estratégia adotada priorizava a criacao de
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escolas técnicas estaduais e comunitarias, conforme observado no artigo 3° da Lei 8.948, de
08 de dezembro de 1994 (lei que instituiu o Sistema Nacional de Educa¢ao Tecnoldgica):

Art. 3°(...)
§ 5° A expansdo da oferta de educagdo profissional, mediante a
criacdo de novas unidades de ensino por parte da Unido, somente
podera ocorrer em parceria com Estados, Municipios, Distrito Federal,
setor produtivo ou organizagcdes nao-governamentais, que serao
responsaveis pela manutengdo e gestao dos novos estabelecimentos de
ensino.

A partir de 2005, com a publicagdo da Lei 11.195, o mesmo dispositivo passou a

vigorar com a seguinte redagao:

§ 5° A expansdo da oferta de educagdo profissional, mediante a
criacdo de novas unidades de ensino por parte da Unido, ocorrera,
preferencialmente, em parceria com Estados, Municipios, Distrito
Federal, setor produtivo ou organiza¢des ndo governamentais, que
serdo responsaveis pela manutengdo e gestdo dos novos
estabelecimentos de ensino.

A alteragdo promovida permitiu, assim, a expansao da Rede Federal de EPT, a partir
de cursos integrados aos arranjos produtivos, sociais e culturais locais. De acordo com as
entrevistas realizadas com a geréncia do Pronatec, o embrido para a expansao da rede publica
federal reside num conjunto de escolas (da Rede Federal) que apresentavam bons resultados
em termos de indices educacionais e que de alguma forma, por extensao e (ou) articulagao,
promoviam a expansao deste tipo de ensino muitas vezes sem as condi¢cdes adequadas, e, por
isso, careciam de apoio do MEC.

A primeira expansdo da educacdo profissional tecnoldgica (fase I) foi implementada
em 2006. Inicialmente foram previstas 50 novas escolas técnicas (posteriormente, esse
nimero aumentou para 64 escolas). Nessa fase foram priorizados grandes municipios
distantes de centros urbanos e estados que nao possuiam escolas técnicas.

Em 2007, o MEC deu inicio a segunda expansdo (fase II), com 150 novas escolas ja
contemplando as microrregides. Para a segunda expansdo, os seguintes critérios deveriam
nortear a escolha das cidades polo:

— distribuigdo territorial equilibrada das novas unidades;

— cobertura do maior nimero possivel de mesorregioes;

— sintonia com os Arranjos Produtivos Locais;

— aproveitamento de infraestruturas fisicas existentes;

— identificacdo de potenciais parcerias (BRASIL, 2009, p18).
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A terceira expansao (fase III), ainda em fase de implementagao, prevé a construcao de
outras 208 novas escolas até o final de 2014 e utiliza os seguintes critérios para a defini¢do
dos municipios:

— inser¢do no Programa Territério da Cidadania de modo que haja
pelo menos uma unidade da Rede Federal em cada um desses
Territorios;

— municipios populosos e com baixa receita per capita priorizando os
municipios que compdem o grupo de cidades com mais de 80.000
habitantes e que possui receita per capita inferior a R$1.000,00, o
chamado G100;

— municipios em microrregioes nao atendidas por escolas federais,
preferencialmente, os que tenham mais de 50.000 habitantes;

— universalizacdo do atendimento as mesorregides brasileiras,
considerando que em todas as mesorregides haja uma ou mais
unidades da Rede Federal;

— localidades que receberam investimentos do Plano de Aceleracao do
Crescimento — PAC;

— municipios com Arranjos Produtivos Locais identificados;

— entorno de grandes investimentos; e

— municipios com elevado percentual de extrema pobreza (BRASIL,
2012d, p.51).

Outra mudanga que também contribuiu para a valorizagdo da educagao profissional diz
respeito a eliminacdo de restricdes na organizacao curricular e pedagogica e na oferta dos
cursos técnicos. Entre as alteracdes merece destaque a expansdo das redes publicas de ensino

médio integradas a educagdo profissional. Isso porque o projeto pedagdgico adotado no

\

periodo anterior proibia a oferta de ensino médio integrado a educacdo profissional. Na
vigéncia do Decreto n°® 2.208, de 17 de abril de 1997, a matéria era tratada da seguinte forma:

Art. 5° A educagdo profissional de nivel técnico tera organizacao
curricular propria e independente do ensino médio, podendo ser
oferecida de forma concomitante ou sequencial a este.

Posteriormente, com a revoga¢do deste decreto pelo Decreto 5.154, de 23 de julho de
2004, a matéria passou a ser tratada da seguinte forma:

Art. 4° (...)

§ 1° A articulagao entre a educagdo profissional técnica de nivel
médio e o ensino médio dar-se-a de forma:

I - integrada, oferecida somente a quem ja tenha concluido o
ensino fundamental, sendo o curso planejado de modo a conduzir o
aluno a habilitacdo profissional técnica de nivel médio, na mesma
instituicao de ensino, contando com matricula nica para cada aluno;

IT - concomitante, oferecida somente a quem ja tenha concluido o
ensino fundamental ou esteja cursando o ensino médio, na qual a
complementaridade entre a educacdo profissional técnica de nivel



40

médio e o ensino médio pressupoe a existéncia de matriculas distintas
para cada curso, podendo ocorrer:

a) na mesma instituicdlo de ensino, aproveitando-se as
oportunidades educacionais disponiveis;

b) em instituicdes de ensino distintas, aproveitando-se as
oportunidades educacionais disponiveis; ou

c) em instituicdes de ensino distintas, mediante convénios de
intercomplementaridade, visando o planejamento e o desenvolvimento
de projetos pedagogicos unificados;

III - subseqiiente, oferecida somente a quem ja tenha concluido o
ensino médio.

De acordo com equipe dirigente do Programa, o decreto 5.154/2004 trouxe
flexibilidade para a educacdo profissional. Na visdo pedagogica, a possibilidade de se
trabalhar educacdo profissional integrada, subsequente ou concomitante ao ensino médio
representava um amadurecimento no sentido de que é possivel a coexisténcia de diferentes
modelos, desde que o ensino ofertado seja de qualidade.

Em 2008, com a promulgacao da Lei 11.892/2008, surgem os Institutos Federais,
institui¢des de educacdo superior, basica e profissional, pluricurriculares e multicampi,
dotadas de autonomia administrativa e pedagogica. A partir dai a educagdo profissional ganha

relevancia na agenda politica. A Figura 10 ilustra a distribui¢ao espacial da Rede Federal de

EPT:
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Figura 10 - Rede Federal de Educagao Profissional, Cientifica e Tecnoldgica — situagcdo em 2010
Fonte: redefederal.mec.gov.br

Na dimensdo educacional, em 2006 foi publicado o catdlogo de curso superior em
tecnologia e de cursos técnicos, o que fortaleceu a educagdo profissional no que se refere a
identidade (carga hordria, infraestrutura e diretrizes para a graduagdo tecnologica e para a

profissional). Em 2007, o programa Brasil Profissionalizado foi criado com o objetivo de
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fortalecer a educagao profissional no ambito dos estados, por meio da prestagao de assisténcia
técnica e financeira. Ainda em 2007 foi langada a Rede e-Tec Brasil, com vistas ao fomento a
educacao profissional (de nivel médio) a distancia.

Em 2008 houve a implantagdo do Sistema Nacional de Informagdes da Educacional
Profissional e Tecnologica — SISTEC, que disponibiliza informacdes sobre as escolas que
ofertam cursos técnicos de nivel médio e os cursos oferecidos, além de permitir o
acompanhamento do histérico de cada estudante por meio do CPF. O SISTEC retne
informacdes das unidades de ensino credenciadas das redes publica, privada e paraestatal, nos
trés niveis: federal, estadual e municipal.

Outra iniciativa também implementada em 2008 foi o Acordo de Gratuidade como os
Servigos Nacionais de Aprendizagem (Sistema S). Entre as medidas constantes do acordo, as
entidades se comprometiam a converter um percentual de suas receitas liquidas na
disponibilizagdo de vagas gratuitas para estudantes de baixa renda e trabalhadores
(empregados ou desempregados).

Por fim, com o crescimento econdomico do pais, ampliava-se a demanda do setor
produtivo por mao de obra qualificada em diferentes areas. Além disso, havia a percepcao de
que a educagdo profissional ndo poderia depender apenas da expansdo da Rede Federal. No
plano governamental, as diferentes experiéncias de qualificagdo profissional nao
apresentavam o éxito esperado. Nesse contexto, ganha énfase o reconhecimento da
necessidade de atuacdo na coordenacdo das diversas iniciativas de educagdo profissional
existentes, com vistas a propiciar a efetiva inser¢do socio-profissional de jovens e adultos,

ganha énfase no ambito do Governo Federal.

5.1.2 O Macroproblema a ser enfrentado pelo Pronatec

As entrevistas apontam que o macroproblema a ser enfrentado pelo Pronatec ¢ o
grande contingente de jovens e adultos sem a qualificacdo necessaria para a insercao
profissional adequada. Segundo o Relatorio de Gestdao da SETEC/MEC — exercicio 2011,
existem cerca de 25 milhdes de jovens e adultos sem escolaridade ou com até dois anos de
escolaridade. Contudo, o universo de que trata o macroproblema ¢ ainda maior se
considerarmos que menos de oito anos de escolaridade representa um obsticulo para a

ocupacdo de cargos num mercado de trabalho que incorpora constantemente as inovagoes
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tecnologicas disponiveis. Neste caso, dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
— PNAD, do IBGE, indicam que em 2011 o pais possuia 80 milhdes de jovens e adultos com
menos de oito anos de escolaridade.

Outros dados que ajudam a dimensionar o grande contingente de jovens e adultos sem
a qualificacdo necessaria para a insercao profissional adequada estao relacionados ao niimero
de matriculas da educacgdo profissional. De acordo com o Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais — INEP, em 2011, haviam 1.250.900 pessoas matriculadas em
educagdo profissional de nivel técnico, sendo que 46,4% dessas matriculas foram realizadas
em instituigdes privadas. No que se refere aos cursos de qualificagdo profissional, a
PNAD/IBGE registrava 4.889.000 pessoas matriculadas em curso de qualificagdo profissional
em 2007. Deste total, 61% das matriculas foram realizadas em institui¢cdes privadas (exceto
instituicdes vinculadas ao Sistema S).

Uma das causas deste macroproblema est4 na reduzida oferta de educagdo profissional
de qualidade. Este ¢ um problema explicado em parte pela historica valorizagao dos cursos de
graduacao no pais, o que fez com que a educagdo profissional ndo recebesse a devida atencao
enquanto politica publica. Tavares (2012), ao analisar a trajetéria historica da Rede Federal de
EPT no Brasil, explica que o surgimento da educagdo profissional no pais foi associado a
filantropia ou a caridade porque as primeiras escolas atuavam na instru¢cdo de um oficio ou
profissdo aqueles que “viviam a margem da sociedade”. Nessa trajetoria, mesmo nos periodos
em que teve maior visibilidade, a educacdo profissional representou ou uma alternativa frente
a dificuldade de acesso ao ensino superior (década de 50) ou uma possibilidade de ingresso no
ensino superior (década de 90).

Conforme mencionado no item 5.1.1, a énfase recente que tem sido dada a educagdo
profissional tem inicio com a retomada da expansio da Rede Federal de Educagao
Profissional e Tecnoldgica, a partir de 2003. Para se ter uma ideia dessa expansao, no periodo
1909°-2002 foram construidas 140 unidades de ensino, enquanto no periodo 2005-2010 foram
construidas 214 novas unidades (BRASIL, 2012d).

Outro fator que explica a reduzida oferta de educacdo profissional de qualidade ¢ a
limitada capacidade de atendimento da rede publica de educacdo profissional. Nesse sentido,
o aumento da demanda do setor produtivo por mao de obra qualificada em diferentes areas,

em virtude do crescimento econdmico do pais; a dimensdo continental do pais; a necessidade

% Ano em que Nilo Peganha cria 19 Escolas de Aprendizes e Artifices, instituindo a Rede Federal de Educagio
Profissional no pais.
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de aderéncia com os arranjos produtivos locais e regionais; e o alto custo de manutengao das
unidades de ensino sdo alguns dos fatores que limitam a capacidade de atendimento da Rede
Federal.

No que se refere as redes publicas locais, a reduzida oferta de educacao profissional de
qualidade estd relacionada, principalmente, a insuficiéncia de equipamentos e de
infraestrutura nas Redes Estaduais e Municipais e a insuficiéncia de vagas nestas redes. Tais
fatores podem ser explicados em parte pela existéncia de diferengas na maturidade da
educagdo da educacao profissional, inclusive no que se refere a priorizagdo dessa modalidade
de ensino, nos diversos entes.

Outra causa reiteradamente apontada nas entrevistas estd relacionada a baixa
efetividade das iniciativas de qualificagao profissional existentes. Esse problema ¢ explicado
em parte pela dispersdo dessas iniciativas nos diversos Ministérios. Nos termos da Lei n°
9.394/96 (Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educacdo Nacional — LDB), alterada pela Lei n°
11.741/2008, a educacdo profissional e tecnoldgica abrange os cursos de: Formacao Inicial e
Continuada ou Qualifica¢do Profissional; Educacao Profissional Técnica de Nivel Médio; e
Educacao Profissional Tecnologica, de graduacdo e de pos-graduagdo. Contudo, no plano
governamental tradicionalmente sempre existiu uma divisdo na implementag@o das iniciativas
de formacao profissional técnica de nivel técnico e de qualificacao profissional, de forma que
a primeira era executada no ambito do MEC e a segunda era executada, predominantemente,
pelo Ministério do Trabalho e Emprego — MTE.

No exercicio de 2011, ano da instituigdo do Pronatec, constam do Sistema de
Informagdes Gerenciais e de Planejamento — SIGPlan, do Ministério do Planejamento,
Orgamento ¢ Gestio — MP, pelo menos 10 a¢des de governo’ direcionadas & qualificagdo.
Esse numero pode ser bem maior, uma vez que nem sempre o titulo consegue expressar o que

a acao realmente realiza.

"Foram identificadas as seguintes a¢des: Bolsa de Qualificagdo Profissional para Trabalhador com Contrato de
Trabalho Suspenso; Elevacdo da Escolaridade e Qualificacdo Profissional - ProJovem Urbano e Campo;
Qualificagdo de Afro-Descendentes em Cidadania, Gestdo Publica e para o Trabalho; Qualificagdo de
Profissionais Associados ao Segmento de Turismo; Qualificacdo e Assisténcia Técnica ao Jovem para o
Empreendedorismo; Qualificagdo Social e Profissional de Trabalhadores para o Acesso e Manuten¢ao ao
Emprego, Trabalho e Renda em Base Setorial (PlanSeQs); Qualificacdo Social e Profissional do Sistema Publico
de Emprego, Trabalho e Renda e Economia Solidaria em base territorial (PLANTEQS); Concessao de Bolsa-
Formagdo a Policiais Civis e Militares, Bombeiros Militares e Guardas Municipais dos entes federativos que
sediardo os Jogos Olimpicos de 2016; Concessdo de Bolsa-Formacao a Policiais Militares e Civis, Agentes
Penitenciarios, Guardas-Municipais, Bombeiros e Peritos Criminais, de baixa renda, pertencentes aos Estados-
Membros; e Formagao Civico-Profissional de Jovens em Servigo Militar - Soldado Cidadao.
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A pouca qualidade dos cursos de qualificacdo também foi mencionada. Os
entrevistados consideram que a oferta de cursos padronizados®, de baixo custo e de curta
duracdo, implementadas por instituigdes que ndo possuem tradicdo na formagdo profissional
reduzem as chances de inser¢cao profissional dos alunos. Além disso, a auséncia de estratégias
de elevacdo da escolaridade e de construcdo de itinerarios formativos’ aumentam os custos
com a qualifica¢do do trabalhador para a ocupagdo de novos postos de trabalho, pela auséncia
do conhecimento basico transmitido no ensino regular. Ainda na percepg¢ao dos entrevistados,
em geral, a contratacdo desses cursos obedece a logica da oferta e ndo da demanda,
desconsiderando o perfil dos alunos e as vocagdes locais e regionais.

O baixo interesse para frequentar os cursos de qualifica¢do ¢ também ¢ uma das causas
associada ao macroproblema. Contribuem para essa causa a situacdo de vulnerabilidade social
de grande parcela dos jovens e adultos que ndo possuem um histérico regular de
escolarizagdo. Nesse sentido, a ausé€ncia politicas especificas para a inclusdo de camadas
desassistidas da escola regular aparece como aspecto central. Isso porque, trata-se de uma
parcela da populagdo que ndo estd familiarizada com o ambiente escolar, o que reduz a sua
mobilizagdo para a busca de aprendizado. Ademais, a vulnerabilidade econdmica existente
neste segmento potencializa a tendéncia de priorizacdo de oportunidades temporarias de
trabalho em detrimento da formacao profissional. A auséncia de capacidade financeira para o
custeio de despesas relacionadas a transporte e alimentagdo também aparece como obstaculo
para a dedicagdo aos estudos por parte deste publico. Além destes, a falta de atratividade da
escola e a oferta limitada de docentes com a formagao adequada também foram citadas como
aspectos que influenciam no interesse pelos cursos.

A disponibilidade para frequentar cursos presenciais foi outro aspecto mencionado.
Isso porque, o publico-alvo do programa, mesmo que ndo possua um emprego formal, esta
envolvido em alguma atividade que gera renda tempordria, sendo dificil abrir mao dessa renda
para frequentar os cursos. Corrobora nesse sentido a estatistica de trabalho por tipo de
inser¢do apresentada pelo IBGE, em que a estimativa de trabalho informal no Brasil, assim

entendido o conjunto de assalariados sem carteira e de trabalhadores auténomos, alcangou

¥ O termo “padronizado” foi empregado como sinénimo de uniformizagio que nio considera as especificidades
locais ou a realidade dos alunos.

°De acordo com a Resolugdo n° 06 CNE/CEB/2012, “entende-se por itinerario formativo o conjunto das etapas
que compdem a organizacdo da oferta da Educacao Profissional pela instituigdo de Educagdo Profissional e
Tecnologica, no ambito de um determinado eixo tecnologico, possibilitando continuo e articulado
aproveitamento de estudos e de experiéncias profissionais devidamente certificadas por institui¢des educacionais
legalizadas”.
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51,24 milhdes de trabalhadores em 2009. Enquanto a categoria de assalariados com vinculo
formal, no mesmo periodo, era formada por 45,40 milhdes de trabalhadores. A distancia das
instituicdes ofertantes de cursos técnicos e profissionais também aparece como um obstaculo
para a formagao por meio de cursos presenciais.

Os jovens e adultos com dificuldade de insercdo profissional, mesmo quando
apresentam interesse € motivacdo para frequentar os cursos, encontram também dificuldades
de acesso a rede de educagdo profissional existente. Neste caso, a falta de recursos para o
custeio dos cursos, independentemente da situagdo de vulnerabilidade, foi considerada um
fator que afeta a decisdo de fazer ou ndo os cursos profissionais, na medida em que, em
funcdo das novas tecnologias, atualmente os cursos técnicos e de qualificacdo profissional sdo
mais complexos e empregam equipamentos tecnoldgicos que demandam maiores
investimentos, aumentando o valor dos cursos. Esse aspecto se apresenta como uma causa
critica porque potencializa a exclusdo de alunos de baixa renda de um tipo de qualificagcdo que
teria inser¢cao garantida no mercado de trabalho.

Existem ainda fatores de contexto que ndo representam necessariamente problemas,
mas que agravam o macroproblema por reduzirem as oportunidades de trabalho para mao de
obra ndo qualificada sdo: o crescimento dos investimentos publicos em setores que demandam
conhecimento especializado, a realizagdo de grandes eventos no pais que demandam
profissionais qualificados e o crescente desenvolvimento tecnoldgico demanda atualizacdo
dos conhecimentos. Estes fatores serdo abordados no item 5.3.

A explicagdo situacional demonstra, ainda, que a ndo-resolu¢gdo do macroproblema
apresenta consequéncias nas dimensdes economica e social. .Na dimensdo econdmica, a
existéncia de um grande contingente de jovens e adultos com dificuldade de insercao
profissional por falta de conhecimento técnico cria para o governo a preocupagdo com 0s
trabalhadores que perdem seus postos de trabalho sem chances de retorno. S6 em 2010, de
acordo com o MTE mais de 7,4 milhdes de trabalhadores receberam o seguro-desemprego.
Para especialistas, grande parte dos saques do seguro-desemprego sao influenciados pela alta
rotatividade e pela falta de qualificagdo adequada.

Como consequéncia, cresce o numero de mao de obra estrangeira em postos que
exigem mao de obra altamente qualificada. Segundo dados da Coordenagao Geral de
Imigra¢ao/MTE, em 2012 houve a concessdo de 73.022 autorizagdes de vistos a estrangeiros.

Esses profissionais ocupam cargos de geréncia e de supervisdo de empresas, areas que
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demandam uma qualificacio ndo disponivel no pais. Em entrevista & Agéncia Brasil', o
ministro da Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica, Moreira Franco,
defendeu inclusive que para o pais continuar crescendo € necessario compensar a
insuficiéncia de profissionais qualificados, principalmente nas areas técnicas, com mao de
obra estrangeira qualificada.

A pouca qualificacdo pode comprometer, ainda, a qualidade dos produtos e servigos
produzidos no pais, bem como o empreendedorismo e a inovacdo, fazendo com que o
mercado brasileiro seja menos competitivo. Atualmente, de acordo com a Federagao das
Industrias do Estado de Sao Paulo — FIESP, que mede o indice de competitividade de 43
paises (que juntos representam 90% do PIB mundial), o Brasil possui um fraco desempenho e
ocupa o 37° lugar no ranking de 2011.

Na dimensdo social, as principais consequéncias apontadas sdo o agravamento da
situacdo de exclusdo social dessa parcela da populagdo e a maior suscetibilidade a situagao de
vulnerabilidade social. Corrobora essa percep¢ao diversas publicagdes da Organizagao
Internacional do Trabalho — OIT. No documento Global Employment Trends 2013, por
exemplo, a OIT estima um aumento na taxa de desemprego no Brasil e no mundo. De acordo
com o documento, os novos postos de trabalho requerem conhecimentos que os
desempregados nao possuem. E a principal consequéncia da falta de correspondéncia entre
qualifica¢do e o mercado de trabalho ¢ a baixa produtividade, considerada o maior obstaculo
ao desenvolvimento e a reducdo da pobreza na América Latina atualmente.

A Figura 11 apresenta a explicacdo grafica do macroproblema a ser enfrentado no

ambito do Pronatec:

' Entrevista concedida a Flavia Villela, reporter da Agéncia Brasil, em 29 de janeiro de 2013. Disponivel em:
http://agenciabrasil.ebc.com.br/noticia/2013-01-29/brasil-precisa-de-mao-de-obra-estrangeira-qualificada-para-
continuar-crescendo-diz-moreira-franco. Acesso em: 21 fev de 2013.
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5.1.3 Referéncias Basicas do Pronatec

O Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego — Pronatec tem por
objetivo democratizar o acesso da populagdo brasileira a educagdo profissional de qualidade,
ampliando as chances de inser¢ao socio-profissional de jovens e adultos que atualmente nao
possuem o conhecimento especializado demandado pelo mercado de trabalho.

A proposta do Pronatec ¢ atuar de forma articulada nas varias vertentes da educacdo
profissional, desde a formacdo inicial e continuada até o ensino de nivel técnologico superior,
incluindo pés-graduagdo e atividades de pesquisa e extensao, sempre com o viés da educacao
profissional. Para isso, o Programa possui de linhas de atuagdo que apresentam estratégias de
implementagdo diferenciadas em funcao das causas criticas em que atuam. O Programa conta
também com uma rede de ofertantes constituida de institui¢des que possuem tradi¢do na
formagdo profissional: Institutos Federais de Educacdo Profissional e Tecnoldgica (rede
publica federal), Servigos Nacionais de Aprendizagem (rede paraestatal) e Escolas Técnicas
Estaduais (rede publica estadual).

O Pronatec visa o atendimento de estudantes (e egressos) do ensino médio da rede
publica, inclusive da Educagdo e Jovens e Adultos e de trabalhadores. Com excecao do FIES,
todas as linhas de atuagdo que integram o Programa possuem critérios de priorizacao do
publico-alvo que em geral levam ao atendimento de pessoas de baixa renda, conforme
detalhado na Figura 12. O Programa apresenta ainda um conjunto de objetivos especificos que
norteiam a atuacdo das diferentes linhas de atuacdo do Programa:

— Expandir e interiorizar a oferta de cursos de Educacdo Profissional Técnica
de nivel médio e de cursos e programas de formacao inicial e continuada de
trabalhadores;

— Fomentar e apoiar a expansao da rede fisica de atendimento da Educagao
Profissional e Tecnoldgica;

— Contribuir para a melhoria da qualidade do Ensino Médio Publico, por meio
da Educacao Profissional;

— Ampliar as oportunidades educacionais dos trabalhadores por meio do
incremento da formagdo profissional;

— Estimular a difusdo de recursos pedagogicos para apoiar a oferta de cursos de

educacao profissional e tecnologica;
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— Adotar critérios de priorizagdo que ampliem o acesso de pessoas de baixa

renda a educagdo profissional.

A Figura 12 apresenta as referéncias basicas do Pronatec a partir do macroproblema

que o Programa pretende enfrentar:

DESCRITORES DO
PROBLEMA

Situagdo Inicial

dl= 80 milhées de jove
adultos tinham menos de 8 a
de escolaridade  (IBGE/Pn
2011);
d2= 1.250.900 pessoa
matriculadas ~ em  educagdo
profissional de nivel técnico (Inep,
Censo Educagdo Bdsica 2011);
d3= 46,4% das matriculas em
cursos de educagdo profissional
de nivel técnico realizadas em
institui¢ées privadas (Inep, Censo
Educagdo Bdsica 2011);

d4= 4.889.000 pessoas
matriculadas em curso de
qualificagdo profissional
(IBGE/Pnadsaja 2007);

d5= 61% das matriculas em
cursos de qualificagdo
profissional realizadas em
instituicoes  privadas  (exceto
instituigoes vinculadas ao Sistema
S) (IBGE/Pnadsaja 2007).

CRITERIOS DE PRIORIZACAO

social;

extrema pobreza;
renda;

Copa;

— Pessoas em situagdo de vulnerabilidade

— Municipios que fazem parte do
Programa Territorios da Cidadania;

— Municipios com elevado percentual de

— Estudantes e Trabalhadores de baixa

— Cidades que serdo sediardo jogos da

— Trabalhadores desempregados.

PROBLEMA

Grande contingente
Jjovens e adultos sem a
qualificagio
necessdria  para a
inser¢do  profissional
adequada

Figura 12 - Referéncias Basicas do Pronatec

Fonte: Elaboragdo da autora

PROGRAMA

OBJETIVO GERAL

PRONATEC

PUBLICO-ALVO

Democratizar o acesso da

populagao brasileira a Educagio
Profissional e Tecnologica de

qualidade.

— Estudantes do Ensino Médio,
inclusive da Educagdo e
Jovens ¢ Adultos, e egressos
da rede publica; e

— Trabalhadores.

OBJETIVOS ESPECIFICOS

BENEFICIARIOS

Estudantes (ou egressos) da
rede publica ou privada na
condigdo de bolsista integral;
Trabalhadores, incluindo
agricultores familiares,
silvicultores, aquicultores,
extrativistas e pescadores;
Beneficiarios dos programas
federais de transferéncia de
renda;

Povos indigenas,

comunidades quilombolas e
adolescentes e jovens em
cumprimento  de  medidas
socioeducativas; e

Pessoas com Deficiéncia.

Expandir e interiorizar a oferta
de cursos de  Educagdo
Profissional Técnica de nivel
médio e de cursos e programas
de formagdo inicial e continuada
de trabalhadores;

Fomentar e apoiar a expansdo da
rede fisica de atendimento da
Educagao Profissional e
Tecnologica;

Contribuir para a melhoria da
qualidade do Ensino Médio
Publico, por meio da Educacdo
Profissional;
Ampliar  as

oportunidades
educacionais dos trabalhadores
por meio do incremento da
formagao profissional;

Estimular a difusdo de recursos
pedagogicos para apoiar a oferta

de  cursos de  educagdo
profissional e tecnologica;
Adotar critérios de priorizagdo
que ampliem o acesso a
educagdo profissional.
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5.2 Estrutura Légica do Pronatec

A estrutura logica do Pronatec corresponde a “estruturacdo do programa para alcance dos
resultados”, conforme apresentado no referencial teérico. Este momento consiste na
representacao de como a intervengao governamental foi desenhada para alcangar os resultados
a que se propoe, evidenciando como o0s responsaveis pela intervencao pretendem atuar e,
principalmente, quais sdo as suas expectativas (apostas) em relagdo a evolugdo da intervengao
no médio e longo prazo.

No caso do Pronatec, o resultado final a ser alcangado, de acordo com a meta anunciada
pelo Governo Federal, ¢ o de atingir cerca de oito milhdes de matriculas até 2014. Neste
trabalho, o Pronatec ¢ considerado uma politica publica que reune o conjunto de agdes
implementadas pelo Governo Federal na area da educagdo profissional. A complexidade deste
nivel de andlise, no entanto, demandou adaptacao na estruturacao l6gica. Por isso, foi inserida
a categoria Linhas de Atuagdo, para evidenciar as principais areas de atuacdo do MEC no que
se refere a educacdo profissional. Além disso, foi incluida também uma coluna com as causas
criticas para facilitar a correlacdo entre a explicagdo do macroproblema e as linhas de atuagado
do MEC.

Para alcancar o resultado final, o Programa possui seis linhas de atuagdo que apresentam
abordagens e formas de implementagao diferenciadas em fungao do enfrentamento das causas
criticas em que atuam: Bolsa Formacao, Plano de Expansdo da Rede Federal, Brasil, Brasil
Profissionalizado, Rede e-Tec Brasil, Acordo de Gratuidade com o Sistema S e FIES. A

caracterizacdo de cada linha de atuagdo ¢ apresentada nos itens a seguir.

5.2.1 Bolsa Formagao

A Bolsa Formacao ¢ a linha de atuacdo que tem por objetivo a oferta de educacao
profissional tecnologica voltada para a formacdo de mao-de-obra qualificada, alcancando
prioritariamente um publico em situacdo de vulnerabilidade social historicamente desassistido
do ensino regular. Na dimensao pedagogica, a Bolsa Formacao vai além da ampliacdao ao

acesso a educacdo profissional (oferta vagas, permanéncia do aluno no curso e emissdo do
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certificado) porque visa a constru¢do de um projeto de vida profissional para os beneficiarios.
Essa perspectiva faz com que a implementagdo do programa se torne mais complexa porque
pressupoe um rol de cursos definidos de acordo com o contexto, as caracteristicas, as
demandas de cada lugar e, principalmente, o perfil dos alunos. Neste ultimo aspecto, o
publico-alvo prioritariamente atendido (beneficiarios do seguro desemprego, comunidades
quilombolas, povos indigenas, agricultores familiares, beneficiarios dos programas federais de
transferéncia de renda, pessoas com deficiéncia, entre outros) requer uma abordagem que
permita realmente a sua integracao ao ambiente escolar, haja vista se tratar de uma parcela da
populagdo que, de acordo com a geréncia do Programa, muitas vezes nao acredita que aquele
espaco estd gratuitamente a sua disposi¢ao.

A Bolsa Formacgao apresenta duas modalidades: Bolsa Formagdo Estudante e Bolsa
Formagao Trabalhador. A Bolsa Formacao Estudante, constituida de cursos de formagao
profissional técnica de nivel médio realizados no contraturno escolar (com carga horaria
minima de 800 horas), ¢ destinada a alunos regularmente matriculados no ensino médio
propedéutico da rede publica (preferencialmente na modalidade concomitante) que
possivelmente tenham o encerramento da sua historia de escolarizagdo no ensino médio.
Nesse sentido, um dos objetivos da Bolsa Formacdo Estudante ¢ “ampliar e diversificar as
oportunidades educacionais aos estudantes, por meio do incremento da formagdo técnica de
nivel médio e de qualificacao profissional” (BRASIL, 2012¢).

Ja a Bolsa Formacao Trabalhador, constituida de cursos de Formagdo Inicial e
Continuada — cursos FIC com carga horaria minima de 160 horas, destina-se a trabalhadores e
beneficiarios dos programas federais de transferéncia de renda. Com a edicdo da Lei
12.513/2011, lei que instituiu o Pronatec, a frequéncia em cursos FIC passa a ser uma
condicionalidade para o recebimento do beneficio do seguro-desemprego em alguns casos.
Para que isso ocorra deverdo ser observados, entre outros critérios, “a capacidade de oferta, a
reincidéncia no recebimento do beneficio, o nivel de escolaridade ¢ a faixa etaria do
trabalhador” (BRASIL, 2011b).

Cumpre destacar que a diferenga entre os cursos de formacdo profissional técnica de
nivel médio e os cursos FIC reside na carga horaria formativa necessaria para que o aluno
esteja apto a exercer determinada profissdo. Assim, enquanto algumas profissdes requerem a
compreensdo dos processos produtivos para além da utilizacdo dos equipamentos, o que seria

ofertado por meio dos cursos técnicos, outras demandam uma carga horaria formativa menor,
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sendo este o espago de atuacdo dos cursos FIC. De acordo com um dos entrevistados, existem
cursos FIC com equipamentos tecnologicos de alta complexidade e caso tal investimento
fosse suportado pela iniciativa privada, provavelmente os alunos de baixa renda nao poderiam
pagar os cursos. E a proposta da Bolsa Formacdo Trabalhador ¢ ampliar o acesso dos

trabalhadores a este tipo de formagao.

5.2.1.1 Estratégia de Implementacdo — como se pretende atuar

A implementacdo da Bolsa Formagdao ¢ compartilhada entre MEC, parceiros
demandantes e parceiros ofertantes''. Cumpre ressaltar que a Bolsa formagio néo consiste em
pagamento de beneficio aos beneficidrios, mas no financiamento do curso para o estudante
por meio do repasse direto a um parceiro ofertante.

De acordo com a Portaria 185 do MEC, de 12 de Marco de 2012, cabe aos parceiros
ofertantes a disponibilizacdo de cursos constantes do Catalogo Nacional de Cursos Técnicos e
do Guia Pronatec de Cursos de Formacdo Inicial e Continuada, nos termos do Parecer
Conselho Nacional de Educacao — CNE/CEB n° 11/2008, da Resolugdo n° 3, de 9 de julho de
2008, da Portaria n® 870, de 16 de julho de 2008, e do § 5° do Art. 6° da Lei n® 12.513/2011.
Aos parceiros demandantes compete a mobilizagdo e a selecdo de candidatos a Bolsa-
Formacao. O FNDE/MEC ¢ o responsavel pelo repasse dos recursos as redes ofertantes
participantes do programa'?, conforme os §§ 1° a0 7° do art. 6° ¢ o art. 7° da Lei n° 12.513, de
26 de outubro de 2011, bem como pela normatizacdo suplementar desse assunto. A
SETEC/MEC, por sua vez, atua na articulagdo entre parceiros demandantes e ofertantes, na
organizacdo da oferta de cursos e na disponibilizagdo de informagdes relativas ao
acompanhamento do desempenho desta linha de atuagao.

A Bolsa Formagao apresenta o seguinte fluxo de implementagdo: i) pactuagdo — os
parceiros demandantes identificam propostas'” de cursos adequados & sua area de atuagdo; ii)

oferta de cursos — o FNDE/MEC realiza a transferéncia de recursos ou descentralizacao de

"' Nos termos da Portaria 185 do MEC, sdo denominados parceiros ofertantes “as institui¢des de educagdo
profissional e tecnoldgica que oferecem os cursos”. Sdo considerados parceiros demandantes “os orgdos da
administracdo publica federal direta e indireta e entes federados habilitados pelo Ministério da Educacdo,
responsaveis pela mobilizagdo, arregimentagao e selecdo de candidatos a Bolsa-Formagdo™.

2 No caso dos servigos nacionais de aprendizagem, os recursos serdo transferidos aos departamentos nacionais.
"> As propostas de oferta de cursos devem ser homologadas pelo mantenedor da instituigdo ofertante: uma
reitoria, no caso de um Instituto Federal, ou um departamento regional, no caso dos Servigos Nacionais de
Aprendizagem.
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créditos, por meio de Portaria, para a realizacdo criagdo dos cursos'?; ii1) matriculas — o
ofertante cria a turma e inicia sua divulgagdo (em alguns casos a turma ¢ exclusiva para
determinado demandante, em outros casos ha um processo de selecdo com a priorizagao de
determinados grupos, conforme previsto em lei); iv) acompanhamento — a ser realizado no
ambito da SETEC/MEC a partir das informacgdes captadas pelo SISTEC.

Faz parte ainda da estratégia de implementacdo da Bolsa Formagdo, a manutengdo de
um cadastro reserva, criado para evitar a ociosidade de vagas. Trata-se de um cadastro on-
line, em que o proprio cidadao faz o cadastro e sdo atendidos apenas aqueles que apresentam

o perfil priorizado.

5.2.1.2 Operagdes — onde se pretende atuar

A Bolsa Formacao apresenta duas operagdes que se desdobram em funcdo dos
publicos-alvo que atendem:
e Bolsa Formagao Estudante —

o Soldado Cidaddo: cursos técnicos e profissionais nas dreas de
telecomunicacdes, informatica, construcao civil, alimenticia e satde, entre
outras, para militares que estdo prestes a se desligar do Exército e da
Aeronautica. Esta acdo ¢ realizada em parceria com o Ministério da Defesa;

o PRONACAMPO: direcionado para a formacao de populagdes do campo, a
partir da oferta de cursos de agrotécnica compativeis com a area econOmica
local. A acdo conta com a colaboracio do Ministério do Desenvolvimento
Agrério e da Secretaria de Educagdo Continuada, Alfabetizagcdo, Diversidade e
Inclusdao — SECADI/MEC;

o Técnico Concomitante: cursos técnicos concomitante, ofertados em parceria
com as Secretarias Estaduais de Educacdo — SEDUC, para estudantes do

ensino médio da rede publica estadual.

e Bolsa Formacgao Trabalhador —

14 : A ~ .
O montante de recursos transferidos no ambito da Bolsa Formacdo corresponde ao numero de alunos

atendidos em cada institui¢@o e inclui os custos relativos ao acompanhamento pedagdgico (psicologo, assistente

social, pedagogo) e a assisténcia estudantil (uniforme, material didatico, transporte, alimentagdo, entre outros).
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o Inclusdo Produtiva: cursos FIC direcionados a beneficiarios de programas de
transferéncia de renda inscritos no CadUnico com vistas a qualificacdo
profissional e inser¢do no mundo do trabalho. Esta acdo ¢ realizada em
parceria com o Ministério do Desenvolvimento Social — MDS;

o PRONATEC COPA: cursos FIC destinados a qualificacdo de trabalhadores,
em parceria com o Ministério do Turismo — MTur, nas 12 capitais que sediardo
jogos da Copa e em cidades do entorno;

o ProJovem: cursos FIC destinados a qualificagdo de jovens com idade entre 18
e 29 anos, selecionados no ambito do ProJovem Urbano pela SECADI/MEC;

o Seguro-desemprego: cursos FIC para beneficidrios do seguro desemprego,
principalmente aqueles que reincidirem no pleito do beneficio por trés vezes
num intervalo de 10 anos. A agao ¢ realizada em parceria como o Ministério do
Trabalho e Emprego — MTE;

o Jovem Trabalhador cursos FIC: cursos FIC para estudantes do ensino médio da
rede publica, ofertados em parceria com a SEDUC;

o Jovem em conflito com a Lei — SEDH: cursos FIC para jovens e adolescentes

em medida socioeducativa.

Ha, ainda, a agdo Viver sem Limite que consiste na oferta transversal de cursos
técnicos e FIC para o atendimento de pessoas com deficiéncia. Esta agdo ¢ implementada

em parceria com a Secretaria Especial de Direitos Humanos — SEDH e o MDS.
5.2.1.3 Metas previstas até 2014 — o que se pretende alcancar
No ambito da Bolsa Formacdo, a meta do Pronatec ¢ atingir cerca de 3 milhdes de

matriculas até o final de 2014. A Tabela 2 mostra a distribuicdo dessas matriculas por

Modalidade:
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2011 2012 2013 2014 Total
2011-2014
Bolsa Formagao Estudante 9.415 99.149  151.313 151.313 411.190
Bolsa Formagao Trabalhador 226.421 590937 743.717 1.013.027 2.574.102
Total da Bolsa Formagéo 235.836  690.086 895.030 1.164.340 2.985.292

Tabela 2 - Metas de matricula para a Bolsa Formagdo até 2014
Fonte: SETEC/MEC

De acordo com os dados da SETEC/MEC, observa-se que a Bolsa Formagao responde
por 37,5% do total de matriculas previstas. Por esse motivo ¢ uma iniciativa que merece a
atencao da equipe gerencial do Programa no que se refere ao monitoramento e a avaliacao de

seu desempenho.

5.2.2 Plano de Expansdo da Rede Federal de Educacao Profissional Tecnologica

O Plano de Expansdo da Rede Federal de EPT tem por objetivo ampliar a oferta de
vagas da educagdo profissional e tecnoldgica mediante implantacdo de novas unidades de
ensino vinculadas aos Institutos Federais de Educagdo, Ciéncia e Tecnologia e agdes de
fortalecimento desses Institutos. O plano de expansao ja era implementado antes do Pronatec
e atualmente se encontra na terceira fase (2011-2014). Neste Plano sdo levados em
consideragdo os seguintes critérios: erradicagdo da pobreza (municipios com elevado
percentual de extrema pobreza), interiorizacdo (municipios em microrregides ndo atendidas
por escolas federais) e inclusdo produtiva (municipios com arranjos produtivos locais
identificados). A proposta ¢ que ao final de 2014 “cada uma das 558 microrregides brasileiras
possa contar com pelo menos um campus de Instituto Federal” (BRASIL, 2012d, p.12).

Com a instituicdo da Lei n® 11.892/08, cumpre aos Institutos Federais ofertar educagao
profissional e tecnoldgica em “todos os niveis e modalidades e promover a integracdo e a
verticalizagdo da educacdo profissional, desde a educacdo basica até a educagdo superior,
otimizando a infraestrutura fisica, os quadros de pessoal e os recursos de gestdo” (BRASIL,
2012d, p.49). Nessa proposta, a possibilidade de atuagdo em mais de um nivel de ensino

permite uma diversidade em termos de ofertas educativas, contudo, o foco deve ser a
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formagdo para o exercicio profissional, a partir de um projeto pedagdgico em que o0s
curriculos se caracterizem pela flexibilidade e por itinerdrios formativos que permitam a
integragdo entre os diferentes cursos da educacdo profissional e tecnoldgica, ampliando as
possibilidades de elevagdo da escolaridade e de formacao continuada (SILVA, 2009).

A Rede Federal de Educacdo Profissional, Cientifica e Tecnoldgica conta com 38
Institutos Federais', a Universidade Tecnolégica Federal do Parana, os Centros Federais de
Educacao Tecnologica Celso Suckow da Fonseca e o de Minas Gerais, além de 25 Escolas
Técnicas Vinculadas as Universidades Federais. De acordo com a Lei 11.892/08, essas
institui¢des possuem natureza juridica de autarquia e gozam de “autonomia administrativa,
patrimonial, financeira, didatico-pedagogica e disciplinar”.

A autonomia dos Institutos Federais, de acordo com Silva (2009), pode ser verificada
na possibilidade de criagdo e de extingdo de cursos, nos limites de sua area de atuacgdo
territorial, e de emissdo de diplomas; na equiparagao com as universidades federais no que se
refere a regulagdo, avaliagdo e supervisdo das institui¢des e dos cursos da educagdo superior;
bem como na individualizagdo da proposta or¢camentéria anual para cada campus e a reitoria
(exceto para as despesas relacionadas a pagamento de pessoal, encargos sociais e beneficios

aos servidores).

5.2.2.1 Estratégia de Implementagdo — como se pretende atuar

Para a implementagdo da expansdo da Rede Federal de EPT, o projeto de construgdo
de novas unidades de ensino deve obedecer a um dos trés modelos definidos no ambito do
FNDE/MEC. O primeiro modelo, dimensionado para o atendimento de 1.200 alunos em
cursos regulares, destina-se a municipios maiores. O segundo modelo, com capacidade de
atendimento de até 800 alunos, destina-se a municipios menores. O terceiro modelo, adequado
as especificidades da formagdo profissional para o campo, conta com estruturas proprias da

atividade agropecuaria.

15 Acre, Alagoas, Amapa, Amazonas, Bahia, Baiano, Brasilia, Ceara, Espirito Santo, Goias, Goiano, Maranhdo,
Minas Gerais, Norte de Minas Gerais, Sudeste de Minas Gerais, Sul de Minas Gerais, Triangulo Mineiro, Mato
Grosso, Mato Grosso do Sul, Para, Paraiba, Pernambuco, Sertdo Pernambucano, Piaui, Parana, Fluminense, Rio
de Janeiro, Rio Grande do Norte, Rondonia, Roraima, Rio Grande do Sul, Sul Rio-Grandense, Farroupilha, Santa
Catarina, Catarinense, Sergipe, Sdo Paulo e Tocantins.
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Ainda no que se refere a expansdo da Rede Federal, a iniciativa tem adotado a
estratégia de construcao de polos de qualificacdo e ensino a distancia. O polo ¢ uma estrutura
menor que o campus € possui capacidade para o atendimento de 600 alunos presenciais, além

de instalagdes e equipamentos adequados a oferta de cursos de educagao a distancia — EAD.

A expansao da Rede Federal ¢ realizada mediante gestdo compartilhada dos recursos.
Os recursos orcamentarios sao descentralizados as Institui¢des que compdem a Rede por meio
de Termo de Cooperagdo (BRASIL, 2012d). Além disso, cada Institui¢do tem autonomia para
definir a modalidade de acesso aos cursos técnicos oferecidos: provas, vestibular, reserva de
vagas, sorteio, entre outros. Para cursos técnicos de nivel superior, a SETEC/MEC estimula a
utilizagdo do Sistema de Sele¢ao Unificada.

Faz parte da estratégia de implementagdo desta linha de atuagdo, a coordenacdo de
atividades voltadas para o fortalecimento da Rede Federal, por parte da SETEC/MEC, entre as
quais merecem destaque: o Plano Nacional de Qualificacdo para os Servidores, o fomento a
pesquisa aplicada e extensdo tecnologica e a consolidagdo dos sistemas de informagdo e

gestao dos Institutos Federais.

5.2.2.2 Operagdes — onde se pretende atuar

De acordo com a SETEC/MEC, o Plano de Expansao da Rede Federal EPT possui

duas operacgdes:

e Expansdo da Rede — ampliagdo de vagas, mediante construg¢ao, ampliacao, reforma
e equipamento das novas Instituicdes Federais, de acordo com os parametros e
critérios de priorizagdo definidos pelo MEC;

e Fortalecimento da Rede — qualificagdo da educacgdo profissional tecnologica. Essa
linha de atuagdo ¢ formada pelas seguintes agdes:

o Reestruturacdo da Rede — reorganizacdo, adequagdo e modernizagdo das
instituicdes que integram a Rede Federal por meio da modernizacao das
unidades;

o Valorizag¢ao Profissional — estruturagao do Plano de Carreira e promogao
da qualificagdo dos docentes e técnicos, com énfase para a disseminagdo da
ideologia da escola técnica e dos conhecimentos técnicos especificos

acumulados no ambito da Rede;
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o Gestao Eficiente — implantagdo da Biblioteca Digital de Gestdo (descri¢ao
de equipamentos e material de consumo) e realizacdo de compras
compartilhas com o FNDE/MEC (TABLETS, Equipamentos para
NAPNES, Laboratérios Basicos e Aplicados);

o Pesquisa e Extensdo — fomento a pesquisa aplicada e extensdo tecnologica,
bem como desenvolvimento de equipamentos e sistemas a serem
empregados na propria rede;

o Consolidacao dos Sistemas de Informacao ¢ Gestao dos Institutos Federais
— direcionada ao desenvolvimento de sistemas de gestdo, bem como

criacdo dos Portais Tematicos nos Institutos Federais.

5.2.2.3 Metas previstas até 2014 — o que se pretende alcancar

A meta prevista para o Plano de Expansdo da Rede Federal no periodo 2011-2014 ¢ de

343 mil novas matriculas até o final de 2014, com a constru¢ao de 208 novas unidades

escolares. A tabela 3 mostra a distribui¢ao das matriculas ao longo desse periodo:

2011 2012 2013 2014 Total
2011-2014
Total Rede Federal de Educacao
Profissional, Cientifica e 72.000 79.560 90.360 101.160 343.080

Tecnoldgica

Tabela 3 - Metas de matricula para a Rede Federal de Educacdo Profissional, Cientifica e Tecnoldgica até 2014
Fonte: SETEC/MEC

De acordo com o Relatorio de Gestdo da SETEC/MEC — exercicio 2011, “atualmente,
cerca de 132 mil alunos estdo matriculados nas unidades recém implantadas” (BRASIL
2012d, p.12). A expectativa da SETEC/MEC ¢ que as novas unidades escolares acrescidas as
354 unidades em funcionamento gerem um potencial de atendimento de 600 mil estudantes

em todo pais até 2014.

5.2.3 Brasil Profissionalizado



59

O Brasil Profissionalizado atua na expansdo da oferta de matriculas na educagdo
profissional, mediante fortalecimento das redes estaduais de EPT. Instituido pelo Decreto n°
6.302, de 12 de dezembro de 2007, o Brasil Profissionalizado presta assisténcia técnica e
financeira para constru¢ao, ampliagdo, reforma e modernizagao de escolas técnicas estaduais.
No ambito desta linha de atuagdo ¢ possivel também a realizacao de convénios direcionados
ao desenvolvimento de gestdo, praticas pedagogicas e treinamento e formagdo de professores,
técnicos e gestores.

O Brasil Profissionalizado tem por objetivos, dentre outros: a expansdao do ensino
médio integrado a educagao profissional e tecnologica nas redes publicas de ensino estaduais,
municipais e do Distrito Federal, incluindo a modalidade de ensino a distancia; a articulacao
entre formacao geral e educagdo profissional; e a aderéncia entre os cursos ofertados e os
arranjos produtivos locais e regionais (BRASIL, 2007).

O Brasil Profissionalizado atua, ainda, na coordenacao da expansdo da rede, por meio
da avaliacdo dos locais em que deverdo ser construidas novas escolas, da solicitacdo do
projeto de expansdo da educagdo profissional do ente e da analise do relatorio de diagnostico
da situacao do ensino médio no ente que deverd conter: descricdo dos projetos pedagogicos,
or¢amento detalhado e cronograma de atividades. A qualidade das escolas ¢ assegurada
porque sdo entregues completas (constru¢do, equipamentos, mobilidrio, laboratorios),
obedecendo a um projeto padrao semelhante ao da Rede Federal. Além disso, parte do
convénio ¢ destinado a corrigir a heterogeneidade existente nos diferentes estados no que se
refere a maturidade da educacdo profissional, mediante fomento da estruturacdo dos
conselhos de educagdo profissional nos estados e da politica de carreira para professores da

educagdo profissional, entre outros.

5.2.3.1 Estratégia de Implementagdo — como se pretende atuar

A assisténcia técnica e financeira prestada pelo Brasil Profissionalizado ¢
implementada mediante selecdo e aprovacdao de propostas que podem ser apresentadas por
Estados, Distrito Federal e Municipios, desde que tenham aderido ao Plano de Metas
Compromisso Todos pela Educacdo, nos termos do Decreto no 6.094, de 24 de abril de 2007
(BRASIL, 2007). O financiamento ¢ formalizado por meio de convénio com o FNDE/MEC

ou via assisténcia técnica. Como contrapartida, cumpre ao ente informar o numero de novas
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matriculas, bem como o pagamento de despesas relacionadas a custeio, manutengdo, docentes
e atividades administrativas, entre outros.

Em relagdo as propostas, essas deverao conter o nome e o CPF dos responsaveis pela
execucdo do Brasil Profissionalizado, o diagnostico da situagdo da rede de escolas que
ofertam ensino médio e o plano de expansao e melhoria da educacao profissional do ente. A
adesdo ¢ feita por meio do secretario estadual de educagdo ou da secretaria de ciéncia e
tecnologia (em alguns entes a educagdo profissional estd vinculada a esta secretaria) junto a
SETEC/MEC que analisara o pleito. Nessa analise, além das metas, dos critérios de
priorizacdo e dos pré-requisitos fixados pelo FNDE/MEC, leva-se em consideragao a
capacidade de cumprimento da contrapartida pelo ente e se o nimero de vagas a ser ofertado
condiz com demanda da localidade (densidade populacional). Por fim, as propostas aprovadas
serdo encaminhadas ao FNDE/MEC.

A gestdo nacional do Brasil Profissionalizado esta sob a responsabilidade do MEC, a
quem compete, nos termos do art. 7° do Decreto 6.302/2007, “coordenar a implantagdo, o
acompanhamento, 0 monitoramento, a supervisdo e a avaliagdo do Programa Brasil
Profissionalizado”. Contudo, os entes terdo autonomia no gerenciamento das escolas
(orientagcdo pedagogica adotada, modificacdo dos cursos...). O FNDE/MEC, por sua vez,
operacionaliza o repasse dos recursos e acompanha a execucdo fisico-financeira dos
convénios.

A adocao do projeto de arquitetura executivo padrao, do caderno de especificacdes e
de projetos complementares opcionais (este Ultimo desenvolvido em parceria com o
Departamento de Arquitetura e Engenharia do Estado do Ceara - DAE/CE) também fazem
parte da estratégia de implementag¢do. A proposta € que estas orientagdes contribuam para a
qualidade das novas constru¢des, bem como para facilitar o acompanhamento das obras. O
projeto de arquitetura executivo padrio'®, destina-se a 1.200 alunos e compreende 12 salas de
aula, 06 laboratorios basicos, auditério, 2 grandes laboratorios tecnologicos, biblioteca,
refeitorio, area de vivéncia, quadra poliesportiva coberta e teatro de arena, totalizando

5.577,39 m? de area construida (BRASIL, 2011c).

' De acordo com a Coordenagio do Brasil Profissionalizado, sera disponibilizado um segundo modelo para com
capacidade para o atendimento de 600 alunos, denominado (Brasil Pro 2).
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5.2.3.2 Operagdes — onde se pretende atuar

De acordo com a SETEC/MEC, o Brasil Profissionalizado apresenta trés operagdoes:

e Expansdo das Redes Locais de Ensino — ampliagio da oferta de educagdo
profissional tecnoldgica mediante constru¢do, ampliagdo e reforma de escolas
técnicas.

e Modernizagdo das Redes Locais de Ensino — financiamento de mobiliario,
equipamentos e instalacdo de laboratorios;

e (Qualificacao Profissional — formagao de técnicos, professores e gestores em cursos

de formacgao pedagogica e pos-graduacao.
5.2.3.3 Metas previstas até 2014 — o que se pretende alcangar
A meta prevista para o Brasil Profissionalizado ¢ atingir aproximadamente 530.000

matriculas até o final de 2014. A tabela 4 apresenta o niimero de matriculas esperadas no

periodo 2011-2014:

2011 2012 2013 2014 Total
2011-2014

Total do Brasil Profissionalizado 33.295 90.563 172.321 233.781 529.960

Tabela 4 - Metas de matricula para o Brasil Profissionalizado até 2014
Fonte: SETEC/MEC

Para o alcance da meta, o Relatorio de Gestao da SETEC/MEC — exercicio 2011 destaca
a realizacdo de convénios para a constru¢ao de 201 novas escolas; a ampliacao e reforma de
546 unidades educacionais estaduais; a aplicacdo de aproximadamente R$ 180 milhdes em
recursos pedagogicos; e a formag¢do de 1000 profissionais de EPT mediante assisténcia

técnica.

5.2.4 Rede de Educacao Profissional a Distancia — Rede e-Tec Brasil
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A Rede e-Tec Brasil ¢ a linha de atuagcdo do Pronatec que, nos termos do Decreto n°
7.589, de 26 de outubro de 2011, tem por finalidade “desenvolver a educacao profissional e
tecnologica na modalidade de educagdo a distancia, ampliando e democratizando a oferta e o
acesso a educacdo profissional publica e gratuita no Pais”. Esta iniciativa j& era implementada
antes do Pronatec, contudo em sua primeira versao a Rede e-Tec restringia-se ao nivel médio
de ensino.

Na nova proposta constituem objetivos da Rede e-Tec Brasil, entre outros: permitir a
capacitagdo profissional inicial e continuada, prioritariamente para estudantes matriculados,
egressos do ensino médio e da educacao de jovens e adultos; fomentar o desenvolvimento de
projetos de producdo de materiais pedagdgicos e educacionais para estudantes da educacao
profissional e tecnoldgica; e apoiar o desenvolvimento de cursos de formagdo inicial e
continuada de docentes, gestores e técnicos administrativos da educagdo profissional e
tecnologica.

A Rede e-Tec ¢ formada por instituicdes da Rede Federal de Educacdao Profissional,
Cientifica e Tecnoldgica; instituicdes de educacdo profissional vinculadas aos sistemas
estaduais de ensino; e unidades de ensino do Sistema S que ofertam cursos de educacao
profissional e tecnologica (BRASIL, 2011b). De acordo com o Decreto 7.589/2011, para
integrar a Rede e-Tec, essas instituicdes “deverdo constituir polos de apoio presencial'’ para a
execugao de atividades didatico-administrativas de suporte aos cursos ofertados”. Nos termos
da Resolugdo n° 06/2012, da Camara de Educagdo Basica, do CNE, a carga horaria presencial
minima nos cursos técnicos de nivel médio, oferecidos na modalidade de EAD deve ser de
50% na area profissional da Satide e de 20% nos demais casos.

O publico-alvo da Rede e-Tec Brasil ¢ amplo e dele fazem parte:

e jovens e adultos;

e cstudantes de cursos concomitantes, subsequentes ou integrados ao ensino médio;

e professores vinculados diretamente a Rede e-Tec Brasil;

e cstudantes e professores participantes de programas de Educagdo de Jovens e Adultos

(EJA).

17 . . , .
O polo de apoio presencial ¢ um espaco adequado, em termos de estrutura fisica e recursos humanos, para a
realizagdo das fases presenciais dos cursos.
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5.2.4.1 Estratégia de Implementagdo — como se pretende atuar

A implementacdo da Rede e-Tec Brasil ocorre “em regime de colaboracao com as redes
que ofertam educacdo profissional e tecnoldgica” (BRASIL, 2012d). Na estratégia adotada, a
prestacdo de assisténcia técnica e financeira cabe ao MEC, ja a disponibilizagdao de estrutura
fisica e de recursos humanos (plataforma de ensino a distancia, professores, tutores,
coordenadores, entre outros...) necessarios para a oferta dos cursos ¢ de responsabilidade das
Redes Federal e Estadual e do Sistema S.

A Rede e-Tec financia também a ampliagdao de um polo ja existente, a compra de um
equipamento para a realizagdo de um curso e faz o pagamento de bolsa para: tutor presencial,
tutor a distancia, coordenares de curso, coordenadores de polo, coordenador geral, entre
outros. Para as aulas praticas dos cursos a distancia, sao disponibilizados laboratorios méveis.
Também faz parte da estratégia desta linha de atuacdo, a disseminag¢do das diferentes
experiéncias e tecnologias adotadas nos estados.

Os Institutos Federais (no caso da rede federal e do Sistema S), bem como as instituigoes
correspondentes na rede estadual, sdo os mantenedores dos polos de educacao a distdncia na
sua area de abrangéncia. As instituicdes interessadas manifestam adesdao formal ao MEC,
mediante apresentacdo de: oficio com a lista de cursos a serem ofertados, Termo de Adesao
assinado pelo dirigente, projetos e planos de curso e lista de polos. Os cursos sdo gratuitos e
totalmente independentes do ensino presencial. As instituicdes integrantes podem ofertar
quaisquer cursos, com metodologia propria, desde que regulamentados (no caso dos cursos
técnicos, devem constar do Catalogo Nacional de Cursos Técnicos) e autorizados por seu
mantenedor.

De acordo com a Resolugdo CD/FNDE n° 06, de 10 de abril de 2012, participam da
implementagdo da Rede e-Tec: a SETEC/MEC; o FNDE/MEC; e as institui¢des participantes
da Rede e-Tec Brasil. Compete a SETEC/MEC, a coordenacdo da iniciativa: analise e
aprovacao dos planos de trabalho, projetos e termos de cooperacdo; acompanhamento e
avaliacdo dos cursos; prestagao de assisténcia técnico-pedagdgica, quando necessario, entre
outros. Ao FNDE/MEC cumpre a assisténcia financeira, mediante: habilitacdo das instituicdes
aprovadas pela SETEC/MEC, a efetivacdo do repasse de recursos financeiros, o
acompanhamento e a fiscalizagdo da aplicagdo dos recursos financeiros transferidos, entre

outros. As institui¢des participantes da Rede, por sua vez, compete: cadastrar-se junto ao



64

FNDE/MEC, cumprir todas as obrigacdes previstas no documento de formalizacdo do apoio
financeiro e disponibilizar 8 SETEC/MEC e ao FNDE/MEC o acesso a todas as informacoes
relacionadas ao objeto do convénio/cooperacao, entre outros.

O apoio financeiro ¢ realizado em funcdo do niimero de vagas ofertadas por curso. Na
Rede Federal, com a promulgacdo da Lei 12.695, de 25 de julho de 2012, a transferéncia dos
recursos financeiros passou a ser direta. Para o Sistema S a transferéncia ¢ realizada mediante

a celebragao de convénio.

5.2.4.2 Operagdes — onde se pretende atuar

A atuagdo da Rede e-Tec Brasil ocorre por meio de trés operagoes:
e Formacgdo —

o e-Tec Idiomas sem Fronteira — cursos de idiomas (Inglés, Francés, Espanhol,
Alemao e Portugués para estrangeiros) para alunos do Programa Ciéncia sem
Fronteira. Os cursos sdo ministrados em 03 modulos de 200 horas;

o e-Tec Idiomas Copa — cursos de idiomas (Inglés e Espanhol) ministrados em
01 modulo de 200 horas;

o Tecnodlogo em Gestdo Publica — curso de tecnologo (convénios e politicas
publicas federais) para servidores dos municipios. Esta acdo ¢é realizada em
parceria com o MP e a Escola Nacional de Administragao Publica - ENAP;

o Profuncionario — cursos que visam a formagdo de servidores das escolas
publicas, em efetivo exercicio, com foco na habilitagdo compativel com a
atividade exercida. Atualmente sdo disponibilizados os cursos técnicos de:
Alimentacdo Escolar; Secretaria Escolar; Multimeios Didaticos; ¢
Infraestrutura Escolar.

e Instrumentalizagdo — agdes que compreendem a instrumentalizagdo da propria rede:

o Oferta de vagas de Especializacdo lato senso em Educacdo a Distancia em
Gestdo, Docéncia ou Tecnologias Educacionais para profissionais da Rede;

o Oferta de Laboratorios Méveis que se deslocam entre os polos para garantir a
qualidade das aulas praticas. A meta prevista ¢ de disponibilizacdo de 40

laboratorios.
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o Desenvolvimento — compreende a¢des de fomento a pesquisa para aprimorar a
propria Rede, entre elas estd em andamento a pesquisa de utilizacdo de tablets

e outros dispositivos méveis em EAD.

5.2.4.3 Metas previstas até 2014 — o que se pretende alcancar

A Rede e-Tec Brasil tem como propoésito atingir 674.000 matriculas no periodo 2011-

2014. A Tabela 5 mostra a distribui¢ao das matriculas por ano:

2011 2012 2013 2014 Total
2011-2014
E-TEC Brasil 74.000 150.000  200.000 250.000 674.000

Tabela 5 - Metas de matricula a Rede e-Tec Brasil até 2014
Fonte: SETEC/MEC

5.2.5 Acordo de Gratuidade com os Servigos Nacionais de Aprendizagem — Sistema S

O Acordo de Gratuidade com o Sistema S tem por objetivo ampliar o acesso gratuito a
educagao profissional e destina-se, prioritariamente, a estudantes e trabalhadores (empregados
ou desempregados) de baixa renda. Celebrado em 2008, por meio de protocolos de
compromisso entre 0 MEC, o MTE, o Ministério da Fazenda, a Confederagdo Nacional da
Industria — CNI, o Sistema Nacional de Aprendizagem Industrial — SENAI, o Servigo Social
da Industria — SESI, a Confederacdo Nacional do Comércio de Bens, Servigos ¢ Turismo —
CNC, o Servigo Nacional de Aprendizagem Comercial — SENAC e o Servico Social do
Comércio — SESC, este acordo foi posteriormente regulamentado pelos Decretos n® 6.632,
6.633, 6.635 ¢ 6.637, de 05 de novembro de 2008, e passou a integrar o Pronatec em 2011.

Pelo Acordo de Gratuidade ficou definido que até 2014 dois tercos da Receita de
Contribuicdo Compulsoria Liquida do SENAI e do SENAC serdo aplicados na oferta de
vagas gratuitas em cursos de formagao inicial e continuada e de educacdo profissional técnica
de nivel médio. E ainda, que um ter¢o da Receita de Contribui¢do Compulséria Liquida do
SESI e do SESC devera ser aplicado em educacdo bésica e continuada ou agdes educativas,

sendo que metade desse valor deve ser destinada a gratuidade nas atividades.
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O Acordo de Gratuidade ¢ considerado a primeira reforma no estatuto das entidades
que integram o Sistema S. Nessa reforma foram uniformizados os critérios relacionados a
gratuidade, a carga horaria dos cursos e ao publico-alvo atendido, mas os recursos continuam
sendo gerenciados pelas entidades do sistema. Quanto a carga hordria dos cursos técnicos, por
exemplo, a formagao inicial tera no minimo 160 horas. O acordo também prevé a utilizagao
do conceito de itinerario formativo como principio da educagdo continuada.

O Acordo de Gratuidade ndo prevé assisténcia (transporte, lanche e material). Os
alunos estdo incluidos na oferta normal das escolas do Sistema S, ndo sendo formadas turmas

especiais para eles.

5.2.5.1 Estratégia de Implementagdo — como se pretende atuar

Na implementagao do Acordo de Gratuidade, os Departamentos Nacionais do SENAI,
SENAC, SESI e SESC sdo os gestores. Cumpre aos Departamentos Nacionais a definicao
dos mecanismos de acompanhamento e de avaliagdo, bem como das regras de desempenho
relativas a oferta de gratuidade, a serem observadas pelas unidades de ensino integrantes do
sistema, a partir dos seguintes aspectos: principio federativo, diretrizes, estratégias da
entidade e indicadores qualitativos e quantitativos (insercao de egressos, adequagdo dos perfis
dos egressos, matriculas gratuitas, receita de contribuicao destinada a gratuidade, eficiéncia
operacional e sustentabilidade, dentre outros). Os Departamentos Nacionais sdo responsaveis
também por disponibilizar ao MEC as informagdes necessarias ao acompanhamento das a¢des
de gratuidade, de acordo com método de verificagdo nacional.

Atualmente, o acompanhamento do acordo pelo MEC ¢ realizado em fungdo do
percentual de recursos aplicados pelas entidades (e ndo do numero de vagas disponibilizadas),
no SISTEC. A fim de suprir a caréncia na metodologia adotada no que se refere ao
cumprimento ou niao do acordo, o MEC contratou a Fundagdo Getalio Vargas para
desenvolver uma metodologia que permita monitorar o Acordo com o Sistema S e avaliar a
qualidade dos cursos.

Também faz parte da estratégia de implementacdo a construgdo de itinerarios
formativos. A proposta ¢ oferecer aos beneficiarios cursos inseridos numa programacao que

permita o aperfeicoamento continuo. A ideia é que o trabalhador possa fazer cursos de curta
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duragdo e de forma modular complete a sua formagdo de nivel técnico na area profissional

escolhida.

5.2.5.2 Operagdes — onde se pretende atuar

O Acordo de Gratuidade apresenta duas operagdes, conforme estabelecido nos

Decretos mencionados anteriormente:

e Cursos de formacdo inicial e continuada e em educacdo profissional técnica de
nivel médio a alunos e trabalhadores de baixa renda — SENAI e SENAC;

e Acdes de educacdo basica e continuada e agdes educativas nos demais programas
de saude, transporte, lazer e cultura (documentacao civil, alfabetizagao e atividades

culturais, entre outros) — SESI e SESC.

5.2.5.3 Metas previstas até 2014 — o que se pretende alcancar

Segundo o acordado, as entidades do Sistema S deverdo vincular progressivamente

percentuais de sua Receita de Contribuicdo Compulséria Liquida na oferta de vagas gratuitas

até atingir a meta fixada para 2014. A Tabela 6 mostra as metas anuais pactuadas, por

entidade:
ANO METAS
SESI
SENAI SENAC SESC
Educagao Gratuidade

2009 50% 20% 10% 28% 6%
2010 53% 25% 15% 29% 7%
2011 56% 35% 20% 30% 10%
2012 59% 45% 25% 31% 12%
2013 62% 55% 30% 32% 14%
2014 66,67% 66,67% 33,33% 33,33% 16,67%

Tabela 6 - Percentuais do Acordo de Gratuidade com entidades do Sistema S
Fonte: Decretos n°° 6.632, 6.633, 6.635 ¢ 6.637, de 05 de novembro de 2008.
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De acordo com a SETEC/MEC, os percentuais acima apresentados representam quase
3,5 milhdes de matriculas no periodo 2011-2014. A tabela 7 apresenta o quantitativo de

matriculas por ano e tipo de ensino:

2011 2012 2013 2014 Total
2011-2014
Cursos Técnico 56.416 76.119 110.545 161.389 404.469
Cursos FIC 421.723  570.020  821.965  1.194.266 3.007.974

Total do Acordo de Gratuidade 478.139 646.139 932.510 1.355.655 3.412.443

Tabela 7 - Metas de matricula para o Acordo de Gratuidade até 2014
Fonte: SETEC/MEC

Os dados apresentados acima mostram que o Acordo de Gratuidade ¢ responsavel por
aproximadamente 43% do total de matriculas previstas para o Pronatec no periodo 2011-2014.
Assim como a Bolsa Formagao, essa linha de atuacdo também requer a atengdo da equipe
coordenadora do Pronatec no que se refere ao monitoramento do acordo e a avaliagdo de seu

desempenho.

5.2.6 Fundo de Financiamento Estudantil — FIES

A Lein® 12.513/2011 que instituiu o Pronatec alterou a Lei 10.260/2001, que regulava
o Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino Superior — FIES, estendendo a oferta do
financiamento estudantil para a modalidade de educagdo profissional e tecnoldgica. A partir
da Lei 12.513/2011, o Fundo de Financiamento do Estudante do Ensino Superior passou a se
denominar Fundo de Financiamento Estudantil — FIES.

A proposta desta linha de atuagdo ¢ ampliar o acesso de estudantes e trabalhadores
empregados a educagdo profissional, mediante oferta de linha de crédito para o financiamento
de cursos de formacdo inicial e continuada ou qualificacdo profissional e de cursos de
educacdo profissional técnica de nivel médio em instituigdes de ensino privadas, previamente
habilitadas pelo MEC. De acordo com a Portaria do MEC n°® 270, de 29 de marco de 2012, os
cursos técnicos de nivel médio devem constar do Catadlogo Nacional de Cursos Técnicos do

MEC e obedecer as diretrizes curriculares estabelecidas pelo CNE; os cursos de formagao
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inicial e continuada ou qualificacdo profissional, por sua vez, deverdo constar do Guia
Pronatec de Cursos FIC e apresentar carga hordria minima de 160 horas.

O financiamento no ambito do FIES pode ser contratado em carater individual pelo
estudante — FIES Técnico ou por empresas que pretendem investir na capacitacdo de seus

funcionarios — FIES Empresa.

5.2.6.1 Estratégia de Implementagdo — como se pretende atuar

A concessdo do financiamento se dard por provimento de linha de crédito a 3,4% ao
ano, de juros. Na modalidade FIES Técnico, o estudante terd 18 meses de caréncia, apds a
conclusdo do curso; no periodo de amortizacdo, o saldo devedor sera parcelado em até seis
vezes o periodo do curso acrescido de 12 meses. Na modalidade FIES Empresa, o empresario
terd um prazo de 30 meses a 40 meses para efetuar o pagamento e os créditos “serdo efetuados
com Certificado Financeiro do Tesouro - Série E (CFT-E)”, nos termos da Portaria MEC n°
270/2012. Esses créditos poderdo ser utilizados para pagamento de contribui¢des
previdencidrias e demais tributos administrados pela Secretaria da Receita Federal do Brasil
(RFB), para cobrir o risco dos financiamentos concedidos a estudantes e para revenda ao
agente operador do FIES. Nesta modalidade, a empresa se responsabiliza integralmente pelo
pagamento, incluindo os juros incidentes, conforme disposto na Lei 12.513/2012.

A adesdo das unidades de ensino ofertantes'® ao FIES depende de solicitagio de
habilitacdo por meio do preenchimento de formuldrios eletronicos disponiveis no SISTEC.
Inicialmente, as unidades de ensino candidatas passam pela avaliagdo do MEC. Em seguida,
as institui¢des de ensino privadas sdo analisadas tecnicamente e avaliadas in loco pelos
Institutos Federais que atuam como institui¢des acreditadores do processo. As unidades de
ensino do Sistema S ndo necessitam da visita in loco, basta que elas atendam aos critérios para
a habilitacdo previstos nos formularios constantes do SISTEC e que ofertem cursos de
educagdo profissional, nos termos da Portaria MEC n° 270/2012.

Cada Instituto Federal deve instituir uma Comissao de Habilitagdo. De acordo com a

Portaria do MEC n° 1.807, de 27 de dezembro de 2011, essa Comissdo ¢ “presidida por 01

18 . . . e~ . . . Jo

O termo unidades de ensino ofertantes compreende institui¢des de ensino privadas, previamente habilitadas
pelo MEC, incluindo as unidades ensino do sistema S, que oferegam cursos de formagao inicial e continuada ou
qualificacdo profissional e de cursos de educacao profissional técnica de nivel médio.
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(um) servidor e composta por no maximo 05 (cinco) membros, todos servidores da Rede
Federal de Educacao Profissional e Tecnologica ou do Ministério da Educag¢do”. Compete a
Comissao de Habilitacdo a selecio de um conjunto de avaliadores. A ideia ¢ que os
avaliadores utilizem sua experiéncia em educacao profissional na analise das unidades de
ensino candidatas. O posicionamento favoravel ou desfavoravel a habilitacdo da unidade de
ensino pelo avaliador sera analisado pela Comissdo que podera ratifica-lo ou nao.

Na implementacao do FIES, o FNDE/MEC atua na condi¢do de agente operador, sob a
supervisao da SETEC/MEC. Os procedimentos operacionais sdo realizados eletronicamente
no Sistema Informatizado do FIES — SisFIES Técnico, mantido e gerenciado pelo
FNDE/MEC (BRASIL, 2012f). A SETEC/MEC compete, ainda, a analise prévia dos dados
cadastrados pela unidade de ensino no SISTEC, bem como a realizagdo de capacitagdo dos
representantes das Comissoes e dos avaliadores.

A estratégia de implementacao contempla ainda a exigéncia de garantias por parte da
empresa, do estudante ou da mantenedora da unidade de ensino para a concessdo do
financiamento, sendo vedada a sua concessdo a cursos de educacao profissional oferecidos na
modalidade EAD. No FIES Empresa, a empresa deve apresentar, ainda, um plano de
qualificacdo, que serd validado eletronicamente, e indicar a unidade de ensino ofertante

responsavel pela realizagao do curso.

5.2.6.2 Operagdes — onde se pretende atuar

O FIES apresenta duas modalidades de operacao:

e FIES Técnico — concessdao de financiamento a estudantes para o custeio da sua
formacao profissional técnica de nivel médio. Tem como objetivo ampliar o acesso
de estudantes e egressos do Ensino Médio ao Ensino Técnico; e

e FIES Empresa — concessdo de financiamento para o setor empresarial para custeio
exclusivo de cursos de formagdo inicial e continuada e de educacdo profissional

técnica de nivel médio de seus trabalhadores.

5.2.6.3 Metas previstas até 2014 — o que se pretende alcancar
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A implantagcdo do FIES esta na fase de habilitagdo das unidades de ensino. Por esse

motivo, a SETEC/MEC nao disponibilizou a previsdo de metas para essa iniciativa.

5.2.7 Estruturac¢ao do Pronatec para alcance de resultados

De forma resumida, o Pronatec ¢ composto por seis linhas de atuagdo que representam
as areas em que o MEC pretende atuar para resolver causas criticas associadas ao
macroproblema: grande contingente de jovens e adultos sem a qualificagdo necessaria para a
inser¢do profissional adequada. Essas linhas de atuagdo se desdobram em vinte e duas
operagdes, compostas por varias agdes que produzirdo bens e servicos. A aposta do Pronatec ¢
que a implementagdo dessas linhas de atuacdo concorra para a ampliagdo e para a
democratizagdo progressiva da oferta de vagas na educacdo profissional e tecnoldgica
(resultados intermediarios para o Programa) que, por consequéncia, levardo ao resultado final
esperado: aproximadamente oito milhdes de matriculas até o final de 2014.

Entre os possiveis impactos resultantes do alcance desse resultado final estdo: a
inser¢do socio-profissional dos beneficidrios; o aumento da renda dos beneficiarios e o
aumento dos niveis de escolaridade dos beneficiarios. Estes aspectos estao alinhados com a
concepgao geral que dever orientar a educacao profissional: a preparacao do individuo para o
mundo do trabalho. Segundo Colombo (2009), essa concep¢ao ultrapassa a ideia de formacgao
para o acesso ao emprego € tem como premissa a associacdao entre formacdo profissional e
aumento de escolaridade. A proposta ¢ dotar os individuos de competéncias, habilidades e
conhecimentos para uma atuagdo autébnoma, empreendedora e adaptavel a alteragdes no
processo produtivo.

A Figura 13 mostra a representacdo grafica de como o Pronatec foi desenhado para

atingir aproximadamente oito milhdes de matriculas até o final de 2014:
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5.3 Fatores Criticos de Contexto

A proposta de construcdo da teoria do Pronatec comtempla, também, a identificagdao de
fatores de contexto: oportunidades ou desafios que podem influenciar positiva ou
negativamente em sua implementacao, conforme apresentado no referencial teorico.

Uma das oportunidades apresentadas estd relacionada ao aumento da demanda por
formacao especializada. Contribuem para este cendrio a relativa estabilidade econdmica, o
crescimento da economia e o fato do Brasil, a curto prazo, ser a sede de eventos de
repercussao internacional, tais como: a Copa do Mundo em 2014 e as Olimpiadas em 2016.
Estes fatores criam um ambiente favoravel para o crescimento de setores da economia que
demandam formagao especializada (como construgao civil, petroleo, industria, turismo, entre
outros), favorecendo a retomada do investimento publico na educagao profissional.

O crescimento dos investimentos no pais também representa uma oportunidade para o
Pronatec. De acordo com o Ministério do Planejamento, Org¢amento e Gestdo, esse
crescimento estd diretamente associado a ampliagdo dos investimentos publicos. Tal
afirmagao ¢ corroborada por dados do Ministério da Fazenda que evidenciam um crescimento
de 51% na Taxa de investimento do Setor Publico no periodo 2007-2012, periodo de
execucdo do Programa de Aceleragdo do Crescimento — PAC". Como consequéncia, as
politicas de apoio aos investimentos vigente no ambito do Governo Federal (PAC 2,
Programa Minha Casa, Minha Vida, Programa de Investimentos em Logistica — PIL),
favorecem o crescimento do emprego formal em obras de infraestrutura. De acordo com
informac¢des do CAGED e da RAIS, este crescimento foi de 75,4% no periodo 2007-2012,
(BRASIL, 2013).

Esse contexto permite que o Pronatec atue no mapeamento dos tipos de qualificagdao
necessaria aos setores que estdo concentrando os investimentos, a fim de otimizar os
resultados do Programa. Nesse sentido, atores como BNDES, Ministério das Cidades, Banco
do Brasil, Caixa Econdmica Federal, Ministério dos Transportes, Ministério de Minas e
Energia, entre outros aparecem como importante atores para o Programa. Por fim, a
promulgacao da Lei n° 12.677, de 25 de junho de 2012, também ¢ um fator de contexto

favoravel por contribuir para a consolidagao da expansao da Rede Federal.

' No PAC 1 (2007-2010) foram investidos 657,4 bilhdes, no PAC 2 (2011-2014) a previsio é de mais
955,1bilhdes (BRASIL, 2013).
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Outra oportunidade significativa para a implantagio do programa ¢ o apoio
governamental. Desde 2003, a expansdo da educagdo profissional e tecnoldgica integra a
agenda publica e atualmente constitui-se numa das prioridades de governo. Para a Presidente,
Dilma Rousseff, o Pronatec ¢ uma politica publica que permite aos jovens a formacgao técnica
necessaria para melhorar produtos e servicos brasileiros e contribui para o desenvolvimento
de uma economia mais moderna e competitiva’® (BRASIL, 2012).

Este apoio ¢ materializado, ainda, na decisdo de que as ac¢des de qualificagdo, antes
dispersas nos diversos Ministérios, sejam agora desenvolvidas no ambito do Pronatec, sob a
coordenagao do MEC. Neste desenho, os Ministérios selecionam os alunos e demandam ao
MEC os cursos necessarios, indicando o nimero de vagas e a localidade de sua realizagdo. O
MEC, por sua vez, atua como: responsavel pela gestdo da educacdo profissional e tecnoldgica
no ambito do Governo Federal, nos termos da Lei n® 9.394/96; centralizador das informagdes
acerca dos cursos, das matriculas e das metas; e articulador entre Ministérios demandantes e a
rede ofertante. Ha indicios de que este apoio tem influenciado, também, na adesdo dos atores,
o que pode se evidenciado pelo total de escolas técnicas cadastradas no SISTEC —
independentemente da categoria administrativa (publicas ou privadas), do sistema de ensino
(federal, estadual ou municipal) ou do nivel de autonomia — e pelo numero de matriculas
cadastradas no SISTEC: aproximadamente 10,5 milhdes”'.

A existéncia no pais de instituigdes que apresentam tradicao na formagao profissional, tais
como os Institutos Federais, os Servigcos Nacionais de Aprendizagem — SENAI, SENAC,
SESI e SESC e as Escolas Técnicas Estaduais, aparece como uma terceira oportunidade para a
implantacdo do Pronatec. Esse ¢ um fator de contexto favoravel porque permite ao Programa
utilizar-se do conhecimento acumulado, da qualidade do ensino oferecido, da reconhecida
capacidade de especializagdo dos cursos e da infraestrutura existente no ambito dessas
institui¢des para a promog¢ao de qualificacdo técnica e profissional com qualidade. Ademais,
por serem redes que possuem tradicdo no ensino, apresentam estruturas que permitem o
gerenciamento por parte do MEC. Essa ¢ uma oportunidade que tem sido devidamente
aproveitada no ambito do Pronatec, uma vez que a rede ofertante de cursos ¢ formada por tais

instituigoes.

% Café com a Presidenta. Presidente Dilma fala sobre a expansdo da rede federal de educagdo em seu estado.
Entrevista realizada em 22 de agosto de 2011. Disponivel em: http://cafe.ebc.com.br/cafe/arquivo/mais-vagas-
no-ensino-superior-e-profissional-para-os-estudantes-brasileiros. Acesso em 04 fev. 2013.

2 Numeros publicados na pagina principal do SISTEC. Disponivel em:
http://sitesistec.mec.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=255:resultado&catid=42:resultado
s&ltemid=217. Acesso em: 04 fev. 2013.
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A atuacdo de rede dos Institutos Federais ¢ outra oportunidade favoravel ao programa.
Isso porque os Institutos apresentam uma rede informal muito colaborativa no que diz respeito
a troca de experiéncias e a realiza¢do de acordos. Um exemplo disso ¢ a Radio Web IFE, de
cuja programagao participam todos os Institutos. De acordo com os entrevistados, essa rede ¢
favorecida em parte pela atuacdo dos Conselhos existentes: o Conif e o Condetuf. Outro
aspecto que também contribuiu para essa visdo de rede foram os cursos e eventos constantes
do Programa de Aperfeicoamento dos Dirigentes dos Institutos Federais de Educagdo, Ciéncia
e Tecnologia, promovidos em parceria com a ENAP. Estruturados para aprimorar a
capacidade técnica e gerencial dos dirigentes dos Institutos Federais, os cursos propiciaram
também a maior interagdo entre os dirigentes.

No entanto, o Pronatec apresenta, também, fatores de contexto desfavoraveis a sua
implementagdo que merecem a atencdo especial por parte de sua coordenacdo, entre eles
merece destaque a existéncia de outras iniciativas que concorrem, positiva ou negativamente,
com o Pronatec (PROEJA, ProJovem, Rede CERTIFIC, Segundo Tempo, PNQ, entre outros).
Isso porque a coexisténcia dessas iniciativas facilita a ocorréncia de sobreposicao de agdes, a
dispersdao de recursos e a baixa efetividade dos resultados, problemas identificados nas
iniciativas de formagdo profissional anteriores e que motivaram a criagdo do proprio Pronatec.
Neste cendrio, as iniciativas ainda existentes devem ser analisadas e excluidas (se
conflitantes) ou incorporadas (se convergentes) ao Pronatec, a fim de evitar o
comprometimento dos resultados do Programa.

O baixo interesse do publico-alvo para frequentar os cursos de educagdo profissional ¢
outro aspecto desfavoravel ao desempenho do Programa. Segundo os entrevistados, o
desinteresse de grande parcela dos alunos ¢ explicada: pela pouca familiaridade com o
ambiente escolar; pela propria situagdo de vulnerabilidade social dos beneficiarios que os leva
a priorizar a execu¢do de atividades informais e esporadicas que geram renda em detrimento
da frequéncia nos cursos; ou pela insuficiéncia de orientagdo no que se refere a escolha de
cursos que realmente facilitem a sua inser¢do profissional. A baixa qualidade dos cursos
qualificacdo profissional existentes também foi considerada como fator relevante porque em
geral sd3o cursos que nao promovem a inser¢ao profissional dos alunos ou por ndo estarem
alinhados com as necessidades do mercado trabalho local ou por nao considerarem o perfil
destes alunos. Nesse contexto, cumpre ao Pronatec a adogdo de estratégias que promovam a
compatibilizagdo entre a demanda por qualifica¢do profissional e a oferta de cursos que sejam

atrativos ao publico-alvo.
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O ingresso de professores sem a formagdo especifica para atuar na educagdo profissional
também ¢ apontado como um fator desfavoravel ao desempenho do Programa. Com a
expansado fisica da Rede Federal em um curto periodo de tempo — duplicacdo do numero de
escolas no periodo 2005 a 2010 —, a Rede recebeu um grande nimero de novos professores
que nado possuem formacao didatico-pedagogica propria do ensino técnico ou ndo apresentam
os conhecimentos técnicos necessarios para ministrar as disciplinas. Especificamente no caso
dos cursos de formagao inicial e continuada ou qualificacdo profissional, a formacao didatico-
pedagodgica do corpo docente € crucial para o alcance dos resultados. Isso porque sdo cursos
que exigem dos professores habilidades para trabalhar com alunos historicamente
desassistidos do ensino regular e que, na maioria dos casos, ndo veem na qualificagdo uma
oportunidade para superagdo da situacdo de vulnerabilidade em que vivem. Alguns
entrevistados mencionam, inclusive, a resisténcia de alguns professores da Rede Federal para
atuar neste segmento. Esse contexto demanda a atencdo do Programa para a dimensdo
pedagogica a fim de preservar a reconhecida qualidade do ensino da Rede Federal.

Outro fator desfavoravel para o Pronatec estd relacionado a demandas parlamentares por
novos campi. No atual estdgio do Programa, o desafio estd em controlar e consolidar o
processo de expansdo da Rede Federal de EPT iniciado em 2003. Nesse sentido, o Programa
tem adotado critérios para a defini¢do dos municipios beneficiados. Ao longo deste processo,
os critérios tém gradativamente considerado aspectos como erradicacdo da pobreza,
interioriza¢do e inclusdo produtiva. Contudo, ainda cumpre ao Programa conscientizar os
demais atores de que nem sempre a instalacdo da rede fisica garante o desenvolvimento da
localidade. Ademais, dependendo da localidade, o Pronatec poderia ter o seu desempenho
prejudicado pela baixa atratividade para os alunos, pelo alto custo de manutengao, pela pouca
efetividade no que se refere a promocao da inclusdo produtiva da regido, entre outros.

A coordenacdo politica também ¢ considerada um desafio para o Programa. Entre os
aspectos desfavoraveis a coordenacdo intra e intergovernamental estdo: i) o variado grau de
estruturacdo das capacidades técnico-administrativa dos entes; ii) as dificuldades operacionais
dos parceiros demandantes (Ministérios, Estados, Secretarias de Governo); iii) o nivel de
adesdo diferenciado dos parceiros ofertantes; iv) a falta de alinhamento entre os 6rgdos que
integram a rede; v) a pouca articulagdo com outras politicas publicas, tais como: sauide,
trabalho e assisténcia social, considerada fundamental para o seu desempenho.

O Pronatec ¢ uma politica federal baseada na inducdo dos demais entes a assuncdo de

encargos. Este modelo pressupde centralizagdo de decisdes estratégicas e adocao de
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estratégias de cooperagdo entre os atores, mediante negociagdo intra e intergovernamental.
Ademais, a necessidade de articulacdo com outras politicas adiciona uma perspectiva
multissetorial a sua coordenagdo, de forma que o éxito do Programa depende diretamente dos
mecanismos de coordenagao utilizados.

A existéncia de pressoes de alguns setores pelo retorno ao modelo anterior, principalmente
no que diz respeito aos cursos de formacdo inicial e de qualificacdo continuada, é outro
aspecto desfavoravel para o Pronatec. Isso porque existiam varias organizagdes ministrando
cursos € que atualmente nao fazem parte da rede ofertante de cursos do Programa. A defini¢ao
dos procedimentos de intermediagdo para inser¢ao profissional, bem como das areas de
atuacdo do MEC e do MTE na politica de formacdo profissional para a insercdo socio-
profissional dos beneficiarios também aparecem como desafios que precisam ser
equacionados por influenciar sobremaneira a implementagao do Pronatec.

A Figura 14 apresenta a sintese dos fatores de contexto que influenciam o Pronatec:

Fatores de Contexto Desfavoraveis

Fatores de Contexto Favoraveis
Desafios

Oportunidades

e Aumento de demanda por formago especializada e  Outras iniciativas que concorrem, com o Pronatec

e Apoio governamental e  Baixo interesse do publico-alvo para frequentar os

e Instituicdes que apresentam tradi¢ao na formacao cursos de educagdo profissional

e Ingresso de professores sem a formagao
especifica para atuar na educagao profissional

profissional

e  Percepcao de rede dos Institutos Federais

. h . S ° i
e  (Crescimento dos investimentos publicos Demandas parlamentares por novos campi

o  Promulgacio da Lei n° 12.677/2012 e Heterogeneidade da  capacidade  técnico-
administrativa dos entes

e Dificuldades  operacionais dos  parceiros

demandantes

e Nivel de adesao diferenciado dos parceiros
ofertantes

e Falta de alinhamento entre os 6rgdos que integram
arede

e Pouca articulagdo com outras politicas publicas

e Pressoes de alguns setores pela volta do modelo
anterior de cursos FIC

e Indefinicdo dos procedimentos de intermediagao
para insercao profissional

Figura 14 - Fatores de Contexto do Pronatec
Fonte: Elaborag@o da autora




79

5.4 Fatores que influenciam no desempenho do Pronatec

O Momento Tético-Operacional, proposto por Cardoso Junior (2012), tem por objetivo
levantar aspectos do desempenho da interven¢do, com vistas a realizacdo do monitoramento
estratégico das acdes de governo. Neste trabalho, consideramos que as categorias constantes
do Momento Téatico-Operacional, com as adaptagdes propostas no referencial tedrico, também
podem ser empregadas para subsidiar avaliagdes de desempenho de politicas publicas, como ¢
o caso do Pronatec.

A identificacdo de aspectos institucionais e organizacionais que influenciam no
desempenho deste Programa foi realizada com base em informagdes extraidas nos momentos
anteriores e de documentos relacionados ao Pronatec. Na adaptacdo proposta a seguir, as
informagdes coletadas foram agrupadas nas categorias: capacidades organizacionais,
processos institucionais e entrega de bens e servigos publicos, que passam a representar

dimensdes do desempenho do Pronatec.

5.4.1 Capacidades Organizacionais

Referem-se aos recursos tangiveis e intangiveis necessarios para a materializacao da
politica publica, conforme apresentado no referencial tedrico. Nesse aspecto, as entrevistas
realizadas indicaram a existéncia de trés fatores principais que exercem influéncia no
desempenho do Programa: os sistemas de gestdo, as capacidades institucionais locais e os
recursos humanos no ambito da Coordenacao.

Na percepcao dos entrevistados, apesar dos avangos obtidos na consolidagdo das
informacdes da educagdo profissional, a qualidade da informac¢ao produzida pelos sistemas de
gestdo existentes ainda ndo ¢ a adequada para o acompanhamento e para a avaliacdo do
Programa. Isso pode ser explicado em parte por ser o Pronatec uma proposta nova, em fase
inicial de implementagdo. Outra possivel explicagdo estd relacionada ao aproveitamento de
sistemas existentes, como ¢ o caso do SISTEC, por exemplo. De acordo com um dos
entrevistados, esse sistema ndo foi inicialmente desenvolvido para o acompanhamento do
Pronatec, ele tem sido adaptado gradativamente para atender a esta nova demanda. No caso
do Acordo de Gratuidade, por exemplo, o monitoramento ¢ considerado fragil porque ¢
realizado com base nos recursos aplicados e ndo no nimero de vagas disponibilizadas.

Ademais, faz-se necessario o acompanhamento do tipo de cursos em que as vagas gratuitas
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estdo sendo ofertadas, a fim de garantir que haja oferta proporcional de vagas nas diversas
areas de formacao profissional. Por isso, os sistemas de gestdo do Programa precisam avancar
no sentido de incorporar informagdes que permitam o acompanhamento do seu desempenho.

No que diz respeito as capacidades institucionais locais envolvidas na sua execugao, as
entrevistas indicam que a qualificagdo dos docentes e gestores € aspecto central para o
sucesso do Programa. Em relagdo aos professores, a preocupacdo com a formacgao didatico-
pedagdgica dos professores na atual fase do Programa se justifica pela necessidade de
preservacao de uma formacao propria do ensino técnico diante da expansdo da educagdo
profissional. Especificamente em relacdo aos cursos de formacdo inicial e continuada ou de
qualificagdo profissional, a dimensdo pedagogica ¢ fundamental para obtengdo do éxito junto
ao publico-alvo.

Na andlise da implementagdo do Pronatec em Osasco, Trogiani et al (2012, p. 67)
relatam a seguinte situacao:

Uma das alunas ouvidas durante um dos grupos focais afirmou ter
ficado feliz e surpresa ao ser tratada “quem nem gente normal” pelos
educadores da institui¢do ofertante, o que mostra a baixa autoestima e
0 estigma que esse publico carrega consigo.

Por isso, o trabalho com um publico-alvo com tais caracteristicas também demanda
dos educadores uma abordagem dinamica, diferenciada e menos ‘académica’ em sala de aula,
que considere a experiéncia de vida e a experiéncia profissional desses alunos. Entretanto,
varias entrevistas mencionaram a dificuldade de muitos professores da Rede no que diz
respeito a pratica didatico-pedagdgica e ao trabalho com os alunos dos cursos FIC. Para
mitigar essa situagdo, o Instituto Federal de Educacdo, Ciéncia e Tecnologia de Brasilia —
IFB, por exemplo, tem optado por ofertar cursos de didatica aos professores.

Ainda no que diz respeito as capacidades institucionais locais foi mencionada a
necessidade da formacdo de técnicos e gestores em educagdo profissional. Embora ndo
existam dados quantitativos, a percepgao € de que a maioria das redes estaduais ainda ndo esta
totalmente estruturada. Esse ¢ um aspecto importante para o Programa porque a capacidade
institucional dos entes para a execugdo e para a coordenagao da politica em seu territorio, bem
como para a mobilizag¢do e atendimento adequado do publico-alvo do Programa, depende em
grande medida da qualificacdo destes profissionais. Nesse sentido, cursos e eventos que
desenvolvam a capacidade técnica e gerencial e propiciem a maior interacdo desses
profissionais devem ser promovidos a fim de fortalecer a atuacdo das burocracias locais. A

estruturacao desses cursos pode se utilizar do formato de iniciativas ja existentes no ambito do
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Pronatec, como o Programa de Aperfeicoamento dos Dirigentes dos Institutos Federais de
Educacao, Ciéncia e Tecnologia e o Profuncionério.

As entrevistas apontaram, ainda, a insuficiéncia de servidores na equipe gerencial do
Programa. Corroboram nesse sentido as informagdes constantes do Relatorio de Gestdo da
SETEC/MEC - exercicio 2011, que destacam a falta de servidores para analise dos projetos;
elaboracdo de pareceres, notas técnicas e demandas externas, bem como para o
monitoramento das agdes, entre outros (BRASIL, 2012d). Além disso, o Relatorio de
Auditoria Anual de Contas — exercicio 2011, da Controladoria Geral da Unido concluiu que:

Da andlise da area de recursos humanos, verifica-se que a SETEC
trabalha com um quantitativo aquém do necessario para a execugao
dos trabalhos de sua competéncia, visto que o percentual maior de sua
forca de trabalho estd constituido de prestadores de servigo,
requisitados, DAS sem vinculo e estagiarios, correspondendo ao
percentual de 55% [...] Corroborando tal assertiva, verifica-se, ainda,
que a SETEC vem contratando consultores, por acordo de cooperagao
técnica, para executarem servicos comuns, visando suprir sua
necessidade de recursos humanos, uma vez que 0s servigos
desempenhados por tais consultores poderiam ser feitos por servidores
publicos do proprio 6rgao, caso existisse quadro funcional suficiente.

(BRASIL, 2011f p.04).
O Pronatec ¢ uma politica que demanda do Governo Federal, mais especificamente do
MEC, a coordenagdo das discussdes, a articulagdo e a negociagdo intergovernamental e o
apoio técnico aos integrantes da rede ofertante dos cursos. Nesse sentido, além da questdo
quantitativa, as entrevistas sinalizam que o conhecimento das especificidades da politica de
educagdo profissional ¢ um aspecto que facilita a atuacdo na area e contribui para o melhor
desempenho do Programa. De acordo com um dos dirigentes, a Coordenag¢ao do Programa ¢
formada por véarios profissionais provenientes da Rede Federal e a experiéncia destes ¢
considerada positiva para a execu¢do do programa, “além de ser uma linha de valorizacdo do

conhecimento pratico”.

5.4.2 Processos Institucionais

Os processos institucionais, conforme definido no referencial tedrico, dizem respeito
as estratégias ou procedimentos empregados na implementacdo da politica publica. Nesse
aspecto foram identificados trés fatores relevantes para o desempenho do Programa: a

concepgdo da politica; a coordenagdo da politica e a articulacdo com outras politicas publicas.
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Nas entrevistas realizadas observou-se que a concep¢ao da politica ainda nao esta totalmente
internalizada entre os diversos atores que implementam o Programa. Para alguns
entrevistados, principalmente os mais proximos da execucdo do Programa, o Pronatec se
resume aos cursos de formagdo inicial e continuada ou qualificagdo profissional. Segundo um
dos Coordenadores do Programa:
“Ainda nao foi internalizado que o Pronatec ¢ tudo e ndo apenas os
cursos FIC. O que ¢ natural porque sdo as novidades trazidas pela Lei.
Coisa nova entre aspas porque os programas de qualificacdo sempre
existiram, coisa nova ¢ trazer para o MEC. Como a Rede Federal nao
tem tradicao de trabalhar com isso foi recebido como novidade”.

Assim, tdo importante quanto definir os papéis e as responsabilidades entre os
multiplos atores envolvidos na implementacdo do Pronatec ¢ assegurar que tais atores
compartilhem a teoria do programa, a partir do problema a ser enfrentado, a fim de articular
suas acdes em torno do mesmo objetivo. Por isso, cumpre a equipe gerencial do Programa
trabalhar para que esses atores tenham clareza quanto: aos objetivos do programa e de cada
uma das linhas de atuacdo que o compodem; a correta focalizacdo, bem como as
especificidades de parcela do publico-alvo atendida; as metas previstas; as estratégias de
implementagdo adotadas no ambito do Programa; e os resultados que se espera alcancar.

No que se refere a Coordenagao da Politica, a analise da coordenagdo do Pronatec leva
em consideracao a perspectiva da coordenagdo federativa, defendida por Abrucio (2005), em
que ha combinacdo de centralizacdo decisoria, sob a coordenagdo do Governo Federal, e
descentralizacdo de algumas funcdes e responsabilidades na formulacdo das politicas,
mencionado no referencial tedrico. Nesse aspecto, as entrevistas apontam que um dos desafios
para o Pronatec ¢ garantir a existéncia de padrdes minimos na implementacdo do Programa
em todo o territorio nacional, num contexto de autonomia e de heterogeneidade em termos de
capacidade operacional por parte dos diversos atores envolvidos.

No caso dos parceiros demandantes (Ministérios, Estados, Secretarias de Governo), a
dificuldade tem sido identificar e encaminhar os beneficiarios para o preenchimento das
vagas. Este ¢ um problema central para o Programa tanto que demandou a adog¢ao do cadastro
reserva como estratégia alternativa para se evitar a ociosidade de vagas. O nivel de adesao
diferenciado dos parceiros ofertantes e a falta de alinhamento entre os 6rgdos que integram a
rede também sdo aspectos mencionados. Nesse caso, hd a necessidade de se estabelecer redes
para a troca de informagdes entre os atores envolvidos, bem como promover o gerenciamento

das restricdes de ordem operacional a fim de otimizar os resultados do Programa em termos
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de administracao dos recursos, escolha dos cursos, estratégias de divulgagdo, mobilizagdo do
publico-alvo, entre outros.

Um segundo desafio para o Programa estd na coordenacdo entre demandantes e
ofertantes no que tange a defini¢do dos cursos. Isso porque essa definicdo depende do
contexto, das caracteristicas e das demandas de cada lugar. Além disso, a escala nacional de
implementagdo do Programa e a diversidade de instituigdes que compdem a rede ofertante
tornam ainda mais complexas as pactuagdes dos cursos. Para melhorar a articulagdo entre
governo, demandantes e ofertantes, a lei que cria o Pronatec prevé a instituicdo do Conselho
Nacional de Educacao Profissional e de Foruns de Educagdo Profissional nos estados (ainda
em fase de implantagdo).

A articulacao do Pronatec com outras politicas publicas tais como saude, trabalho e
assisténcia social também foi considerada fundamental para o seu desempenho. A necessidade
dessa articulacdo adiciona uma perspectiva multissetorial a coordenagdo do Programa porque
pressupOe a integracao entre as instancias horizontais e verticais dessas politicas. A fala de um
dos Coordenadores do Programa ilustra a importancia de uma ag¢ao coordenada para a solugao
de um problema social que apresenta varias dimensdes:

“A formacao profissional ¢ mais complexa, pressupde oculos, dentes,
aparéncia sendo o mercado ndo emprega. E para isso € preciso
articular as politicas: Brasil Alfabetizado, EJA, Olhar Brasil, Saude
Bucal. E ai tem que ter uma abordagem mais ampla para a educagao:
alimentacgdo, vestuario. Temos uma divida enorme com grande parte
da populagdo excluida e o Pronatec se propde a inclui-los propiciando
acesso a formagao profissional”.

Corrobora essa posi¢cdo um dos relatos apresentado por Trogiani et al (2012, p.53) na

analise da implementag@o do Pronatec em Osasco:

“Eles (alunos) receberam um atendimento diferenciado no dentista
quando disseram que eram do PRONATEC, fizemos uma declaragio
falando que os alunos estavam de fato cursando. Isso melhora demais
a autoestima da pessoa. E uma transformacao.”

Nas entrevistas observou-se que, dentre os servigos sociais relacionados, a inser¢ao
profissional dos concluintes dos cursos ¢, sem duvida, a que ocupa a maior atengdo da equipe
até porque o proprio nome do Programa (Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e
Emprego) faz men¢do ao acesso ao emprego. Contudo, a auséncia de estratégias que
promovam o alinhamento entre formacdao e intermediagdo ainda ¢ um desafio para o

Programa. Cumpre destacar que a intermediacdo aqui mencionada apresenta duas vertentes: a

primeira ¢ destinada a ocupagdo de vagas no mercado de trabalho mediante articulagdo junto
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ao setor produtivo; a segunda contempla a inclusdo produtiva dos egressos a partir de
articulagdes com iniciativas que fomentem o cooperativismo e o empreendedorismo.

A interface entre o Pronatec e as outras politicas publicas carece de definicdo quanto
aos processos ¢ as responsabilidades para que seja possivel avancar na identificagdo das

variaveis de desempenho que deverdo ser acompanhadas.

5.4.3 Entrega de Bens e Servicos

A entrega de bens e servigos a sociedade se refere aos produtos fisicos, monetarios,
normativos ou institucionais efetivamente entregues aos individuos. No caso do Pronatec o
servigo entregue nao se restringe a oferta de vagas aos beneficiarios, mas compreende
também a possibilidade de construcdo de um itinerario formativo que ampliem as chances de
insercao socio-profissional desses beneficiarios.

Partindo dessa premissa foram identificados trés aspectos da implementagdo do
Programa relacionados a eficacia dos servicos entregues: a aderéncia entre a demanda e a
oferta dos cursos; as estratégias de mobilizacdo dos beneficidrios e as estratégias para a
permanéncia dos alunos nos cursos. Esses aspectos contribuem para a correta focalizagao do
publico-alvo, bem como para a redugdo dos indices de evasdo, influenciando de maneira
significativa no desempenho do Programa.

O éxito na constru¢do de um itinerario formativo para os beneficiarios do Programa
depende que os cursos ofertados sejam compativeis com as necessidades e expectativas destes
e tenham aderéncia socioecondmica. Contudo, ha o reconhecimento da existéncia de
incompatibilidade entre os cursos demandados e os cursos disponibilizados, apesar das
audiéncias publicas realizadas em nivel local. Segundo os entrevistados, essa
incompatibilidade ¢ resultante da oferta de cursos de baixa qualidade e da caréncia de um
diagnostico claro da demanda. Para os entrevistados, a solucdo para esse desafio estd no
correto dimensionamento da necessidade de educagdo profissional no pais, a partir de um
mapa da construido pela otica da demanda por qualificacao profissional. Este mapa permitiria
identificar as cadeias produtivas que estdo concentrando os investimentos, especialmente os
setores intensivos em mao de obra; detectar o perfil, as habilidades e as competéncias
necessarias para os profissionais; georrefenciar essa informagdo; e possibilitar a utilizagao

destas informagdes na adequacao dos cursos ofertados.
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Além da aderéncia entre demanda e oferta de cursos, outro ponto que merece atencao
especial sdo as falhas nas estratégias adotadas para a mobilizagdo dos beneficiarios. Esse ¢ um
aspecto que ganha relevancia na modalidade formagao inicial e continuada ou qualificagdo
profissional devido aos elevados indices de evasdo nos cursos. Ademais, conforme ja
mencionado no item 4.3, grande parcela dos beneficiarios, por apresentar alto grau de
vulnerabilidade social, ndo acreditam que uma escola bem equipada est4 gratuitamente a sua
disposi¢do, exigindo do Programa uma abordagem que promova a integra¢do desse publico-
alvo ao ambiente escolar.

Por isso, fazem parte da estratégia de mobilizacdo dos beneficidrios aspectos como:
tipos de canais de divulgacdo utilizados, clareza das informagdes divulgadas, locais
escolhidos para a realizacdio das divulgagdes, além da existéncia de atividades
complementares que transforme a mobilizagdo em um processo de sensibilizacdo acerca da
importancia da qualificacdo profissional. Em relacdo a este ultimo item, por exemplo, a
equipe do IFB — Taguatinga informou que tem realizado palestras com a comunidade
previamente a abertura das matriculas e que a apresentacao dos cursos tem reduzido os
indices de evasao.

Por fim, a permanéncia dos alunos nos cursos, principalmente na modalidade
formacdo inicial e continuada ou qualificagdo profissional, aparece como um dos grandes
desafios para o Programa. Entre os principais fatores que influenciam neste aspecto estdo a
insuficiéncia de orientacdo dos beneficiarios, no que se refere a escolha de cursos que
realmente facilitem a sua insercdo profissional, e a auséncia de conhecimentos basicos para
acompanhamento do contetido ministrado nos cursos. Nas entrevistas foram mencionadas
algumas estratégias que podem ser adotadas. Entre elas o nivelamento da escolaridade dos
beneficidrios aparece como uma estratégia necessaria porque o publico-alvo atendido nas
varias linhas de atuagcdo do Programa apresenta diferentes niveis de escolaridade. Na maior
parte dos casos seria necessario apenas cursos basicos de portugués, matematica ou inglés.
Outras duas estratégias, ja utilizadas na Franca, estdo relacionadas a flexibilizacdo de horarios
dos cursos e o emprego de ferramentas de educagado a distancia.

A Figura 15, adaptada da proposta de Cardoso Junior (2012), apresenta de forma
resumida os principais fatores associados a implementagdo do Programa que influenciam em

seu desempenho:
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Com a Constituicdo de 1988, as politicas publicas sociais no Brasil vém passando por
um intenso processo de descentralizagdo da gestdo dos servigos publicos para os niveis
estadual e municipal de governo (ARRETCHE, 1999). Nesse sentido, diversos trabalhos
(ARRETCHE, 1999; ABRUCIO; FRANZESE, 2007) discutem a influéncia do regime
federativo brasileiro pds-88 na elaboracao e, principalmente, na implementacao de politicas
publicas sociais como saude, educagdo, habitagdo e saneamento.

Nesse contexto, uma atuagdo governamental eficaz ¢ aquela capaz de garantir as
condi¢des adequadas para a producdo publica — seja ela bens, servigos, normas, informagoes,
orientagdes, conhecimentos, articulag¢do institucional, entre outros — durante todas as fases de
sua implementacgdo. Por isso, a avaliacdo do seu desempenho deve considerar aspectos que
influenciam na obtencdo dos resultados, tais como: a dindmica dos arranjos institucionais
constituidos, as capacidades organizacionais existentes, os processos institucionais adotados,
a influéncia dos fatores de contexto, entre outros.

Na literatura internacional, ha vérios defensores do emprego da teoria do programa
como componente de avaliagdes. Para estes, a teoria do programa ¢ um parametro estratégico
para o correto dimensionamento e para a maior utilidade pratica dos resultados das avaliagdes.
De acordo com Weiss (1998), a complexidade e as especificidades na area social demandam o
conhecimento prévio da teoria do programa sob pena de comprometimento da qualidade das
avaliagdes produzidas.

Neste trabalho, buscou-se construir a teoria de uma politica publica social,
implementada de forma descentralizada, de modo a verificar a contribui¢do da teoria do
programa para a formulacdo de uma avaliacdo de desempenho. Para tanto, adotamos como
objeto de analise o Pronatec, iniciativa do Governo Federal, instituida em outubro de 2011 por
meio da Lei n° 12.513, que tem por objetivo democratizar o acesso da populagdo brasileira a
Educacao Profissional e Tecnologica de qualidade.

A proposta para a teoria do Pronatec resulta da combinacdo de duas propostas
metodologicas: 0 Modelo Logico, de Cassiolato e Gueresi (2010), e as categorias capacidades
organizacionais, processos institucionais e entrega de bens e servigos publicos, constantes do

Momento Tatico-Operacional, de Cardoso Junior (2012).
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Essa proposta permitiu uma melhor compreensdo acerca do Pronatec: influéncia dos
fatores de contexto, capacidades organizacionais existentes, processos institucionais adotados,
entre outros. A explicacdo situacional do macroproblema enfrentado no ambito desta politica
publica, por exemplo, indica a existéncia de pelo menos cinco dimensdes: questdes culturais e
histéricas, capacidade operacional da Rede, qualidade das iniciativas de qualificacdo
profissional até entdo existentes e a motivacdo dos beneficiarios/publico-alvo escolhido. O
carater multidimensional, préprio de "problemas quase-estruturados" (MORIN, 2000, apud
GARCIA, 2001), ajuda a explicar a complexa estrutura 16gica adotada para o Pronatec: seis
linhas de atua¢do que apresentam abordagens, formas de implementagcdo e publicos-alvo
diferenciados em funcdo da dimensdo em que atuam.

Ao final dos trabalhos foi possivel identificar, também, varios aspectos considerados
necessarios para o sucesso de sua implementagdo e cujo desempenho deve ser acompanhado
pela Coordenacdo do Programa. De forma geral, tais aspectos versam sobre a capacidade
operacional dos atores envolvidos; a conducdo da politica publica; e a existéncia de
sobreposicdo de esforcos ou de omissao na entrega de bens e servicos a sociedade.

No que se refere a capacidade operacional, o principal desafio do Pronatec ¢ dotar as
burocracias envolvidas em sua implementagdo das habilidades necessarias para assegurar o
alcance dos resultados previstos. Por isso, um dos itens passiveis de andlise ¢ a formacao
didatico-pedagogica do corpo docente da Rede Federal de EPT, em termos de adequacao as
especificidades da educagdo profissional e ao trabalho com o publico-alvo atendido pelo
Programa. Outro item, diz respeito a capacidade técnica dos entes. Neste caso, ¢
recomendavel que o foco da andlise seja o grau de formacgao dos técnicos e dos gestores em
educagdo profissional e/ou o nivel de estruturagdo da rede de educacao profissional em cada
ente. Em rela¢do aos sistemas de gestdo existentes, constituem itens para a investigacdo: o
tipo e a qualidade da informacdo produzida nos sentidos vertical, entre Governo Federal e
Local, e horizontal, entre os diversos Ministérios envolvidos, bem como o grau de integragao
entre esses sistemas.

Em relacdo a condugdo do Pronatec, a implementagdo descentralizada pressupde a
cooperacao e a articulagdo entre os atores envolvidos e existéncia de uma coordenagao em
nivel federal. Aqui, a coordenacdo do Programa tem a possibilidade de induzir a atuacao dos
demais atores, no sentido de elevar a qualidade dos bens e servigos ofertados. Nesse sentido,
apresentam-se como possiveis itens para andlise: 1) o grau de internalizacdo da teoria do

Pronatec — em termos de compartilhamento do problema a ser enfrentado, do objetivo a ser
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alcancado, das metas previstas para cada linha de atuagdo, entre outros —, por todos os atores
envolvidos na execugdo; ii) o nivel de observancia dos padrdes minimos definidos pela
SETEC/MEC, em cada linha de atuagdo; iii) as restricdes de ordem operacional enfrentadas
por cada grupo de atores.

No caso do Pronatec, a verificacdo da existéncia de sobreposicao de esforgos ou de
omissdo na entrega de bens e servicos a sociedade teve como parametro o €xito na constru¢ao
de um itinerario formativo para os beneficiarios do Programa. Nesse sentido, as informagdes
obtidas recomendam a investigagdo dos seguintes itens: 1) grau de compatibilidade entre os
cursos demandados e os cursos disponibilizados, segundo algum critério de recorte geografico
a ser definido pela Coordenacdo; ii) estratégias de mobilizagdo empregadas — tipos de canais
de divulgagdo utilizados, clareza das informagdes divulgadas, locais escolhidos para a
realizacdo das divulgagdes pela rede ofertante em cada linha de atuagdo; iii) estratégias
adotadas para a permanéncia dos alunos nos cursos, principalmente na modalidade formacao
inicial e continuada ou qualificagcdo profissional pela rede ofertante em cada linha de atuagao.

Dessa forma, o conjunto de informagdes obtidas aponta para a contribui¢ao da teoria
do programa na maior clareza quanto as especificidades inerentes ao Programa e na definicao
e priorizacdo de aspectos a serem investigados numa avaliacdo de desempenho.Vale ainda
ressaltar que o trabalho realizado ndo pretende esgotar a analise do Pronatec, mas apontar
possibilidades para melhorias na formulagdo de avaliagdes de desempenho. Trata-se de uma
primeira abordagem contemplando o nivel estratégico da politica. Analises futuras podem ser
realizadas em cada linha de atuagdo, permitindo o aprofundamento do conhecimento e

fornecendo mais consisténcia e robustez ao trabalho aqui iniciado.
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APENDICE - QUESTIONARIO PARA ENTREVISTAS COM INTEGRANTES DA
EQUIPE GERENCIAL

Iniciativa:

Identificagdo do entrevistado

Nome:
Funcao que desempenha no Programa:

Caracterizagao do Programa

1) Qual ¢ a historia do Pronatec? O que havia antes € como entrou na agenda?
2) Qual o macroproblema que o Pronatec pretende enfrentar?

3) Qual o objetivo do Pronatec?

4) Quem sdo os atores interessados?

Descrigao da Linha de Atuagao

1) Qual o objetivo da linha de atuacao ?

2) Como vocé define o problema que essa linha de atuagao se propoe a enfrentar?

3) Quais sdo as principais consequéncias desse problema?

4) Por que esse problema existe? Quais seriam suas causas mais importantes?

5) Qual a estratégia de implementacdo dessa linha de atuacao?

6) Vocé tem uma estimativa do publico-alvo dessa linha de atuacao? (se possivel,
quantifique e regionalize a sua distribuicdo e destaque as caracteristicas do publico-
alvo atendido)

7) Quantos sdo os beneficidrios (parcela do publico-alvo) atendidos por essa linha de
atuacao? Indique a taxa de cobertura pretendida para cada ano.

Resultados esperados da Linha de Atuagdo

1) Quais sdo os resultados esperados? (A pergunta deve ser feita de forma aberta e seu
proposito € captar tanto resultados intermediarios quanto finais)

Analise do Contexto

1) Quais fatores de contexto externo sdo favoraveis e quais sdo desfavoraveis para o
alcance dos resultados no ambito do Pronatec?

Analise da Implementagao

1) Considerando a linha de atuacao em seu contexto de implementacao,
quais fatores contribuem e quais fatores podem comprometer seu desempenho?
2) Quais sao os limites e desafios para a implementa¢do do Pronatec?



