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Introducao

A Constituicdo Federal de 1988 preve, em seu art. 49, inciso X, a
competéncia exclusiva do Congresso Nacional de fiscalizar, diretamente ou por
qualquer de suas Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da
administracdo indireta. Entretanto, as competéncias do Poder Legislativo ndao
se limitam a conformidade e regularidade das prestacoes de contas do Poder
Executivo. Adicionalmente, o art. 58, inciso VI, estipula como competéncia das
Comissoes da Camara dos Deputados e do Senado Federal a apreciacao de
programas de obras, planos nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento,

conforme sua area de competéncia.

Nesse sentido, merece destaque a incorporacdao, por meio da
Resolucdo n® 44, de 17 de setembro de 2013, da atividade de avaliacdao de
politicas publicas como um dos instrumentos empregados pelo Senado Federal
no exercicio de sua atribuicdao constitucional de fiscalizacdao dos atos do Poder

Executivo.

Em termos ideais, o ciclo de uma politica publica deve ser composto
de cinco etapas: 1) formacdo da agenda; 2) formulacdo da politica; 3) tomada
de decisdao; 4) implementacdo; e 5) avaliacao. Contudo, a ultima etapa,
componente essencial do ciclo, é muitas vezes relegada a atividade secundaria,

0 que compromete a devida prestacdao de contas perante a sociedade.

No ambito da Comissdo de Educacao, Cultura e Esporte (CE), no
exercicio de 2017, foi selecionado como objeto de avaliacdo de politicas
publicas o Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego

(PRONATECQC), cujos resultados apresentamos neste documento.
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O presente relatério esta constituido por cinco partes, na forma de
capitulos. O primeiro aborda a educacdao profissional no Brasil, com uma
perspectiva histdrica, além de suas normas e desafios gerais. O segundo
apresenta as linhas basicas do Pronatec, com seu funcionamento e indicadores
gerais, inclusive os de natureza orcamentaria. O terceiro e o quarto tratam,
respectivamente, dos grandes desafios do Pronatec: a identificacao da demanda
e a oferta de cursos. Ao final, no capitulo 5, apresentamos consideracdes finais,
que incluem recomendacOes para o aperfeicoamento do Programa e,
eventualmente, de outras iniciativas que venham a enfrentar desafios

semelhantes.

Para a elaboragao do relatério, foram feitas reunides técnicas com
representantes de 6rgdos técnicos de relevancia para a execucao do Programa:
a Secretaria de Educacao Profissional e Tecnologica do Ministério da Educacao
(SETEC/MEC); o Ministério do Desenvolvimento Social (MDS); o Ministério
da Indastria, Comércio Exterior e Servicos (MDIC); o Servico Nacional de
Aprendizagem Industrial (SENAI); o Instituto de Pesquisa Economica

Aplicada (IPEA) e o Tribunal de Contas da Unido (TCU).

Além disso, para a instrucdo do relatério, foram realizadas duas
audiéncias publicas: a primeira audiéncia destinou-se a debater o tema com
foco nas questdes pertinentes a avaliacdo de atendimento aos objetivos do
Programa e a demanda. Ja a segunda centrou-se nas questoes pertinentes a
oferta dos cursos e aos indicadores usados para avaliacdo, além de propor
encaminhamentos para uma eventual continuidade do Programa.
As instituicoes citadas no paragrafo anterior enviaram representantes, aos quais
se somou 0 do Conselho Nacional de Secretarios de Educagao (CONSED). Por

sua vez, o Conselho Nacional das Instituicoes da Rede Federal de Educacao
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Profissional, Cientifica e Tecnolégica (CONIF) foi convidado para a segunda
audiéncia, mas ndo enviou representante, embora tenha mandado informacoes

escritas sobre a participacao dos Institutos Federais no Pronatec.

A todos os participantes das reunides técnicas e das audiéncias
publicas apresentamos o nosso agradecimento pela preciosa contribuicao que

deram a elaboracdo deste documento.

Manifestamos ainda o nosso reconhecimento ao suporte da
Consultoria Legislativa e da Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacao e
Controle do Senado Federal, bem como de nosso gabinete parlamentar e da

Secretaria da Comissao de Educacao.

Agradecemos, de forma especial, a Senadora Lticia Vania, Presidente
da CE, pela indicacdo desta relatoria e pelo apoio em todas as fases de
elaboracdo do presente relatorio, particularmente ao acolher a dinamica que
procuramos dar as audiéncias publicas, nas quais se fez o direcionamento da
participacdao dos convidados mediante perguntas previamente enviadas aos
respectivos 0rgaos, o que, em nossa avaliacdo, tornou o debate mais rico e

estimulante.
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Capitulo 1 — Contexto: a educacao profissional no Brasil

1.1. Normas e desafios gerais

De acordo com o art. 205 da Constituicao Federal, a qualificacdo para
o trabalho é um dos fins da educacao, ao lado do “pleno desenvolvimento da
pessoa” e do “preparo para o exercicio da cidadania”. A Lei n2 9.394, de 20 de
dezembro de 1996, conhecida como Lei de Diretrizes e Bases da Educacao
(LDB), prevé a modalidade de ensino denominada “educacdo profissional”,
diretamente voltada para a qualificagcdo para o trabalho — embora nao a tnica,
dado que boa parte dos cursos de graduacdo igualmente qualifica para a
insercdo produtiva. A LDB estabelece que a educacdo profissional deve ser
“desenvolvida em articulagdao com o ensino regular ou por diferentes estratégias
de educacdo continuada, em instituicoes especializadas ou no ambiente de
trabalho” (art. 40). Ja o art. 39 da referida lei estipula que os cursos de educacao
profissional e tecnoldgica (EPT) podem organizar-se por eixos tecnoldgicos,
com a construcao de diferentes itinerarios formativos!, observadas as normas
do respectivo sistema e nivel de ensino. Adiante a LDB preveé os tipos de cursos

e programas abrangidos pela educacao profissional e tecnoldgica:

1) de formacdo inicial e continuada ou qualificacdo profissional
(cursos FIC);

2) de educagao profissional técnica de nivel médio;

1 Os itinerarios formativos constituem trajetérias de formagdo por meio de unidades curriculares de cursos e
programas da educacdo profissional, no ambito de uma é&rea especifica, mas com abertura para o
aproveitamento continuo e articulado dos estudos. A expressdo migrou para a organizacdo curricular do ensino
médio, particularmente com a reforma efetuada pela Medida Proviséria n° 746, de 22 de setembro de 2016,
convertida na Lei n2 13.415, de 16 de fevereiro de 2017.
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3) de educacdao profissional tecnolégica de graduacdo e pOs-
graduacao.

Os cursos e programas de educacdo profissional tecnologica de
graduacao e pds-graduacao identificam-se com os demais cursos de graduacao
e pos-graduacdo e ndo sao atingidos pelas agoes do Pronatec. Assim, o “ensino
técnico” a que se refere a terminologia “Pronatec” abrange mais propriamente
as outras duas categorias listadas na LDB: 1) os cursos de “educagao
profissional técnica de nivel médio”; e 2) os de “formacao inicial e continuada
ou qualificacdo profissional” — ou, conforme a terminologia do Decreto n®
5.154, de 23 de julho de 2004 (com redacdo dada pelo Decreto n® 8.268, de 18
de junho de 2014), que regulamenta a matéria, cursos de “qualificacao

profissional, inclusive formacdo inicial e continuada de trabalhadores™.

A educacao profissional técnica de nivel médio, nos termos da Lei
n® 11. 741, de 16 de julho de 2008, que atualizou a LDB a respeito da matéria,
pode ser desenvolvida de trés formas?, sendo as duas primeiras articuladas ao

ensino regular:

1) integrada: oferecida a concluintes do ensino fundamental, sendo
o curso técnico desenvolvido na mesma instituicao do ensino
médio, efetuando-se matricula tinica para cada aluno;

2) concomitante, oferecida para quem ingressa no ensino médio ou
ja o esteja cursando, sendo efetuadas matriculas distintas para
cada curso e a oferta podendo ocorrer na mesma instituicao de
ensino ou em instituicoes de ensino distintas. Nesse ultimo caso,
podem ser aproveitadas as oportunidades educacionais

2 De acordo com o art. 36-D da LDB, os cursos de educacdo profissional técnica de nivel médio, nas formas
articulada concomitante e subsequente, quando estruturados e organizados em etapas com terminalidade,
possibilitam a obtencdo de certificados de qualificagio para o trabalho ap6s a conclusdo, com
aproveitamento, de cada etapa que caracterize uma qualificagdo para o trabalho.
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disponiveis, sem unificacdo de projetos pedagogicos, ou podem
ser firmados convénios de intercomplementaridade para o
desenvolvimento de projeto pedagdgico unificado entre a
instituicdo de ensino médio e a que oferece o curso técnico;

3) subsequente: em cursos destinados a quem ja tenha concluido o
ensino médio.

Na recente atualizacdo da LDB promovida pela reforma do ensino
médio, conforme a Lei n® 13.415, de 16 de fevereiro de 2017, a “formacao
técnica e profissional” foi incluida como um dos cinco itinerarios formativos,
a serem “organizados por meio da oferta de diferentes arranjos curriculares,
conforme a relevancia para o contexto local e a possibilidade dos sistemas de
ensino”. A possibilidade de seguir o percurso profissionalizante no nivel médio,
contudo, ndo constitui inovacdo na educacao brasileira. O texto original da
LDB, por exemplo, estabelecia que o “ensino médio, atendida a formacao geral
do educando, podera prepara-lo para o exercicio de profissoes técnicas”. Dessa
forma, embora algumas inovacgoes introduzidas nessa etapa da educacao basica
(como a oferta por meio de créditos) também tenham validade para o ensino
técnico, a Lei n® 13.415, de 2017, ndo fez alteracdes na secao IV-A (Da
Educacao Profissional Técnica de Nivel Médio) da LDB.

Ja na categoria “qualificacdo profissional, inclusive formacao
inicial e continuada de trabalhadores”, que também inclui “a capacitacao, o

aperfeicoamento, a especializacdo e a atualizacdo, em todos os niveis de

Considerando as trés formas, segundo o Censo Escolar 2016, 49,7% das matriculas estavam na forma
subsequente, 31,8% na integrada e 18,5% na concomitante. InstituicGes ptblicas e privadas de ensino
superior e de educacdo profissional e tecnologica oferecem vagas gratuitas em cursos técnicos na forma
subsequente para candidatos participantes do Exame Nacional do Ensino Médio (ENEM), por meio do
Sistema de Selecdo Unificada da Educacdo Profissional e Tecnologica (SISUTEC), gerenciado pelo
Ministério da Educacdo (MEC). O Sisutec foi criado pela Portaria n® 671, de 31 de julho de 2013.
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escolaridade”, podem ser oferecidos cursos “segundo itinerarios formativos,
objetivando o desenvolvimento de aptiddes para a vida produtiva e social” (art.

32 do Decreto n® 5.154, de 2004).

Para a “formacdo inicial”, esses cursos devem ter “carga horaria
minima de 160 horas, sem prejuizo de etapas posteriores de formacao
continuada” (Decreto n® 8.268, de 2014, com base em normas emanadas do
Conselho Nacional de Educacdo)*. Dessa forma, embora a qualificacdo
profissional admita cursos de duracdo variada®, no ambito do Pronatec, a
modalidade conhecida como cursos FIC (de formacao inicial ou continuada)

exige necessariamente o cumprimento dessa carga horaria minima.

O quadro abaixo descreve as duas modalidades predominantes de
cursos de educacdo profissional que se constituiram nas ofertadas pelo

Pronatec.

Quadro 1 — Modalidades do Pronatec

Cursos de Formacao Inicial e Cursos técnicos
Continuada (FIC)
Carga horaria: 160h a 400h Carga horaria: 800h a 1.200h
Duracgao: 3 a 6 meses Duracao: 1 a 3 anos

4 Parecer CNE/CEB (Conselho Nacional de Educacdo/Cdmara de Educagdo Basica) n 11, aprovado em 9 de
maio de 2012, e Parecer CNE/CEB n® 10, aprovado em 5 de novembro de 2014, com respectivas resolugoes.
Esses documentos dispdem sobre as “Diretrizes Curriculares Nacionais para a Educacdo Profissional
Técnica de Nivel Médio”. A definicdo da carga horaria de 160 horas remonta, contudo, ao Acordo de
Gratuidade firmado anteriormente com as entidades do Sistema S, que serd discutido adiante.

> De acordo com o art. 42 da LDB, as instituicoes de educacdo profissional e tecnoldgica, além dos seus
cursos regulares, “oferecerdo cursos especiais, abertos a comunidade, condicionada a matricula a
capacidade de aproveitamento e ndo necessariamente ao nivel de escolaridade”. Ademais, como apontado,
a ideia de educagao profissional pressupde o principio de “diferentes estratégias de educagao continuada”,
independentemente do reconhecimento oficial.
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Com efeito, a formagdo profissional para os jovens constitui um
desafio tanto para os paises desenvolvidos quanto para aqueles em
desenvolvimento. No documento Learning for Jobs, a Organizacdo para a
Cooperacao e o Desenvolvimento Economico (OCDE) ressalta que a formacao
profissional para esse grupo populacional se tornou um desafio ainda maior
devido ao distanciamento entre a formacao escolar e as exigéncias do mercado
de trabalho, fato agravado pela diversificacdo de experiéncias que os

trabalhadores passaram a ter ao longo da vida.

O documento apontou que os cursos de formacdo e qualificacdo
profissional (vocational education and training — VET) tenderam a ser
negligenciados, de forma geral, nas reformas educacionais dos anos 1990 e
2000, dada a eénfase que comumente se da a formacdo académica geral e a
preparacao para os estudos de nivel superior, bem como devido a difundida
reputacdao da educacao profissional como modalidade de menor importancia.
Elaborado no rastro da crise economica de 2007-2009, o estudo defendeu que
as politicas educacionais tivessem um olhar mais atento para o potencial da
VET na preparacao dos jovens para a insercdo no mercado de trabalho,
destacando, nesse sentido, o caso da Alemanha, cujo soOlido sistema de
educacdo profissional inicial teria sido de especial relevancia para os niveis

relativamente baixos de desemprego entre a populacdo mais jovems®.

Ainda que a literatura apresente conclusdes divergentes sobre o

impacto de programas de educacdo profissional nos niveis de empregabilidade,

6 Segundo Solga e outros (2015, pp. 57-58), o sistema alemao de educagao profissional “oferece um caminho
atraente de trabalho qualificado a uma parcela muito maior de jovens adultos ndo elegiveis para o ensino
superior do que os sistemas de educacdo geral em outros paises”, além de ser “capaz de prover trabalho
ocupacional qualificado a economia para as ocupagoes industriais e de servigos”. Contudo, os autores
avaliaram que esse sistema de educacdo e treinamento vocacional — com sua dualidade de conhecimentos
praticos e tedricos recebidos nas escolas e em ambientes de trabalho — exclui, e de forma precoce e visivel,
os jovens com fraco aproveitamento nos estudos, assim como também faz o sistema universitario.
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no caso brasileiro, no qual tem sido corrente relacionar a baixa produtividade
da economia as deficiéncias do sistema educacional do Pais, a criacdao de
politicas consistentes de educacdo profissional, tanto na formacdo inicial
quanto na qualificacdo e requalificacdo de trabalhadores, constitui desafio

ainda maior.

Tabela 1: Proporcao de alunos do ensino médio com integracao a educacao
profissional — 2014*

Pais/Bloco %

Alemanha 47,8
Austria 69,8
Espanha 34,4
Finlandia 70,4
Franca 42,7
Holanda 66,4
[talia 56,1
Polonia 49,2
Portugal 46,0
Reino Unido 42,7
Suécia 43,7
Suica 65,7
Unido Europeia (média) 48,0
Chile 40,2
China 19,8
Coreia do Sul 23,5
México 27,3
Turquia 46,4
Brasil 9,3

Fontes: Agencia de Calidad de la Educacién, 2016 (Chile); CEDEFOP, 2016;
Censo da Educacdo Bésica 2016, INEP/MEC; Eurostat, 2017; Ministry of
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Education (Coreia do Sul); Ministry of Education of the People’s Republic of
China e Secretaria de Educacién Publica, (México).
*Exceto Chile, China, México, Pol6nia (2015), Coreia do Sul e Brasil (2016).

Apesar de seu potencial para a insercao social e produtiva das
pessoas’ e para economia, a proporcao de matriculas do nivel médio integrado
ao ensino médio é bastante reduzida — 9,3% em 2016 —, enquanto na maioria
dos paises desenvolvidos a proporcao gira em torno de 50%, atingindo 70% na
Finlandia. Ja na educacao de jovens e adultos, voltada para uma populacao em
geral mais vulneravel do ponto de vista socioeconomico, o indice de integracao
com a educacdo profissional era, em 2016, de apenas 2,8%, cifra estagnada
desde 2012, apesar de o periodo ter coincidido parcialmente com o
funcionamento do Programa Nacional de Integracao da Educacao Profissional

com a Educacdo Basica (PROEJA) e do Pronatec.

Esses resultados expressam, de certa forma, a ambiguidade do valor
que se atribui a educacdo profissional em nosso pais, que transparece mesmo
em pesquisas de opinido junto a populacdo. Estudo coordenado por Neri (2012)
revelou que, entre os jovens de 15 a 29 anos que nunca frequentaram cursos de
educacao profissional, 63,83% ndo o fizeram por falta de interesse, 18,25% por
falta de recursos financeiros, 12,95% por falta de oferta e 4,97% por outros
motivos. Ao se considerar a populacdo com 10 anos ou mais, que nunca
frequentou curso de educacao profissional e com mais de 7 anos de estudo, a
falta de interesse em frequentar cursos da modalidade atingiu 71,85%; a falta

de renda, 14,31%; a falta de oferta, 8,92%; e outros motivos, 4,92%.

7 Pesquisa encomendada pelo Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI), com base em dados
da Pesquisa Nacional por Amostras de Domicilio (PNAD) de 2014, revelou que profissionais que fizeram
curso técnico tém aumento na renda, em média, de 18%, em comparacdo com as pessoas com perfis
socioecondmicos semelhantes que concluiram somente o ensino médio regular. Nas regioes Norte e
Nordeste, o indice ficou acima de 21% (CNI — Portal da Inddstria, 2017).
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Por outro lado, pesquisa encomendada pela Confederacao Nacional
da Industria (CNI) ao Instituto Brasileiro de Opinido Publica e Estatistica
(IBOPE)® revelou que 90% dos entrevistados concordaram, total ou
parcialmente, que “quem faz curso de educacdo profissional tem mais
oportunidades no mercado de trabalho do que os que nao fazem nenhum curso”;
74% dos participantes avaliaram que “o aluno de um curso profissional é bem
ou razoavelmente preparado para o mercado de trabalho”; e 82% concordaram
total ou parcialmente que “as pessoas que tém um certificado de qualificacdo
profissional tém salarios maiores do que aquelas que ndo tém um certificado™.
Ao opinar sobre as principais razoes para que 75% da populacdo nunca tenha
feito cursos de natureza profissional, os motivos alegados divergiram da
pesquisa de Neri: 40% alegaram falta de tempo para estudar; 26%, falta de

recursos; e 22%, falta de interesse.

Com o proposito de conferir maior valor a educacdo profissional, o
Plano Nacional de Educacdao (PNE) 2014-2024, instituido pela Lei n® 13.005,
de 25 de junho de 2014, estabelece, em sua Meta 11, que sejam triplicadas as
matriculas da educacdo profissional técnica de nivel médio, assegurando a
qualidade da oferta e pelo menos 50% da expansdo no segmento publico. Ja sua
Meta 10, prevé, ao final de dez anos, a oferta de, no minimo, 25% das
matriculas de educacdo de jovens e adultos (EJA), nos ensinos fundamental e

médio, na forma integrada a educacao profissional®.

Todavia, o Censo Escolar revela um mau comego para as metas
decenais. Houve queda nas matriculas da educacao profissional de nivel

técnico, entre 2014 e 2015, de 1.886.167 para 1.826.289, embora no segmento

8 Pesquisa CNI-IBOPE, 2014.
9 Cabe lembrar que a LDB determina, mediante acréscimo de 2008, que a EJA “devera articular-se,
preferencialmente, com a educacao profissional, na forma do regulamento”.
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publico tenha havido o registro de 64 mil novas matriculas. Ja na EJA, houve
crescimento da integracdo no nivel fundamental, passando de 2,5% para 7,7%.,
entre 2014 e 2015, enquanto no nivel médio houve queda de 3,3% para 3% no
mesmo periodo. Mas em 2016, os dois indices cairam: 3% no ensino

fundamental e 2,5% no médio.

1.2. Perspectiva historica

Devido a necessidade de oferecer alguns servicos basicos a
populacdo que habitava as vilas e as fazendas da colonia, o principio de
sistematizar o ensino e a aprendizagem de saberes e praticas destinadas ao
exercicio de uma atividade laboral desenvolveu-se cedo no Brasil, em pequenas
escolas-oficinas, muitas vezes comandadas por religiosos. Entretanto, o
aprendizado das atividades diretamente voltadas para atividades economicas
mais importantes — seja a producdo acucareira, seja a exploracdo de metais
preciosos — dava-se no proprio local de trabalho. Dado que esse trabalho estava
predominantemente a cargo de escravos, o exercicio de atividades manuais
assumiu conotacao fortemente estigmatizada, o que foi reforcado pela auséncia
de expressiva tradicdo de orgulho nas lides artesanais incorporada por
corporacoes de oficio como as que durante séculos se desenvolveram em
diversas regioes da Europa ocidental e central e, ainda, em decorréncia do
desenvolvimento tardio, em nosso meio, de uma ética favoravel ao trabalho

arduo e disciplinado.

Nos termos um tanto tragicos de Sérgio Buarque de Holanda (1986,
pp. 50;55-56), a concepcao do “trabalho mental, que nao suja as maos e nao
fadiga o corpo” como “ocupacao digna de antigos senhores de escravos e dos

seus herdeiros”, tendeu a tornar-se “norma ideal de conduta”: “estereotipada
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por longos anos de vida rural, a mentalidade da casa-grande invadiu assim as
cidades e conquistou todas as profissoes, sem exclusdao das mais humildes”.
Nesse contexto, o historiador José Murilo de Carvalho identificou um “excesso
de bacharéis” desempregados no seio da elite imperial, no “fenomeno repetidas
vezes mencionado na época da busca desesperada do emprego publico por
esses letrados sem ocupacao” (1981, p. 71). Trata-se, decerto, de um infeliz
legado de preconceito para a visao que as elites e, mais adiante, ja no Brasil das
primeiras décadas do século XX, mesmo os segmentos de classe média,

desenvolveram a respeito do ensino de natureza profissionalizante.

Com a vinda da familia real portuguesa (1808) e durante todo o
Império (1822-1889), as atividades economicas se desvencilharam das amarras
do sistema colonial e tenderam a se diversificar, embora ainda girando em torno
do sistema escravista agroexportador, cujo dinamismo viria a se deslocar, nas
ultimas décadas do século XIX, para a producdo de café. Cabe destacar, entre
as primeiras iniciativas nesse campo: a criacdo do Colégio das Fabricas, em
1809; a fundacdo de uma companhia de artifices no Arsenal Real do Exército,
em 1810; o aprendizado na Real Impressao em 1811; e a criacdao da Escola Real
de Ciéncias, Artes e Oficios, em 1816. Logo ap6s a Independéncia, merece
destaque a criacao, no Rio de Janeiro, em 1827/8, da Sociedade Auxiliadora da
Industria, responsavel pela oferta de cursos de natureza profissional. Algumas
escolas agricolas também surgiram no periodo imperial, embora sem grande
repercussao, sendo a Escola Agricola de Sdo Bento das Lajes, de 1863, a mais

antiga do género.

Durante o Império, comecaram a se difundir pelo pais novas escolas
de artifices, como os liceus de artes e oficios, destinados a formar jovens para

o exercicio de atividades como marcenaria, serralheria, sapataria e tornearia,
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entre outros, assim como a oferecer nogoes de leitura, escrita, matematica e
desenho. Os alunos procediam das camadas populares livres e o carater
assistencial era marcante; dai o fato de muitos desses estabelecimentos
parecerem mais abrigos do que escolas. De fato, conforme assinala Nagle
(1974, p. 164), por muito tempo, o ensino profissional no Brasil buscou atender
aos “orfaos”, aos “meninos desvalidos”, aos “abandonados”, aos
“desfavorecidos pela fortuna”, e tinha o claro propésito de “regenerar” os

jovens das classes populares mediante o trabalho!°.

No advento da Republica, o Brasil ja havia comecado a dar os
primeiros passos na criacdo da industria, em boa parte a partir dos capitais
vindos da economia cafeeira. A ideia de que o Pais precisava de mao de obra
para a formacdo de trabalhadores mais capazes para dar sequéncia a esse
processo de modernizagao decerto inspirou a iniciativa do governo central de
criar, por meio do Decreto n® 7.566, de 23 de setembro de 1909, uma escola de
aprendizes artifices, em cada capital de estado, destinada a ministrar o “ensino
profissional primario gratuito”. Subordinadas inicialmente ao Ministério da
Agricultura, Industria e Comércio, essas escolas viriam a constituir a rede
federal de educacao profissional e tecnologica, hoje formada principalmente

pelos Institutos Federais.

Em 1926, foi aprovada portaria sobre as escolas de aprendizes
artifices que incorporava o espirito de reformulacdo presente no relatorio
emitido pela Comissdao Luderitz (oficialmente denominada Servico de
Remodelacdao do Ensino Profissional Técnico), apresentado em 1924, e no

Projeto de Regulamento do Ensino Profissional Técnico, de 1923, que nao

10 Essa concepcdo ndo € estranha a outros paises, mas aqui talvez ela tenha sido, além de predominante,
persistente.
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chegou a ser aprovado. Em vez de um curso unico, o ensino profissional
primario passou a ser dividido em uma fase elementar, de 4 anos, e uma
complementar, de 2 anos. Os curriculos foram sistematizados e enriquecidos.
Para os cargos de docéncia e de administracao foi instituida a selecdo por
concurso. Também foi prevista a criacdo de cursos noturnos voltados para

operarios.

O espirito reformista da década de 1920 na educacao, igualmente
presente na vertente profissional, também atingiu os estados, assim como o
Distrito Federal, que gozavam de consideravel autonomia para a oferta e
regulamentacdo do ensino em seus territorios. Assim, no Distrito Federal, por
exemplo, o quinto ano da escola primaria passou a ter natureza pré-vocacional
e, na reorganizacao do ensino profissional, foi criada a Escola Tecnologica de
Mestres e Contra-Mestres, para a formacao de docentes voltados para os cursos
técnicos e para a qualificacdo de profissionais especializados necessarios a

indastria.

A importancia que comecava a se dar ao ensino profissional
transpareceu, embora com efeitos reais muito limitados, no texto do Decreto n®
5.241, de 22 de agosto de 1927, que criou “o ensino profissional obrigatério
nas escolas primarias subvencionadas ou mantidas pela Unidao, bem como no
Colégio Pedro II e estabelecimentos a este equiparados”. O decreto
determinava que “a Unido podera concorrer com metade das despesas
necessarias ao custeio e aparelhamento das escolas profissionais nos Estados

onde forem fundadas”.
Com o surgimento, a partir da década de 1930, da politica de
industrializacdo por meio da substituicdo de importacdes, a preocupacao com

formacdo de técnicos e operarios mais qualificados evidenciou-se em varias
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iniciativas do poder publico. A Constituicio de 1937, de inspiracdao
corporativista, estabelecia a primazia do ensino pré-vocacional e profissional,
nos seguintes termos: “O ensino pré-vocacional e profissional destinado as
classes menos favorecidas é, em matéria de educacdo, o primeiro dever do

Estado”.

Para cumprir esse dever, o Estado (central) deveria fundar institutos
de educacdo profissional e subsidiar os de iniciativa dos entes subnacionais e
dos individuos e associacOes particulares e profissionais. Ja as industrias e os
“sindicatos economicos” deveriam criar, “na esfera de sua especialidade,
escolas de aprendizes, destinadas aos filhos de seus operarios ou de seus
associados”. Nesse sentido, por exemplo, foi editado o Decreto-Lei n2 4.073,
de 30 de janeiro de 1942, que estabelecia a Lei Organica do Ensino Industrial.
Ja o Decreto n2 4.119, de 21 de fevereiro de 1942, estabelecia “as bases de
organizacdo da rede federal de estabelecimentos de ensino industrial”. No ano
seguinte era editada a Lei Organica do Ensino Comercial'l. J& por meio do
Decreto-Lei n® 4.048, de 22 de janeiro de 1942, foi criado o Servigco Nacional
de Aprendizagem dos Industriarios (posteriormente designado Servico
Nacional de Aprendizagem Industrial), o SENAI, o primeiro passo da rede
composta pelos estabelecimentos de educacao profissional dos Servigos
Nacionais de Aprendizagem (SNA), em grande parte mantidos por tributo
compulsorio sobre a folha de pagamentos das empresas de cada setor

econoOmico.

11 QO reforgo do carater dualista do ensino médio na legislagdo educacional foi assim sintetizado no parecer do
CNE/CEB n® 16/99: “No conjunto das Leis Organicas da Educacdo Nacional, o objetivo do ensino
secundario e normal era o de ‘formar as elites condutoras do pais’ e o objetivo do ensino profissional era o
de oferecer ‘formacdo adequada aos filhos dos operarios, aos desvalidos da sorte e aos menos afortunados,
aqueles que necessitam ingressar precocemente na forca de trabalho’. A heranga dualista ndo s6 perdurava
como era explicitada”.

SF/17514.07971-56



19

A redemocratizacdo do Pais apds o periodo do Estado Novo ndo
alterou o quadro econdomico representado pelo esforco de industrializacao,
apesar das oscilacOes da politica economica promovidas pelas mudancas de
governo. Nesse contexto, a dualidade entre a educacao académica e
propedéutica, voltada para os segmentos médios e superiores, de um lado, e a
de natureza profissionalizante, destinada as classes populares, do outro, ndao

sofreu alteracdo, apesar da equivaléncia de estudos estabelecida em 1953.

Na sequéncia do projeto desenvolvimentista, a primeira Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdo, aprovada por meio da Lei n® 4.024, de 20 de
dezembro de 1961, ndo deixou de conferir destaque ao ensino de natureza
profissionalizante. De acordo com aquela norma, o “ensino técnico de grau
médio” abrangia os cursos industrial, agricola e comercial, com divisao em dois
ciclos, de forma semelhante a conferida ao ensino académico: o ciclo ginasial,
com a duracdo de quatro anos, e o colegial, no caso, com o minimo de trés anos.
Aos “estabelecimentos de ensino industrial”, por sua vez, foi facultada a oferta
de cursos do ensino médio de grau técnico e de “cursos de aprendizagem,
basicos ou técnicos, bem como cursos de artesanato e de mestria”, os dois
ultimos de duracdo varidvel?. Os cursos de aprendizagem industrial e
comercial foram fixados em uma a trés séries anuais de estudos e a seus
estudantes foi permitida matricula nos estabelecimentos de ensino médio, “em

série adequada ao grau de estudos a que hajam atingido no curso referido”. Ja

12 Foi vetado no final do dispositivo o trecho: “estes tiltimos com duragdo de quatro anos, divididos em dois
periodos iguais, o primeiro denominado ‘de artesanato’ e o segundo ‘de mestria’”. Na justificacdo do veto
se diz que os cursos de artesanato e mestria “devem ter duragdo variavel, conforme a complexidade das
técnicas e os reclamos do mercado regional de mao de obra”. Como se pode ver, vem de longe a ideia de
criar rigidez na duracdo dos cursos de qualificacdo profissional. Nessa ocasido, o veto corrigiu a norma
aprovada no Legislativo.
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as universidades se permitiu a criacdo de colégios técnicos, quando nelas

existisse curso superior em que fossem “desenvolvidos os mesmos estudos™.

Durante o regime militar, tentou-se promover uma ruptura na
dualidade do ensino médio, por meio da Lei n2 5.692, de 11 de agosto de 1971,
que introduziu a obrigatoriedade da qualificacdo profissional nesse nivel de
ensino, com a intencao explicita de formar mao de obra para as demandas do
chamado “milagre econdomico” e a implicita de reduzir a demanda por vagas na
educacdo superior, que vinha sendo contida pelas exigéncias do exame

vestibular.

Entretanto, o efeito mais claro da reforma foi o de reforcar as
desigualdades sociais no percurso escolar, inclusive no acesso a educagao
superior. De um lado, as escolas privadas de elite mantiveram, sob a capa de
formacdo profissional, o fim propedéutico. Do outro, as escolas publicas
reduziram a carga de estudos académicos e permaneceram em grande parte mal
equipadas para cumprir seus fins de formacdo profissional, além de virem a
multiplicacdo de cursos baratos e sem demanda correspondente no mercado de
trabalho (contabilidade, secretariado, auxiliar em administracdo). Quarenta
anos antes do Pronatec, o Pais ja havia experimentado o equivoco de um
ambicioso projeto de educacao profissionalizante sem aderéncia ao mundo real.
A obrigatoriedade da formacdo profissional no ensino médio foi, por fim,

revogada em 1982.

A flexibilidade trazida pela LDB de 1996 para a educacgao
profissional deu margem a politica de desestimulo da integracdo do ensino
médio com a formacao técnica. O Decreto n® 2.208, de 17 de abril de 1997,
estabeleceu que a educacao profissional de nivel técnico teria “organizacao

curricular prépria e independente do ensino médio, podendo ser oferecida de
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forma concomitante ou sequencial a este”, o que destoava da admissdao da
vertente integrada pela LDB. Dessa forma, fortalecia-se o aspecto dual do nivel
médio, com o distanciamento entre o fim propedéutico e o de formacao
profissional. Como indica a Tabela 2, as matriculas na educagao profissional
de nivel técnico cairam cerca de 18%, entre 1999 e 2003, periodo no qual as
matriculas no ensino meédio regular cresceram de 7,8 milhdes para 9,1

milhdes!3.

Tabela 2: Educacao profissional técnica de nivel médio — Matriculas*

Total Federal Estadual | Municipal | Privada
1999 716.652 101.001 265.772 37.150 312.729
2003 589.383 79.484 165.266 19.648 324.986
2005 747.892 89.114 26.317 25.028 427.433
2011 1.251.720 189.988 447.648 32.399 587.143
2013 1.441.051 228.417 491.128 30.130 691.376
2016 1.775.078 342.459 660.946 30.023 741.650

Fonte: Censo Escolar/MEC. * Matriculas integradas, concomitantes e subsequentes.

Com efeito, naquele periodo, o Programa de Expansao da Educacao
Profissional (PROEP), parcialmente financiado com recursos do Banco
Mundial, conferiu destaque ao “nivel basico” da educacdao profissional,
“destinado a qualificacao,

requalificacdo e reprofissionalizacdo de

trabalhadores, independente de escolaridade prévia”. Nesse sentido, a iniciativa

13 Contra essa tendéncia, o PNE 2001-2011, aprovado pela Lei n® 10.172, de 9 de janeiro de 2001, estabeleceu
a meta de “Mobilizar, articular e ampliar a capacidade instalada na rede de instituicdes de educagdo
profissional, de modo a triplicar, a cada cinco anos, a oferta de formagao de nivel técnico aos alunos nelas
matriculados ou egressos do ensino médio”.
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se harmonizou com os principios do Plano Nacional de Qualificacdo do
Trabalhador (PLANFOR) — executado entre 1996 e 2002 pelo Ministério do
Trabalho, com recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) —, que
buscava articular a qualificacdo profissional e as demais politicas publicas de

geracao de trabalho e renda.

Com o intuito de promover a ampliacdo de vagas, mediante a
diversificacdao da oferta, flexibilidade curricular e atendimento mais célere das
demandas do mercado de trabalho, essas iniciativas favoreceram a
multiplicacdo de cursos breves, cuja eficacia foi questionada por autores como
Almeida (2003) e Rocha (2011). Para essa ultima, o Planfor:

Em nome do atendimento quantitativo da PEA [Populacdo
Economicamente Ativa] e em detrimento da qualidade dos cursos
oferecidos, investiu em agdes de carga horaria reduzida, cuja
concepcao e planejamento eram deixados a cargo das unidades
executoras, sem preocupacao, assim, com uniformidade na oferta e,
por conseguinte, com o estabelecimento de itinerarios formativos

que pudessem se constituir em um horizonte de formacgao inicial e
continuada para os egressos (p. 152).

Em estudo de caso sobre a implementacdo do Planfor no Rio Grande
do Sul, Almeida (2003, pp. 218-224) destacou que a flexibilidade do programa
permitiu o surgimento de “arranjos virtuosos” e que a “construcao de coalizdes
de apoio e o estabelecimento de canais efetivos de comunicacdao com todos os
atores sociais envolvidos ajudam a entender o bom desempenho do Plano no
Estado, nem sempre repetido em outras regioes do pais”. Entretanto, a autora
ressaltou que “a qualidade dos cursos foi um problema critico”, principalmente
no “nivel basico”, enquanto a separacao entre ensino médio e o ensino profissional
foi percebida pelos atores envolvidos “como um fator que comprometeu a

qualidade dos cursos oferecidos no nivel técnico”.
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O Proep, por sua vez, foi comprometido pelo limitado sucesso nas
parcerias que o governo federal esperava criar com entidades sociais e 0s
governos estaduais na expansao da rede de escolas de educacao profissional'4.
Particularmente no segmento comunitario, muitas escolas criadas com recursos
do programa nao prosperaram por dificuldades de gestdo, apés o encerramento
do apoio da Unido no processo de construcao e instalacdo das unidades.
Ademais, a reforma da educacdo profissional desencadeada pelo Decreto n®
2.208, de 1997, padeceu de reduzido apoio de importantes atores envolvidos
em sua implementacdao, como destacou Almeida (2003, p. 218):

No processo de implementacdo da reforma educacional promovida
pelo MEC, o principal problema identificado, e que contribuiu para
elevar o grau de resisténcia as mudangas propostas, foi a pequena
capacidade de construcdo de coalizdes de apoio, de mobilizacdao em
torno dos objetivos da reforma e de incorporacdo dos atores sociais

diretamente envolvidos na mudanga (diretores de escola,
professores e alunos).

A politica do governo federal para a educacdo profissional sofreu
nova inflexao com a edicao do Decreto n? 5.154, de 2004, que revogou o
referido Decreto n2 2.208, de 1997; da Lei n® 11.195, de 18 de novembro de
2005, que favoreceu a retomada da expansdao da rede federal de educacao
profissional; da mencionada Lei n2 11.741, de 16 de julho de 2008, que alterou
normas da LDB sobre educacdo profissional, destacando o nivel técnico; e da
Lei n® 11.892, de 29 de dezembro de 2008, que reorganizou a rede federal de

educacdo profissional.

14 A Lei n® 9.649, de 27 de maio de 1998, determinou que a “expansdo da oferta de educacgdo 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 organizactes ndo-governamentais, que serdao
responsaveis pela manutencdo e gestdo dos novos estabelecimentos de ensino”.
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No nivel técnico, as matriculas totais aumentaram 112%, entre 2003
e 2011, com 139% de expansdo na rede federal e crescimento ainda maior nas
redes estaduais (171%), indices que levaram a participacdo do segmento
publico a se tornar majoritaria. Contudo, o Pais continuava com atraso na
integracdo entre os ensinos médio e técnico. O Proeja, cuja implantacao,
concentrada na rede federal, enfrentou significativa resisténcia institucional,
tinha indices bastante elevados de evasdo, particularmente antes da criacao de
bolsas de assisténcia estudantil (Rocha, 2011)'>. Ademais, as oportunidades de
qualificacdo profissional, inclusive de formacdo inicial e continuada de
trabalhadores, permaneciam limitadas e em descompasso com as demandas do
mercado de trabalho, apesar da criacdo de programas pontuais, como o Escola
de Fabrica (2005), parceria publico-privada voltada para a formacao
profissional inicial a jovens de familias pobres entre 16 e 24 anos, matriculados
na educacao basica. Nesse contexto de limitacOes das politicas publicas
voltadas para a educacao profissional e de dificuldades de obtencao de mao de
obra qualificada em diversos setores da economia, foi concebida a criacao do

Pronatec.

15 Rocha (2011, pp. 223-224) recolhe informagdes de outros pesquisadores sobre a elevada incidéncia, em
turmas de ensino integrado do Proeja, de alunos com o ensino médio regular completo, o que ressalta o
problema da demanda reprimida pelo acesso ao ensino técnico de nivel médio.
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Capitulo 2 — Pronatec: estrutura e execucao orcamentaria

Este capitulo apresenta as linhas gerais do Pronatec, abordando seu
funcionamento e indicadores gerais, além da execucdo orcamentaria do

Programa.

2.1. Estrutura do Pronatec

2.1.1. Objetivos e beneficiarios do Pronatec

O Pronatec teve origem no Projeto de Lei n® 1.209, de 2011,
apresentado pelo Poder Executivo em 29 de abril daquele ano. Apos tramitar
em regime de urgéncia nas duas Casas do Congresso Nacional, a matéria foi
transformada na Lei n® 12.513, de 26 de outubro de 2011, cujo art. 12 estabelece
que a finalidade do programa € a de “ampliar a oferta de educacao profissional
e tecnologica, por meio de programas, projetos e acoes de assisténcia técnica e

financeira”.
Os objetivos do Pronatec estabelecidos em lei sdo:

1) expandir, interiorizar e democratizar a oferta de cursos de
educacdo profissional técnica de nivel médio presencial e a
distancia e de cursos e programas de formacgdo inicial e
continuada ou qualificacdo profissional;

2) fomentar e apoiar a expansao da rede fisica de atendimento da
educacao profissional e tecnologica;

3) contribuir para a melhoria da qualidade do ensino médio publico,
por meio da articulacdo com a educacao profissional;

4) ampliar as oportunidades educacionais dos trabalhadores, por
meio do incremento da formacao e qualificacdo profissional;

5) estimular a difusdo de recursos pedagogicos para apoiar a oferta
de cursos de educacao profissional e tecnologica; e
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6) estimular a articulacdo entre a politica de educacdo profissional
e tecnologica e as politicas de geracdo de trabalho, emprego e
renda.

O art. 22da Lein® 12.513, de 2011, dispde sobre o publico prioritario

de atendimento do Pronatec. Sdo listados os seguintes segmentos:

1) estudantes do ensino médio da rede publica, inclusive da
educacdo de jovens e adultos (EJA);

2) trabalhadores;
3) beneficiarios dos programas federais de transferéncia de renda;

4) estudantes que tenham cursado o ensino médio completo em
escola da rede publica ou em institui¢oes privadas, na condicao
de bolsista integral, nos termos do regulamento (sobreposicao,
em parte, com o primeiro segmento listado).

Sdo ainda mencionados nos paragrafos do art. 2% os agricultores
familiares, silvicultores, aquicultores, extrativistas e pescadores (incluidos
entre os trabalhadores); pessoas com deficiéncia; povos indigenas,
comunidades quilombolas, adolescentes e jovens em cumprimento de medidas
socioeducativas; e mulheres responsaveis pela unidade familiar beneficiarias
de programas federais de transferéncia de renda. Em suma, a lei foca segmentos
sociais mais vulneraveis, além de destacar os trabalhadores em geral, o que

revela a tendéncia universalizante do programa.

2.1.2. As cincos grandes acoes do Pronatec

O Pronatec é desenvolvido por meio das seguintes grandes linhas de

acao, conforme sintese do Quadro 2:
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Quadro 2

Grandes acoes do Pronatec

Acoes

Sintese

Expansao da rede federal
de educacao profissional e
tecnoldgica

Criagdo de novas unidades e ampliagdo da
capacidade de atendimento dos Institutos Federais
e demais escolas da rede.

Brasil Profissionalizado

Repasse de recursos para as redes de educacdo
profissional dos estados e do Distrito Federal para
a ampliacao da oferta e o fortalecimento da
educacdo profissional integrada ao ensino médio
nas respectivas redes escolares.

Acordo de gratuidade com
o Sistema S

Ampliacdo das vagas gratuitas no atendimento
decorrente da contribuicdo compulséria para o
Sistema S.

E-Tec

Fomento a expansdao da oferta de educacdo
profissional técnica de nivel médio na modalidade
de educacao a distancia.

Bolsa-Formacao

Ampliacdo de wvagas nos cursos técnicos e
formacdo inicial e continuada em institui¢des
publicas e privadas, inclusive nos SNA e em
estabelecimentos  particulares de educacdo
superior-.
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O Quadro 3 relaciona essas cinco grandes acoes do Pronatec aos

objetivos do programa,

(o detalhamento das acGes sera feito no capitulo 3).

Quadro 3

Objetivos e Acoes do Pronatec

Objetivos

Acoes

1) expandir, interiorizar e democratizar a | Expansao da rede federal
o,fer'Fa de cursos de e<’:1u.caga0 pr0f1.5510na1 Brasil Profissionalizado
técnica de nivel médio presencial e a
distancia e de cursos e programas de

Acordo de gratuidade com o
Sistema S

Bolsa-Formacao

que destacam a expansdao do atendimento
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formacdo inicial e continuada ou

qualificacdo profissional;

E-Tec

2) fomentar e apoiar a expansao da rede
fisica de atendimento da educacao
profissional e tecnolégica;

Expansdo da rede federal
Brasil Profissionalizado

Acordo de
Sistema S

gratuidade com

Bolsa-Formacao

3) contribuir para a melhoria da qualidade
do ensino médio publico, por meio da
articulacao com a educacao profissional;

Expansao da rede federal
Brasil Profissionalizado

4) ampliar as oportunidades educacionais
dos trabalhadores, por meio do
incremento da formagdo e qualificacdo
profissional;

Expansdo da rede federal
Brasil Profissionalizado

Acordo de gratuidade
Sistema S

com

Bolsa-Formagao
E-Tec

5) estimular a difusdo de recursos
pedagbdgicos para apoiar a oferta de
cursos de educacao profissional e
tecnoldgica

E-Tec
Brasil Profissionalizado

6) estimular a articulacdo entre a politica de
educacdo profissional e tecnoldgica e as
politicas de geracao de trabalho, emprego
e renda.

Bolsa-Formacao

28

A Figura 1 mostra as principais instituicoes que atuam na execugao

do Pronatec, com os papeis de agente articulador, agente demandante e agente

ofertante de cursos.
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Figura 1

Agentes Institucionais do Pronatec

(SETEC):

Articulacao e financiamento

Ministério da Educacao (MEC)

e Secretaria de Educacdo Profissional e Tecnoldgica

e Diretoria de Tecnologia da Informacdao da Setecdo
Ministério da Educacdo (DTI): responsavel pelo
gerenciamento do Sistema Nacional de Informacoes
da Educacdo Profissional e Tecnolégica (SISTEC).

e Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo
(FNDE): liberacdo de recursos e prestacao de contas.

29

Demandantes

Ofertantes

Ministérios e outros 6rgdos da
Administracdo Publica Federal.

Secretarias estaduais e distrital de
Educacao.

e Instituicdes da Rede Federal de Educagdo Profissional,
Cientifica e Tecnoldgica;

e Instituicdes publicas das redes estaduais, distrital e
municipais;

e Instituicbes de Ensino Superior (IES) estaduais e
municipais;

e Instituicdes dos Servicos Nacionais de Aprendizagem;

e [ES privadas e de educagdo profissional técnica de nivel
médio’;

e Fundagdes publicas, inclusive aquelas de direito

privado, precipuamente dedicadas a educacdo
profissional e tecnoldgica.

Identificam as necessidades do mercado
de trabalho, mobilizam os potenciais
candidatos e realizam sua pré-selecao.

Responsaveis pela oferta dos cursos, incluindo a
contratacdo de professores.

16

Sua inclusdo como ofertantes ocorreu com a edi¢do da Medida Proviséria n® 593, de 5 de dezembro de
2012, convertida na Lei n® 12.816, de 5 de junho de 2013, que alterou a Lei de criacdo do Pronatec. Para

aderir ao programa, as IES privadas devem: atuar em curso de graduacdo em dareas de conhecimento

correlatas a do curso técnico a ser ofertado ou aos eixos tecnolégicos previstos no Catalogo Nacional de
Cursos Técnicos (CNCT); comprovar exceléncia na oferta educativa por meio de indices satisfatérios de

qualidade; e promover condic¢des de acessibilidade e de praticas educacionais inclusivas.
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Cumpre registrar que a legislacao do Pronatec prevé a criacdo de
sistema de avaliacdo nacional e indicadores especificos da educacao
profissional, particularmente para avaliar a qualidade dos cursos feitos
mediante a Bolsa-Formacao. Desde 2013, encontra-se em elaboracdo o Sistema
Nacional de Avaliacdao da Educacao Profissional e Tecnolégica (SINAEP), que
prevé metodologia similar aos sistemas de avaliacdo da educacdo basica e

superior.

2.1.3. Acoes de cunho social

Existem mais de 40 modalidades de oferta do Pronatec. Nesse
sentido, convém ressaltar duas linhas basicas no direcionamento das acoes do
programa. Uma delas busca a aderéncia as demandas do mercado de trabalho.
A segunda é precipuamente voltada para a insercdo social dos beneficiarios, ou
seja, tem propodsito mais social do que propriamente de atendimento das
necessidades do mercado. Nesse sentido, surgiram, por iniciativa de 6érgaos
publicos, segmentos do Pronatec que buscam atender a essa segunda linha de

acao. Podem ser mencionados:

e Pronatec Prisional: lancado em 2013 para oferecer vagas em
cursos profissionalizantes para as pessoas presas em todos 0s
regimes — fechado, semiaberto e aberto, além de egressos do
sistema prisional e pessoas em cumprimento de alternativas
penais. Atende as demandas de unidades prisionais, secretarias
estaduais de administracao prisional ou 6rgaos congéneres, sob
coordenacdo do Departamento Penitenciario Nacional (DEPEN),
do Ministério da Justica, e do MEC.

e Pronatec Ambiental: sob coordenacao do Ministério do Meio
Ambiente, com o fim de “apoiar cadeias produtivas sustentaveis
e atender ao mercado de trabalho especifico da area ambiental”.
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Possui ainda as modalidades: Pronatec Bolsa Verde-
Extrativismo, voltada para extrativistas e comunidades
tradicionais que vivem em territorios atendidos pelo Programa
Bolsa Verde e extrativistas que vivem em Unidades de
Conservacdao de Uso Sustentavel ou entorno de Unidades de
Conservacao de Protecdo Integral; e Pronatec Catador, voltado
para a ampliacdo da oferta da qualificacdo profissional e
tecnologica de catadores de materiais reciclaveis, devidamente
cadastrados, preferencialmente beneficiarios do Bolsa Familia.

e Pronatec Mulheres Mil: decorrente de parceria entre o
Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) e o MEC, voltado
a ampliacdo da oferta de qualificacdo profissional as mulheres
pobres, em especial as beneficiarias do Programa Bolsa Familia,
por meio da articulacio de programa preexistente do MDS
(Mulheres Mil).

e Pronatec Campo: voltado para a inclusao social de jovens e
trabalhadores do campo, de acordo com os arranjos produtivos
rurais de cada regiao.

2.2. Execucdo orcamentaria e financeira do Pronatec / Investimentos e
indicadores

Inicialmente convém apontar que o orcamento federal passou, nos
ultimos anos, por um processo de agregacao de programacoes de tal monta que
reduziu substancialmente a capacidade de a lei orcamentaria servir como fonte
de efetiva consulta a respeito do plano de atuacdo do governo federal. Com
isso, torna-se mais complexo o acompanhamento da execug¢do orcamentaria e
financeira e prejudica-se a fiscalizacdo das politicas publicas por parte do

Congresso Nacional e da sociedade.
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Assim, a semelhanca do que infelizmente também ocorre com outras
importantes politicas publicas executadas pelo governo federal, ndo é possivel

visualizar nas leis orcamentarias anuais os valores alocados ao Pronatec.

As informacOes orcamentarias e financeiras apresentadas neste item
foram obtidas por meio de consultas elaboradas no SIGA Brasil'” a partir de
agregacoes de despesas que ndao constam da lei orcamentaria, tais como
“programa interno” e “plano orcamentario”'®. Em alguns casos, também foram
utilizadas informagoes extraidas do Sistema Integrado de Gestao Financeira

(SIGEF) do FNDE.

A Tabela 3 mostra as informacOes relativas ao periodo de 2011
(ano de criacdo do programa) a 2017. Verifica-se que, em termos de
disponibilidade de recursos (tanto sob a dtica do valor autorizado quanto do
empenhado), os anos de 2013 a 2015 foram os mais relevantes. Ressalte-se
que os R$ 2,2 bilhdes alocados para 2016 correspondem a menos da metade
dos R$ 4,7 bilhdes disponiveis no ano anterior, e que o R$ 0,8 bilhao

autorizado para 2017 é 62,4% menor que o valor de 2016.

Sob a otica financeira, ou seja, em relacdo aos valores
desembolsados (pagos e restos a pagar!® pagos) também se constatou a

mesma tendéncia de redugdo. Os R$ 4,4 bilhdes pagos em 2014 contrastam

17 Sistema de informag&es sobre orcamento ptiblico gerenciado pelo Senado Federal que utiliza os dados do
Sistema Integrado de Administragdo Financeira (Siafi).

18 “programa interno” é uma classificacdo utilizada pelo MEC para detalhar seu orcamento. “Plano
orcamentario”, conforme definido no Manual Técnico de Orgamento — MTO 2018, “é uma identificagdo
orcamentdria, de carater gerencial (ndo constante da LOA), vinculada a acdo orgamentdria, que tem por
finalidade permitir que, tanto a elaboragdo do orcamento quanto o acompanhamento fisico e financeiro da
execucdo, ocorram num nivel mais detalhado do que o do subtitulo/localizador de gasto”.

19 Restos a pagar, conforme define a Lei n2 4.320, de 17 de margo de 1964, sdo as despesas empenhadas, mas
ndo pagas no mesmo exercicio financeiro do empenho.
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com o R$ 0,4 bilhdo pago nos nove primeiros meses deste ano. Esses

numeros ndo deixam duvida quanto a recente desaceleracao do Pronatec.

Tabela 3: Execucao Orcamentaria e Financeira do Pronatec
Org¢amento Fiscal e da Seguridade — Em R$ 1,00

Restos a
. Pago Total Pago
Ano | Autorizado | Fmpenhado Pagar Pago
(a) (b) (c=a+b)
2011 V1 460.530.000] 442.183.010] 208.261.705 0] 208.261.705
2012 1.251.383.804{ 1.124.697.899] 1.115.205.201] 210.654.229] 1.325.859.430
2013 /1 4.132.191.076| 3.700.115.114] 2.761.299.041 0] 2.761.299.041

2014 4.893.237.069] 4.385.062.932] 3.788.725.618] 569.648.781] 4.358.374.399
2015 4.679.427.959] 3.981.673.187] 2.585.605.842] 534.399.283] 3.120.005.124
2016 2.153.655.090] 1.994.572.908] 1.365.626.519] 1.179.970.441] 2.545.596.960
2017 3| 809.628.820] 260.682.126] 24.151.506| 343.284.973| 367.436.479

Fonte: Siga Brasil; leis orcamentarias anuais.

U Para 2011 e 2012, as informagdes foram obtidas a partir do programa interno (classificagdo que nao consta da lei orcamentaria).
2 A partir de 2013, as informacgGes foram obtidas a partir do plano orgamentario (classificagdo que ndo consta da lei orgamentaria).
% Informacdes atualizadas até 30 de setembro de 2017.

Na Tabela 4 pode-se verificar que as transferéncias a instituicoes
privadas sem fins lucrativos representavam até 2016 o principal desembolso do
Pronatec em volume de recursos por modalidade de aplicacdo?®. Esse
agrupamento é formado por entidades do Sistema S. Em 2014 essas instituicoes
receberam R$ 2,6 bilhdes. Agora em 2017, decorridos os nove primeiros meses

do ano, apenas R$ 57 milhdes.

20 A modalidade de aplicagdo indica como os recursos serdo aplicados: de forma direta pelo governo federal;
por transferéncias a entidades privadas sem fins lucrativos; por governos estaduais; por municipios.
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Também vale destacar que entidades mantenedoras de instituicoes

privadas, que haviam recebido R$ 931,7 milhdes em 2015, no corrente

exercicio receberam apenas R$ 65 milhoes.

Tabela 4: Pronatec — valores pagos por modalidade de aplicacao e tipo de
instituicao recebedora

Or¢amento Fiscal e da Seguridade — Em R$ 1,00

Transferéncia Entidades
An a instituicdes Aplicagdes mantenedoras Transferéncia a Transferéncia a
0 privadas sem diretas ¥ (instituigdes Estados e ao DF Municipios
fins lucrativos Privadas) V/
2011 Y 208.261.705 0 0 0 0
2012 1.241.426.564 0 0 92.648.000 0
2013 ¥ 2.065.021.070 384.785.284 51.681.164 241.407.195 14.681.000
2014 2.581.208.152 1.006.867.021 644.920.317 104.847.363 5.493.650
2015 1.321.393.229 742.565.752) 931.691.314; 97.946.084 16.704.815
2016 737.999.990 587.719.640 485.096.160 667.356.836 57.631.695
2017 ¥ 57.000.000 360.844.206, 65.291.573 21.712 1.161.580

Fonte: Siga Brasil; leis orcamentdrias anuais; e SIGEF/FNDE.

U Para 2011 e 2012, e para as entidades mantenedoras, as informagdes foram obtidas no Sistema Integrado de Gestdo Financeira (SIGEF)
do FNDE.
¥ A partir de 2013, as informacdes foram obtidas a partir do plano orgamentario (classificagdo que ndo consta da lei orgamentaria).

¥ Informacoes atualizadas até 30 de setembro de 2017.

4 Valores ja deduzidos daqueles destinados as entidades mantenedoras.

Por sua vez, a Tabela 5 apresenta as transferéncias efetuadas para

cada um dos quatro servicos autonomos atuantes no Pronatec, com destaque

para o Senai e para o Servico Nacional de Aprendizagem Comercial (Senac).
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Tabela 5: Pronatec — institui¢coes privadas sem fins lucrativos que
receberam recursos

Org¢amento Fiscal e da Seguridade — Em R$ 1,00

Ano SENAI SENAC SENAT SENAR

2011 Y 125.517.511 82.744.193 0 0
2012 807.426.331|  383.179.733 12.530.200 38.290.300
2013 ¥ | 1.161.133.060]  719.096.760]  127.769.060 57.022.190
2014 1.553.903.802|  836.137.030]  120.953.790 70.213.530
2015 823.000.000|  430.000.000 30.000.000 38.393.229
2016 540.606.810 149.393.180 3.000.000 45.000.000
2017 ¥ 30.000.000 27.000.000 0 0

Fonte: Siga Brasil; leis orcamentérias anuais; e SIGEF/FNDE.
U Para 2011 e 2012, as informagdes foram obtidas no Sistema Integrado de Gestdo Financeira (SIGEF) do FNDE.
2 A partir de 2013, as informacdes foram obtidas a partir do plano or¢amentério (classificagdo que ndo consta da

lei orcamentéria).

% Informagdes atualizadas até 30 de setembro de 2017.

Segundo o MEC, o Pronatec segue sendo implementado, pois ha

inclusive obrigacOes financeiras dos anos anteriores ainda em execucao.

A Tabela 6 traz os investimentos realizados em cada uma das cinco grandes

iniciativas do programa no periodo de 2011 a 2016.

Tabela 6: Investimentos e indicadores Pronatec - 2011 a 2016

Iniciativa Matriculas | Investimentos (Em R$)
Acordo de Gratuidade 3.252.767 18,7 bi
Brasil Profissionalizado 537.032 1,3 bi
Bolsa-formacao (Técnico e FIC) 4.657.583 11,3 bi
E-Tec 423.106 700 mi
Expansdo da Rede Federal (Técnico e FIC) 857.373 6,5 bi
Total 9.727.861 38,5 bi

Fonte: SIMEC (* Data da apuragdo do indicador: 31/12/2016). O indicador utilizado foi “matriculas
efetivadas”, tendo em vista ndo haver no sistema o indicador de vagas para todas as iniciativas do programa.
Considera-se que cada matricula efetivada em um momento anterior foi uma vaga oferecida.
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Essas sdo, em linhas gerais, as acoes do Pronatec e sua evolucao até
o momento. Como a execucdo orcamentaria evidenciou, o Programa sofreu
forte restricao de recursos nos ultimos dois anos. A auséncia de uma fonte
estavel de recursos, situacao que se mostra recorrente na execucao de politicas
publicas no Brasil, prejudica o planejamento da politica a médio e longo prazos

e coloca em duvida a continuidade do Programa no alcance dos seus objetivos.

SF/17514.07971-56



37

Capitulo 3 — Demanda

Este capitulo trata do papel desempenhado pelos demandantes no

ambito do Pronatec e da avaliacdo deles em relacao ao Programa.

Todas as avaliacOes dos demandantes expostas neste capitulo
referem-se a acdo Bolsa-Formacdo. A escolha desse objeto deu-se em funcao
da materialidade da acao, que recebeu vultosa parte dos recursos do Pronatec.
No periodo de 2011, inicio do Programa, a 2014, por exemplo, a Bolsa-
Formacao totalizou R$ 8 bilhdes, o que representou 78% das despesas totais do

Pronatec nesse intervalo (R$ 10,25 bilhoes, vide tabela 6).

A Bolsa-Formacdo visa permitir o acesso gratuito aos cursos
técnicos, FIC ou de qualificacdo profissional, ofertados por atores publicos e
privados, com financiamento do MEC. Essa iniciativa foi o principal meio
utilizado para ampliar o acesso gratuito a educacao profissional e tecnologica
em instituicoes publicas e privadas, utilizando a capacidade ociosa ja existente

nessas redes, a partir da oferta de vagas em cursos FIC.

3.1. A Qualificacao da Mao de Obra

O Pronatec surge com o objetivo de atender a demanda por mao de
obra qualificada por meio da expansdo, interiorizacdo e democratizacao da
oferta de cursos técnicos e profissionais de nivel médio e de cursos FIC para
trabalhadores. Em 2011, ano de lancamento do Programa, levantamento da CNI
indicou que 69% das empresas enfrentavam dificuldades para contratar mao de

obra qualificada (CNI, 2011).

Essa realidade pouco se alterou ao longo do tempo. A caréncia de

trabalhadores qualificados é um problema estrutural do mercado brasileiro e
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contribui para a baixa produtividade do Pais. Qualificacao e produtividade
estdo intrinsecamente relacionadas. A produtividade, por sua vez, leva a baixa
competitividade internacional da economia brasileira. De acordo com o mais
recente ranking da competitividade elaborado pelo Férum Econdmico
Mundial, o Brasil ocupa a critica 802 posicao num ranking com 137 paises, atras
de nagoes como Chile, Africa do Sul, México, Costa Rica, Colémbia, Peru e

Uruguai. Nos tltimos cinco anos, o pais piorou 32 posi¢oes nesse ranking:

Grafico 1: Evolucao da competitividade brasileira de 2012-2017

80

57

48

2012 2013 2014 2015 2016 2017

Fonte: Férum Econémico Mundial — The Global Competitiveness Report 2012-2017.

Alterar essa realidade é crucial para que a economia do Pais possa
crescer, gerar riqueza. Ainda que outros fatores concorram para a baixa
produtividade brasileira (como as instituicbes e a infraestrutura), entre os
fatores de producdo, a mao de obra tem papel de destaque. Nesse sentido, a
educacdo e qualificacdo dos trabalhadores sdao essenciais para reverter esse

quadro.

Vale mencionar, por fim, a relagdo entre a baixa qualificacdo da mao

de obra nacional e o problema da elevada rotatividade no mercado de trabalho
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brasileiro. Isso porque, a baixa qualificacdo torna menos custoso ao empregado
mudar de emprego, o que estimula a rotatividade. E, por outro lado, a elevada
rotatividade desestimula o empregador e investir na qualificacdo do

empregado, gerando um circulo vicioso que onera o Pais.

3.2. O Papel dos Demandantes no Pronatec

Os demandantes sdao um dos principais atores envolvidos no
Pronatec, pois sdo responsaveis pela mobilizacdo, arregimentacao e selecao de
candidatos a Bolsa-Formacdo, em parceria com oOrgdaos da administracao

publica federal direta e indireta e entes federados habilitados pelo MEC.

Cada demandante tem suas especificidades, que variam conforme o
publico a ser atendido. Assim, cada demandante aplica critérios distintos a fim
de assegurar a distribuicdo das vagas pactuadas para o publico que deseja
focalizar. Os demandantes sdao, portanto, os responsaveis por diagnosticar as
necessidades de qualificacdo do seu publico-alvo, definindo cursos, areas

geograficas e outros elementos delimitadores de seu segmento especifico.

Dai, conclui-se que a condicionante primeira para que o Programa
atinja seu objetivo de qualificacdo profissional é o diagnéstico preciso da
caréncia de mdo de obra qualificada em determinada regidao, ou seja, a

focalizacdo do publico feita inicialmente pelos demandantes.

Aos parceiros demandantes cabe, dentre outros?:

a) informar os parceiros ofertantes quanto as demandas
especificas de seu publico;

21 Resolucdo CD/FNDE n? 3, de 16 de marco de 2012.
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b) divulgar a Bolsa-Formacdo em seu ambito de atuagdo,
amplamente e em conjunto com o0s parceiros ofertantes,
informando potenciais beneficiarios quanto aos objetivos e
caracteristicas dos cursos a serem ofertados;

c) coordenar a mobilizacdao, arregimentacdo e selecao de
candidatos a Bolsa-Formacdo em seu ambito de atuacao;

d) realizar a pré-matricula dos selecionados da Bolsa-Formacao
em turmas registradas no Sistema Nacional de Informacdes da
Educagdo Profissional e Tecnologica (SISTEC), sendo a
realizacdo da pré-matricula atribuicdo exclusiva do parceiro
demandante;

e) informar a Setec/MEC o perfil dos beneficiarios bem como os
mecanismos que serdo utilizados no processo seletivo.

Os orgaos e entidades da administracao publica federal que aderirem
a Bolsa-Formacao como demandantes podem, se necessario, contar com a
colaboracao dos estados, dos municipios e de organizacoes da sociedade civil
na arregimentacao, selecio e pré-matricula de beneficiarios da Bolsa-

Formacao.

Compodem o grupo de demandantes as Secretarias de Educacdo dos
estados e do Distrito Federal, bem como diferentes ministérios federais?2, entre
outros orgdos e entidades da administracdao publica que aderirem a iniciativa.
Em 2015, existiam 42 parceiros demandantes (27 secretarias estaduais e do

Distrito Federal e 15 ministérios), com destaque para o MDS, o Ministério da

22 Atualmente, os seguintes ministérios sdo demandantes do Programa: MEC; MDS; Ministério da Cultura;
Ministério da Justica; Secretaria de Direitos Humanos; Ministério das Comunicagdes; Secretaria da Micro
e Pequena Empresa da Presidéncia da Republica; Ministério do Turismo; Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento; Ministério do Desenvolvimento Agrario; Ministério do Trabalho; Ministério do
Meio Ambiente; Ministério da Defesa; Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servigcos; Ministério
da Satde.
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Industria, Comércio Exterior e Servicos (MDIC), e o Ministério do Trabalho

(MT).

3.3. A Pactuacao

A pactuacdo é o processo que visa equalizar a oferta e a demanda de
vagas por cursos de formacdo profissional, considerando o perfil
socioeconomico do publico a que se destina e as reais oportunidades de trabalho
em cada setor de atividade econdmica ou segmento profissional. Ao final, o

processo € estabelecido e registrado no Sistec.

O processo de pactuacdo representa um momento critico e decisivo
para o Programa, quando sdo confrontados ofertantes e demandantes, devendo
sempre buscar o interesse publico e retratar a real necessidade de mao de obra

qualificada para a regido, a fim de que se alcancem os objetivos almejados.

O processo é complexo, envolve demandantes, ofertantes e
representantes do setor produtivo. Além disso, ndo ha na legislacdo um critério
objetivo que permita priorizar determinado curso ou regido. Cabe ao MEC

equalizar a oferta e a demanda e homologar a pactuacao.

Desde o inicio do programa, o processo de pactuacdo sofreu
modificacdes. No inicio, a pactuacao era realizada tendo por base os cursos que
os ofertantes estavam dispostos a disponibilizar de acordo com sua experiéncia
e capacidade instalada, ou seja ‘cursos de prateleira’, na denominada ‘logica

ofertista’.

Com vistas a aperfeicoar o modelo existente, a dindmica do processo
evoluiu para alinhar os cursos ofertados as necessidades de mao de obra

qualificada em cada localidade. O processo passou a ser realizado em duas fases
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distintas. Na Fase 1, denominada Demanda Identificada, os demandantes
promovem o diagnostico das necessidades de profissionais qualificados. A
construcdo do mapa de demanda, componente dessa fase, sera abordada mais

detalhadamente na secdo seguinte.

Na Fase 2, os ofertantes registram as propostas de ofertas de vagas
que porventura ndo foram atendidas na fase 1 e os demandantes avaliam e
fazem a adesao a essas vagas. Em seguida, as vagas propostas sao homologadas
até o limite dos referenciais estabelecidos pelo MEC, para cada municipio, a
cada periodo de pactuagdo. O referencial de vagas para a Bolsa-Formacdao em
cada municipio €é estabelecido de forma proporcional a Populacao

Economicamente Ativa (PEA).

3.4. O Mapa de Demanda Identificada

O diagnéstico das necessidades de profissionais qualificados
realizado pelos demandantes na Fase 1 do processo de pactuacdao (Demanda
Identificada), leva em consideracdo o publico-alvo, os cursos, a area
geografica, entre outros elementos. O resultado desse levantamento ¢é

consolidado no Mapa de Demanda Especifica (MDE) de cada demandante.

E na Fase 1 que ocorre a articulaco dos parceiros demandantes com
a rede ofertante, bem como com representantes do setor econémico, como
empresas, sindicatos, associacoes, no sentido de buscar alinhar os cursos a
serem ofertados com a dinamica do mercado de trabalho local, identificando
instituicoes com potencial de contratacdes. O produto dessa fase contera a

quantidade de vagas em cada curso a ser ofertado em cada municipio, com
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identificacdo da entidade ofertante e, quando for o caso, com indicacao da

instituicdo com interesse na mao de obra qualificada.

Os diversos MDEs sdao consolidados em acdo conjunta da
Setec/MEC com os parceiros demandantes, resultando no Mapa da Demanda
Identificada (MDI). O MDI sinaliza, teoricamente, as necessidades do
mercado de trabalho e engloba todas as unidades federativas. Todo o processo

de pactuacao € operacionalizado por meio do Sistec.

Sera abordada em seguida a construcdao do mapa de demanda de dois
demandantes. Primeiro, o MDS, por ser o agente demandante mais expressivo
na Bolsa-Formacao e, apds, o MDIC, por ser o que mostrou mais alta taxa de
insercao do seu publico no mercado de trabalho ap6s a conclusao dos cursos da

Bolsa-Formacao.

No caso da construcao do mapa de demanda do MDS, ha a definicao
de um interlocutor do governo estadual para que este realize a articulacao e
mobilizacdo com os municipios jurisdicionados para a implantacdo e execugao
do Pronatec. As prefeituras detém papel de destaque na divulgacao do
Programa, mobilizacdo do publico, realizacio da pré-matricula dos
interessados e acompanhamento dos beneficidrios durante os cursos de
qualificacdo profissional. O interlocutor municipal também é responsavel pela
negociacdo com as unidades ofertantes de vagas de cursos de qualificacao
profissional e pela articulacdo com o empresariado local para insercao dos
alunos no mercado de trabalho. Podem atuar junto aos interlocutores
municipais os Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) e os
Centros de Referéncia Especializados de Assisténcia Social (CREAS). A
definicdo dos cursos leva em consideracdao ainda o perfil socioeconomico dos

inscritos no Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico).
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Ja o MDIC busca retratar a real necessidade de mao de obra da
industria. Para isso, articula-se diretamente com as empresas, associagcoes
empresariais e representantes, que encaminham as demandas por qualificacao
(vagas, localidades e cursos) ao Ministério. Ou seja, a constru¢ao do mapa é

orientada pela demanda.

Percebe-se a relevancia desempenhada pelo mapa da demanda, pois
é o indicador das necessidades do mercado. Um mapa adequado deve refletir a
escassez da mao de obra qualificada por setor e regido do Pais. Nesse sentido,
a qualidade do mapa relaciona-se intrinsecamente as informacoes provenientes
dos demandantes. A disponibilizacao e tempestividade das informacdes sao
igualmente relevantes para a efetividade do Programa, uma vez que o mapa
deve refletir a necessidade atual ou futura do mercado. Um mapa desatualizado,
ou seja, que reflita uma situacdo passada nao condizente com a atualidade, nao
permite o alcance das finalidades do Programa, que incluem a insercao

produtiva do trabalhador.

3.5. Avaliacao dos Demandantes

Nesta secdo serdao abordadas as avaliacOes realizadas pelos
demandantes MDS e MDIC a respeito do programa. Como mencionado, a
escolha desses agentes deu-se em razdo da preponderancia do MDS como
demandante (38% das matriculas na Bolsa-Formacao no periodo de 2011-2015,
vide grafico 2) e, no caso do MDIC, pela alta taxa de insercao do seu publico

no mercado de trabalho.
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Grafico 2: Matriculas por demandante da Bolsa-Formacao — 2011 a 2015
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Fonte: TCU (2016b).

3.5.1. Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servicos (MDIC)

O MDIC, embora tenha pequena participacao entre os demandantes
— em torno de 1% no periodo de 2011 a 2014 (grafico 3), destaca-se pela alta
taxa de insercdo do seu publico no mercado de trabalho apo6s a realizacdao dos
cursos Pronatec. De acordo com levantamento do Tribunal de Contas da Unido
(TCU), essa taxa passa de 60% e em alguns casos alcanca 90% (TCU, 2016b).
Nesse sentido, é oportuno considerar a expertise do Ministério no programa,

bem como a sua avaliacao.

Em audiéncia publica sobre o Pronatec para a instrucdo deste
relatério, o representante do MDIC ressaltou a importancia da realizacdao do

mapa de demanda por meio de contato direto com o setor produtivo.

Como abordado no topico a respeito da construcao do mapa de

demanda, ap0s as experiéncias iniciais, 0 MDIC passou a entrar em contato
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direto com as empresas com 0 objetivo de capturar as reais necessidades do
mercado. As demandas por vagas sdo vinculadas ao Cadastro Nacional de
Pessoa Juridica (CNPJ) da empresa demandante. As empresas especificam o
curso, a quantidade demandada de mdo de obra, o conteuido do curso, entre
outras informacoes. Apos isso, o Ministério encaminha seu mapa de demanda

ao MEC para o processo de pactuacao.

Com relacdo ao mapa de demanda e ao processo de pactuacdo, o
MDIC ressaltou que, apesar de todo o esforco empreendido, apenas um
pequeno percentual das vagas levantadas pelo Ministério era pactuado pelo
MEC. O representante do MDIC considerou tal ocorréncia uma falha, uma vez
que eram vagas com altas chances de serem preenchidas caso houvesse a mao

de obra qualificada.

Ainda com relacdo ao mapa de demanda, o MDIC demonstrou a
necessidade de que o processo de pactuagdo seja mais eficiente no sentido de
acompanhar as mudancas na demanda do mercado. A morosidade no processo
de pactuacao pode prejudicar a efetividade do Programa em empregar o0s
egressos. Diante disso, o Ministério esta desenvolvendo uma plataforma online,
o Supertec, que pretende reunir demandantes, ofertantes e beneficiarios. Com
a plataforma, espera-se tornar o mapeamento da demanda mais adequado a
realidade do mercado e mais eficiente ao disponibilizar em tempo real as

demandas.

O representante do MDIC abordou a frequente falta de adequagao do
conteddo dos cursos as necessidades do mercado e, ainda, a auséncia de
conhecimento do aluno com relagdo ao conteido do curso. Segundo o
ministério, 80% das vagas do MDIC foram para o Sistema S, pois parecia haver

falta de interesse das redes publicas de ensino técnico em alterar seus curriculos
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para atender ao mercado. Nesse sentido, o ministério entende ser necessario

maior adequacdo desses cursos as necessidades do setor.

Com relacdo as constatadas dificuldades dos alunos em acompanhar
os cursos, 0 MDIC sugeriu a realizacdo de um nivelamento inicial de modo a
alinhar o aluno ao curso mais adequado ao seu perfil. Isso contribuiria,

inclusive, para a reducao da elevada evasao em alguns cursos.

O representante do MDIC resumiu quatro pontos fundamentais para
dar efetividade ao Pronatec: é necessario encontrar a pessoa certa para fazer o
curso (correto nivelamento inicial); oferecer o curso certo (curso alinhado com
o mercado); situado no local certo (curso onde ha empresas que irdo absorver
a mao de obra ou onde existam arranjos produtivos locais); e levar em conta o
desenvolvimento de habilidades ligadas ao comportamento do trabalhador
(aspectos ndo so6 técnicos, mas habilidades socioemocionais também) e ao

empreendedorismo.

Por fim, o MDIC destacou que duas em cada trés empresas de seu
ambito de atuacdo enfrentam dificuldades para contratar mado de obra
qualificada. Isso demonstra a essencialidade do Programa para a economia
brasileira. Além disso, o Pronatec contribui para reduzir o Custo Brasil. O
Ministério defendeu, assim, que o Programa deve ser avaliado em termos de

empregabilidade e renda.

3.5.2. Ministério do Desenvolvimento Social (MDS)

Como ja mencionado, o MDS tem papel de destaque dentre os
demandantes, pois até 2016 foi o mais expressivo deles. O Pronatec foi
empregado como estratégia para inclusao produtiva urbana do Plano Brasil

Sem Miséria (BSM), gerido pelo Ministério. Nesse caso, a maior parte da oferta
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de cursos de qualificacdo centrava-se no publico inscrito no CadUnico do
governo federal, preferencialmente os beneficiarios do Programa Bolsa

Familia.

Além das matriculas realizadas no ambito do Pronatec BSM, o MDS

tem as seguintes modalidades no programa:

Quadro 4: Matriculas por modalidades do Pronatec MDS

Modalidade Nﬁggﬁ;ggigl)uw Percentual
Brasil Sem Miséria 1.796.932 97,06%
Pronatec Mulheres Mil 50.167 2,71%
Pronatec Vira Vida 2.366 0,13%
Sistema Socioeducativo 1557 0,08%
Ambiental 272 0,01%
Total 1.851.294 100,00%

Fonte: Sistec/MEC — Janeiro de 2016.

O Ministério foi importante no inicio do Programa para articulacao,
mobilizacdo e identificacdo de parceiros (ministérios, ofertantes, gestores
estaduais e municipais) e do publico-alvo; e para sensibilizacdo dos gestores

locais.

A capilaridade da rede de assisténcia social, por meio dos érgaos
estaduais e municipais, contribuiu para a focalizacao do Programa. Essas redes
foram fundamentais para identificacio de publicos especificos, com
vulnerabilidades além da pobreza, em modalidades exclusivas, como o

Mulheres Mil e Vira Vida23.

23O Programa Mulheres Mil tem como um dos eixos o combate a violéncia doméstica contra mulher, e o Vira
Vida, adolescentes e jovens em situacdo de exploragdo sexual.
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No periodo de 2012 a 2015, o Pronatec BSM proporcionou a
matricula de 1,85 milhdo de individuos em cursos FIC, com carga horaria
média de 200h. No ano de 2016, o contingente de vagas e matriculas ofertadas
foi bastante reduzido, em funcao da restricdo orcamentaria e financeira sofrida.
Em 2017, o Pronatec passou a integrar as acoes de inclusado social e produtiva

no eixo de Qualificacdo Profissional do Plano Progredir.

Com relacdo ao mapa de demanda, o MDS baseia-se em informacdes
levantadas pelas prefeituras municipais, por meio da rede de assisténcia social.
De acordo com o Ministério, espera-se que essas instituicoes se articulem com
o setor produtivo, secretarias de planejamento, Sistema Nacional de Empregos
(SINE), entre outros, para levantar as demandas. Para auxiliar a elaboracao do
levantamento das vagas para especificacdo da demanda, o MDS também
disponibilizou a seus parceiros, por meio de pagina na internet, informacoes da
Relacdo Anual de InformacGes Sociais (RAIS) e do Cadastro Geral de
Empregados e Desempregados (CAGED). Na definicdo das vagas, o Ministério
buscou garantir a interiorizacao da oferta de cursos e a ampliacdo do acesso do

publico em vulnerabilidade a oportunidades de inclusdo produtiva.

Na audiéncia publica sobre o Pronatec realizada em 25 de setembro
deste ano na CE, a representante do MDS relacionou as seguintes dificuldades

enfrentadas pelo Ministério na execucdao do programa:

a) dificuldades de interlocucao com as esferas estadual e municipal;
b) falhas no Sistec;
c) tempo exiguo para o alinhamento dos diferentes interesses;

d) auséncia de equipes treinadas para execucdo do programa nos
municipios;
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auséncia de controle do governo federal sobre os ofertantes;

postura conservadora e inflexivel dos ofertantes levando ao
desalinhamento dos cursos com o mercado.

Nesse contexto, o MDS sugeriu o0s seguintes pontos para

aperfeicoamento do Programa:

a)

b)

g)

retomada da interlocucdo proxima e frequente com os gestores
estaduais e municipais, instituicoes ofertantes e demandantes

nacionais;

planejamento e cumprimento do cronograma de execucdo das
acOes previstas no Pronatec (pactuacdo, pré-matriculas,
matriculas, inicio e fim dos cursos, entre outros), com divulgacao
prévia a todos os atores envolvidos;

acolhimento das demandas oriundas dos municipios que reflitam
a realidade e as necessidades do mercado local;

melhorias operacionais no Sistec;

qualificacdo dos executores do Programa nas pontas (estados e
municipios), melhorando a qualidade de suas acoes;

reavaliacdo da participacdo do MDS enquanto demandante de
vagas e publico, como no processo anterior, considerando-se o
universo do publico, sua diversidade e a capilaridade dos
equipamentos publicos de assisténcia social com experiéncia
acumulada no Programa;

proposta de pagamento aos ofertantes pela empregabilidade do
egresso.
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Capitulo 4 — Oferta

Neste capitulo, abordaremos inicialmente a oferta do Pronatec no

Pais a partir da apresentacao de dados referentes a iniciativas a ele relacionadas.

Posteriormente, traremos dados sobre os trés principais atores da
oferta: o Senai, que foi o grande protagonista no oferecimento de cursos FIC;
os institutos federais, que atenderam a maior parte da demanda em termos de

ensino técnico; e o MEC, que coordena o programa.

4.1. Iniciativas do Pronatec

4.1.1. Expansao da Rede Federal de Educacao Profissional, Cientifica e
Tecnologica

Com origem no inicio do século XX, a Rede Federal de Educacao
Profissional, Cientifica e Tecnolégica foi reestruturada pela referida Lei
n® 11.892, de 2008, que criou os Institutos Federais de Educacao, Ciéncia e
Tecnologia — ou simplesmente Institutos Federais (IF), a partir de varios centros
federais de educacao tecnologica (CEFETS), de unidades descentralizadas de
ensino, de algumas escolas técnicas e agrotécnicas federais e de escolas
vinculadas a universidades federais. Atualmente, a rede é composta por 38
Institutos Federais, pela Universidade Tecnologica Federal do Parana
(UTFPR), pelo Cefet Celso Suckow da Fonseca (RJ), pelo Cefet de Minas
Gerais, por 25 escolas técnicas que permaneceram vinculadas a universidades
e pelo tradicional Colégio Pedro II. Nos seus diversos campi, a rede federal
atende 568 municipios. O orcamento anual atinge R$ 17 bilhoes, entre recursos

de custeio e de investimentos.

Segundo o MEC, entre 2003 e 2016, foram construidas, no ambito

da rede federal, “mais de 500 novas unidades referentes ao plano de expansao
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da educacao profissional, totalizando 644 campi em funcionamento”. Vé-se,
assim, que a retomada da expansao da rede federal, com marco na mencionada

Lei n® 11.195, de 2005, antecedeu a criacdo do Pronatec?*.

Conforme dados oficiais, dos 2,7 milhoes de matriculas em cursos
técnicos atribuidos ao Pronatec entre 2011 e 2015, 34,6% foram feitas nas
unidades da rede federal. Contudo, das 6,6 milhdes de matriculas totais (cursos
FIC e técnicos), igualmente atribuidas ao Pronatec no mesmo periodo, apenas

11,4% foram feitas em estabelecimentos da rede federal?°.

4.1.2. Acordo de Gratuidade

O Acordo de Gratuidade (AG) com o Sistema S foi estabelecido pelo
MEC e os SNA em 2008. Por meio dos Decretos n® 6.633 e 6.635, ambos de 5
de novembro, o Senac e o Senai, respectivamente, comprometeram-se a
vincular o valor correspondente a dois tercos de sua receita liquida da
contribuicdao compulsoria geral para vagas gratuitas em cursos e programas de
educacao profissional. Essa vinculacdo seria atingida, de modo progressivo, a

cada ano, até ser integralizada em 2014.

A Lei n® 12.513, de 2011, ao criar o Pronatec, ndo menciona
expressamente esse acordo. Contudo, o MEC tem apresentado o AG como acao
integrante do Programa e contabiliza entre seus resultados as vagas dele
decorrentes. O publico-alvo sdo pessoas de baixa renda, preferencialmente

trabalhadores.

Cabe lembrar que nem todas as atividades educacionais das entidades

do Sistema S sdo desenvolvidas na linha do Pronatec. Assim, outro ponto

24 Dados divulgados em http://portal.mec.gov.br/pronatec Acesso: outubro de 2017.
25 Jbid.
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decorrente do AG consiste na aplicacao de um terco dos recursos destinados a
servicos sociais pelo Servico Social da Industria (SESI) e pelo Servico Social
do Comércio (SESC) em atividades de educacao, sendo que metade desses

recursos deve financiar atividades gratuitas.

Recente auditoria realizada pelo TCU (2017) indicou alguns
problemas na implementacdo do AG. Um deles consiste na demora do MEC
em verificar o cumprimento dos termos acordados. Dessa forma, o Tribunal
levantou a hipétese da existéncia de sobreposicao das matriculas geradas pelo
AG com outras pagas e advindas da Bolsa-Formagado. Houve ainda forte critica
dos auditores a respeito da metodologia adotada pelas entidades do Sistema S
para a apuracao dos valores financeiros referentes ao acordo. No caso do Senai,
o calculo feito por modalidade, ndo considerando o custo real dos cursos,
tenderia a superestimar o total dos valores aplicados na gratuidade. Nesse
sentido, o Tribunal defendeu a ideia de apropriacdo das despesas por eixo
tecnologico. As entidades ofertantes, porém, alegaram que essa metodologia

aumentaria muito oS seus custos.

Em seu voto, a Ministra Relatora da auditoria, Ana Arraes,
apresentou o entendimento de que “ja se viabilizou a apresentacao de
metodologia alternativa capaz de neutralizar a diferenca de custo entre os
cursos (...) por meio da adogdo de fator de ponderacdo aplicado para essa
correcdo, por exemplo, a partir de um levantamento amostral do custo das
turmas de cursos por eixo tecnologico”. Entendeu, ainda, que “cabe as
entidades apresentar solucao que lhes seja mais economica e que satisfaca os
requisitos de compatibilidade de custos para a apuracao da gratuidade, dentro

de seu poder discricionario”. (TCU, 2017)
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4.1.3. Brasil Profissionalizado

Trata-se de outra iniciativa que antecedeu a criacao do Pronatec. O
Brasil Profissionalizado foi instituido pelo Decreto n® 6.302, de 12 de dezembro
de 2007, com o fim de fortalecer o ensino médio integrado a educacao
profissional nas redes estaduais e do Distrito Federal. Os municipios também
podem apresentar proposta ao MEC para receber apoio financeiro do programa.
Os recursos sao utilizados para a constru¢dao, ampliacdo e equipagem das redes
de educacao profissional dos entes subnacionais, bem como para a qualificacao
de seus profissionais da educacdo, mediante a transferéncia de recursos por
meio de termo de compromisso (por convénio até 2011). Os recursos
transferidos ndo podem ser utilizados para pagamento de profissionais da
educacdo. Para participar da iniciativa, os entes federados devem aderir
formalmente ao Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacao, de que

trata o Decreto n2 6.094, de 24 de abril de 2007.

Cada proposta de transferéncia de recursos deve ser acompanhada de
diagnoéstico do ensino médio e conter a descricdo detalhada do projeto
pedagogico da instituicdo de ensino a ser beneficiada, bem como outras
informacdes sobre a capacidade instalada e a projecdao de oferta de vagas nos
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