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RESUMO

Este estudo sobre a criagdo, em 1974, do Sistema Nacional de Formacéo
de Mao-de-Obra procura mostrar que, no quadro sécio-politico e econémico da
época, o Sistema surge como instrumento de modernizacdo gerencial, instancia
de controle social e estratégia para redefinicdo dos papéis das agéncias de
formagéo profissional. Conclui que, se a hipotese central e verdadeira, e previsi-
vel o esvaziamento do SNFMO com o processo de redemocratizagao e a nova
dindmica de participagao popular.

No intervalo de apenas trés anos, entre 1974 e 1976, o Governo brasileiro
constituiu formalmente um grande aparato destinado & formag&o profissional — o
Sistema Nacional de Formagao de Mao-de-Obra (SNFMO) — congregando no
recém-instalado Ministério do Trabalho (MTb), resultante do desdobramento do
antigo Ministério do Trabalho e Previdéncia Social, uma série de entidades, no-
vas ou ja existentes, com o objetivo expllcito de

“organizar e sistematizar as atividades voltadas precipuamente para a
preparagao de mao-de-obra, integrando-as num conjunto harménico e
ajustado & consecugdo das metas do Il Plano Nacional de Desenvolvi-
mento.” (Brasil/MTb, 1980)

Simultaneamente, atendendo a diretrizes estabelecidas pela Secretaria de
Planejamento da Presidéncia da Repiblica, o Ministério da Educagao (MEC),
através do Aviso Ministerial n* 924, de 1974, desencadeou o processo que re-
sultaria no Parecer 76/75 do Conselho Federal de Educacao (CFE), por meio
do qual praticamente se liquidava a polftica de profissionalizacéo obrigatéria do
ensino de 2° grau (Warde, 1979). As justificativas apresentadas para essa
medida diziam respeito a supostos mal-entendidos sobre as intengdes e o al-
cance do Parecer 45/72 do CFE, que viera regulamentar a Lei 5.692/71 em re-
lagéo & qualificagéo para o trabalho no ensino de 22 grau.
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Na verdade, como evidencia a anélise de Warde (1979), ndo se tratava
de desfazer mal-entendidos, mas sim de realizar profundas modifica¢cées na po-
Iitica de profissionalizag@o, com base no reconhecimento das dificuldades para
articulagao estreita entre os setores empresarial e educacional. O Parecer
76/75 afirma a impropriedade de se voltar todo o ensino de 2° grau para a for-
magao profissional, recuando da posi¢édo anteriormente assumida e admitindo a
impossibilidade de conhecer as reais necessidades do mercado de trabalho.
Mesmo fora do discurso oficial, estudos e pesquisas realizados na época
(Brandao, 1973; Cunha, s/d; Pastore, 1972) indicam ter havido tanto
super-estimagio da capacidade de absorgao de técnicos pelo sistema industri-
al, quanto nao-valorizagéo do ensino formal por parte das empresas.

Esses dois conjuntos de fatos parecem contraditérios, pois, enquanto no
primeiro caso se afirma ser a formagao profissional um elemento importante pa-
ra a consecucgio das metas do Il PND, no segundo, admite-se ndo ser ela ne-
cesséria — pelo menos nos termos em que era feita no &mbito do sistema formal
da educacao.

Todavia, a questdo ndo era apenas quem deveria ser encarregado da co-
ordenagdo da formagao profissional. A primeira vista, na verdade, a criagdo de
um aparato especffico para o cumprimento dessa fungéo parece intempestiva,
naquela época. Em 1974, j4 se delineavam claramente o fim do “milagre” e a
crise do modelo econémico vigente, sendo previsivel a desaceleracao do cres-
cimento em todos os setores de atividades. Como entdo explicar uma iniciativa
do porte da criagdo do SNFMO, justamente naquela época? Por que ndo antes,
no perfodo do “milagre”? Por que ndo desde o infcio do processo de internacio-
nalizagao do mercado, na década de 50, quando a instalacdo de empresas mul-
tinacionais de grande porte passou a interferir no perfii da méo-de-obra deman-
dada pela estrutura econdémica?

Nesse sentido & importante lembrar que as empresas capitalistas — prin-
cipalmente as macro-empresas da fase monopolista — evitam entregar a tercei-
ros a formagdo de seu corpo coletivo de trabalho (Salm, 1980; Salgado,
1984), mantendo elas mesmas 0s mecanismos para isso. Assim, ainda na dé-
cada de 50, foram muitas as empresas que criaram suas préprias unidades de
formagao de recursos humanos (Brejon, 1968), apartir das quais disseminavam
novas idéais a respeito de preparacao profissional. Desde esse perfodo, come-
g¢aram a ganhar terreno tanto a concepgéo de formagéo profissional como tética
para obter antecipadamente a boa-vontade do empregado, quanto as novas es-
truturas de treinamento, voltadas para o chamado “desenvolvimento de pes-
soal” — que se apresentavam como promotoras de modernizagao empresarial.
absorvendo e redefinido as atividades entdo existentes ou a elas se superpon-
do, na forma de “tecnologia para formagao de recursos humanos” (Fer-
reira, 1972).

Posta a questdo nesses termos, percebe-se que o0 SNFMO nao surgiu
como resposta a qualguer aguecimento da demanda por forga de trabalho quali-
ficada nem como requerimento do processo de modernizagdo da economia,
uma vez que, nesses casos, sua criagao teria ocorrido anteriormente. Quais te-
riam sido, entdo, as determinagdes da constituigdo de um SNFMO, nas condi-
gbes em que ela se deu?
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Em linhas gerais, dois pontos principais chamam a ateng¢éo, quando se
focaliza o perfodo de criagdo desse sistema. Por um lado, era inequivoca a
existéncia de uma crise (Martins, 1977), cujos contornos extrapolavam a
constatagdo do “fim do milagre”, configurando-se como crise do rmodelo poittico,
que punha em jogo a manutengado, como tal, dos setores hegemédnicos da
classe dominante e colocava em questdo os limites da participagdo do Estado
na economia. Tratava-se pois de uma crise intraburguesa, que ndo envolvia di-
retamente as massas populares, excluidas da participacéo polftica, desde 1964.

Por outro lado, todavia, essa crise dava-se em uma sociedade bastante
mais complexa que a existente em 1964 (SANTOS, 1985). Na década de 70, os
desequilfbrios intrfnsecos ao préprio crescimento econémico da época do “mila-
gre” tornavam cada vez mais dificil o controle das massas populares e sua ex-
cluséo do processo polftico. Justamente nesse perfodo, a polftica de moderni-
zagéo (conservadora) da agricultura, implantada como estratégia para evitar o
aprofundamento da crise econdmica (Figueiredo, 1982), trouxe em seu bojo
a organizagao dos trabalhadores agrfcolas que, juntamente com a reorganiza-
¢ao do operariado e das classes médias urbanas, contribuiu para mudar signifi-
cativamente as estruturas de representacéo da sociedade e os padroes de
comportamento dos agentes sociais. Embora incipientes, tais mudangas eram
ja visiveis a época da criagdo do SNFMO.

A partir dessas colocacdes, a hipbtese que se pretende examinar neste
texto € a de que, no quadro sécio-polftico e econémico de 1974, 0 SNFMO sur-
giu como insténcia de controle social, atuando particularmente como:

. instrumento de moderniza¢do gerencial, especialmente para o setor
produtivo estatal (SPE), tendo em vista a eficiéncia deste a sua legiti-
macao perante a sociedade;

. dispositivo de controle, pelo aparelho do Estado, dos processos de re-
distribuicao da popula¢éo entre os quatro setores de atividades — primé&-
rio, secundério, terciério e governamental — e de reorganizagdo das es-
truturas de representacéo da sociedade;

. estratégia para redefinicdo dos papéis das agéncias de formagao pro-
fissional, mantendo sua especificidade em relagdo ao sistema educa-
cional.

Evidentemente a proposi¢do de uma hiptese como essa néo significa
negar que o SNFMO exercesse fungdes de coordenagdo da formagao profis-
sional no Pafs, mas sim afirmar que a instituicdo dessa coordenagéo foi deter-
minada por fatores que extrapolavam o objetivo de melhoria do desempenho
dos trabalhadores.

Né&o constitui objetivo deste texto chegar a conclusées definitivas a res-
peito dessa hipbtese e seus desdobramentos. Pretende-se, antes, reunir e or-
ganizar evidéncias ja disponiveis que fornegam bases mais consistentes para a
formulagéo adequada do problema relativo s polfticas governamentais para o
setor de recursos humanos, na década de 70.

A compreensao das condi¢des histéricas que determinavam a natureza e
os rumos dessas polfticas pode oferecer importantes subsfdios para propostas
relativas & reorganizagcdo do campo da formagao profissional e ao esclareci-
mento de suas rela¢des com o setor educacional.




Controle social e concepgao de treinamento como engenharia com-
portamental

Ao se definir o SNFMO como dispositivo de controle social, o primeiro
problema que se coloca diz respeito ao por qué da opgéo por esse tipo de es-
tratégia. Que espécie de controle social se pode obter a partir de uma estrutura
destinada a formacgao profissional?

Antes de mais nada & preciso dizer que essa opgao néo exclui qualquer
outra alternativa, prestando-se a articulagdo com uma variedade de dispositivos
e que sua importancia, entre esses (ltimos, depende do conjunto das condigoes
especfificas em que ocorre. Assim, apesar de toda capacitagéo profissional in-
cluir uma faceta de controle social, este nem sempre adquire a amplitude que
alcangou no perfodo de constituigdo do SNFMO. Todavia, para que se possa
encaminhar adequadamente essa questdo, é necessério explicitar como se ca-
racterizam hoje o treinamento e a formacéao profissional.

A novidade que se apresenta na maneira moderna de conceber esses
processos nao se refere propriamente & parte técnica. O ensino do conjunto de
habilidades correspondentes a uma ocupagéo definida, a uma tarefa ou fungéo,
continua, como sempre, a integrar aquelas atividades. Novo, na verdade, é o
papel que se passa a atribuir & disciplina como fator positivo do desempenho
social e profissional da for¢a de trabalho, ficando encoberto — embora néo elimi-
nado — seu lado repressivo.

Essa concepgéo de treinamento como engenharia comportamental é ca-
racteristica do capitalismo monopolista, onde o porte das empresas acaba por
leva-las a algum grau de burocratizacdo (Mota & Pereira, 1983), isto &, de
estruturagdo racionalmente determinada em vista de fins especfficos que, no
caso, dizem respeito & reprodug@o e a expansao do capital. Para isso, entre
outras coisas, & necessario tornar previsivel o comportamento da forga de tra-
balho, evitando elementos aleatérios que interfiram em seu desempenho, quer
no campo da competéncia, quer no campo do compromisso com a eficiéncia da
organizagdo. Essa tarefa se tornaré tanto mais fécil quanto mais a prépria em-
presa for capaz de criar um clima estimulante e dindmico, que contribua, por si,
para o desenvolvimento dos empregados.

Assim, por um lado, a geréncia tem necessariamente de lidar com certo
grau de burocratizagé@o, pelo menos aonfvel das rotinas administrativas. Por ou-
tro lado, contudo, nem todas as atividades de uma empresa sé@o passiveis de
pre-determinagdo. Ao contrério, em certos casos a burocratizagdo pode ter
efeitos erosivos sobre a cultura organizacional, gerando conseqiéncias desfa-
voraveis para as relagdes entre essas entidades e seu ambiente. A maioria das
estratégias gerenciais mais sofisticadas tem surgido como tentativa de compa-
tibilizar disciplina e criatividade no &mbito das organizagdes (Aiken & Hage,
1966; Barnard, 1971; Bendix, 1959; Blake & Mouto N, 1976; Drucker, 1964; Et-
zioni, 1964; Lodi, 1968, 1972; McGregor, 1960; Mouzelis, 1978; Ouchi, 1982;
Perrow, 1972).

Nessa perspectiva (Salgado, 1984), diversificam-se as formas de
atuagdo das agéncia promotoras de formagao profissional, substituindo-se os
cursos organizados segundo os modelos “da escola” ou “da oficina” por uma
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multiplicidade de eventos que englobam desde a aprendizagem de um offcio até
a introdug&o de novos empregados na cultura da empresa, sua adaptagéo aos
valores e normas institucionais e a indugao dos comportamentos mais adequa-
dos aos objetivos da produgao, entre outros.

Nas empresas modernas, embora se entregue a coordenag¢éo das ativi-
dades de formacéao profissional a aparatos burocréticos, encarregados princi-
palmente de fornecer-lhe apoio técnico/administrativo, a formulagéo das polfti-
cas de treinamento e sua execugao envolvem todo o corpo gerencial da organi-
zagéo que, assim, se torna o elemento dindmico do desenvolvimento organiza-
cional.

Além dessa tarefa de controle do ambiente interno, cabe também aos
gerentes — principalmente & alta administragdo — promover o relacionamento
entre a empresa e seu ambiente externo. Do ponto de vista das estratégias de
geréncia e das teorias das organizagdes, esse relacionamento significa adapta-
¢do da empresa a um ambiente dado, de forma a harmonizar-se com ele.

Gramsci (1982), entretanto, inverte a formulagédo da questdo. Para ele,
a empresa ndo se adapta ao ambiente, mas organiza-o em fungdo de seus inte-
resses e, ao fazé-lo, produz modos de pensar que expressam esses interesses
como se fossem de toda a sociedade, ou seja, produz ideologia. Diz ele que

“0 empresério representa uma elaboragéo social superior jA caracterizada
por uma certa capacidade dirigente e técnica (isto €&, intelectual): ele deve
possuir uma certa capacidade técnica, ndo somente na esfera restrita de
sua atividade e de sua iniciativa, mas ainda em outras esferas, pelo me-
nos nas mais préximas da produgao econdmica (deve ser organizador de
massa dos homens; deve ser um organizador da confianga dos que
investem em sua fébrica, dos compradores de suas mercadorias).
Os empresérios — se ndo todos, pelos menos uma elite deles — devem
possuir a capacidade de organizar a sociedade em geral, em todo 0 seu
complexo organismo de servicos, inclusive no organismo estatal, em vista
da necessidade de criar as condi¢des favoraveis & expansao da prépria
classe; ou, pelo menos, devem possuir a capacidade de escolher os
“prepostos” (empregados especializados) a quem confiar essa atividade
organizativa das relacoes gerais exteriores a fabrica.”

Fica evidente portanto que, além de garantir a hegemonia do capital den-
tro da empresa, cabe & geréncia — em nome dos empresarios — ou mesmo aos
préprios empresarios, manter também a hegemonia da classe burguesa junto
aos demais segmentos da sociedade.

Embora existam vérias estratégias para isso, a mais simples consiste em
convencer o conjunto da sociedade de que s&o eles — 0os empresérios e 0s ge-
rentes — 0s mais capazes de dirigir a economia de forma a garantir o bem-estar
de toda a populagé@o. Obviamente serd mais fAcil provar isto, na medida em que
as empresas se mostrarem de fato eficientes e que os interesses dos grupos
dominados forem atendidos em alguns de seus aspectos.

Nesse quadro, compreende-se porque as caracterfsticas mais significati-
vas da concepgdo moderna de treinamento dizem respeito, por um lado, a ca-

85




pacitacdo gerencial — como modalidade “nobre” de treinamento — e, por outro, &
indugéo de todo o corpo coletivo de trabalho de uma empresa a assumir, como
seu préprio, o projeto da organizagéo a que se vinculam. A generalizagéo desse
processo torna previsivel ndo apenas o ambiente de cada empesa em particu-
lar, mas também todo o conjunto de organizagdes mais ou menos burocratiza-
das que integram o sistema econdmico. Assim a institucionalizagcéo da concep-
¢ao moderna de treinamento em uma estrutura tal como o SNFMO pode cons-
tituir importante estratégia de controle social. Resta, contudo, examinar de que
forma isso pode ter ocorrido concretamente no Brasil, em meados da década de
70.

Desenvolvimento Gerencial: Estratégia de Modemizagao e Instru-
mento de Legitimacao do Setor Produtivo Estatal (SPE)

Em meados dos anos 70, ao final da fase do “milagre” econémico, o Bra-
sil contava com uma estrutura empresarial moderna, resultante, por um lado, do
crescimento, da diversificagdo e do balanceamento do setor industrial e, por
outro, da reorganizagao do setor de servigos, além da racionalizagéo e amplia-
¢do das funcdes da prépria maquina estatal (C.E. Martins, 1977; Santos,
1985).

O Governo teve importante papel nessa moderniza¢do, quer diretamente,
por meio do incremento ao SPE e da reforma dos servigos publicos, quer indi-
retamente, pela formulagéo de regras que favoreciam os setores empresariais
modernos no jogo econdmico. Assim, tanto as empresas ligadas ao Governo,
como aquelas pertencentes ao setor privado — particularmente os oligop6lios
transnacionais — se beneficiaram, a partir de 1964, de inimeras vantagens, n&o
apenas em termos de aumento do volume da compra de produtos e servigos,
mas também “através de repasses, financiamentos e incontave! bateria
de incentivos fiscais” (L. Martins, 1978).

Entretanto, desde 1974, ficou evidente que fracassara a tentativa de mu-
dar a posigao do Brasil na divisdo internacional do trabalho, a partir da abertura
de sua economia ao capital estrangeiro. Os altos Indices de crescimento obser-
vados no perfodo de 1967 a 1973 foram sustentados em grande parte pelo con-
sumo interno de segmentos privilegiados das classes médias(1), enquantoomer-
cado externo continuava a demandar basicamente produtos tradicionais (C.E.
Martins, 1977).

Assim, configurava-se claramente o fracasso do modelo internacio-
nal/modernizador de desenvolvimento, defendido pelo grupo que se tornou o
parceiro hegemdnico no grande pacto burgués de 19642 Na medida em que o
Estado teve de socorrer constantemente o setor ligado ao capital internacional
— que se mostrava incapaz de auto-sustentar-se — o SPE adquiriu peso pro-
gressivo na economia do pals, passando a intervir na prépria definicéo das re-
gras do jogo econdmico (C.E. Martins, 1977; L. Martins, 1978; Santos, 1987).

Essa intervengao se viabilizava, em grande parte, pela posi¢éo privilegia-

da para acesso aos centros de decisdo do Estado, de que desfrutavam os em-
presérios do capital estatal. Em fungdo da prética de recrutamento cruzado, os
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quadros tecnoburocratas eram freqlientemente buscados no interior do SPE e
vice-versa, estabelecento-se relagdes peculiares entre este e a maquina esta-
tal. Assim, uma vez guindados a posi¢cdes dominantes na elite governamental,
os empresdrios estatais tratavam de orientar as polfticas econémicas de acordo
com seus préprios deslgnios, até que retornavam as origens, levando consigo
todo tipo de facilidades para transitar no aparelho do Estado. Essa estratégia de
recrutamento contribufa para fortalecer o SPE, em detrimento de outras fragdes
das classes dominantes, que n@o dispunham do mesmo expediente para colo-
car seus representantes nos altos escalées do Governo.

Dessa forma, criaram-se condigdes para considerdvel autonomizagao
das empresas estatais, colocando-se, para seus empresarios, a légica do lucro
a frente do compromisso de funcionério publico — ou seja, funcionério da bur-
guesia — e dando oportunidade & tentativa de substituir o contedido de classe
burgués-privado do Estado por um novo contetido de classe burgués-estatal(3).

Embora os empresérios estatais ndo detivessem poder polftico suficiente
para concretizar um projeto de capitalismo de estado autdnomo(4), as investidas
feitas nesse sentido estimularam seu interesse pelo desenvolvimento de estru-
turas modernas de capacitagcao gerencial, objetivando o bom desempenho do
SPE.

Ja& desde a década de 60 vinha-se cobrando das empresas estatais ni-
veis de eficiéncia definidos segundo os padrdes do setor privado. De acordo
com C.E. Martins (1978)

“no tempo de Roberto Campos, a fim de eliminar, como diria 0 ministro, “o
trfplice escolho da politizagédo, do empreguismo e da descontinuidade ad-
ministrativa” exigiu-se que as empesas estatais adotassem cada vez
mais, 0s métodos de gestdo empresarial tlpicos do setor privado: elas
deveriam ser tao eficientes, tdo rentdveis e tdo capitalizadoras quanto o
sdo as empresas privadas. Concomitantemente, a probabilidade de seus
diretores — continuarem nos cargos passava a ser determinada por es-
ses critérios racionais de avaliagdo, em lugar de depender das flutuagdes
da conjuntura polftica (...) A outra norma modernizadora foi aplicada no
tempo de Hélio Beltdao: O Decreto-lei 200, de 1967. Essa legislagéo refor-
cava as medidas anteriores, baseando-se, conforme esclarece o DASP,
“no pressuposto de que os 6rgaos publicos devem operar a custos mais
baixos, guiados pelos princfpios do empreendimento privado”.

Também Delfim Neto (Apud lanni, 1977) manifestou-se explicita-
mente sobre a importancia de proteger as empresas estatais contra a desconti-
nuidade administrativa, mesmo na eventualidade de mudancas no primeiro es-
calao:

“... N0 caso da agédo direta do Governo no campo econdmico nada é mais
importante que:

1. a preparagdo de uma burocracia eficiente, responsavel e consciente
de seu papel;
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2. aintrodugao de métodos gerenciais modernos nas empresas gover-
namentais, inclusive criando-se um nlvel de administragao técnica e fi-
nanceira estével”.

Em 1977, Belluzzo constatava a realidade criada a partir da imple-
mentacao das pollticas de moderniza¢ao no setor publico:

“... & sabido que os criticos conservadores imputavam & empresa publica
um comportamento irracional no que se refere a sua gestao. Diziam que,
por sua prépria natureza, a empresa estatal estaria definitivamente con-
denada 2 ineficiéncia se ndo adotasse o critério privado de avaliagdo de
desempenho - o lucro. Exigiu-se, assim, que se abandonasse o hébito de
recorrer ao Tesouro para financiar deficits e encorajou-se a busca da
rentabilidade a qualquer preco. Foi o que efetivamente ocorreu. As gran-
des empresas estatais passaram a operar como corporagées privadas,
procurando aumentar suas capacidade de auto-financiamento e diversifi-
cando seus investimentos”.

Se - como deixam claro os textos citados — o SPE brasileiro teve de de-
monstrar eficiéncia diante do préprio Governo autoritério, sua situagao ficou
ainda mais complexa na medida em que as cisdes internas no pacto burgués
abriram caminho, por um lado, & contestag@o do papel desempenhado pelo Es-
tado na economia e, por outro, & participagdo polftica das massa. Como diz L.
Martins (1978), a prestacdo de contas & populagdo, tanto das empresas es-
tatais, quanto das empresas privadas beneficidrias da agado do Estado, torna-se
tanto mais importante quanto mais seu crescimento se faz com recursos deri-
vados de impostos indiretos e, portanto, pagos pelos assalariados. Se até 1973
0 consenso da burguesia quanto a necessidade do regime autoritério tornava
dispenséveis maiores atencdes a populagéo, a partir de 1974, mesmo na vi-
géncia dos constrangimentos instituidos no perfodo precedente, passou a ser
imperativo o estabelecimento de alguns mecanismos de prestagdo de contas aos
contribuintes, de forma a permitir a realizagdo do controle social pela via do
convencimento.

Nesse quadro, @ modernizagéo das estruturas orgnizacionais, com seu
pré-requisito de uma massa crftica de competéncia gerencial, interessava tanto
4s empesas privadas, quanto — ou principalmente — s estatais que tinham todo
interesse em desenvolver uma cultura institucional distinta daquela tradicional
do setor plblico. Assim, em 1973, antes mesmo da criacdo do SNFMO, o Esta-
do passou a garantir a infra-estrutura necesséria para a capacitagdo gerencial
maci¢a do SPE, criando, na Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Re-
publica (SEPLAN-PR), o Programa Nacional de Treinamento de Executivos
(PNTE) cujo propésito era constituir-se “na cabe¢ca de um sistema de
apoio gerencial 2 empresa brasileira” (Dutra, 1976).

A partir dessa andlise, percebe-se que tanto as exigéncias do Governo
em relagao a eficiéncia das empresas estatais, quanto as demandas dessas e
de todo o conjunto de empresas do pafls tiveram, provavelmente, parte na deci-
sdo de se criarem os meios necessarios para estimular a capacitacido geren-
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cial, sendo pertinente supor que a organizagdo do SNFMO resulte parcialmente
dessa dinamica.

Embora haja necessidade de pesquisa mais sistemética sobre a questao,
héa algumas evidéncias nesse sentido, ressaltando-se os estudos j4 realizados
sobre a utilizagédo do incentivo fiscal, previsto na Lei 6.297, de 1975, cuja insti-
tuicdo foi um dos pilares da criagdo do SNFMO.

Os resultados j& conhecidos do funcionamento desse incentivo fiscal
(Simoes, 1981; Salgado, 1984; Amann, 1987; Fleury & Fischer,
1989) sdo compatliveis com a afirmacédo de que ele veio basicamente garantir
meios e oportunidades para treinamento e desenvolvimento gerencial, sob o
controle das préprias empresas, dando continuidade & atividade iniciada no &m-
bito do PNTE. Assim, as anélises mencionadas indicam que o incentivo criado
pela Lei 0297/75 veio favorecer um ndmero relativamente pequeno de empre-
sas — cerca de 3.000 em um universo de 900.000 possfveis beneficidrios
(Amann, 1987) — de grande porte (Fleury & Fischer, 1989), onde os recur-
sos foram utilizados principalmente para o treinamento — muitas vezes traduzi-
do em saldrios indiretos (Salgado, 1984) — da geréncia de nfvel intermediério
(Simées, 1981; Salgado, 1984; Fleury & Fischer, 1989), cuja agdo ¢é
fundamental para a manuten¢do de um clima estimulante e de uma cultura ins-
titucional moderna, nas empresas de grande porte.

Reestruturagao ocupacional e emergéncia de novas formas de repre-
sentacao dos agentes sociais

Para Martins (1977), a participagao polltica efetiva das massas popula-
res era apenas potencial, em meados dos anos 70. Todavia, na medida em que
se aprofundavam as divergéncias politicas entre diferentes fragdes da classe
dominante, o autor previa, j& em 1975, que a atividade polftica das classes do-
minadas e subalternas seria mera questao de tempo.

De fato, apesar do regime autoritério, instalara-se uma nova dindmica na
sociedade brasileira que ~ manifestando efeitos estruturais resultantes do cres-
cimento econdmico na forma como este acabou ocorrendo — se modernizava e
se organizava em todos os nfveis. Durante as décadas de 60 e, principalmente,
70, a populagao do Pals se tornou majoritariamente urbana, decresceram as ta-
xas de natalidade, expandiram-se velozmente as relacdes assalariadas do tipo
capitalista, aumentou a participagdo feminina na PEA que, por sua vez, cresceu
a taxas mais elevadas que as de populagéo e surgiu uma nova classe média
formada por empregados do Estado — principalmente nas universidades, nos
institutos de pesquisa e nos érgéos de planejamento (Santos, 1985).

Esses fatos resultaram em uma redistribuicdo ocupacional, qualificada
por Santos (1985) como sento “sem paralelo na histéria contempora-
nea”. Assim, a fracdo da PEA empregada no setor primério caiu de 53,96% em
1960 para 44,28 em 1970 e 29,93% em 1980. Enquanto isso, sua participagao
no setor secundério cresceu de 12,92% em 1960 para 16,90% em 1970 e
24,37% em 1980. Acompanhando esse movimento, o setor tercidrio aumentou
de 27,43% em 1960 para 30,02% em 1970 e 36,67% em 1980. Finalmente, no
setor governamental, a PEA evoluiu de 3,13% em 1960 para 3,90% em 1970 e
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4,14 em 1980. Evidentemente essas mudangas implicaram, para grande parte
dos trabalhadores de todas as categorias, a aprendizagem de novas regras no
jogo das relagbes sociais e a adaptagdo a novos padroes de comportamento
individual e organizacional.

Em consonéncia com a redistribuicdo ocupacional, surgiram novas for-
mas de organizagdo e expresséo dos agentes sociais. Em artigo publicado em
meados de 1975, Tavares de Almeida j& identificava a existéncia de condi-
¢des para uma “alterac@o de vulto na organizacao sindical brasileira”,
que, até entdo, funcionava nos mesmos moldes em que fora criada na década
de 30.

As modificagfes nessa organizacdo ocorridas no perfodo pds-64 foram
significativas, primeiramente em termos quantitativos (Santos, 1985). Entre
1960 e 1976 mais que triplicou o nimero de sindicalizados no setor industrial.
Além disso, teve infcio o processo de sindicalizagdo macic¢a dos trabalhadores
rurais, ordenada pelo préprio Governo, como base para instituicdo do FUNRU-
RAL. Finalmente, sindicalizaram-se vérias categorias de profissionais liberais e
de funcionarios publicos.

Ao mesmo tempo em que aumentava o nimero de sindicalizados, mudava
o padréo tradicional das relagdes trabalhistas, baseado no controle dos sindi-
catos pelo Estado, que funcionava como o arbitro de iutas sociais, a se resolve-
rem no interior do aparelho estatal. As condigdes necessérias para o desenca-
deamento dessa mudanga qualitativa residem tanto no crescimento quantitativo,
que alterou a escala das negociagdes trabalhistas (Santos; 1985), quanto nas
contradi¢bes geradas pelo funcionamento da economia e do regime autoritério.

Por um lado, ao destituir lideres sindicais comprometidos com o governo
janguista a retirar dos sindicatos o controle da distribuicdo de uma série de be-
nesses, o regime militar propiciou 0 surgimento de novas liderangas, nao-pele-
gas, cuja legitimagao se fazia a partir de sua independéncia em relacéo ao Es-
tado (Santos, 1985).

Por outro lado, ao transferir para o Executivo as decisdes sobre a polftica
salarial, anulando o papel dos sindicatos e da justica do trabalho, nesse sentido,
o Governo acabou por criar &reas de atrito com os préprios aliados do capital
internacional — que, em princlpio, seria 0 grande beneficiado pelo achatamento
dos saldrios. Deste 1965, os interventores ligados as empresas multinacionais,
nomeados para substituir as liderangas trabalhistas afastadas, passaram a de-
nunciar o sindicato tradicional como inadequado & conducgéo das questbes ca-
racterfsticas das empresas modernas de grande porte (Tavares de Aimeida,
1975), cuja polftica salarial segue uma I6gica e uma racionalidade préprias.

Além disso, também os empreséarios modificaram seus esquemas de re-
presentagao e expressdo social. Durante a década de 60 e até 1974 — momento
que interessa a esta discussdo — foram criadas indmeras entidades patronais
que, pelo caminho do “lobby” junto ao Congresso Nacional e a diferentes ins-
tancias do apareiho estatal, tratavam de induzir a concretizagao dos interesses
dos empresérios (Santos, 1985). Sem abandonar as antigas estruturas sindi-
cais patronais — mobilizadas sempe que se mostrassem Uteis aos objetivos vi-
sados — essas novas formas de organizagdo empresarial, juntamente com o
novo sindicalismo, abriram caminho para o estabelecimento de padrdoes moder-
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nos de relagbes trabalhistas, que entraram em contradicao com o tipo de atua-
¢Ao0 tradicional do Estado brasileiro no setor.

Por outro lado, se no perfodo de 1969 a 1973 os efeitos do grande cres-
cimento econdmico que se inciara em 1967 passaram a dispensar o arrocho
salarial indiscriminado, ao delinear-se a “crise do milagre”, em 1974 o Governo
teve de funcionar como amortecedor de um provavel choque recessivo, toman-
do ainiciativa de efetivar novo achatamento salarial, principalmente para os ser-
vidores publicos. Além disso, coube-lhe a responsabilidade — expressa nos
objetivos do Il PND — de manter a continuidade do crescimento econémico in-
vestindo nos setores de apoio e estimulo & expansao da economia.

Neste momento em que se tentava, ao mesmo tempo, manter as condi-
¢cOes de crescimento da economia — invlusive pela contencéo salarial — e rede-
finir o papel do Estado face aos novos padrées de representaga@o dos interes-
ses dos agentes sociais, & facil compreender que a burocracia estatal buscas-
se reestruturar os meios de organiza¢ao e expressao de seus préprios interes-
ses, criando instituicdes dinamicas e potencialmente capazes, por um lado, de
administrar as relagdes trabalhistas emergentes e, por outro, de garantir certo
controle da movimentagdo da forgca de trabalho entre os setores da economia.
Assim, se se toma o Governo de Geisel, a partir de 1974, como o marco do
processo de liberalizagdo (Martins, 1977; Santos, 1985), ou seja, 0 mo-
mento em que se iniciou a luta pela abertura poltica e a tradugédo social das
transformagdes no setor econdmico, percebe-se quao atraente poderia ser, pa-
ra a burocracia estatal, a criagdo de uma estrutura que permitisse a dissemina-
¢ao generalizada da concepgao de treinamento como engenharia comporta-
mental — 0 que muitas grandes empresas j& faziam por si mesmas (Fleury &
Fischer, 1989 - e, simultaneamente, mantivesse esse processo sob controle do
Estado.

Todavia, & pouco provével que houvesse consciéncia clara de todos es-
ses elementos ou que se houvesse avaliado objetivamente o potencial de con-
trole das relacdes trabalhistas e da reorganizagdo ocupacional do Pafs por meio
de uma estrutura tal como 0 SNFMO. O que possivelmente aconteceu foi uma
busca intuitiva de solucdo a curto prazo para problemas considerados — ou
apresentados como — conjunturais.

Uma breve andlise do discurso oficial no perfodo de 1974/1976 —ou seja, na
época da criagdo do SNFMO — pode contribuir para esclarecer alguns aspectos
desta argumentagao. No caso especffico, parece particularmente importante o
que dizia o Ministério do Trabalho. Em discurso pronunciado em 1976, o entéo
Ministro Arnaldo Prieto tragou um quadro bastante claro da forma como o Go-
verno entendia suas préprias fungées em relagdo a administragéo das relagoes
trabalhistas e ao papel do desenvolvimento de recursos humanos, no contexto
da ameaca de recesséao.

O primeiro ponto a ser notado diz respeito & admissdo da crise do “mila-
gre econdémico”, propondo de certo modo a valorizagdo dos recursos humanos
como meio para enfrenta-la:

“Evidentemente, a natural limitagcdo do capital existente tende a estimular
uma maior utilizagao dos recursos humanos na explora¢do dos recursos
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naturais, a fim de alcancar um méaximo de crescimento possivel. Ao se
tratar dos problemas do desenvolvimento, o fator recursos humanos as-
sume especial importancia, uma vez que ele é, ao mesmo tempo, sua
forga propulsora e seu beneficiario”.

E importante notar que os recursos humanos aos quais se refere o mi-
nistro ndo correspondem a qualquer grupo de elite. Sua afirmagao tem como
quadro de referéncia a defini¢do do Il PND de uma

“... polftica social articulada que tem por meta a construgao de uma so-
ciedade solidaria. De acordo com essa orientagdo governamental de pro-
porcionar melhores niveis de bem-estar a grandes faixas da populacéo,
os instrumentos da poltica social do governo continuam sendo mobiliza-
dos no sentido de garantir o aumento da renda real a todas as categorias
sociais (...) sociedade em que 0 homem deve sentir-se bem, com acesso
& oportunidade, em que protegidos devem estar, principalmente, 0s mais
carentes do amparo do Estado...”

Evidentemente, pode-se argumentar que a preocupag¢éo com uma politica
social encontra-se presente em qualquer tipo de “discurso autoritario, sempre
que este se manifeste como fala do Governo para a sociedade”. Todavia, ndo é
esse 0 ponto que interessa a esta discussdo mas sim a énfase dada & forma-
¢ao de recursos humanos como instrumento de polftica social e econémica,
colcando-a explicitamente no mesmo plano da polftica salarial e da administra-
¢ao das relacdes trabalhistas, como se vé em outro trecho da fala de Prieto:

“em sua nova estruturagao funcional, todas as linhas de agdo do Ministé-
rio do Trabalho estdo dirigidas para a consecugao de sua triplice tarefa,
estabelecida numa ordem integrada. Em primeiro lugar, est4 a formagao
profissional do homem para o trabaiho, ou seja, sua preparagdo para in-
gresso na forga de trabaiho ou sua produtividade. Segue-se a fixagao da
retribuicé@o justa pelo trabalho executado, como prética de justica social.
Em terceiro lugar, a coordenacéo das relagbes de trabalho, através da
fiscalizag8o e da valorizagao das atividades sindicais e da higiene e se-
guranga do trabalho".

Esta associacdo entre formagao profissional, politica salarial e controle
sindical, até entao inédita, sugere de fato que o Governo procurava modernizar
suas préprias estruturas de administragéo das relacdes trabalhistas, passando
a valer-se de formas nao explicitamente autoritarias de controle social. Nesse
quadro a formacéao profissional adquire importancia expressiva, uma vez que,
como se viu, aconcepgao moderna de treinamento implica necessariamente a
nogéo positiva de disciplina, como produtora de competéncia técnica, fator de
aumento da produtividade do trabalho e elemento de controle do comportamento
dos treinandos.

Deve-se notar entretanto que a iniciativa da criagdo do SNFMO teve re-
sultados dividosos para a questdo discutida neste tépico. Assim, cumpre ob-
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servar que constitui no miimo ingenuidade a sugestdo de que uma polftica
adequada de formagao profissional pudesse resolver, por si, problemas de em-
prego, decorrentes da conjuntura econémica. Além disso, a tentativa de manter
o controle estatal sobre as relagbes trabalhistas em geral e de ampliar esse
controle para as atividades de formagédo profissional gerou reacdes por parte
das empesas e dos organismos ja existentes para essa finalidade — tais como o
SENAI e o SENAC - que criaram vérios caminhos para manter sua autonomia
e escapar a burocracia implicada nos padrdes estabelecidos para o relaciona-
mento com o MTb (Salgado, 1984).

Por outro lado, entretanto, alguns acontecimentos ocorridos apés a cria-
¢do do SNFMO vém reforgar a hipétese de sua fungao de controle das relagoes
trabalhistas e dos problemas sociais envolvidos na reestruturagdo ocupacional
do Pafs. Como exemplo, pode ser lembrada a questao da formagéo profissional
rural. Por volta de 1980, quando foi estabelecida pela primeira vez uma polftica
nacional de formagédo de mao-de-obra, o setor agricola era considerado como
principal prioridade(5) para aplicacédo dos esforgos do MTb, através do SNFMO.,
Sao duas as provaveis razdes dessa opgao, ambas ligadas & questéo do con-
trole da conjuntura, pelo Estado. A primeira diz respeito & questdo da reestrutu-
ragéo ocupacional, ou seja, a0 encaminhamento para a atividade agricola dos
trabalhadores urbanos desempregados, sob a justificativa de ter havido “mu-
danga no perfil de produg¢do do pafs, em direcdo aos produtos agrl-
colas 3 mineracdo e & energia” (Macedo, 1980). A segunda, possivel-
mente mais importante, reside na multiplicagdo dos conflitos no campo, decor-
rentes da macica sindicalizagéo da for¢a de trabalho, em um contexto de “mo-
dernizagd@o de uma parte dos pequenos agricultores ao grande capital, intensifi-
cou a concentracdo da terra e estimulou ainda mais o éxodo rural” (Porto &
Salgado, 1985).

De qualquer modo, as evidéncias disponfveis sado insuficientes para uma
andlise conclusiva, sendo necessério desenvolver estudos ndo apenas sobre
os fatos que cercaram a criagdo do SNFMO mas, principalmente, sobre sua
atuagao nesses quase quinze anos de existéncia.

4. Educacao versus formagao profissional

Se a disseminagdo das técnicas de treinamento e capacitagao profissio-
nal, em sua concepc¢ao moderna, parecia uma estratégia potencialmente (til pa-
ra legitimar o SPE e para controlar algumas das conseqiiéncias da reestrutura-
¢ao ocupacional e do surgimento de novas formas de representagao social, em
meados de 1974 faltava uma estrutura institucional capaz de sustentar o pro-
cesso. Embora muitas empresas multinacionais e estatais j& realizassem pro-
gramas de desenvolvimento organizacionais, essas iniciativas eram fragmenta-
das, fugindo a qualquer nfvel de coordenagéo pelo Estado. Até essa época, 0
que existia institucionalmente no Brasil, no campo da formacgéo profissional,
era o Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI), o Servigo Nacio-
nal de Aprendizagem Comercial (SENAC) e o Programa Intensivo de Formagao
de Mao-de-Obra (PIPMO), vinculado ao MEC. A rede de escolas técnicas fede-
rais, a partir de 1971, apesar de continuar formando técnicos industriais e agri-
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colas, perdera de certo modo sua especificidade, no processo de unificagdo do
ensino de 22 grau, sob a polftica que determinava sua profissionalizagdo univer-
sal e obrigatéria.

Entretanto, para compreender o sentido da criagdo do SNFMO, cumpre
perguntar por que as duas redes que ja existiam diretamente vinculadas ao setor
empresarial — o SENAI e o SENAC - nao foram simplesmente rearticuladas pa-
ra cumprir as fungdes mencionadas de controle social, mas foram subordinadas
a uma estrutura mais ampla e controlada diretamente pelo Governo.

Por um lado, nenhuma dessas entidades possuia experiéncia em capa-
citagdo gerencial e desenvolvimento organizacional — exceto o SENAI no cam-
po restrito da metodologia do Training within industry (TWI). Ambas se pau-
tavam pelo conceito de formagao profissional como preparo do individuo para
desempenhar um offcio ou ocupagao especfficos. Por outro lado, n&o interessa-
va desviar 0 SENAI e 0 SENAC de uma 4rea em que vinham atuando a con-
tento do sistema econémico, uma vez que — como se disse anteriormente — a
concepcdo de treinamento e formagao profissional em termos de desenvolvi-
mento organizacional ndo exclui o preparo técnico para ocupar os postos defi-
nidos a partir da organizag&do do processo de trabalho. Pelo contrério, esse &n-
gulo da questdo possui enorme importancia, embora passe a ser subsumido
pelas estratégias modernas, onde o nfvel hierérquico ocupado pelo empregado
determina as proporgbes em que se combinam treinamento especffico e desen-
volvimento, em sua formag&o (Salgado, 1984).

Além de tudo, em relagdo ao sistema educacional, apresentava-se outra
questdo bastante grave. A rede de ensino técnico — que surgira como modali-
dade menos nobre de educagao, contraposta ao ensino secundério, voltado para
a continuidade da educagao na universidade — no contexto da modernizagao do
pals, acabara por transformar-se no modelo que orientou a reforma de 1° e 2°
graus, em 1971. O pressuposto bésico dessa reforma era a importéncia da edu-
cagdo para o desenvolvimento econémico, inscrevendo-a no conjunto de medi-
das governamentais destinadas a garantir, através do controle dos aparelhos
de Estado, as condigbes necessdrias a implementagéo do modelo internacio-
nal/modernizador. Asssim, a abordagem sistémica representou um dos supor-
tes tebricos bésicos da reforma de 1971, concebendo-se o ensino de 12 e 2°
graus como um sub-sistema que se supunha harmoniosamente integrado com
0 sub-sistema empresarial, a cujas demandas deveria atender, suprindo quan-
titativa e qualitativamente suas necessidades de mao-de-obra(6).

Essa colocagdo da questéo, todavia, ndo agradou justamente a seu pre-
sumido beneficiério, o setor empresarial. De fato — apesar de uma série de ex-
plicagbes mais ou menos ingénuas sobre a “incompeténcia” da escola para
promover formagao profissional — a principal dificuldade de uma polftica tal como
a profissionalizagcdo obrigatéria do 2¢ grau reside em sua interferéncia sobre o
controle do ambiente organizacional pelas empresas. S9 a titulo de exemplo, a
profissionalizacdo do 2¢ grau, se levada a cabo tal como foi concebida, teria o
efeito de delimitar todas — ou a maioria — das ocupagdes existentes no merca-
do, de modo a permitir a definicdo da grade curricular correspondente a cada
uma. Evidentemente uma medida dessa espécie iria desencadear um enorme
volume de pressdes pela regulamentagé@o legal das ocupagdes, interferindo
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substancialmente na liberdade das empresas para a formag&o de seu corpo
coletivo de trabalho — que sempre se fez livremente, sem maiores obrigacdes
de considerar cursos ou dipiomas.

Todavia, questdes tais como a ameaga da regulamenta¢@o ocupacional
maci¢a — porque diffceis de serem concretizadas — nao constituiam ainda o
maior problema. Este correspondia na verdade aos efeitos da polttica de profis-
sionalizagdo sobre o SENAI e o SENAC. Esssas entidades — surgidas por ini-
ciativa dos préprios empresarios e caracterizadas pela agilidade com que se
adaptavam as demandas das empresas — comegaram a assumir :uma feigdo
cada vez mais “escolar”, na medida em que o sistema educacional se tornava
“empresarial”. Ndo sé a rede escolar fornecia certificados de formagao de téc-
nicos e auxiliares, como também as redes SENAI/SENAC eram induzidas a
suprir os alunos com conhecimentos bésicos, esbatendo-se os tradicionais limi-
tes entre os dois tipos de entidades(7).

Isso sim seria inadmissfvel a curto prazo, uma vez que perturbava toda a
l6gica estabelecida da formagédo profissional subordinada diretamente as em-
presas — 0 que o sistema educacional jamais poderia ser. Impunha-se portanto
a desmobilizagao das estruturas de formagao profissional do MEC e sua reor-
ganizagao em moldes mais adequados — do ponto de vista empresarial — & co-
ordenagéo do treinamento e da formacgao profissional como estratégia de con-
trole social da for¢a de trabalho. Impunha-se, ainda, por outro lado, a ligagao
formal do SENAI e do SENAC com o sistema organizado para o controle social
da for¢a de trabalho, impedindo sua virtual fusdo com o sistema educacional.

Os eventos e as respectivas datas falam por si a respeito das relagdes
entre desmobilizagdo do MEC e mobilizacdo do MTb. N&o é por acaso que 0
Aviso Ministerial n® 924 — em que o MEC solicitava ao Conselho Federal de
Educacao (CFE) que revisse a orientacdo da proposta de ensino de 2- grau
contida na Lei 5.692/71 e regulamentada pelo Parecer 45/72 do mesmo Conse-
Iho — foi expedido quase simultaneamente & reestruturagdo do Ministério do Tra-
balho. Na mesma época, o SENAI e o SENAC — até entdo ligados apenas a
Confederagdo Nacional da Industria e a Confederagao Nacional do Comércio,
respectivamente — foram vinculados ao novo Ministério e, ainda no mesmo ano,
foi a vez do PIPMO, até entéo inclufdo no MEC. Também néo é por acaso que o
Parecer 76/76 do CFE, que muda substancialmente a concep¢ao de profissio-
nalizagdo do ensino de 2¢ grau (Warde, 1979), é contemporaneo da Lei
6.297/75 — que cria incentivos fiscais ao treinamento nas empresas — da cria-
¢do do Servigo Nacional de Formagéo Profissional Rural (SENAR), da institu-
cionalizagdo do SNFMO e da instalagdo do Conselho Federal de Mdo-de-Obra
(CFMQO) com atribuicdes — no campo da formagdo profissional — andlogas as
do CFE, na &rea de educagao.

A nova estruturade formagao profissional congregava, portanto, o MTb, na
Secretaria de Mao-de-Obra, trés entidades ja existentes — o SENAI, o0 SENAC
e 0 PIPMO - e duas recém criadas: 0 SENAR e o conjunto de empresas bene-
ficidrias do incentivo fiscal previsto na Lei 6.297/75, gue veio permitir o des-
conto em dobro do lucro Ifquido tributavel, para fins de imposto de renda, do total
das despesas realizadas com formagao profissional, incluindo o pagamento dos
saldrios de todos os funciondrios vinculados as unidades de treinamento em
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cada organizagdo. Além disso — enquanto detentor da rede federal de escolas
técnicas — o préprio MEC passou a integrar o SNFMO.

Com essas medidas, as coisas voltaram aos seus lugares — pelo menos
do ponto de vista do setor empresarial — reconhecendo-se a especificidade de
cada agéncia, inclusive — paradoxalmente — pela incorporagéo do MEC cujo
segmento de ensino técnico foi colocado sob a influéncia do CFMO — embora
continuasse dependente da legislacdo formulada pelo CFE (BRASIL/MTb,
1980).

Todavia, falta muito que esclarecer nessa questao das relagdes entre o
SNFMO e o sistema educacional, sendo particulatrmente importante analisar,
em profundidade, as seqlielas da tentativa de integragao, que ficaram em cada
lado — SENAI/SENAC e escolas técnicas.

Além disso, é necessario avaliar até que ponto houve, de fato, incorpora-
¢ao das agéncias pré-existentes — principalmente o SENAI e o0 SENAC - ao
SNFMO e até que ponto mantiveram elas sua autonomia, reestabelecendo —
em novas condicdes a serem analisadas — outras relagdes com o sistema
educacional e, principalmente, articulando-se com diferentes érgaos do Sistema
Nacional de Ciéncia e Tecnologia, estruturado a partir da criacédo do Ministério
da Ciéncia e Tecnologia, em 1985.

Concluséao

A anélise desenvolvida neste texto mostra que, efetivamente, a criagao do
SNFMO pode ter tido objetivos outros além da preparacao técnica da forga de
trabalho. Uma vez que o SENAI, o0 SENAC e o PIPMO j& existiam, as grandes
novidades trazidas por esse sistema estdo representadas pelo SENAR e pelas
unidades de formagdo profissional das empresas que se valeram da Lei
6.297/75. Levando em conta que a maior parte dessas empresas j4 treinava
antes seus empregados e que o SENAR oferece somente programas de cur-
tfssima duragéo — 10 horas, em média (Ammann, 1987), em flagrante dispari-
dade com as necessidades técnicas dos produtores rurais — percebe-se ter si-
do muito pequeno o incremento & oferta de formagao profissional no pafs. Se-
gundo Ammann (1987), o acréscimo real ndo passa de 4% do nimero de ho-
ras/treinamento ao ano, correspondendo basicamente ao desenvolvimento ge-
rencial e interessando apenas as empresas de grande porte — cerca de 3.000
em um universo de 900.000 de estabelecimentos.

Todavia os efeitos da Lei 6.297/75 nao podem ser analisados apenas
com base em seu impacto sobre a expansao da oferta de horas/treinamento.
Mais do que isso, ela veio prover recursos para que as empresas pudessem
manter, sem onus préprios, os aparatos destinados, por um lado, a formar as
elites empresariais dirigentes e, por outro, a “socializar” a for¢a de trabalho, se-
gundo os requerimentos das organizagdes modernas, inclusive no setor agrf-
cola — ou, mais precisamente, agro-industrial.

Por outro lado, esses aparatos —as unidades de formagéo profissional das
empresas — articulados juntamente com o SENAI, o0 SENAC e o0 SENAR, em
uma estrutura centralizada no Ministério do Trabalho, poderiam contribuir para
viabilizar certo controle da distribuicdo da forca de trabalho pelos vérios seto-
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res de atividades, propiciando treinamento ligeiro para realocar grandes contin-
gentes de trabalhadores — nas condigdes conjunturais da segunda metade dos
anos 70 — criando vélvulas para as tensdes sociais decorrentes do desaqueci-
mento da economia, desde 1974 (Macedo, 1980).

Além disso, a instituicdo do SNFMO, como parte do tripé que deu sus-
tentagdo A estrutura do MTb, criava uma via de reforco para o controle estatal,
por meios persuasivos e nao-autoritarios, das novas relagdes trabalhistas que
emergiam no contexto da “crise do milagre” e da abertura polftica.

Finalmente, cuidou-se de resguardar a especificidade das redes de for-
magéo profissional de carater técnico e a autonomia das empresas no estabe-
lecimento de suas hierarquias de cargos e salérios. Na verdade. o SENAl e o
SENAC parecem ter pouco sofrido as repercussdes da polftica centralizadora
implicada em sua anexagao ao SNFMO. Entidades com grande tradi¢&o institu-
cional —embora durante certo perfodo tivessem sofrido sangria de recursos
transferidos para a Previdéncia Social (Ammann, s.d.) — dispdem de “lobbies”
bem organizados dentro do Ministério do Trabalho e do préprio Ministério da
Educagao, além de outros, tais como Indistria e Comércio, Ciéncia e Tecnolo-
gia e Previdéncia Social, com os quais mantém projetos conjuntos e acordos
diversos (Brasil/MTb, 1987), Uma vez afastado o perigo de fuséo com a rede
de 2° grau regular e apés uma fase de adaptagéo as demandas por treinamento
gerencial que caracterizaram a década de 70, hé indicios de que o SENAC e,
principalmente, o SENAI reorganizaram sua dimenséo de ensino técnico, vindo
hoje a constituir o setor hegeménico na formagéo de recursos humanos de nivel
intermediario para novas tecnologias e areas estratégicas, tais como a informa-
tica, a Micro-eletronica e a Mecanica de Precisao, entre outras — sem esquecer
as tradicionais Mecanica, Fiagao, Calgados, Artes Gréficas, etc. (Brasil/MTb,
1987).

Em todo esse processo, 0 grande perdedor foi o sistema educacional.
Além da rede de escolas técnicas federais ter sido profundamente descaracte-
rizada pela polftica de profissionalizagao do ensino de 2° grau, o MEC néo con-
seqguiu até hoje formular uma proposta coerente para esse grau de ensino. A
propalada instalagao de 200 novas escolas técnicas, de 1985 para c4, signifi-
cou, na maioria dos casos, mero repasse de verbas ou mesmo construcéo de
prédios para funcionamento de escolas geridas pelo SENAI (Franco, 1980:
Ammann, 1987), que, aparentemente, passou a orientar o sistema educacional
em matéria de ensino técnico.

Ao contrério da aproximacéo induzida pela Lei 5.692/71, é provével que
as atuais relagbes entre as redes de formacéo profissional e de educacéo se
fagam sem ameacgas para o setor empresarial, na medida em que envolvem
apenas uma parte bem delimitada do 2° grau e que tratam a questao do ensino
técnico a partir da perspectiva das entidades de formac¢éo profissional.

Entretanto, se & importante ter clareza sobre os fatos que cercaram a
criagdo do SNFMO, explicitando seus aspectos nao declarados, cumpre tam-
bém chamar a atengdo para as contradi¢coes implicadas na montagem de uma
estrutura tdo ampla de formagao profissional. A par de sua fun¢ao de controle
social — e até mesmo por causa dela — estimulou-se o debate sobre a formacéao
profissional, do ponto de vista dos segmentos até entdo exclufdos do processo
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decisério neste e em outros campos da vida polftica. A partir desse debate, no
contexto da redemocratizagao do pals, a formagéo profissional tem surgido co-
mo reivindicagdo das classes dominadas, sob a forma ndo mais de preparagéo
de mao-de-obra para as empresas, mais sim de educagéo dos trabalhadores,
como direito que lhes assiste enquanto cidadaos.

Essas reivindicagdes, bem como as condigdes concretas das relagdes
entre educagdo e trabalho no Brasil contemporaneo (Salgado, 1988) forne-
cem pistas importantes para a formulagdo de novas polfticas de educagao e de
formagao profissional, voltadas nao apenas para os interesses do setor empre-
sarial, mas para as necessidades e expectativas de toda a populagdo. Contudo,
até agora, nada se fez de concreto: apesar do esforgo individual de alguns diri-
gentes progressistas, 0 SNFMO continua voltado para as demandas das em-
presas e o MEC continua a dispersar recursos em tentativas desastradas de
competir com as agéncias diretamente vinculadas ao setor empresarial, em vez
de concentrar esforgos nas fungdes que lhe cabem especificamente. Nessas
condi¢gdes, o ensino de 2% grau — campo onde incidem mais fortemente as
questdes da formagao profissional, entendida como direito civil — continua so-
frendo de falta de identidade e o projeto de educagao do trabalhador ndo cons-
titui até agora uma realidade.

De qualquer maneira, € necessario acentuar mais uma vez que os fatos
conhecidos s2o insuficientes para permitir conclusdes definitivas. Para que seja
possivel verificar efetivamente a hipétese formulada neste texto, € necessério
que se realize um trabalho consideravel sobre os dados existentes no MTb, pa-
ra se conhecer detalhadamente, por exemplo, além do perfil dos usuarios do
beneffcio fiscal previsto na Lei 6.297/75, os programas que estéo de fato sendo
desenvolvidos pelos varios integrantes do SNFMO. Além disso é importante
que se busque a recuperacao sistematica das negociagdes polfticas que cerca-
ram o empreendimento, ndo s6 através da anélise de documentos da época,
mas também por meio de entrevistas com personalidades que tiveram partici-
pagao decisiva no evento.

Finalmente, cumpre chamar a atengdo para um ponto importante. Se a hi-
pétese levantada neste texto for verdadeira, é provavel que o SNFMO venha a
esvaziar-se com o processo de redemocratizagdo do pafs e a nova dindmica de
participacdo popular que se vem instalando. Assim, & significativo que entre as
propostas de cortes de subsfdios feitas pelo Congresso Nacional, em novembro
de 1988, esteja justamente o incentivo institufdo pela Lei 6.297/75 e que entre
os conselhos federais extintos recentemente figure o Conselho Federal de
Méao-de-Obra — CFMO.

NOTAS

(1) Essa tese é objeto de confrovérsias, cujo desfecho, entretanto, ndo é relevante para os
objetivos deste texto. Cf., por exemplo, Cardoso (1976).

(2) Segundo C.E. Martins (1977), o pacto burgués de 1964 caracterizou-se por incluir todas as
fracdes das classes proprietérias, deixando de fora todos os demais segmentos da socie-
dade. Contudo, dada a heterogeneidade das préprias classes proprietarias — que incluiam
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grupos nacionalistas e grupos favordveis ao capital internacional — foi necessdrio entregar
o controle da maquina estatal a um tertius supostamente neutro, corespondente as forgas
armadas e & tecnoburocracia. (Cf. também Fernandes, 1975 e lanni, 1977).

(3) Nessas circunsténcias, quebrou-se o consenso antes existente sobre a necessidade do
regime autoritario, passando vérios segmentos das classes proprietérias a defender posi-
¢bes liberais e a questionar a interferéncia do Estado na economia. Sobre a polémica es-
tabelecida em torno desse tema ver Belluzzo, 1977; Coutinho, 1977; C.E. Martins, 1977,
L. Martins, 1978; Reichstul & Coutinho, 1983 e SANTOS, 1987, entre outros.

Pelo contrario, Reichstul & Coutinho (1983) mostram que, entre 1976 e 1979, as empresas
estatais foram submetidas a um processo de controle cada vez mais abrangente, de modo
a “enquadra-las” sob o comando unificado da Secretaria de Planejamento da Presidéncia
da Republica (SEPLAN/PR).

Entre as seis prioridades, em relagdo aos setores a serem contemplados na politica nacio-
nal de formag&o de mao-de-obra, trés se referem & agricultura. Cf. Documento de trabalho
SEMINARIO SOBRE POLITICA NACIONAL DE FORMAGAO DE MAO-DE-OBRA. Bras!-
lia, 1981.

A abordagem sistémica marcou também a reforma do ensino superior em 1968. Todavia, a
relagdo entre universidade e empresa foi colocada de forma distinta da profissionalizag&o
do ensino de 22 grau. Embora fuja aos objetivos deste texto a discusséo das questées en-
volvidas no caso do ensino superior, cumpre notar que o setor empresarial néo dispunha -
e nem se interessava por isso, em principio — de agéncias de formagéo profissional em nf-
vel de 32 grau, homdlogas ao SENAI e ao SENAC, Por outro lado, a capacitagéo gerencial,
por definigdo, fugia a qualquer relagdo mais estreita, mesmo com 0s cursos de administra-
G40 de empresas, uma vez que se vincula necessariamente a cultura institucional de uma
organizagao especffica, a quem cabe seu controle direto.

O Parecer 45/72 de fato atribuia a rede de educacdo formal a responsabilidade primeira
pela formagao profissional de nfvel intermedidrio, considerando as entidades pré-existen-
tes — SENAI, SENAC, PIPMO - como elementos a serem encaixados no esquema geral
proposto. Em consequéncia, vérios Conselhos Estaduais de Educagéo definiram e imple-
mentaram nomas que estabeleciam a equivaléncia entre os cursos dessas entidades e
aqueles do sistema formal. Por outro lado, o Parecer 76/75 restabeleceu as distingdes en-
tre esse Ultimo e as demais redes, resguardando as respectivas especificidades.

(4

=
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(6
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ABSTRACT
HUMAN RESOURCE FORMATION POLICIES IN THE SEVENTIES

This study of the creation in 1974 of the SNFMO (National System for La-
bour Training) seeks to show that, in the socio-political and economic context of
the period, the System emerges as an instruent of managerial modernization, an
instance of social control and a strategy for the redefinition of roles played by
agencies of professional training. The author concludes that, if the central hy-
pothesis is true, it is possible to predict a loss of importance of the SNFMO due
to the process of redemocratization and the dynamics of popular participation.

RESUME
LES POLITIQUES DE FORMATION DE RESSOURCES
HUMAINES DANS LES ANNEES 70

Cette &tude surla création, em 1974, du Systéme National de Formation de
Main-d’'Oeuvre cherche & démontrer que, dans le contexte socio-politique et
économique du moment, le Systéme apparait comme un instrument de moderni-
zation gerencielle, une instance de contrdle social e t une stratégie de redéfini-
tion du role des agences de formation professionelle. L'auteur considére que, si
I'hypoth&se centrale est vraie, est possible de prévoir une perte d'importance cu
Systéme due & la redémocratisation et & la nouvelle dynamique de la participa-
tion populaire.
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