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Educacao e desenvolvimento econdmico: uma questéo recolocada

Marilis Lemos de AlmeidaEI

Ruy de Quadros Carvalho[”

Atualmente ocorre em todo 0 mundo uma revalorizacdo da educagédo geral e profissional como
elemento estratégico para promover a competitividade dos paises. Em particular, nos paises em
desenvolvimento, a educagdo tem sido apontada como um caminho para o catching-up e cada vez mais
se tem falado que estaria ocorrendo uma retomada da teoria do capital humano.

O novo papel ao qual o conhecimento e a educacdo foi algado relaciona-se com a difuséo de
novas tecnologias, novos padrdes de gestdo do trabalho, de organizagdo da producéo e ao que alguns
autores chamam de economias baseadas no conhecimento, que por serem fortemente apoiadas no uso
intensivo do conhecimento, requereriam uma parcela maior de trabalhadores mais qualificados e
capazes de envolverem-se ativamente na resolucéo de problemas.

Esse novo padrdo de producdo evidenciou problemas na relacdo entre a educacdo formal
oferecida e as qualificacdes atualmente requeridas que se apoiam no conhecimento, progresso técnico,
inovacdo e criatividade. Para o sistema de educacdo profissional o desafio é promover o aprendizado
continuo e, mais ainda, dotar o individuo de uma base tedrica que Ihe permita assimilar continuamente
novas informacdes, de saber onde buscé-las e de saber utiliza-las de forma propositiva.

Procurando dar conta destas mudancas, na ultima década, varios paises deflagraram processos
de reforma do ensino geral e técnico-profissional e, embora, similitudes possam ser identificadas, o
sistema adotado em cada pais esta intimamente relacionado com suas trajetérias, formas de atuagéo
governamental, estrutura industrial, estratégias de industrializacdo, desenvolvimento tecnolégico,
sistema educacional — e com a visao que se tem sobre o papel do conhecimento e da educacdo para o
desenvolvimento econdmico. Por outro lado, as semelhancas talvez possam ser explicadas pelo fato de
que paises, desenvolvidos e em desenvolvimento, encontram-se, evidentemente que de forma
assimétrica, inseridos em um processo de internacionalizacdo crescente da economia que tem
produzido mudangas tanto no sistema produtivo, quanto na estrutura do mercado de trabalho.
Adicionalmente, observa-se 0 avan¢co do pensamento neoliberal orientando as estratégias nacionais de

crescimento, desenvolvimento e modificando o papel do estado.
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No Brasil as mudancas que se processam no campo da educacdo profissional decorrem, em
parte, das transformacdes que estdo ocorrendo no mundo do trabalho. Elas representam, portanto, uma
tentativa de responder a uma nova realidade que crescentemente pressiona por mudancgas na educagéo
profissional. Neste ponto cabe analisar que mudancas séo estas e que demandas colocam em termos de
qualificacdes. Simultaneamente, o diagndstico efetuado sobre tais mudancas no trabalho e sobre os
caminhos que a educacdo deve trilhar é atravessado por concep¢des politicas e ideoldgicas acerca das
relacdes entre educacgéo, sociedade, estado e desenvolvimento. E, necessariamente, o0 projeto que se
torna hegemonico em um dado periodo reflete as correlagdes de forgas estabelecidas em sua definigéo.

A proposta deste artigo € examinar como vem ocorrendo a conexao entre educagédo, economia e
desenvolvimento econdmico, tomando-se como pressuposto que, ao longo do tempo, estas concepcdes
estiveram na base das diferentes reformas do ensino geral e técnico-profissionalE!

O caminho escolhido € o da apresentacdo, na primeira parte do artigo, de abordagens
econbmicas que visam estabelecer relacGes entre educacdo e desenvolvimento econémico. Para
cumprir tal objetivo retoma-se criticamente a teoria do capital humano (Schultz, 1973), as teorias sobre
Sistemas Nacionais de Inovacdo (Nelson, 1993), os estudos que apontam para o surgimento das
economias baseadas no conhecimento (OCDE, 1996b) e a nova teoria do desenvolvimento econdmico
(Romer, 1990), que incorpora e endogeiniza a variavel educacdo ao modelo de analise do crescimento.

Algumas ressalvas, contudo, necessitam ser feitas. A primeira delas é que nem todos os autores
aqui analisados dedicam-se exclusivamente ou privilegiam o tema da educagdo em seus trabalhos. A
escolha, porém, destes autores foi feita por se reconhecer que, mesmo que alguns deles ndo tenham
tomado a educacdo como objeto central de analise, seus estudos contribuiram para difundir uma nova
visdo sobre 0s nexos entre educacao e desenvolvimento econémico.

A segunda ressalva é a de que ndo se trata de reproduzir um debate, uma vez que muitos dos
autores analisados ndo foram interlocutores, mas de percorrer, a partir de contribuicdes vindas de
diferentes perspectivas tedricas, o caminho pelo qual a educacdo foi incorporada ao discurso
econémico. Trata-se, sem duvida, de um olhar externo a economia da educacao, pois mais do que

examinar ou testar a consisténcia interna dos modelos ora enfocados, busca-se analisar, do ponto de

! Historicamente, desde o surgimento das primeiras instituicdes voltadas & formagdo profissional e em suas sucessivas
reformas, o ensino profissionalizante no Brasil oscilou entre atender propositos sociais (inicialmente o atendimento aos
pobres e desvalidos, como politica compensatoria) e propositos econdmicos (relacionado a formacéo de mao-de-obra dentro
de um projeto desenvolvimentista). Em relacdo a esse aspecto, é possivel identificar, inicialmente através de um exame
retrospectivo da histéria da formacdo profissional no Brasil, as concepcdes acerca das relacBes entre educacdo e
desenvolvimento econdmico e social que orientam a atual configuracdo da formacdo profissional no pais. E notavel a
influéncia do pensamento econdmico na LDB/71, particularmente da Teoria do Capital Humano, e na recente LDB/96 onde
ressurge vestigios da Teoria do Capital Humano revisados a luz de novas teorias econémicas que articulam educacdo e
desenvolvimento econémico.



vista socioldgico, como a producdo de visGes econdémicas sobre o desenvolvimento, crescimento e
educacdo, gque se traduzem em teorias econémicas, incidem sobre a sociedade e, mais particularmente,
sobre a recente reforma do ensino médio e profissional.

Ainda como ressalva, é preciso frisar que 0s textos apresentam preocupagdes nem sempre
convergentes, sendo alguns focados em questdes analiticas e tedrico-metodoldgicas e outros em
questdes empiricas relativas as mudancas observadas na sociedade. O aspecto mais geral que une as
diferentes abordagens é o esforco em oferecer uma explicagéo para o crescimento econdmico.

Schultz preocupa-se com a importancia do capital humano (medido pela escolaridade da
populacdo) para explicar diferencas salariais e de crescimento econémico. Para o autor, quanto maior o
estoque de capital humano de um dado pais, maior serd seu crescimento. O resultado aplicado desta
abordagem traduziu-se na visdo de que a educagdo seria a panacéia para os problemas de crescimento
de qualquer pais.

Nelson dedica-se, em um trabalho que reune estudos sobre sistemas nacionais de inovacdo de
quinze diferentes paises, a compreender os aspectos que favorecem ou obstaculizam a inovacdo. Nesta
abordagem, a educacdo € apontada como um fator que assume importancia fundamental, porém néo de
forma geral como na visdo de Schultz, mas apenas quando estreitamente relacionada com as demandas
e especifidades das empresas.

O estudo da OCDE “Knowledge-based economy” parte do reconhecimento de que
crescentemente as economias sdo baseadas sobre conhecimento e informacdo e dedica-se a investigar o
papel da informacdo, tecnologia e aprendizado na performance econdmica dos paises neste novo
contexto. O conhecimento é considerado o condutor da produtividade e do crescimento econémico. A
analise da OCDE inclui o exame a) da crescente codificacdo do conhecimento e sua transmissdo
através de redes, levando alguns autores a caracterizar a existéncia de uma “sociedade da informacéao”,
b) da necessidade de qualificacdo da forca de trabalho e de aprendizado continuo ao longo da vida, o
que vem sendo chamado de “economia de aprendizado”, ¢) dos “sistemas nacionais de inovacao”, pelo
importante papel que podem assumir tanto na producdo, quanto na distribuicdo do conhecimento, d)
das implicacdes das economias baseadas no conhecimento sobre o emprego e e) do papel do estado no
desenvolvimento e manutengéo de uma base de conhecimento.

Machlup pode ser considerado um dos pioneiros dos estudos sobre economias baseadas no
conhecimento. Em 1962, em um estudo sobre os Estados Unidos, o autor apontava para mudancas na
sociedade que crescentemente aumentavam o0 peso dos setores relacionados ou intensivos em
conhecimento. Mas do que isso, Machlup ja indicava, com base em dados empiricos, que educacao e

conhecimento tornariam-se, cada vez mais, as fontes principais de producéo de riquezas.



A compreensdo da dindmica das economias baseadas no conhecimento e das caracteristicas
especificas do conhecimento, em relacdo as commodities convencionais, colocam a necessidade de
repensar as teorias neocldssicas do crescimento visando dar conta da realidade. Ademais, uma
limitacdo importante da teoria tradicional é que os fenbmenos mais significativos — mudanca
tecnoldgica e conhecimento — para explicar a continuidade e o ritmo de crescimento sdo
extraeconémicos. Isto significa que eles ndo sdo tomados como objeto de analise, permanecendo nédo
explicados sua dindmica e forma de funcionamento.

A nova teoria do crescimento reflete, em parte, a preocupacéo da economia em dar conta destas
mudancas. Nessa direcdo, Romer preocupou-se em elaborar um novo modelo de crescimento capaz de
refletir a importancia do conhecimento e, mais do que isso, endogeneiza-lo ao modelo. Para Romer, o
crescimento é dirigido pela mudanga técnica, e esta ja ndo é considerada, em seu modelo, como algo
dado externamente. A mudanca técnica apresenta-se como resultado de decisdes de investimentos
intencionais realizados por agentes visando a maximizacao dos lucros.

Na segunda parte do artigo, visando exemplificar como estas idéias se traduziram em acdes
concretas, retomaremos alguns aspectos da LDB/71 e da LDB/96, particularmente aqueles relacionados
ao ensino técnico-profissional, procurando resgatar os elementos que apontam para a influéncia do

pensamento econdmico sobre ambas reformas do ensino.

I. Educacéo e Economia

A economia tem voltado sua atencdo para a educagdo ha longa data, contudo é ap6s a Segunda
Guerra Mundial, especialmente a partir dos trabalhos de Theodore Schultz, realizados nos Estados
Unidos, sobre a teoria do capital humano que esta perspectiva obteve maior reconhecimento e difusao.
Embora as idéias e o conceito de capital humano ja tenham sido utilizados anteriormente, ele foi
sistematizado e integrado a teoria econdmica em um periodo em que crescia a preocupagdo com a
planificacdo e o controle de gastos. Os estudos sobre o capital humanoEI, portanto, tém origem nesta
preocupacao com 0s gastos crescentes em educacdo que vinham sendo realizados e seu possivel retorno
para 0 crescimento econdmico dos Estados Unidos. A teoria do capital humano pretendia fornecer os
elementos para alcancar uma “alocacao 6tima de recursos” na area da educagdo, entendida aqui, como

a previsao dos retornos a serem gerados a partir de um dado montante de investimentos realizados em

% Segundo Schultz (1973) capital séo “entidades que tém a propriedade econdmica de prestar servicos futuros de um
determinado valor”. Quando o autor acrescenta o adjetivo “humano” ele tdo-somente visa destacar que se trata de um tipo
de capital que se acha configurado no homem. O capital humano, portanto, é considerado um ativo que somente pode ser
adquirido por intermédio de investimentos nos préprios individuos.



cada nivel de ensino. O principal problema decorrente desta visdo foi que a educagdo passou a ser
concebida a partir do calculo econébmico dos custos e retornos, subordinando a perspectiva social da
educacdo e do conhecimento a uma Idgica econémica.

Reduzir a educacdo a um tipo de capital permitiu incorporé-Ila a teoria econébmica como variavel
para explicar os ganhos residuais de produtividade (ndo explicados apenas pelos fatores capital e
trabalho) e o crescimento econdmico. Para os defensores desta perspectiva, o capital humano
acumulado em uma dada sociedade, mais do que o grau de escolaridade das pessoas tomadas
individualmente, é a base para o crescimento. A partir dai os trabalhos sobre “contabilidade do
crescimento” passaram a incluir a escolaridade como um elemento importante. O individuo trabalhador
e sua capacidade de trabalho passaram a ser considerados “fatores de producdo” e analisados em
termos de preco, quantidade e rendimentos gerados face ao montante investido em capital humano.

O pressuposto dessa abordagem € o de que a educagdo consiste em uma forma de investimento
que os individuos fazem visando obter capacitacdes que resultem em “satisfacdes futuras” ou que
incrementem seus rendimentos. Schultz buscou determinar o valor econdmico da educacdo e para tal
definiu trés medidas de estoque, a saber: anos de escolaridade completados, anos escolares constantes

completadosEI

e custo real de um ano de escola. O resultado esperado era de que ao se obter uma
definicdo do valor econémico da educacdo seria possivel planeja-la e financia-la considerando a taxa de
rendimento em relacdo a taxa de investimento. A hipotese que orienta os estudos € a de que a educacao
altera a distribuicdo pessoal de renda e que, portanto, explica desigualdades salariais.

Do ponto de vista da consisténcia interna do modelo, a primeira e, talvez, a dificuldade central
nesse argumento, reconhecida pelo proprio autor, € a de discernir a parcela de gastos em educacao que
pode ser considerada apenas (:onsumoliI daquela que pode ser de fato caracterizada como investimentoE.I
Ou seja, existe uma dificuldade, talvez insuperavel, em definir que parcela da educagéo efetivamente se
converte em “servicos produtivos”, e que parte simplesmente ndo é incorporada. Adicionalmente,
poder-se-ia indagar da viabilidade e validade da distingdo entre investimento e consumo, dado que
aquilo que presentemente pode apresentar-se como mero consumo pode mais tarde converter-se em
fonte de incrementos de renda. O inverso também é plausivel, ou seja, a educagdo que pode ser
percebida como um investimento hoje, pode se revelar apenas consumo ou entdo tornar-se obsoleta no

futuro. Adcionalmente, neste modelo de analise h4 uma reducdo da explicacdo dos residuos de

® Refere-se aos anos escolares completados ap6s a realizacdo de ajustes tomando por base a carga horéria anual escolar de
forma a permitir a comparacao entre diferentes periodos.

* Gastos em educacdo considerados consumo sdo aqueles que néo sdo realizados visando obter elevacdo de rendimentos.
S&0 gastos que visam apenas a satisfacdo pessoal dos individuos que adquirem a educacéo.



produtividade e, portanto, do crescimento econémico a educagdo. A inovacdo ndo € incorporada
diretamente ao modelo de analise e ambas, educacdo e inovacdo, permanecem como variaveis
exogenas e, portanto, ndo tém suas dindmicas explicadas no modelo.

Quanto a relacdo estabelecida entre educacdo e desigualdade, cabe retomar a critica formulada
por Medeiros (1982) de que esta abordagem desconsidera outros aspectos fundamentais na explicacao
das desigualdades tais como: o alto grau de seletividade do sistema educacional que, antes de se
constituir em um meio de mobilidade social, reproduz a segmentacdo existente na sociedade; a
importancia do background socio-econémico do individuo e os atributos e caracteristicas dos
individuos no mercado de trabalho.

Em uma direcdo semelhante, Salm (1980) salienta que a educacdo € uma condicdo necessaria
para a obtengdo de ganhos salariais, mas ndo suficiente, dado que a estrutura ocupacional é segmentada
(em mercados primarios e secundarios). Assim, ndo adiantaria apenas expandir o sistema educacional
pois permaneceriam as barreiras existentes que dificultam a promocdo dos individuos no mercado de
trabalho.

O papel da educacédo e sua relagdo com a mobilidade social e desenvolvimento econdémico €
superestimado, o que torna-se mais evidente se considerarmos o peso atribuido a educa¢do em um

momento hist()ricoEI

em que o sistema de producdo taylorista era hegeménico e que progredia
largamente a despeito do nivel educacional da forca de trabalho. Esse sistema de producéo, ndo apenas
prescindia de trabalhadores escolarizados, como estava assentado na disciplina, na fragmentacdo das
tarefas, na extrema diviséo do trabalho e no trabalho prescrito, deixando pouco ou nenhum espago, no
processo produtivo, para a incorporacdo da criatividade do trabalhador, ndo realizando, portanto, o
potencial dado pelo conhecimento. Segundo Salm, a escola tinha como papel primordial produzir os
tracos de personalidade, atitudes, valores e comportamentos adequados as exigéncias das empresas,
mais do que promover nos individuos o desenvolvimento de conhecimentos ou outras habilidades.
Nessa mesma direcdo, Vinokur (1995 apud Crivellari, 1998), salienta que a necessidade do sistema
capitalista orienta-se menos para a adequacdo da forca de trabalho e mais para a producdo de um
“excedente quantitativo e qualitativo de pessoal qualificado em relacéo as necessidades imediatas”. Em
ambas as criticas esta presente a idéia de que Schultz superestimou o papel da escolaridade como
instrumento de mobilidade social e que o sistema educacional funcionava mais como “mecanismo de

triagem e selecdo” (Salm, 1980).

> Gastos em educagdo considerados investimentos séo aqueles realizados visando elevar os rendimentos obtidos no mercado
e, portanto, sdo gastos que revertem para o sistema produtivo.
® A teoria do capital humano foi escrita por Schultz em 1953.



No final dos anos 70, mais particularmente ao longo dos anos 80 e 90, a educacdo é retomada
como um elemento explicativo importante do crescimento econdmico. No entanto, ndo trata-se apenas
de uma reedi¢do da teoria do capital humano tal como formulada originalmente, ha, sim, permanéncias,
porém observa-se, de forma geral, uma complexificacdo da analise econdmica acerca do papel da
educacéo.

Enquanto Schultz procurava explicar o crescimento econémico atribuindo uma importancia
central a educagdo, mas ainda tratando-a como uma variavel exdgena, os schumpeterianos explicam o
crescimento econdmico privilegiando a inovagdo e analisando sua dinamica de funcionamento. Para
Schumpeter o desenvolvimento econémico encontra-se estreitamente relacionado com a inovacédo e o
estimulo para essa é dado pela possibilidade de obtencdo de lucros extraordinarios. Os autores
neoschumpeterianos aprofundaram o estudo da inova(;éloEI propriamente, buscando compreender que
aspectos poderiam contribuir para seu estimulo, bem como aqueles que explicariam as diferencas
existentes nos desempenhos nacionais.

Particularmente a partir dos anos 70 cresceu o interesse de estudiosos da inovagdo sobre 0s
Sistemas Nacionais de Inova(;éda. Essa abordagem foi em parte impulsionada pela crise dos anos 70
nos paises industrializados, pela elevacdo do Japdo a poténcia econémica e pelo crescimento de paises
de industrializacao recente como Coréia e Taiwan.

Combinado com estas mudancas no cenario internacional, os estudos sobre os Sistemas
Nacionais de Inovacédo de diferentes paises buscam identificar similaridades e diferencas entre eles que
possam explicar as “performances” competitivas. Por trds do crescente interesse em torno dos Sistemas
Nacionais de Inovacdo estd a crenca de que o comportamento inovativo das firmas pode ser
influenciado por politicas governamentais.

Nelson (1993), ao tratar dos Sistemas Nacionais de Inovacao, considera a educagédo uma infra-
estrutura fundamental para o processo inovativo. Porém, pesquisas recentes realizadas desde esta
perspectiva ttm mostrado que existem diferencas notaveis entre os paises, entre suas instituices, as

trajetrias das empresas, enfim, diferencas que demonstram que ndo basta haver um acervo geral de

" A inovacéo esta sendo tomada em sentido amplo, i. e., mais do que a lideranga em um determinado tipo de tecnologia,
refere-se a uma performance competitiva (Nelson, 1993). A inovacdo pode ou nédo ser tecnoldgica, podendo também incluir
mudancas em marketing, produtos e processos, que podem significar alteracGes radicais em relacdo ao padrdo anterior ou
apenas incrementos e adaptacfes em tecnologias ja existentes, mas ainda ndo dominadas pela firma ou setor que a esta
implantando. Esta afirmacdo contém um novo problema, pois ser competitivo significa diferentes coisas em diferentes
paises. Pode ser a fronteira tecnolégica, mas também a capacidade de aprendizado, transferéncia e adaptagéo de tecnologias
ja existentes. O que ha de universal é a necessidade de manter-se continuamente inovando para ser competitivo.

® O conceito de sistema nacional de inovacéo se refere a um conjunto de instituicdes que pode abarcar firmas, 6rgdos
publicos e regras orientadas a promogao do ambiente competitivo que favorece o desenvolvimento da ciéncia e tecnologia.
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conhecimento acumulado, mas que este conhecimento necessita ser adequado e relacionado com as
especificidades das empresas.

O estudo identifica ainda a importancia da qualificagdo e do esforco inovativo interno das
préprias firmas, que sdo consideradas o agente central da inovacdo. Firmas com comportamento
inovativo, na concepcdo de inovacdo expressa anteriormente, ndo necessariamente devem ser grandes
ou investir pesadamente em P&D, mas devem buscar continuamente melhorias em produtos ou
Processos.

O que explica a propensdo a inovagdo € uma teia complexa de fatores que diferem, muitas
vezes, de pais para pais e que ultrapassa os limites da empresa — embora ela seja 0 agente central da
inovacdo. Estes elementos que podem criar um ambiente propicio a inovacdo incluem aspectos
variados tais como tamanho do mercado interno e externo, renda nacional, recursos naturais
disponiveis, vantagens comparativas e politicas nacionais de desenvolvimento tecnoldgico. No estudo
realizado por Nelson (1993) sobre os Sistemas Nacionais de Inovacdo de quinze paises, examina-se sob
que condicdes as empresas assumem um comportamento inovador. E importante salientar que o0s
instrumentos utilizados e investimentos realizados para promover a inovagdo — se pesquisas em
universidades ou laboratérios governamentais, se a aposta na alta tecnologia ou na qualificagdo da
forca de trabalho de nivel médio — devem estar estreitamente relacionados com as especificidades de
cada pais e setor e com as necessidades das empresas. A interacdo com as empresas implica, aléem do
desenvolvimento de pesquisas orientadas, a disseminagdo de informacdes e a resolugdo de problemas.
Portanto, a configuracdo dos sistemas nacionais de inovagdo pode representar um importante
determinante econémico.

E destacavel que a abordagem neoschumpeteriana, ao alcar a firma como agente inovativo
central, permite identificar uma variedade de situacbes e particularidades ligadas as trajetorias das
firmas, as trajetdrias tecnoldgicas e ao ambiente nacional que remetem & necessidade de elaborar
politicas direcionadas e compativeis com as caracteristicas locais.

Nelson identificou duas caracteristicas centrais do ambiente nacional capazes de afetar e
incentivar a habilidade inovativa das firmas: o nivel educacional da forca de trabalho e o clima
macroecondémico, ambos sob responsabilidade dos governos nacionais nos quinze paises estudados. A
educacdo e o sistema de treinamento que supria as firmas com um fluxo de pessoas com conhecimentos
e qualificacdo era uma caracteristica comum aos paises que possuiam firmas como comportamento
competitivo e inovativo.

Tomando-se a educagdo como infraestrutura basica para a promocdo do processo inovativo,

tém-se, a partir desta perspectiva, que a melhoria do nivel educacional da forca de trabalho é uma
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condicdo necessaria e inclusive pode, em casos como o da Coréia e Taiwan, explicar em grande parte o
sucesso desses paises. Por outro lado, os casos de Israel e Argentina sdo elucidativos de que, embora
importante, o elevado nivel educacional da forca de trabalho ndo é uma condicdo suficiente para
promover 0 comportamento inovativo, pois, para atingir tal objetivo, ela deve ser adequada as
necessidades e especificidades dos setores e firmas.

A abordagem neoschumpeteriana, ao endogeneizar o progresso técnico em seu modelo de
andlise do desenvolvimento econdmico, volta-se para o estudo da inovacgdo procurando compreender a
sua dinamica. Esse enfoque joga luz sobre a importancia da educagcdo para 0 processo inovativo,
porém, ao mesmo tempo, demonstra nédo ser esta uma condic¢éo suficiente, uma vez que outros aspectos
concorrem igualmente para a explicacdo das diferentes performances. Assim, pode-se tomar a
perspectiva neoschumpeteriana como um contraponto a abordagem do capital humano, que analisa a
importancia da educacédo para o desenvolvimento econémico dos paises de forma agregada, tomando o
estoque acumulado e desconsiderando que as necessidades em termos de educacdo nao séo gerais, mas
especificas, variando entre paises, setores e empresas.

Em outra linha recente de analise, que igualmente reafirma a centralidade do conhecimento,
estdo os estudos que apontam para a emergéncia de economias baseadas no conhecimento. Segundo o
estudo da OCDE “Knowledge-based economy”, atualmente a sociedade caracteriza-se pela importancia
do conhecimento na geracdo de empregos, riqueza e produtividade e no crescimento econdmico.
Embora o conhecimento sempre tenha sido importante para explicar o desenvolvimento econémico e
social dos paises, 0 que distingue a situacdo atual da anterior é que ele é considerado, ndo apenas o
input, mas o proprio produto da atividade econdmica e principal setor gerador de riquezas. O
conhecimento é apontado como o fator que preside o crescimento econdmico e a produtividade e passa
a ser tomado como objeto de investigacéo.

Os trabalhos de Machlup (1962) apontavam, ja na década de 60, para a emergéncia de um novo
tipo de sociedade na qual o conhecimento e a sua producéo e distribuicdo passaram a se constituir em
uma atividade econdmica. O autor ocupou-se dos temas educacdo, pesquisa basica e P&D aplicado, 0s
quais considerou como tipos de conhecimentos que poderiam ser tratados como investimentos, uma vez
que resultavam em incrementos da produtividade. Embora este trabalho tenha o mérito de ser o
pioneiro no reconhecimento da importancia crescente das industrias do conhecimento na geracdo de
renda e empregos, nesta perspectiva, o conhecimento ainda é tratado como uma variavel exogena.

Ao indicar que o conhecimento tornou-se o motor do crescimento econémico, estes estudos
impGem a necessidade de reformulacdo da teoria tradicional do crescimento econdmico para incluir

questdes como conhecimento e aprendizagem para explicar o desenvolvimento, a globalizagédo

10



econbmica, a polarizagdo entre paises e a geracdo de empregos. Contudo, a incorporacdo do
conhecimento ao modelo econémico de fungdes de producdo é uma tarefa dificil, uma vez que o
conhecimento possui caracteristicas muito particulares que ndo sdo compativeis com 0s esquemas
tedricos predominantes (Foray e Lundvall, 1996; Romer, 1990)5!

Apesar das dificuldades acima indicadas, a notavel expansdo dos setores produtores de
conhecimento se refletiu no esforgo tedrico de construcdo de novos modelos de crescimento que
incorporassem as varidveis conhecimento e mudanga técnica. Romer (1990), precursor da teoria do
crescimento endogeno, estabelece um didlogo com a teoria neoclassica do desenvolvimento. Ele parte
do reconhecimento de que o capital fisico acumulado havia sido superestimado como fator explicativo
do crescimento e das diferencas observadas nas taxas de crescimento de diferentes paises. Mais ainda,
0 autor aponta que o capital humano pode ser tdo ou mais importante que o capital fisico na promocao
do crescimento. O ponto de partida do argumento é a verificagdo da existéncia de uma associagdo
positiva entre o crescimento de um pais e o0 seu nivel de desenvolvimento tecnoldgico, o qual relaciona-
se, por sua vez, com o conhecimento.

Suas premissas sdo de que: 1) a mudanca tecnoldgica esta ligada ao coracdo do crescimento
econdmico, sendo responsavel por parte significativa do incremento de produtividade; 2) a mudanca
tecnoldgica € resultado de uma acdo intencional tomada em resposta aos incentivos do mercado,
portanto, ela é promovida mais endégena do que exogenamente; 3) a tecnologia — considerada como a
instrucdo para trabalhar (organizar e misturar) matérias-primas — € um bem inerentemente diferente de
outros bens econ@micosﬁ.I O conhecimento caracteriza-se por ser um bem ndo-rival, parcialmente
excludente, ndo sujeito a escassez e capaz de oferecer retornos crescentes.

Enquanto que a explicagdo para o crescimento econdmico, na teoria tradicional, é focada sobre
capital, trabalho, materiais e energia e 0 conhecimento e a tecnologia sdo tratados como influéncias
externas & producgdo, nesta nova abordagem o conhecimento passa a ser incluido mais diretamente nas
funcbes de producdo. Considera-se que investimentos em conhecimento pode elevar a capacidade
produtiva de outros fatores, bem como transforméa-los em novos produtos e processos (OCDE, 1996b).

Assim, 0s investimentos em conhecimento sdo caracterizados por produzirem retornos crescentes,

° Entre tais especificidades do conhecimento destaca-se seu carater de bem ndo-rival — sua utilizacdo por um
individuo/instituicdo, ndo impede sua utilizagdo por outro —, seu carater parcialmente excludente — o conhecimento nao é
um bem publico, ele é apropriavel e sob alguns mecanismos institucionais, como patentes, pode ter o acesso limitado — e o
fato de produzir retornos crescentes (mais do que decrescentes) a cada adicdo de novos investimentos, o que foi apontado
através de estudos empiricos por Dosi (1996).

19 0s bens econémicos tradicionais sdo rivais e excludentes, enquanto que os bens plblicos sdo ndo-rivais e ndo
excludentes.
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contestando o modelo neoclassico segundo o qual os retornos diminuem a medida em que mais capital
é adicionado a economia.

E importante reter que, de acordo com a segunda premissa de Romer, a producio de
conhecimento ndo é um efeito ndo intencional decorrente da producdo de bens convencionais. Ao
contréario, € resultado de uma acdo maximizadora que tem como horizonte os incentivos do mercado.
Isso porque, a tecnologia, apesar de ser um bem nao-rival, é parcialmente excludentéﬂ, 0 que significa
que pode ser apropriada privadamente e o investimento realizado pode converter-se em ganhos para o
investidor. Seu carater parcialmente excludente representa, portanto, um incentivo para a realizacdo de
investimentos.

—

Todos os autores aqui retomados tém como preocupacao central analisar que outros aspectos —
aléem de capital e trabalho — concorrem para explicar os ganhos de produtividade e, portanto, o
crescimento econdmico que permanecia como um residuo ndo explicado.

Schultz o faz pela educacdo. O autor explica as diferencas entre ritmos de crescimento a partir
do estoque de capital humano disponivel no pais, medido pela escolaridade (tomada como proxy de
educacdo). O pressuposto € de que quanto mais educacao possuir o individuo, mais qualificado ele serd
e maiores rendimentos obtera, resultando, para a sociedade, em maior crescimento tecnoldgico e
econdbmico. Quanto a essa perspectiva pode-se apontar os seguintes problemas: 1) dificuldade
metodoldgica em mensurar o valor econdmico da educagdo, especialmente em distinguir educacao
enquanto consumo da educacdo como investimento e em medir as parcelas de investimento que se
convertem, ou ndo, em servigos produtivos; 2) mais educacdo ndo é o Unico condicionante das
diferencas salariais e nem sempre é suficiente para promover a superacao das barreiras existentes no
mercado que bloqueiam a mobilidade social; 3) reducdo da explicagdo da produtividade e do
crescimento econémico a escolaridade; a inovacao tecnoldgica ndo é incorporada ao modelo de analise;
4) a escolaridade é tomada como sinénimo de educacdo e sua importancia € analisada de forma
agregada em termos de estoque, como uma variavel dada externamente, ndo sendo explicada sua
dindmica e forma de funcionamento no estimulo & produtividade e ao crescimento econémico.

Na perspectiva neoschumpeteriana a énfase recai sobre a capacidade de inovar como elemento
central para explicar o crescimento econémico, tendo como agente central do processo inovativo as

firmas. Assim, trata-se de criar um ambiente capaz de elevar a capacidade inovativa e, por decorréncia,

11 Essa apropriabilidade, contudo, ndo é completa pois se, por um lado, o capital humano é exclusivo e se extingue com a
pessoa que 0 possui, por outro, 0s bens ndo-rivais produzidos por este conhecimento permanecem e sdo apropriaveis por
outros. Dai seu carater apenas parcialmente excludente.
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a competitividade das empresas. A qualificacdo e o conhecimento da forca de trabalho, nesta
perspectiva, desempenham um papel de infraestrutura e somente serdo efetivos na promocdo da
inovacdo se estreitamente vinculados e orientados as necessidades das empresas.

Para os estudos sobre economias baseadas no conhecimento, o crescimento econémico é
explicado, sobretudo atualmente, pelo conhecimento. A distribuicdo deste conhecimento é estratégica
para a performance econémica. Uma vez que se considera o conhecimento como um bem apropriavel
privadamente, entdo tem-se que a sua distribuicdo se da de forma assimétrica entre individuos,
empresas e paises, reservando para os estados um importante papel na sua distribuicdo e manutencéo.
Essa distribuicdo se d& através de redes formais e informais, o que reforca a necessidade de
compreender melhor como operam as redes de conhecimento e 0s sistemas nacionais de inovacao.

Desde os trabalhos de Schultz, nos quais a educacdo era tratada de forma agregada e assumia
um papel central na explicacdo da desigualdade e do crescimento, observa-se uma complexificagéo da
analise, especialmente entre os economistas heterodoxos. A educacdo permanece sendo considerada
um elemento importante, mas ndo suficiente para garantir o crescimento econémico de forma isolada.
Outros aspectos, como o clima macroeconémico, passam a ser considerados nas analises, assim como
verifica-se uma maior preocupagdo em entender como educagédo e conhecimento operam, sua dinamica
de funcionamento e caracteristicas. A percepcao de que a educacgéo e o conhecimento ndo se distribuem

igualmente pela sociedade representa um importante avanco na area da economia da educacao.

I1. Educacéo, Reforma do Ensino e Economia

A forma que assume o sistema educacional de um pais é determinada duplamente, pelo contexto
socio-historico e pelas ideologias vigentes em cada periodo. A partir desse ponto de partida podemos
olhar a configuracdo da formacdo profissional no Brasil, buscando compreender as suas sucessivas
mudancas de orientacdo e identificar a influéncia do pensamento econdmico sobre as LDB's de 71 e de
96.

Segundo Sobral (1993), durante o periodo de redemocratizacdo até o inicio dos anos 60, a
educagdo foi percebida como instrumento para a mobilidade social, particularmente das camadas
médias da populacdo. Esta analise mostra-se coerente com 0 momento pelo qual passava a sociedade
brasileira. Tanto do ponto de vista econémico, quanto politico ou social, as transformacdes eram
intensas: o rapido processo de industrializacdo, a urbanizacéo crescente, a terciarizacdo da economia, 0
delineamento mais nitido das classes sociais e ao mesmo tempo sua complexificacdo amplificavam as

reivindicagdes dos diferentes segmentos sociais. A pressdo, especialmente pela crescente classe média,
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por maiores possiblidades de ascensdo social através do acesso ao ensino com mobilidade que permita
almejar o ensino superior, é atendida, parcialmente, por um estado com contornos populistas.

Essa orientacdo vai sofrer uma guinada radical nos p6s-64. A politica educacional, ao invés de
mecanismo de mobilidade social, passa a ser pensada em termos econdémicos e orientada para a
rentabilidade dos investimentos educacionais. E a partir desse periodo que a influéncia do pensamento
econémico se torna mais evidente nas reformas do ensino técnico-profissional.

Essa nova concepgdo acerca do papel da educacdo atravessa a Reforma Universitaria de 1968 e
a LDB 5692 de 1971. De um lado, a nova perspectiva reflete a postura do governo autoritario que ndo
tem nos setores populares uma base de apoio e ndo necessita, portanto, atender pressdes que visam
democratizar o ensino. De outro, a nova orientacdo é convergente com a ideologia desenvolvimentista e
seu objetivo de promover o crescimento econdmico. Trata-se de qualificar recursos humanos pois, em
sintonia com a Teoria do Capital Humano, isso resultaria em maior produtividade e rendimentos para
os individuos e em crescimento econdmico e desenvolvimento tecnoldgico para a sociedade. A politica
educacional passa a ser pensada em termos de custos, investimentos e taxas de retorno.

A reforma do ensino técnico de 1971 estabeleceu a “profissionalizacdo universal e compulsoria
a nivel de 2° grau”, o fortalecimento do ensino particular e a extensdo da obrigatoriedade de 4 para 8
anos de estudo com garantia de gratuidade.

Segundo parecer do MEC o objetivo da nova politica educacional era:

“1° mudar o curso de uma das tendéncias da Educacdo brasileira, fazendo com que a
qualificacdo para o trabalho se tornasse a meta ndo apenas de um ramo de escolaridade, como
acontecia anteriormente, e sim de todo um grau de ensino que deveria adquirir nitido sentido de
terminalidade;

2% beneficiar a economia nacional, dotando-a de um fluxo continuo de profissionais
qualificados, a fim de corrigir as distor¢fes cronicas que ha muito afetam o mercado de trabalho,
preparando em numero suficiente e em espécie necessaria o quadro de recursos humanos de nivel
intermediario de que o Pais precisa”. (MEC-DEM, 1975 — parecer 76/75 apub Freitag, 1980)

A preocupacdo explicita da LDB-71 é preparar a mdo-de-obra supostamente necesséria, tanto
do ponto de vista quantitativo, quanto qualitativo, para alavancar o crescimento econémico do pais.
Sob influéncia da Teoria do Capital Humano e da pratica do planejamento, lancou-se méo de estudos e
calculos para determinar a suposta demanda do mercado de trabalho por técnicos de nivel médio e
organizar a oferta de cursos técnicos. Contudo, o diagnostico acerca da deficiéncia de técnicos no pais
como um ponto de estrangulamento para o desenvolvimento econdémico logo foi contestado. De um

lado, estudos empiricos questionaram a suposta necessidade de técnicos, apontando para o fato de que
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os treinamentos se davam preferencialmente em servico e que as empresas multinacionais, grandes
empregadoras, destinavam poucas vagas para técnicos (Cunha, 1975 ). Nesta mesma dire¢do, Salm
(1980 ) argumenta que o padrdo de producdo taylorista das grandes empresas da época ndo demandava
trabalhadores com conhecimentos técnicos mas, sobretudo, disciplina e destreza. Outra ordem de
critica foi dirigida a metodologia empregada, questionando-se a possibilidade de medir a demanda
efetiva de mao-de-obra do mercado de trabalho.

Segundo Cunha a funcdo ndo manifesta da LDB-71 é a de promover a contencdo do fluxo de
egressos que se dirigiam aos exames de vestibular e pressionavam pelo aumento de vagas no ensino
superior.

A profissionalizacdo obrigatéria do 2° grau nunca chegou a se implantar de fato no pais, em
ampla escala. A tentativa de estender para todo o segundo grau o padrdo que funcionava bem em um
numero reduzido de escolas técnicas federais bem equipadas e que contavam com um corpo docente
qualificado e bem remunerado fracassou. Na pratica, a proposta de profissionalizacdo compulsoria e
universal revelou-se irrealista, pois pressupunha recursos fisicos e materiais inexistentes na grande
maioria das escolas. Desta forma, multiplicaram-se os cursos profissionalizantes de “fachada” que
continuavam a priorizar os estudos propedéuticos e os cursos profissionalizantes com baixa qualidade
de ensino e poucos recursos fisicos, que conviviam, por sua vez, com algumas poucas escolas técnicas
de qualidade (em sua maioria integrantes da rede federal) que ja ofereciam um bom ensino e
continuaram a fazé-lo.

A Lei 5692 foi modificada em 1982, pela Lei 7.044, que tornou opcional - e ndo compulsorio -
o carater profissionalizante do ensino médio e que substituiu a expressdo “qualificacdo para o trabalho”
por “preparacdo para o trabalho”. A retirada do carater compulsorio do ensino profissionalizante
decorre, em parte, do reconhecimento de que a proposta anterior fracassara. Por outro lado, a incluséo
do termo vago “preparagéo para o trabalho” remete para uma mudanga significativa de orientacdo e a
uma critica da LDB-71, agora considerada “muito a servigo do sistema econémico” (Parecer 170/83 da
CEF, apub Warde, 1983). A preparacgdo para o trabalho esta inserida e subordinada a idéia mais ampla
de “educacdo para a vida” e pela sua propria imprecisao permitia multiplas interpretacoes.

Esta reviravolta no ensino secundério deve ser compreendida no contexto do final dos anos 70 e
inicio dos 80. O comeco da abertura politica — com a anistia, a criacdo de novos partidos politicos, o
surgimento do Partido dos Trabalhadores e as primeiras elei¢cdes diretas para governadores — cria o
clima propicio para o debate acerca do papel da educacdo na construcdo da cidadania. Assim a
educacdo, que anteriomente era pensada pela economia, passa a ser revista sob a 6tica da construgdo da

democracia e cidadania
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Contudo, a consequéncia destas sucessivas mudancas no ensino foi a desorganizacdo dos
curriculos escolares, que perderam a unidade agregando disciplinas de forma casuista. Segundo Cunha
(2997):

“Pela lei 7044/82, a qualificacdo para o trabalho foi substituida pela preparacdo para o
trabalho, um termo impreciso que mantinha, na letra, a imagem do ensino profissionalizante, mas que
permitia qualquer coisa em termos de organizacao curricular” (1997: 6)

Somando-se a isso, temos um processo de deterioracdo das escolas publicas que paulatinamente
tém seus recursos financeiros reduzidos com implicacOes diretas para a qualidade do ensino ofertado.
Neste contexto, as escolas técnicas, especialmente aquelas ligadas ao sistema federal, permaneceram
como ilhas de qualidade para onde acorriam crescentes fluxos de alunos que buscavam na exceléncia
destas escolas uma possibilidade de desenvolver estudos propedéuticos ao ensino superior.

Até 1996 permaneceram duas grandes vertentes de ensino meédio, ofertadas inclusive nas
mesmas escolas. O ensino académico ou propedéutico a universidade, com duracdo de 3 anos e o
técnico ou profissionalizante, que se estendia por um ano a mais, incluindo periodo de estagio pratico
em empresas, que igualmente permitia 0 acesso aos estudos em nivel de terceiro grau. Os anos 80
podem ser vistos como anos de transicdo, no qual o modelo de formacdo profissional assentado em
ocupacdes especificas, tipicas de um sistema de producdo taylorizado, passa a ser questionado, bem
como de critica as interpretacdes e aplicagdes equivocadas e radicais da Teoria do Capital Humano. Em
parte estes questionamentos se refletem na reformulagdo da LDB/71 promovida pela Lei 7044/82, mas
vai além e se materializa no longo debate que precedeu a elaboragdo da LDB/96.

Os documentos que consolidaram os debates realizados referem-se a nova fase do
desenvolvimento das forcas produtivas e também defendem a necessidade de formar o “cidaddo
produtivo”, conceito que posteriormente orientara em grande parte a politica de Educacéo Profissional
da Sefor/MTE'E.I

A partir de meados dos anos 80 e com prosseguimento nos anos 90, varios estudos na area da
sociologia do trabalho apontaram, a partir de pesquisas empiricas realizadas em empresas dos mais
diversos ramos e setores, para a existéncia de significativas mudangas no processo produtivo, que
incluiam desde o crescente uso de novas tecnologias até a difusdo de novas formas de organizacao do
trabalho e da producdo, com implicacGes para a gestdo da forca de trabalho. Tais mudancas alteraram
ndo apenas o contetdo do trabalho, mas também as qualificacfes exigidas dos trabalhadores. O novo
perfil que paulatinamente se consolida é o de um trabalhador polivalente que domine uma familia de
tarefas conexas, com flexibilidade para desempenhar diferentes tarefas, capacidade de resolver com
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relativa autonomia problemas que surgem no decorrer da atividade, habilidade para trabalhar em equipe
e uma atitude de comprometimento para com os objetivos da empresa. Isso tudo, se falamos da parcela,
cada vez mais restrita, de trabalhadores que se encontram inseridos no mercado formal de trabalho.

Entretanto, adicionalmente, temos uma modificacdo na estrutura do mercado de trabalho, no
qual cresce aceleradamente o contigente de trabalhadores que atuam no chamado mercado informal,
constituido largamente por ocupacfes consideradas como pertencentes ao setor tercidrio, na qual se
inclui, ndo sem uma certa dose de arbitrariedade, atividades que vao desde a prestacdo de servigos (dos
mais variados tipos), passando pelo comércio informal (ndo registrado) até o trabalho domiciliar. Para
esses trabalhadores, além dos requisitos acima mencionados é fundamental ampliar a sua capacidade de
aprender continuamente e de gerir sua vida profissional, posto que a instabilidade marca grande parte
das atividades deste setor. A idéia de flexibilidade precisa ser alargada para enfrentar ndo s6 as
sucessivas entradas e saidas do mercado de trabalho, mas também o desempenho de atividades muito
diversas. Nem sempre, ou mesmo raramente, se consegue manter uma carreira profissional em uma
Unica atividade ao longo da vida produtiva, sendo cada vez mais freqliente 0 desempenho de atividades
as mais dispares por um unico individuo.

Os anos 90 também testemunharam outras grandes transformacbes. A ascensdo do
neoliberalismo, e como corolario a reducdo e modificacdo do papel do Estado e a abertura comercial,
trouxeram a tona a questdo da competitividade do pais e de sua estrutura produtiva. A busca da
competitividade empresarial torna-se uma questdo de sobrevivéncia para as empresas que além de
serem lancadas em processos de reestruturacdo e até de reconversdo produtiva, muitas vezes abruptos e
com perdas significativas em termos de postos de trabalho, voltam os olhos para as experiéncias
internacionais exitosas, promovidas por paises de industrializacdo recente (particularmente os Tigres
Asiéticos), procurando identificar o diferencial competitivo que explicaria performances mais bem
sucedidas. Simultaneamente, organismos internacionais e, particularmente, o Banco Mundial apressam-
se em organizar as receitas que devem ser seguidas pelos paises em desenvolvimento. Desta curiosa
juncdo, com direito inclusive a explicacbes divergentes sobre o sucesso dos Tigres Asiaticos, a
educacdo é resgatada como o diferencial capaz de explicar diferentes performances competitivas.

E nesse contexto que emerge novas propostas para a educacgio profissional, ndo s6 no Brasil,
mas também em paises desenvolvidos e em desenvolviment. Né&o se trata, contudo, de proporcionar
educacdo para todos em todos os niveis. A educacdo volta a ser vista pelo econémico e a ser tratada

como um tipo de investimento e que portanto deve ser efetuado onde e de acordo com as expectativas

12 V/ide MEC/ SEMTEC; MTh/SEFOR. Questdes Criticas da Educacéo Brasileira. 1995.
3 Ver Deddeca , relatérios sobre sistemas de formacao profissional em 17 paises selecionados.
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de retorno existentes. Diferentemente do periodo em que Schultz produziu a Teoria do Capital Humano
em que o investimento em educacdo, em uma perspectiva instrumental, era tomada como fator decisivo
para a promocdo do desenvolvimento econdmico dos paises, atualmente predomina uma ldgica
estritamente operacional em que a educacao torna-se orientada para 0 mercado. Segundo Leher “nas
duas ultimas décadas, a orientagdo para o mercado foi identificado pelo Banco Mundial (1995b) como
0 “maior instrumento para o desenvolvimento econémico e social, para a reducdo da pobreza e
promover niveis de vida para o crescimento sutentavel e investimento no povo ™. (Leher,1999: 1)

A educacdo bésica é a prioridade do Banco Mundial recomendada para os paises em
desenvolvimento, por ser a que mais contribui para a reducdo da pobreza e, portanto, onde o Estado
deveria concentrar recursos com uma retirada paulatina de sua presenca como financiadora dos demais
niveis. O acesso ao ensino superior, nos paises em desenvolvimento, é percebida como uma
possibilidade real para poucos e, portanto, ndo justificaria gastos elevados em sistemas de ensino
propedéuticos para todos. Esta proposicdo recoloca a questao da dualidade estrutural do ensino médio.

Em relacdo a educacdo profissional, o Banco Mundial preconiza que esta deveria buscar uma
melhoria na flexibilidade, eficiéncia e na qualidade do treinamento, com enfoque na produtividade, ou
seja, os sistemas de formacdo seriam mais “custo-eficientes” ao focalizar o “treinamento para o
emprego produtivo, equilibrando a oferta de pessoas treinadas com a demanda de empregos”.

H& um pressuposto de que existe um equilibrio perfeito do mercado e que este € rompido por
politicas de intervencao, criando “distor¢fes” nos mercados de trabalho e capital com implicagdes para
a oferta de empregos e a demanda por méo-de-obra qualificada. Segundo esta visao, tais distor¢des
reduzem o custo-eficiéncia dos programas de formacéo e a solugdo apontada € ““permitir que 0s precos
dos mercados de recursos humanos e de produtos retornem a seus niveis competitivos™. Para isso é
necessario: 1) medir e pesar o custo econémico de distor¢bes do mercado induzidas por determinadas
politicas sobre a formagdo do capital humano; 2) se as distor¢es forem significativas, estabelecer
precos-sombra como um “guia para a alocacgéo eficiente de recursos para o desenvolvimento de mao-
de-obra”; 3) o planejamento deve apoiar-se em técnicas de planejamento de mao-de-obra baseadas nos
mercados para guiar os investimentos a serem realizados nos programas de Formacdo Técnico
Profisional (FTP). Nestas orientacOes, tanto a preocupacdo com a produtividade, quanto a orientagcdo
para 0 mercado sdo explicitas.

Para aumentar a produtividade é necessario aumentar a flexibilidademda forca de trabalho e dos

sistemas de treinamento, melhorar o equilibrio entre oferta e demanda de habilidades e atingir uma

4 Segundo o Banco Mundial, “um trabalhador flexivel é aquele que é realmente capaz de aprender no trabalho, assim como
de ser reciclado se necessario”. (Banco Mundial, 1989: pg. 4 da introducéo)
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série de necessidades de treinamentos especializados. As opcOes, para atingir tais objetivos, apontadas
pelo Banco Mundial sdo:
1) fornecer educacao generalizante que dota a forca de trabalho de maior flexibilidade,
2) separar treinamento e educacgdo, retirando dos ministérios da educacdo os programas de
formacdo profissional como forma de aumentar a flexibilidade dos curriculos, flexibiliar os
requisitos para ingresso e a duragdo dos cursos. O pressuposto aqui € de que apenas 0S Cursos
pos-secundario requerem maior instrucdo teorica;
3) encorajamento ao fornecimento de treinamento pelo setor privado. Este é um aspecto também
ressaltado quando se discute o papel do Estado na formacdo, que segundo os documentos do
Banco, deve transitar de provedor direto e financiador de FTP para os papéis de
regulamentador, mantenedor do controle de qualidade e orientador do sistema através de
incentivos, passando a FTP para a iniciativa privada que estaria em maior sintonia com o0
mercado e seria mais flexivel para atender as mudancas de demandas.
Para aumentar a eficiéncia é apontada como diretrizes politicas:
1) a consolidacdo da capacidade ociosa, ou seja, concentrar 0s recursos, treinar menor nimero
de pessoas, visando uma utilizacdo mais intensiva dos recursos. Nesta mesma direcdo 0s
treinamentos em empresas (maior adequacdo dos cursos a demanda) e nos centros de
treinamento (cursos mais intensivos e de curta duracdo) sdo considerados mais custo-efetivos
que treinamentos em escolas (que possuiriam pouca flexibilidade para se adequar as mudancas
de demanda);
2) aumentar a eficiéncia curricular: via reducdo do tempo de treinamento e decisdo sobre “o
quanto ensinar”, ou seja, considera-se que nem sempre € necessario oferecer um treinamento
pleno para o emprego. O documento ainda distingue entre (i) prontiddo para o emprego:
prontiddo para desempenhar tarefas requeridas para o emprego e (ii) prontiddo para o
treinamento: preparacdo em habilidades gerais tipicas da escola secundaria com custo mais
baixo e flexibilidade do estudante. Isto vai ao encontro das propostas anteriores de concentrar
recursos em educacdo generalizante repassando o0s contetdos técnico-especificos para as
empresas e também com a tese de que apenas a instrugdo pds-secundaria requereria maior
instrucdo tedrica.
Entre as diretrizes politicas para a qualidade destaca-se a questdo da qualidade do ensino, com
prioridade para a qualidade do instrutor, do ensino pratico e dos materiais impressos. Ndo havendo
capacidade de atrair instrutores qualificados ou na auséncia destes, as opcdes indicadas pelo Banco

Mundial sdo * reduzir significativamente o conteddo do treinamento pré-emprego e expandir o
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treinamento dos empregadores, * centrar o treinamento pré-emprego em uma preparacdo ampla em
habilidades basicas (reduzindo a necessidade de instrutores mais qualificados e experientes) apoiando-
se em um sistema dual; * centrar o treinamento em um numero limitado de ocupagdes basicas, a custo
mais reduzido; * uso de instrutores em tempo parcial, recrutados nas empresas e desenvolvendo as
atividades de forma integrada; *nos materiais impressos reduzir o conteudo técnico-cientifico
especifico para cursos de treinamento pré-emprego, investindo nas habilidades basicas e deixando a
parte mais especializada para as empresas desenvolverem em treinamentos pds-emprego.

Nestas orientagdes do Banco Mundial ainda é notavel a forte influéncia da Teoria do Capital
Humano, que é inclusive utilizada no préprio documento para justificar o tratamento da educacdo como
forma de investimento.

Evidéncias tedricas [Teoria do Capital Humano] e empiricas [estudos de contabilidade
econdmica, estudos de produtividade e estudos de custo-beneficio] [que] demonstram
que o0s investimentos em projetos educacionais e de formacdo profissional
desempenham um papel importante para o desenvolvimento econdmico.(Banco
Mundial, 1989)

A perspectiva do capital humano vé a educacdo como criadora de habilidades que afetam
diretamente a produtividade do trabalho que, por sua vez, influi diretamente nas atividades econémicas
e no bem-estar social. O capital humano contribuiria diretamente ao desenvolvimento econémico
através de seus efeitos positivos sobre (i) o grau de absorcdo do trabalho na economia, (ii) a
produtividade fisica do trabalho, (iii) a mobilidade dos trabalhadores no emprego (entre setores e
ocupacdes de maior produtividade), (iv) a oferta de atividades empresariais e (v) as inovagoes
tecnologicas.

E preciso frisar, entretanto, que o enfoque na produtividade e no mercado sdo tomados agora
como norteadores dos investimentos a serem realizados em formacdo profissional e, ndo mais, o
direcionamento para a formacéo de qualificacGes necessérias, de modo geral, para o desenvolvimento
econdmico do pais. Esta mudanga de énfase é convergente com o cenario dos anos 90 de ascensdo do
neoliberalismo, mudanca do papel do estado, abertura comercial e foco na competitividade empresarial.

Atribuindo uma racionalidade econdmica aos individuos, esta visdo defende que as pessoas
investem em educagdo em resposta aos sinais de mercado e, portanto, custear seus préoprios estudos
induziria a célculos econdmicos mais precisos, para evitar a perda do investimento realizado. O ganho
adicional proporcionado pela educagédo poderia ser medido através de diferencas de salario entre a forca

de trabalho de maior e menor escolaridade.
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Ao admitir que além de proporcionar habilidades e desenvolvimento cognitivo, a escolaridade
também promove tracos e atitudes valorizados pelo mercado e que o sistema educacional se constitui
em um poderoso sistema de selecdo, se promove uma atualizacdo da TCH, tentando incorporar algumas
das criticas dirigidas a esta visao.

Na verdade, a promogéo destas atitudes e normas pode ser vista como um elemento de
formacdo de capital humano ao lado do desenvolvimento cognitivo e das habilidades
psico-motoras. Os outros elementos podem variar de acordo com o0s niveis de
escolaridade, mas podem ser incluidos nas taxas de retorno da escolaridade para a
sociedade.

Embora reconhega maiores dificuldades em “aferir as contribuigdes dos programas de FTP ao
crescimento econdmico™ ... ““é geralmente aceito que as habilidades vocacionais e técnicas facilitam o
fluxo de trabalho para uma maior produtividade no emprego. Aumentar a qualificagdo dos
trabalhadores contribui a produtividade da empresa através da melhoria da qualidade dos produtos,
da manutencéo dos equipamento e do aumento da eficiénciana utilizagcdo dos recursos humanos.”

Agora vejamos como isso se traduz na reforma de ensino promovida no Brasil pela LDB/96 e,
mais especificamente no que tange a educacdo profissional, através do decreto 2208/97, observando
tracos convergentes e divergentes.

Em dezembro de 1996 a nova LDB (9394/96) ¢é aprovada e em abril de 1997 é promulgado o
Decreto 2208/97 que regulamenta a nova LDB nas questOes relativas a educagdo profissional. No
parecer 17/97 do Conselho Nacional de Educacdo/Cémara de Educagdo Bésica a importancia da
Educacdo Profissional, aliada a educacdo bésica, € considerada “a chave do éxito das sociedades
desenvolvidas”. Permanece no discurso, como elemento de justificacdo, a visdo da educagcdo como
elemento chave na promocdo do desenvolvimento, embora outros estudos econdmicos citados
anteriormente, especialmente de Nelson sobre os Sistemas Nacionais de Inovagdo, ja tenham feito a
critica desta perspectiva, defendendo que a educacdo é uma condi¢do necessaria, mas ndo suficiente
para promover o desenvolvimento econémico dos paises.

A nova LDB estabelece a separacdo entre Educacdo Profissional de nivel técnico e ensino
médio. Pela nova legislacdo a educacédo fica dividida entre bésica e superior, sendo que a primeira
inclui a educacéo infantil, o ensino fundamental e o ensino médio. O ensino médio assume um carater
propedéutico, com duracédo de trés anos e a educacdo de jovens e adultos, a educacdo profissional e a
educacdo especial sdo consideradas modalidades de educacao.

A separagdo entre ensino medio e educacédo profissional implementada pela LDB é convergente
com as idéias do Banco Mundial de que a oferta de ensino propedéutico para todos é custoso, do ponto

de vista do retorno dos investimentos, uma vez que nem todos terdo efetivas condi¢des de prosseguir
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os estudos em nivel superior. Esta visdo pragmatica reforca a divisdo social empurrando para a
educacdo profissional os segmentos da populacdo que necessitam ingressar no mercado de trabalho
mais rapidamente. Embora esteja colocada a possibilidade de se realizar o ensino médio simultanea ou
seqiéncialmente, € previsivel que apenas um pequeno contingente da populagcdo consiga fazé-lo de
fato. Desta forma aqueles que ndo conseguirem realizar os estudos do ensino meédio, mesmo
completando todos os médulos relativos a educacéo profissional, ndo obterdo a habilitacdo de técnico e
terdo um curriculo de cunho muito mais técnico-operacional do que técnico-cientifico.

Novamente é possivel identificar tracos convergentes com as orientagcbes do Banco Mundial
que, para aumentar a produtividade e a flexibilidade dos programas de formacdo, recomenda a
separacdo entre treinamento e educacdo (vide pg. 18). Nas recomendacdes do Banco esta separagédo
aparece de forma mais radical, sugerindo a retirada da formacéo profissional da al¢cada dos ministérios
da educagdo. No Brasil, contudo, verifica-se que, mesmo sob a tutela do Ministério da Educacdo e
Cultura (MEC), a educacdo profissional foi organizada de forma tal a atingir os objetivos de
flexibilidade de curriculos, de critérios de ingresso e de duracdo dos cursos. Kuenzer (1997) identifica
este problema e critica 0 MEC e a Secretaria de Ensino Médio (SEMTEC) por confundirem
atribuicGes, porque ao invés de se preocupar com 0 ensino médio “passa a abranger todos os niveis e
formas de educacdo profissional, inclusive cursos rapidos, adequados a demanda de qualificacdo e
baratos”.

A Educacéo Profissional, pela primeira vez, consta como um capitulo das Leis de Diretrizes e
Bases, embora figure de forma suscinta com apenas quatro artigos, que mais tarde vém a ser
regulamentados pelo decreto 2208/97. A educacdo profissional tem carater de terminalidade (sua
realizacdo nao garante acesso ao sistema de ingresso nos estudos de educacgéo superior) e de educacao
continuada (pode ser realizada a qualquer tempo por jovens e adultos, inclusive de forma modular e
independente do grau de escolaridade anterior). Segundo o Decreto 2208 de 17 de abril de 1997 "A
educacdo profissional de nivel técnico terd organizacgdo curricular prépria e independente do Ensino
Médio, podendo ser oferecida de forma concomitante ou sequiencial a este.” (Decreto 2208 de 17 de
abril de 1997, Art.5°)

De acordo com o decreto 2208/97 a educacdo profissional compreende os seguintes niveis:

“l - basico: destinado a qualificagdo e reprofissionalizacéo de trabalhadores, independente de
escolarizacdo previa;

Il - técnico: destinado a proporcionar habilitacdo profissional a alunos matriculados ou

egressos do ensino médio, devendo ser ministrado na forma estabelecida por este decreto;
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I11 - tecnoldgico: correspondente a cursos de nivel superior na area tecnoldgica, destinados a
egressos do ensino médio e técnico.” (Decreto 2208 de 17 de abril de 1997, Art. 3°)

A Educagdo Profissional de Nivel Bésico é uma modalidade de educacdo ndo-formal, de
duracdo variavel e sem regulamentacdo curricular. Nao h& pré-requisito de escolaridade para a
realizacdo dos cursos, que dardo direito a um certificado de qualificacdo profissional. As instituicdes
que ministram a Educacdo Profissional e recebem recursos do Poder Publico, deverdo,
obrigatoriamente, oferecer os cursos profissionais de nivel bésico.

A Educacéo Profissional de Nivel Técnico possui organizagdo curricular propria e independente
do Ensino Médio, podendo se oferecida de forma simultanea ou em seqliéncia a este. O que significa
que, no primeiro caso, o0 aluno devera estudar durante dois turnos — em um realizando os estudos de
ensino médio e em outro, os de educacdo profissional — e, no segundo caso, devera apds concluidos os
trés anos de ensino médio ainda desenvolver mais trés ou quatro anos de estudos relativos a educagédo
profissional. Outras combinagdes de situacdes também sdo previstas no Parecer do CNE/CEB 17/97,
como a exigéncia de pré-requisitos como ja ter cursado o 1° ou 2° ano do ensino médio para ingressar
em determinados cursos. Para obter o diploma de Técnico de nivel médio o interessado deve possuir o
certificado de concluséo do Ensino Médio.

A duracdo de um curso de nivel técnico varia entre trés a quatro séries anuais, conforme a
habilitacdo profissional. O aluno podera realizar o curso a partir de modulos independentes que darao
direito a certificados de qualificacdo. Mesmo se o aluno cumprir o total de carga horéria prevista, desde
que ndo exceda o periodo de cinco anos entre a realizacdo do primeiro e do ultimo modulo, ele somente
tera direito ao titulo de técnico se apresentar o certificado de conclusdo do Ensino Médio. O
estabelecimento de ensino que conferir o ultimo certificado de qualificacdo profissional expedira o
diploma de técnico de nivel médio.

A Educacdo Profissional de Nivel Tecnoldgico compreende os cursos de nivel superior,
correspondentes a Educacdo Profissional de nivel tecnoldgico, que, segundo o decreto 2208/97,
“deverdo ser estruturados para atender aos diversos setores da economia, abrangendo areas
especializadas e conferindo diploma de Tecndlogo™. (Decreto 2208 de 17 de abril de 1997, Art. 10°)

A organizagdo do ensino de forma modular vai ao encontro da idéia de flexibilidade da
educacdo profissional, que desta forma passa a oferecer cursos rapidos e adequados a um cenério de
constantes entradas e saidas das pessoas do mercado de trabalho. Esta € uma orientacdo central do
Banco Mundial que define que os programas de formacdo devem se orientar pela flexibilidade,
promovendo cursos répidos e adequados & demanda para serem mais custo-efetivos. Com isso o

trabalhador poderia fazer frente as possiveis mudancgas de ocupacdo e a alternancia entre situacdes de

23



emprego e desemprego. A ideia de que o sistema modular confere maior flexibilidade ao
trabalhador/aluno também é convergente com a visdo individualista de que o aluno investe em
treinamento em resposta aos sinais do mercado.

Outra possibilidade prevista no Decreto n.° 2.208/97 ¢é a certificacdo por competéncia, que
permite aos trabalhadores que ja estdo atuando no mercado obter o diploma correspondente de técnico
de nivel médio, através de exames nos Sistemas federal e estaduais de ensino.

Atualmente o MEC mantém uma rede de escolas de Educacao Profissionaiﬂ, que atende a cerca
de 110 mil alunos e tém o prazo de quatro anos, prorrogavel por mais um ano, para implantar as novas
medidas. A implantacdo das reformas no ensino profissional sera conduzida pelo PROEP — Programa
de Expansdo da Educacéo ProfissionaIEﬂ| que tem como objetivos:

1. “A ampliacdo e diversificacdo da oferta de cursos, nos niveis basico, técnico e tecnoldgico.

2. A separacao formal entre o ensino médio e a Educacao Profissional.

3. O desenvolvimento de estudos de mercado para a constru¢édo de curriculos sintonizados
com o0 mundo do trabalho e com os avancos tecnoldgicos.

4. O ordenamento de curriculos sob a forma de modulos.

5. O acompanhamento do desempenho dos(as) formandos(as) no mercado de trabalho, como
fonte continua de renovacgéo curricular.

6. O reconhecimento e certificagdo de competéncias adquiridos dentro ou fora do ambiente
escolar.

7. A criacdo de um modelo de gestéo institucional inteiramente aberto.”

O Programa de Expansdo da Educacéo Profissional - PROEP, pretende ser o principal agente de
implantacdo do Sistema de Educacéo Profissional no Pais e esta estruturado em trés subprogramas (i)
Transformacdo das Instituicdes Federais de Educagdo Tecnoldgica; (ii) Reordenamento dos Sistemas
Estaduais de Educacéo Profissional; (iii) Expansao e atendimento ao segmento comunitario.

> A rede do MEC é composta por: « Centros Federais de Educacdo Tecnoldgica (CEFET): Cursos técnicos de nivel técnico
e tecnolégico - graduagdo, pos-graduacao e extensdo. ¢ Escolas Agrotécnicas Federais (EAF): Cursos técnicos voltados para
agricultura, pecudria e servigos. * Escolas Técnicas Federais (ETF): Cursos técnicos voltados para o setor da industria e
servigos. ¢ Unidades de Ensino Descentralizado (UNED): Cursos técnicos voltados para o setor da indUstria e servicos.
Escolas Técnicas Vinculadas as Universidades Federais

1 0 Programa de Expansdo da Educacéo Profissional - PROEP é uma iniciativa do Ministério da Educagdo - MEC em
parceria com o Ministério do Trabalho e Emprego - MTE que “visa a expansao, modernizacdo, melhoria de qualidade e
permanente atualizacdo da Educacdo Profissional no Pais, através, da ampliacdo e diversificacdo da oferta de vagas; da
adequacdo de curriculos e cursos as necessidades do mundo do trabalho; da qualificacdo, reciclagem e reprofissionalizacao
de trabalhadores(as), independente do nivel de escolaridade, e da formacdo e habilitacdo de jovens e adultos nos niveis
médio (técnico) e superior (tecnoldgico)”. Os recursos do PROEP sdo originarios de dotacfes orcamentarias do Governo
Federal, sendo 25% recursos do MEC, 25% recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador - FAT, do Ministério do
Trabalho e Emprego, e 0s 50% restantes advém de empréstimo do Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID.
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Nos objetivos do PROEP aparece explicitamente tanto a recolocacdo da dualidade entre ensino
propedéutico e profissionalizante, quanto a estreita vinculacdo pretendida com o mercado de trabalho e
a flexibilizacdo na oferta através do sistema de modularizacdo, aspectos que também v&@o ao encontro

das orientagdes do Banco Mundial.

Considerac0es finais

Este artigo representa um esforco analitico para compreender as conexdes entre economia e
educacdo, buscando entender como a construcdo de teorias (sobre crescimento e desenvolvimento)
incidem sobre processo sociais, como a reconfiguracdo do sistema de formacgédo profissional. A
proposta era de empreender uma analise mais refinada, ultrapassando a critica facil e primeira de que a
educacdo, desde esta perspectiva, fica subordinada a I6gica econdmica. De fato isso ocorre, mas 0 que
mais acontece? E preciso identificar as permanéncias e diferencas, como por exemplo o que distingue a
Teoria do Capital Humano formulada por Schultz na década de 50, das abordagens mais recentes e,
particularmente, como estas diferengas se manifestam no plano concreto das politicas educacionais.

As teorias econémicas, desde a formulacédo inicial de Schultz, sofisticaram a analise sobre a
relacdo entre desenvolvimento econdmico, crescimento e educacdo. Partindo de teorias tradicionais do
crescimento econémico que tomavam conhecimento, educacdo e mudanga técnica como dados
externamente e, portanto, ndo explicando suas respectivas dindmicas, as novas teorias do crescimento
representaram um questionamento desse modelo e complexificaram a andlise ao relativizar a
importancia do fator educacéo e agregar outros elementos ao modelo explicativo.

A LDB/71, largamente influenciada pela Teoria do Capital Humano, apresentava uma
preocupacao explicita de formar técnicos para atender a demanda pretensamente existente, vinculando
este objetivo a um projeto de desenvolvimento nacional. Para isso langou méao, inclusive, de estudos
sobre demanda para tentar precisar seu volume exato e assim obter uma “alocacdo 6tima” dos recursos.
Posteriormente muitas criticas foram formuladas a esta perspectiva, algumas das quais oriundas do
préprio campo da economia, tal como apontado na primeira parte deste artigo, e a partir dai o
pensamento econdmico sobre a educagdo apresentou avancos consideraveis.

Contudo, na LDB/96 reencontramos aspectos que remetem a Teoria do Capital Humano, como
a preocupacdo com o0s retornos de investimentos e alocacdo 6tima de recursos, porém ndo se
restringem a ela, surgindo novas questdes. O enfoque anterior da “educagdo orientada para o
desenvolvimento” € substituido por uma versdo mais operacional de “educacdo orientada para o

mercado”, tornando os conceitos de produtividade e flexibilidade centrais. Ha crescente preocupacao
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com a flexibilizacdo da oferta dos cursos, tanto em termos de conteudos, quanto de duracéo e ja ndo se
procura fazer uma contabilidade para calcular a demanda, mas se ressalta que a educacao profissional
deve ter enfoque na produtividade.

Considerando o novo marco regulatorio dos anos 90, ndo chega a ser surprendente constatar que
embora as abordagens heterodoxas tenham avancado em relacdo as formulagdes iniciais da Teoria do
Capital Humano, muito pouco de sua influéncia pode ser percebida na recente LDB, na qual
predomina, muito fortemente, as orientacbes do Banco Mundial, ainda embasadas, com algumas

revisoes, na Teoria do Capital Humano.
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