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Resumo: Este artigo analisa os fatores que motivaram a expedi¢do da Portaria n° 1.288/2015 pelo Ministério do
Trabalho e seus desdobramentos. Ato ilegal que propds burlar o cumprimento de cotas de aprendizes, aponta visdes dos
atores envolvidos na politica publica, bem como seus caminhos e descaminhos. Valendo-se de pesquisa bibliografica e
documental que alicer¢a o estudo exploratorio-descritivo, busca-se analisar a relagdo de governanga da Aprendizagem
Profissional em prol de maior desenvolvimento institucional, os mecanismos de deliberagdo democratica
implementados pelo poder publico e os movimentos de advocacy, com especial atengdo a iniciativa de lobby. Conclui
dispondo que os mecanismos de deliberagdo sdo propicios ao desenvolvimento institucional das politicas publicas.

Palavras-chave : Aprendizagem profissional, Deliberagdo democratica, Lobby, Advocacy.

Abstract: This article analyzes the factors that led to the issuance of Ordinance n° 1.288/2015 by the Brazilian Ministry
of Labor and its unfolding. An illegal act that proposed to circumvent the accomplishment of quotas of apprentices,
points out the visions of the actors involved in the public policy, as well as their paths. Through a bibliographical and
documentary research that support the exploratory-descriptive research, intend to analyze the governance relationship of
Apprenticeship for better institutional development, the mechanisms of democratic deliberation implemented by the
government and the advocacy movements, with special attention to the lobby initiative. It concludes exposing the

mechanisms of deliberation are conducive to the institutional development of public policies.

Keywords: Apprenticeship, Democratic deliberation, Lobby, Advocacy.

RBPPD/BRJPD | Vol. 2 | n. 3| p. 153-176, 2020.
153



Resumen: Este articulo analiza los factores que motivaron la expedicion de la Ordenanza n® 1.288/2015 por parte del
Ministerio de Trabajo y sus consecuencias. Acto ilegal que propuso eludir el cumplimiento de las cuotas de aprendices,
sefala visiones de los actores involucrados en las politicas publicas, asi como sus caminos y desviaciones. Utilizando la
investigacion bibliografica y documental que subyace al estudio exploratorio descriptivo, buscamos analizar la relacion
de gobernanza de la formacion de aprendices a favor de un mayor desarrollo institucional, los mecanismos de
deliberacion democratica implementados por el poder publico y los movimientos de advocacy, con especial atencion a
la iniciativa de lobby. Concluye afirmando que los mecanismos de deliberacion conducen al desarrollo institucional de
las politicas publicas.

Palabras clave: Aprendizaje, Deliberacion democratica, Lobby, Advocacy.

INTRODUCAO

O presente tema se refere ao desdobramento da governanca democratica e de mecanismos de
defesa ou articulacdo de interesses, “processo pelo qual individuos e grupos apresentam
reivindicacdes aos responsaveis pela tomada de decisdes politicas” (ESPARCIA, 2011, p.70) que
circunscrevem a politica publica de Aprendizagem Profissional no Brasil de forma a tratar de seus
caminhos e descaminhos. Esta politica publica em particular arregimenta atores publicos e privados,
e apresenta campo conceitual que relaciona o direito a profissionalizagdo dos jovens ao

planejamento de qualificagao de mao de obra para setores econdmicos distintos.

A questao que se coloca como problema de pesquisa ¢ compreender quais os obstaculos ao
desenvolvimento institucional desta politica publica em particular no que concerne aos mecanismos
de deliberagdo democratica, isto ¢, segundo Gutmann e Thompson (2009), os meios publicos que
vocalizam interesses nas arenas adequadas; quais as forcas atuantes e como agem para fazer valer
seus pontos de vistas. A hipotese deste artigo ¢ que temas podem ser contaminados se houver
desprezo quanto a deliberagdo democratica para trata-los, independente dos fundamentos a

justifica-los.

A fim de justificar a problematizacdo, avalia-se que a discussdo ¢ atual por dois
argumentos-chave. Primeiro, pelas relagdes entre capital e emprego no Brasil no que diz respeito a
juventude. Neste sentido, a crise econdmica iniciada em 2014 a qual gerou recuo econdomico sem

precedentes, motivou elevado indice de desemprego pelo qual os jovens sdo os mais afetados
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(SILVEIRA, 2018). Ainda sobre este aspecto, se politicas publicas passivas e ativas de fomento ao
emprego e geracao de renda sdo relevantes para aplacar os efeitos da crise e para alavancagem do
crescimento econdmico, torna-se particularmente problematica a revelagdo pelo governo eleito para
2019 quanto ao desmonte da estrutura centralizada do Ministério do Trabalho, bem como a crise
econdmica resultante da pandemia do coronavirus, circunstincia pela qual os jovens sdo a principal
vitima do desemprego (BELENKY, 2020). Assim, mudancas de prioridades para os setores
formuladores de politicas publicas e de fiscalizagdo do trabalho tornardo critica a eficicia de

diversas politicas e programas, dentre os quais, a Aprendizagem Profissional dirigida aos jovens.

Um segundo argumento se refere aos instrumentos de articulacdo de interesses empregados
no desenvolvimento institucional desta politica publica. Neste sentido, a Aprendizagem Profissional
apresenta iniciativas que podem ou ndo convergir a um processo de governanca de forma a
vigorarem mecanismos consolidados de deliberagdo democratica. Assim, se a preocupacao com a
melhor governanga em politicas publicas envolve a promog¢ao de processos para a maior equidade
possivel, considerando um governo que assumiu em 2019 mediante uma promessa eleitoral aos
empresarios que eles sdo os patrdes dos governantes (NOSSA, 2018) e a consequente extingdo de
conselhos e foruns (BRASIL, 2019), avaliar como se dardo as relagdes entre o publico e o privado

para o cumprimento de obrigagdes legais dos agentes privados se torna um ponto de reflexao.

Ao relacionar estes elementos, este artigo apresenta como objeto de investigacdo um ato
administrativo formal do poder publico datado de 2015 (Portaria n° 1.288), cujos elementos
constituintes datam de 2014 e, ainda que tenha sido revogado naquele mesmo ano, seus
desdobramentos ao longo do tempo ainda impactam a busca do aprimoramento da politica publica.
Desta forma, o artigo apresenta, como objetivo geral, avaliar em que medida os mecanismos de
deliberagao democratica ¢ de articulacao de interesses influem no desenvolvimento institucional da

politica publica, e na condi¢ao de objetivo secundario condicionado aquele objetivo geral, avaliar os
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percalgos em relagdo ao desenvolvimento institucional desta politica publica no que concerne aos

seus meios ¢ fins.

Em relacdo aos procedimentos metodologicos, o artigo se fundamenta pelo levantamento
bibliografico e documental (abrangendo respectivamente artigos cientificos e atos administrativos
do poder publico federal compreendidos entre 2008 e 2019) que alicerga um estudo
exploratorio-descritivo cuja técnica empregada foi a observacdo assistematica, circunstancia
possivel considerando o decorrer dos desdobramentos do objeto pesquisado em curto periodo de
tempo e motivado por arranjos institucionais independentes da governabilidade pelo pesquisador.
Segundo Rudio (apud LAKATOS e MARCONI, 1994, p.192), caracterizada pelo fato do
conhecimento ser obtido através de uma experiéncia casual, a observagao assistematica ndo dispoe
de antemdo dos aspectos relevantes e os meios para observa-los. A observagdo €, portanto, ndo
estruturada e depende da capacidade e prontidao do observador para reunir os elementos que fardo
sentido ao estudo exploratorio-descritivo. No caso, trata-se fundamentalmente dos atos
administrativos precedentes a e decorrentes da Portaria n® 1.288/2015, e seus desdobramentos, os

quais o autor tomou ciéncia por participar de foruns relacionados a politica publica.

O artigo, finalmente, estd estruturado na sequéncia desta introducdo pela composicao
preliminar dos aspectos gerais da politica publica da Aprendizagem Profissional, ressaltando
disposi¢des conceituais e o arranjo de forcas que envolve os atores publicos e privados. Na secao
seguinte, serd abordado o desdobramento historico da crise institucional gerada pelo ato
administrativo formal pelo poder publico em 2015, a a¢ao dos mecanismos de deliberacao publica e
o contexto da expedi¢do e revogacao do referido ato, bem como seus efeitos nos anos seguintes. Na
sequéncia, o desdobramento historico serd analisado a luz da literatura sobre deliberacao
democratica, tendo como suporte aquela relacionada a gestdo de politicas publicas e educacao
profissional. Finalmente, o artigo se encerra com as consideracdes finais e as referéncias

bibliograficas.
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ESTRUTURA DA POLITICA PUBLICA, GOVERNANCA E EXPECTATIVAS

Aprendizagem Profissional ¢ uma politica ptblica que intersecciona iniciativas de trabalho,
educacdo e geragdo de renda e se dirige aos jovens entre 14 e 24 anos. Institucionalizada ha séculos
na Europa e ainda assim objeto de didlogo constante entre agentes publicos e da sociedade civil nos
paises desenvolvidos (GONON, 2011), recebeu no Brasil a estrutura legal durante o Estado Novo e
foi revigorada durante as tentativas de reforma do Estado na virada para o século XXI de forma

distinta do que se constituira (VELOSO, 2015).

Sob gestdo executiva do Ministério do Trabalho até o final de 2018, seu propdsito ¢ a
inser¢ao do jovem no mercado de trabalho por meio da condi¢cdo formal de aprendiz, vinculado
compulsoriamente a um curso de formacdo profissional sob responsabilidade de entidades
formadoras especificas para este fim. Com efeito, as empresas sao as verdadeiras mantenedoras da
politica publica, uma vez que sdo obrigadas a manter contratos com aprendizes em razao de uma
cota obrigatoria definida proporcionalmente entre 5 e 15% em relagdo ao nimero de empregados
semiqualificados e qualificados de cada estabelecimento das empresas. A definicdo acerca da
pertinéncia ou nao destes empregados comporem o codmputo das cotas ¢ referenciado conforme
cada familia ocupacional da Classificagdo Brasileira de Ocupagdes (CBO). A jornada e

remuneragdo dos jovens pelas empresas também sao definidas legalmente (BRASIL, 2018c).

Quando a Aprendizagem Profissional foi revigorada na virada para o século XXI, seu intuito
foi adequé-la de uma legislagdo dos anos 1940 para o principio de protecdo integral do jovem como
sujeito de direitos contido no ECA (BRASIL, 1990). A insercao de jovens no mercado de trabalho
por meio desta politica publica tem sido sistematicamente defendida por agentes do poder publico e
organizagdes da sociedade civil, o que nos faz compreender que tal defesa se traduz como um
mecanismo de advocacy por parte destas organizagdes, pois, nos termos de Mafra (2014, p.192)

entendemos advocacy “como um conjunto de praticas que se voltam a representacdo de sujeitos e
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grupos sem voz € vez nas arenas politicas formais, em condi¢des de violacao de direitos, de

sofrimento moral e/ou de invisibilidade na cena publica”.

Distintos 6rgdos do poder publico (como policy makers, auditores-fiscais do trabalho e
procuradores do Ministério Publico do Trabalho), entidades formadoras heterogéneas (entidades
assistenciais, escolas técnicas publicas e Servigos Nacionais de Aprendizagem), institui¢des
observadoras e empresas de diversos segmentos compdem os publicos de interesse nos rumos da
Aprendizagem Profissional no Brasil, frequentemente com visdes divergentes em relagdo aos rumos
que a politica publica deve trilhar. Dada sua configuragdo de atores, nos termos de Da Patri,
“trata-se de sistema cada vez mais complexo, participativo, com muitos atores e decisores, ao qual

denominamos processo decisorio atomizado” (2011, p.134).

Se tomarmos por governanga, conforme disposto por Wilson (2000), o processo interacional
entre a sociedade civil e o governo em determinada acdo governamental, uma vez que o Estado
reconhece ndo dispor do total controle de dispositivos para garantir os resultados esperados, uma
caracteristica desta Aprendizagem Profissional revigorada foi, entre 2008 e 2019, a tentativa de
maior governanga através da composicdo de grupos de trabalho e foruns regularmente
desenvolvidos em ambitos nacional e estaduais (BRASIL, 2008). Sob lideranga do Ministério do
Trabalho e envolvendo diversos atores com o intento de estreitar mais os desafios do que
propriamente chegar a um objetivo comum, observa-se um processo social € comunicativo
estabelecido e uso de praticas de intercompreensao de diversos atores em uma politica publica os

quais, nos termos de Marques (2009), sdo evidéncia de sistematicas de deliberagdo publica.

Dentre os objetivos amplos que poderiam ser mais explorados na deliberagao publica e
democratica da Aprendizagem Profissional, potencializam-se questionamentos acerca do que a
sociedade e o Estado esperam em termos de uma iniciativa que prevé a transi¢do do jovem do

mundo da educagdo para o mundo do trabalho. Assim, visdes e expectativas divergentes
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convergiriam a uma discussao sobre a efetividade da politica publica, isto ¢, a amplitude de

mudanca social do publico beneficiario em relacao as suas condigdes prévias (ARRETCHE, 1998).

Portanto, muito ou pouco se pode esperar da Aprendizagem Profissional dependendo das
lentes de quem a avalia. Assim, enquanto determinados segmentos de agentes do poder publico e
entidades formadoras vinculadas ao Conselho Nacional de Assisténcia Social formam uma visdo
assistencial da politica publica, predominante, outros segmentos de representantes patronais, por
exemplo, podem avalid-la positivamente como mecanismo de incremento de produtividade, ou
negativamente como mero custo adicional ao empregador, afinal, “cada ator busca e pretende
monopolizar e fazer triunfar sua singular visdo da ordem social e impd-la como justa e verdadeira

ao maior niumero de individuos”. (ESPARCIA, 2011, p.84)

Ao analisar os produtos da Aprendizagem Profissional, observa-se que ela pouco avangou
para além da avaliagdo de resultados quantitativos (VELOSO, 2015). Isto significa que os grupos de
trabalho representativos e os foruns regulares foram oportunidades para repensar rumos da politica
publica objetivando problematizar juntos aos atores os meios que resultem em impactos
significativos para além da quantidade de contratos de aprendizes firmados mediante acdo

fiscalizatoria. Afinal,

ao esbocar e propor foruns deliberativos, os pesquisadores geralmente tém quatro objetivos
em mente: aumentar a legitimidade através do accountability ¢ da participagdo; encorajar,
por meio da cooperagdo, uma perspectiva de “espirito publico” sobre questdes ligadas a
politicas; promover o respeito mutuo entre as partes concernidas através da inclusdo e da
civilidade; e por fim, aprimorar a qualidade das decisdes (e das opinides) através de um
debate informado e substantivo. (CHAMBERS, 2009, p.252)

Logo, o debate ¢ bem-vindo para o amadurecimento do desenvolvimento institucional da

politica publica e a defesa de interesses, forma democratica para se colocar visdes de mundo e seus

valores.

Portanto, hd de se considerar que a evolu¢do da governanga e da gestdo publica pode se

chocar com praticas que venham a desprivilegiar o rito democratico e que, consequentemente,
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impedem avancos qualitativos. Uma dessas praticas ¢ a defesa de interesses junto a administra¢ao

publica promovida sem transparéncia, o que motiva a discussdo sobre o lobby.

Preliminarmente, cabe contextualizar esta expressdo. Segundo Mancuso e Gozetto (2011),
lobby ¢ a atividade de articulagdo de interesses quando afetados por decisdes publicas. A iniciativa
licita, fundamentada no instrumento democratico de representacdo de interesses, ¢ aquele que
agrega contribui¢cdes positivas ao sistema politico em geral, de forma que o confronto de ideias
ajude o policy maker a ter uma visdo mais complexa do tema, evitando, portanto, decisdes
precipitadas e intempestivas. No entanto, hd desigualdade em relagdo a capacidade dos grupos de

interesse para se mobilizarem em relacao a sua defesa de interesses.

Um dos caminhos, portanto, para se buscar o equilibrio ¢ justamente a promog¢ao de grupos
de trabalho e foruns associados a politicas publicas. Estes, ainda de acordo com Mancuso e Gozetto
(2011), se prestam a educacdo politica na medida em que proporcionam aos participantes
considerarem ndo apenas seus interesses particulares, mas os interesses publicos. Segundo Reis
(2011), este processo de comunicagdo passa a ser compreendido simultaneamente como processo de

informagdo, consulta e participagdo ativa.

Assim, avalia-se existir uma convergéncia proficua entre governanca e deliberagdo
democratica quando hé transparéncia nos processos de articulagdo de interesses, embora nem
sempre seja o caso, de modo que temos exemplos de tentativas de desenvolvimento institucional na
mesma medida das oportunidades perdidas. Em relacdo a Aprendizagem Profissional, uma das mais
recentes constatagcdes neste sentido € a breve historia da Portaria n® 1.288 expedida pelo Ministério

do Trabalho em 2015.

PORTARIA N° 1.288/2015 DO MINISTERIO DO TRABALHO

Considerando os mecanismos de deliberagdo democratica citados, o episddio tem inicio com

a composi¢ao de grupo de trabalho pertinente as particularidades dos segmentos de transportes,
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conservagao, limpeza e vigilancia na demanda por aprendizes, instituido pela Portaria n® 1.748/2014
(BRASIL, 2014). At¢ a metade de outubro de 2015, os resultados ndo implicaram em consenso
entre os representes, embora o objetivo geral tenha sido demonstrar a disposicdo para o
cumprimento legal de cotas (BRASIL, 2015c). Neste sentido, apesar do dissenso, pode-se entender
como positiva a iniciativa uma vez que “a deliberacao alcanca sucesso quando os participantes da
atividade conjunta reconhecem que eles contribuiram para ela e influenciaram seus resultados,
mesmo quando ndo concordam com eles” (BOHMAN, 2009, p.42).

No inicio de outubro de 2015, o governo promoveu a fusao do Ministério do Trabalho com o
Ministério da Previdéncia Social. O ministro titular do primeiro, Manoel Dias, a frente da gestdo
deste ministério por 31 meses, cederia em pouco tempo seu posto a Miguel Rossetto, até entdo
ministro-chefe da Secretaria Geral da Presidéncia. Nas ultimas 48 horas da gestdo daquele, o
Ministério do Trabalho expede a Portaria n® 1.288, em 1°/10/2015 (BRASIL, 2015a). Para fins deste
artigo com vistas ao enfoque na problematica apresentada, ndo sera tratada a integra do conteudo
deste ato administrativo, focando somente em duas disposi¢des: o estabelecimento de instrugdes
para um cumprimento disposto como alternativo as empresas € a uma nova abordagem para

definicao do célculo de cotas.

1. Quanto a primeira disposicdo, a portaria destacava que empresas com atividades perigosas
ou insalubres a menores de 18 anos considerassem, no célculo da cota deste contingente de
trabalhadores em especial, os jovens da faixa etaria compreendida entre 16 e 29 anos,
contratados como celetistas normais tendo como base o Estatuto da Juventude (BRASIL,
2013). Tratava-se de proposta inédita e sem justificacdes prévias.

2. Ja em relagdo a segunda disposicdo, diferentemente da anterior, apresentava justificacdo
prévia de modo que fosse avaliada quais ocupagdes seriam pertinentes ao computo da cota,
pois revigorava uma sistematica de célculo de cota de aprendizes que havia sido

contemplada por uma instru¢do normativa da fiscalizacao do trabalho no inicio deste século
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(BRASIL, 2001) e vigente até 2009. Seu teor ¢ mais critico em relagdo as ocupagdes que, de
fato, seriam pertinentes ao calculo da cota, inevitavelmente desconsiderando para seu
calculo ocupacdes semiqualificadas e ndo qualificadas, com vistas & maior eficicia da

politica publica.

A publicagdo da Portaria n® 1.288/2015 provocou imediata discussdo nas for¢as que lidam
com a Aprendizagem Profissional no pais. Varios atores relacionados a politica publica
manifestaram seu repudio em relacio ao conteudo do ato ordinario, de forma que os
auditores-fiscais do trabalho destacaram a ilegalidade de seu conteudo (SINAIT, 2015) e entidades
sociais, participes de foruns tematicos de erradicagdo do trabalho infantil, ressaltaram que a
iniciativa se desenvolvia de modo contrrio ao intuito de proporcionar a inser¢do dos jovens no
mercado de trabalho (FECTIPA, 2015). Note-se que, em um primeiro momento, a posicdo dos
reclamantes foi muito mais substantiva (teor da Portaria n® 1.288/2015) do que propriamente

procedimental (origem do ato administrativo).

Sensivel a pressdo interna e externa, o novo gestor do Ministério do Trabalho solicitou a
Secretaria de Inspe¢do do Trabalho uma andlise pormenorizada da referida portaria por meio de
nota técnica para subsidiar a tomada de decis@o em relacdo a sua manutencdo, afinal, argumentara
que seu texto sequer havia sido objeto de analise da area juridica do Poder Executivo (BRASIL,
2015¢). Com poucos dias de existéncia do ato ordinario, a Secretaria de Inspe¢do do Trabalho
conclui pela ilegalidade, sugerindo sua revoga¢ao (BRASIL, 2015b). Por fim, em vista do principio
de autotutela do Estado, em 19/10/2015, o ministro expede a Portaria n° 21, pela qual ¢ revogada a

Portaria n® 1.288/2015 (BRASIL, 2015d).

A bancada patronal presente ao forum nacional manifestou-se surpreendida com a iniciativa
do ex-ministro com relacdo a expedicdo a Portaria n® 1.288/2015 (BRASIL, 2015c¢). A rigor,
argumentou que o teor do ato ordindrio, embora ndo espelhasse as discussdes que compuseram o

grupo de trabalho instituido pela Portaria n°® 1.748/2014, revelou posi¢gdes pontuais que haviam sido
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problematizadas naquele foro (CNI, 2015). Nao a toa, alguns grupos empresariais, no entanto,
foram contundentes ao lamentar a revogagdo. O louvor a iniciativa de sua expedicdo, considerada
como “revoluciondria” (MARICATO, 2015) contrasta com o lamento e reclamatoria de alguns
representantes que compuseram o referido grupo de trabalho em relacdo a sua revogacao

(REVISTA BRASIL, 2015).

A problematica referente a deliberacdo democratica retorna cerca de um ano apds a
revogacdo da Portaria n°® 1.288/2015, basicamente, na condicdo de produto de sua crise. Ao
objetivar a promog¢do de novos conceitos e evidéncias empiricas (DA PATRI, 2011, p.140) no que
concerne a politica publica, na condicao de advocacy, o SENAI propds discussdes referentes as
alteracdes nos marcos legais da Aprendizagem Profissional com vistas a promog¢do de maior
desenvolvimento institucional. Esta inten¢do, naturalmente, ndo poderia ser antagOnica aos
interesses patronais. Menos pelo fato do SENAI ser vinculado a CNI e mais pela compreensao,
considerando as experiéncias de trajetorias da politica publica em outros paises, em apresentar
maior chance de eficacia na medida em que se encaixe as particularidades da agenda dos segmentos

econdmicos e da prevaléncia de uma discussdo de natureza educacional.

Assim, dentre diversas propostas apos o incidente da Portaria n® 1.288/2015, uma delas
retoma a discussdo referente a atualizacdo da CBO para revisdo das ocupagdes pertinentes ao
calculo da cota. Para fins deste artigo, foram encontradas evidéncias que esta sugestao foi colocada
publicamente pela primeira vez em 10/2016 em audiéncia publica no Tribunal Superior do Trabalho
(2016) e novamente submetida a discussao cerca de um ano depois em audiéncia publica na

Comissao de Educacdo da Camara dos Deputados (2017).

A proposta, ressalte-se, ndo de alteracdo, mas da composicdo de grupo de estudo para
analise, contava com apoio dos Servigos Nacionais Aprendizagem e das bancadas patronais do
forum nacional e constava como linha de ac¢do 4.1 a ser formalizada no Plano Nacional de

Aprendizagem 2018-2022 (BRASIL, 2018a). Desdobrava-se, portanto de acdo tratada com a devida
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governanga. No entanto, considerando tratar-se de um tema toxico e refutado pela experiéncia
traumatica da Portaria n® 1.288/2015, a proposta de atualizagdo da CBO foi excluida da versao final
do referido plano (BRASIL, 2018b) por meio de votacdo colocada no féorum nacional, com apoio

mutuo entre os representantes de diversas esferas do poder publico e as entidades sociais.

Compreendendo tratar-se de um assunto que transbordava o interesse dos atores
circunscritos a Aprendizagem Profissional, SENAI e CNI continuaram a advogar pela revisdo da
CBO em carater amplo. Refratarios a mudanca, CONANDA (2018), auditores-fiscais do trabalho
(SINAIT, 2018), Ministério Publico do Trabalho (2018) e féruns estaduais (FECTIPA, 2018)
repudiaram a acdo denunciando uma agao de desmonte da politica publica no pais, pois a revisao da

CBO se prestaria a diminuicdo das cotas das empresas.

Mediante manifestacdo contraria e forte coalizdo de interesses configurada (DA PATRI,

2011, p.142), desde entdo o poder publico ndo se motivou a tomar uma ac¢ao concreta sobre o tema.

ANALISE

Com relacdo aos atos pregressos a Portaria n® 1.288/2015 que culminaram em sua expedi¢ao
e sua crise, especificamente quanto a instituicdo de desdobramentos da Portaria n® 1.748/2014,
observa-se que em nenhum momento o poder publico abre a discussdo no sentido do que pode ser
feito para que atores privados se isentem de suas obrigagdes legais, no entanto, concentra suas
expectativas na busca dos fins em perspectiva meramente quantitativa, isto €, a geracdo de mais
contratos, ¢ nao dos meios para viabilizar a formacdo profissional nos diferentes segmentos

produtivos.

3

Logo, predomina na estrutura da politica publica a visdo de Rawls de “um conjunto de
instituigdes para disciplinar o funcionamento da sociedade priorizando as normas constitucionais

como elemento principal da regulacdo democratica” (GIL e MATOS E NOBRE, 2013, p.265), o

que a caracteriza como uma governanga top-down (KEINERT, 2000).
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Portanto, seria salutar a discussao de meios para que as empresas cumpram as disposigoes
legais no que concerne nao somente ao adimplemento de cota de aprendizes, mas a qualificagdo de
mao de obra, na medida em que o poder ptblico tomasse a iniciativa de promover mais grupos de
trabalho considerando suas dinamicas em termos de atuacao setorial € em articulagao com entidades
formadoras com condigdes de propor solugdes educacionais, uma vez que o artigo 62 do ECA
(BRASIL, 1990) destaca que a Aprendizagem Profissional se alicerca nas disposi¢des educacionais

em vigor.

Finalmente, ndo ¢ de estranhar o dissenso como produto do grupo de trabalho instituido pela
Portaria n° 1.748/2014, uma vez que suas discussdes pouco convergiram em direcao a qualificacao
profissional, sendo ao objetivo de aumento da quantidade de contratos firmados. Ou seja, a

avaliacdo da politica publica, aos olhos do Estado, permanece na esfera quantitativa.

Ja em relagdo a Portaria n® 1.288/2015, supde-se que a fugaz existéncia de 18 dias do ato
administrativo foi objeto de defesa de interesses por um ou mais representante patronal especifico e
ndao uma orquestragdo conjunta do patronato. E por que se deduz desta forma? Porque a bancada
patronal, subsidiada pelo conhecimento de formagdo profissional dos Servigos Nacionais de
Aprendizagem, fomentava um didlogo para que o grupo de trabalho propusesse um debate acerca de
solucdes educacionais assertivas aos diversos segmentos produtivos, ja que ¢ de interesse dos
Servigos Nacionais de Aprendizagem sua promog¢ao como solugdo educacional diferenciada, pois a

Aprendizagem Profissional ¢ a razdo da criagao desses.

No entanto, conforme ja disposto, tratava-se de um grupo de trabalho que até entdo havia
gerado mais dissenso que consenso. Note-se que o rito procedimental era até entdo conduzido pelos
atores, inclusive os patronais, ainda que os produtos ndo tenham sido os melhores, afinal, como
dispdem Gutman e Thompson, “a democracia (incluindo a democracia deliberativa) significa

procedimentos justos e ndo solugdes corretas”. (2009, p.190)
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A andlise permite considerar que, ao tentar prevalecer seus pressupostos, o patrocinador
desta acdo desencadeou dois processos. Primeiro, liquidou as discussdes que poderiam jogar alguma
luz na problematiza¢do de uma formagdo profissional e, no limite, de uma politica publica mais
coerente e significativa aos jovens e as empresas. Torna-se notorio que a nao submissao do teor da
portaria a area juridica do Poder Executivo gerou, ao menos, uma proposi¢dao inadmissivel, como
veremos. Segundo, de forma planejada, ignorou a existéncia do grupo de trabalho e dos foruns
estaduais e nacional que buscavam discutir os rumos da Aprendizagem Profissional. Estas

ocorréncias serdao objeto de andlise aprofundada a seguir.

Em primeiro lugar, no que concerne ao teor das disposi¢des apresentadas pela Portaria n°

1.288/2015, elas serdo analisadas respectivamente na ordem de sua enuncia¢do na se¢ao anterior:

1. Quanto a proposta de cumprimento alternativo, ela implicaria em gestdo de duas cotas de
aprendizes. A primeira, de aprendizes de fato, de area ndo insalubre ou irrestrita, que deveria
se traduzir pragmaticamente na contratacdo de aprendizes. A segunda, de aprendizes
virtuais, incidindo sobre area insalubre ou proibida a menores, resultaria em uma “nao
contratacdo”, isto €, na consideragdo da adimpléncia do empregador ao se contemplar os
jovens da faixa etaria entre 16 e 29 anos ja vinculados a empresa mediante contratos
normais de trabalho. Por certo, a proposta ¢ de tamanho descabimento que seria 0 mesmo ao
se considerar a possibilidade de se cumprir a legislacdo de cotas de pessoas com deficiéncia
por meio de pessoas sem deficiéncia.

2. Ja em relagdo aos critérios para composi¢ao da base de célculo da cota de aprendizes houve
claro prejuizo no desprezo em estender um olhar a este tema, pois, a titulo de exemplo, ndo
sera agregando empacotadores de supermercados, ascensoristas e frentistas no computo das
cotas e consequentemente desenvolvendo formacao profissional para estas ocupagodes que se
pretende promover uma discussdo sobre desenvolvimento institucional da Aprendizagem

Profissional para além do critério quantitativo do acimulo de contratos.
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Em segundo lugar, no que tange ao procedimento, a forma pela qual ascendeu a Portaria n°
1.288/2015 desconsiderou um elemento que compde a evolugdo da politica publica brasileira. Como
mencionado anteriormente, desde 2008 o Estado busca promover mais grupos de trabalho e
fomentar o desenvolvimento de foruns estaduais e do forum nacional para discussdes referentes a
Aprendizagem Profissional. Em uma perspectiva de deliberacdo democratica, estas iniciativas
foram evidéncias da preocupacdo do Estado para a existéncia de maior equidade com relagdo aos
rumos da politica publica amparada em um principio de governanga, isto ¢, a busca de legitimidade
em seu desenvolvimento em questdes relacionadas ao formato politico-institucional do processo

decisério (MARQUES, 2009).

O que os promotores da Portaria n® 1.288 desconsideraram ¢ que o dissenso gerado até entdo
nos rumos dos trabalhos da Portaria n® 1.748/2014 ¢ produto normal do processo democratico. E
natural que o desenvolvimento institucional da Aprendizagem Profissional se dé incrementalmente
a partir da evolugao das discussdes as quais a sociedade civil participa ao lado dos representantes do
poder publico. Esta evolugdo pode ser mais lenta do que o desejado por todos os atores, no entanto,
o rumo tomado, ainda que ndo seja precisamente aquele desejado por cada um, reveste-se de

legitimidade, afinal

a ndo tirania tem que apelar ndo s6 para o produto, mas também para o processo da
deliberagdo tornando-o mais capaz de fazer com que as decisdes sejam tomadas a luz de
razdes amplamente convincentes, em vez de baseadas em assimetrias de poder.
(BOHMAN, 2009, p.45)

E precisamente este rito, na condi¢do de premissa democratica, que foi ignorado com a
Portaria n® 1.288/2015. Em vista dos dois pontos supracitados, a agdo de defesa de interesses no
apagar das luzes de uma gestdo estigmatizou futuras possibilidades de discussdo para tornar a
politica publica mais coerente e significativa, uma vez que estas propostas estariam inevitavelmente
vinculadas ao exercicio antidemocratico de fazer valer uma ideia sem a devida discussdo e

consenso. Verifica-se, portanto, um caso de cerramento dialogico:
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Nem sempre os grupos de advocacy, dados os objetivos estratégicos tdo habilmente
construidos, estardo dispostos a se inserir num intercdmbio publico de dar e receber razdes.
Nesse sentido, quando se posicionam estrategicamente, podem optar por ndo se inserirem
no jogo relacional da troca de argumentos, e cerrarem as possibilidades de dialogo,
apelando somente para outros mecanismos de persuasdo, como agdes espetaculares e
emotivas, ou mesmo para tentativas de desqualificacdo de opinides contrarias. Além disso,
as praticas de lobby e da barganha representam saidas eficazes para conseguir o que se
deseja sem ter de dar explicagdes publicas ou mesmo de negociar com opinides diferentes
de outros sujeitos, podendo-se recorrer, como justificativa, caso esta seja solicitada
publicamente, a valores intangiveis de bem comum. (MAFRA, 2014, p.195)

Considerando esta acdo, alheia as regras de didlogo representativas que legitimem propostas,
retoma-la por quaisquer atores poderia rotuld-los (justificadamente ou ndo) como refratarios as
regras do convivio democratico dada a experiéncia da Portaria n® 1.288/2015. Logo, ao separar o
joio do trigo, uma proposta proficua arcaria com o 6nus de ser associada a uma pratica reprovada.

Foi exatamente o que aconteceu a partir de 2016.

A hipétese que fundamenta a rejeigdo de atores publicos e privados para refutar a proposta
de revisao da CBO ¢ menos a perspectiva de eventual reducdo das cotas do que a acusagdo de lobby
secreto pelo fim da Aprendizagem Profissional (AUDI, 2018). Ao contrdrio da manifestacdo
imediata quando da expedi¢ao da Portaria n° 1.288/2015, desta vez, a tonica da critica ¢

enfaticamente procedimental.

Assim, ainda que avaliada publicamente como tecnicamente pertinente por parte de atores
de poder publico (ALEGRETTI, 2018), a proposta de atualizagdo da CBO ¢ rechagada como um
debate contaminado, fruto de negociacao apodcrifa germinada pela Portaria n® 1.288/2015. Note-se
que aquele procedimento motivou a rejei¢do da substincia, em que pese que “(...) os principios
deveriam estar abertos a desafios ao longo do tempo em processo politico atual que ndo sé permita,

mas encoraje a revisao” (GUTMAN e THOMPSON, 2009, p.199).

Entende-se que a agdo de articulagdo de interesses em prol do teor da Portaria n° 1.288/2015,
em particular, foi um desservico aos rumos da Aprendizagem Profissional. Evidenciou opg¢des

equivocadas na defesa de ideias. Assim, a pesquisa apontou que

[...] nem sempre a advocacy estd acompanhada por acdes ou esfor¢os de argumentacio
publica em situacdes de debate sobre questdes controversas, muito menos carrega, por si so,
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uma correlacdo com a democracia. Tal nogdo também traz consigo forte marca estratégica,
em que a busca pela vitdria de “frames” e/ou de agdes praticas [...] pode se conformar de
modo extremamente fechado, voltado ao convencimento de setores e de agentes sociais a
prego, muitas vezes, de praticas como o lobby ¢ a barganha e/ou de esforgos contundentes
de ocupagdo, a qualquer custo, da cena politica. (MAFRA, 2014, p.183)

O episodio acerca da Portaria n® 1.288/2015 revela o quanto ¢ importante fomentar a
governanga em prol da deliberagdo de politicas publicas e criar dispositivos que estimulem a
participagdo de grupos com ideias plurais para que contribui¢cdes ndo sejam rechagadas em vista da
sistemdtica que as promovam. Compreende-se, como dispde Esparcia (2011), que
“os grupos de pressao, além da fungdo de articulacdo de interesses, possuem uma fung¢ao latente de
integracdo, ja que sdo sujeitos de socializacdo politica, de canalizacdo de reivindicagdes e de

comunicag¢do politica entre os individuos e os governantes”. (p.71)

Se ndo esta claro aos atores da sociedade civil a relevancia da governanga, isto denota como
a educagdo para a democracia e a adogao de mecanismos democraticos estd aquém do necessario no
Brasil. A conclusdo ¢ mais emblematica ainda com o desmonte da estrutura burocratica do
Ministério do Trabalho, responsavel pela gestdo de politicas publicas como Aprendizagem
Profissional e pela fiscalizagdo das cotas de pessoas com deficiéncias no mercado de trabalho e, em
contexto mais amplo, alimenta argumentos em relagdo ao discurso da inocuidade dos colegiados
que se prestam a deliberagdo democratica, o que vai ao encontro das vozes que defendem o Decreto

n°® 9.759 (BRASIL, 2019).

Entretanto, compete ao Poder Executivo compreender que a representagdo plural deve
contribuir para um processo que amplie horizontes tanto nas sistematicas quanto nos fins do
desenvolvimento institucional e ndo somente na articulacdo de propostas circunscritas ao aspecto
quantitativo, critério o qual o Estado ndo transpde o ambito da politica publica analisada. Neste
sentido, “a provisoriedade politica significa que os principios deliberativos e as leis que justificam
precisam nao so estar sujeitos a deliberacdao atual em um tempo especifico, mas também que sejam
abertos a reconsideracdo atual e a revisdo em tempo futuro” (GUTMAN e THOMPSON, 2009,

p.198). Logo, a melhor relacdo entre a equidade e o desenvolvimento institucional ¢ um
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elemento-chave na efetividade das politicas publicas, e na Aprendizagem Profissional nao seria

diferente.

O contexto acerca da Portaria n° 1.288/2015 e seus desdobramentos, entretanto, expdem
como grupos de interesse e grupos de pressdo (ESPARCIA, 2011) estdo longe de uma discussdo
qualificada acerca dos rumos da politica publica. Se considerarmos que a Aprendizagem
Profissional brasileira apresenta como arenas discursivas majoritarias as posicdes extremas: 1.
mobilizagdo para obtengdo de mais contratos (uma visdo exclusivamente pautada pela eficiéncia no
cumprimento da cota) em oposi¢do a 2. mobiliza¢do para livrar-se desse cumprimento legal (por
meio de acao de defesa de interesses, pagamento de multas etc), estamos lidando com vetores cujos

sentidos sdo antagdnicos, ndo havendo sequer perspectiva de um objetivo compartilhado.

Desta forma, quem fomenta a maior eficacia, em prol do cumprimento de cotas de modo
racional, ainda que inevitavelmente em menor nimero embora com melhor aproveitamento, ¢
rechacado por ndo aderir as posi¢des extremas, isto €: conivente com a manutencdo da visao
fiscalizatoria-assistencial, ou conivente com uma visdo inadimplente-patronal. Ambas posigdes
apenas empobrecem o desenvolvimento institucional da politica publica. Trata-se de uma situacao
extrema colocada por Mafra (2014, pp.195-196) com um dos riscos das manifestagcdes de defesa de
interesses. Temos, no caso analisado, duas imposi¢des discursivas que, de forma contundente,

buscam impor seus discursos ndo permitindo espaco para a deliberacao democratica.

Tomando a experiéncia habermasiana de valorizagdo das manifestagdes entre a sociedade
civil e negociacdo dindmica com os centros de decisdo (GIL e MATOS E NOBRE, 2013), um
possivel caminho seria garantir maior autonomia as entidades formadoras que t€ém condigdes de
criar dialogos com diversos segmentos econOmicos em relacdo as estratégias educacionais.
Portanto, estimula-se solu¢des nos extremos do processo operacional da politica publica no ambito
de uma discussdo educacional e de maior aproveitamento a empresa. Tais agdes, promovendo

resultados eficazes, poderiam demandar do poder publico sistematizagdo dos procedimentos para
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avaliacdo dos resultados da politica publica, ndo se vinculando unicamente a quantidade de
contratos estabelecidos e permitindo um processo bottom-up (KEINERT, 2000) no fluxo de

avaliacdo e controle.
CONSIDERACOES FINAIS

O presente artigo buscou problematizar a governanga e a deliberacdo democratica no
desenvolvimento de uma politica publica que mobiliza atores diversos e cuja tematica € rica em
argumentos para subsidiar interesses distintos. Fazendo menc¢do ao problema de pesquisa
enunciado, o episodio referente a Portaria n® 1.288/2015 evidencia que o repudio ao ato
administrativo e seus desdobramentos foram resultados da coalizdo de interesses entre
auditores-fiscais do trabalho e entidades sociais na condi¢cdo de entidades formadoras, nem sempre
arranjados harmonicamente nos rumos desta politica publica ao longo do século XXI, mas de forma
antaglnica aos interesses dos representantes patronais. Nos termos da hipotese apresentada, o caso
analisado motiva a compreensao que temas podem ser contaminados na medida em que a

deliberacdo democratica seja ignorada.

A coalizdo de interesses ¢ um fenomeno politico e por si s6 nao implica em obstaculo ao
desenvolvimento institucional (SABATIER e WEIBLE, 2007). No entanto, se ha necessidade de
avanco qualitativo para o desenvolvimento institucional da politica publica, hd de se considerar
igualmente a necessidade de avancos em termos da forma da defesa de ideias, dos foruns e grupos
de trabalho, valorizando-se premissas democraticas e as traduzindo em agdes, afinal, “o objetivo € a

constitui¢do de um espaco publico de debate, de confrontacdo e de revelacdo dos antagonismos

constitutivos das identidades politicas” (MARQUES, 2009, p.15).

Isto € pertinente para que propostas ndo sejam desqualificadas pelo fato de serem associadas
a um rito reprovavel e, em ultima analise, para que se valorize igualmente o procedimento e a

substancia dos didlogos. Neste sentido, Mancuso e Gozetto (2011) ressaltam que
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“o desafio fundamental € construir institui¢des que, simultaneamente, combatam o lobby ilicito,
potencializem as contribui¢des positivas do lobby licito, e contrabalancem o desequilibrio que pode

resultar no favorecimento injustificavel de interesses especiais. ” (p.125)

Ressalte-se a necessidade de apontar as limitagdes deste trabalho. Longe de dispor que todas
as dificuldades no desenvolvimento institucional desta politica publica se resumem a problematica
deliberativa, considera-se que este ¢ somente um aspecto de analise. Além do mais, o artigo
limitou-se ao incidente da Portaria n® 1.588/2018 pelo qual foi possivel alicer¢ar uma discussao
contextualizada em determinado periodo e alocada em determinado projeto de poder, pois, mediante
os efeitos do Decreto no 9.759/2019, qualquer participagao da sociedade em carater deliberativo ou
mesmo consultivo sobre a Aprendizagem Profissional foi abolida, extinguindo o férum nacional e

estaduais, o que revela significativo retrocesso institucional.

Este retrocesso, alias, apresenta como produto ndo apenas a desmobilizagdo dos referidos

foruns. Segundo Pierre Zémor (apud REIS, 2011,p.156),

a comunica¢do publica sé se legitima com a legitimagdo do interesse geral. Por isso ela
corresponde aquela que ocorre nos espagos publicos, sob o olhar do cidadao. Seguindo essa
logica, sua finalidade ndo pode estar desassociada das finalidades das institui¢des publicas,
que sdo: informar — dar conhecimento e prestar contas; ouvir as demandas, expectativas ¢
interrogagdes; promover o debate publico; assegurar as relagdes sociais no sentido de
pertencimento; e acompanhar as mudangas comportamentais e da organizagio social.

Logo, o prejuizo observado encaminha-se no sentido de empalidecer o que o Estado pensa e

pode fazer acerca de politicas publicas dirigidas aos jovens e a qualificagdo profissional.

Finalmente, ainda que “a pesquisa em politicas publicas foi um dos primeiros subcampos na
ciéncia politica a aderir ao modelo deliberativo” (CHAMBERS, 2009, p.250), esta analise
comprova que ha muito a aprender e evoluir em prol do desenvolvimento institucional das politicas
publicas e da Aprendizagem Profissional em especial, sobretudo se for levado em consideragao um
pais igualmente carente em educacdao para o didlogo e democracia da mesma forma como em

educacdo para o trabalho de forma sustentavel.
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