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Atualmente, o processo de regulamentagao profissional e educa-
cional no Brasil é pautado por diversos documentos emanados a partir
dos poderes publicos desde as ‘constitui¢des’ até as leis; desde os de-
cretos até as portarias e instrugcoes normativas; desde as resolu¢des e os
pareceres até as portarias e indicagoes procedimentais. Tanto a natureza
diferenciada desses documentos quanto os seus 6rgaos de origem esta-
belecem uma ordenagiao hierarquica que ninguém pode menosprezar,
principalmente o pesquisador.

Neste trabalho, ndo se tem a inten¢do de esgotar e submeter a
analise todos os documentos que formam o sistema normativo — onde
podem ser reconhecidos trés niveis hierarquicos apresentados em segui-
da —, mas sim de indicar a dinamica histérica desse processo.

Considerando o 6rgio de origem, a Constituicio ocupa o apice de
todo o sistema normativo brasileiro. Na historia das ‘constituicdes’ brasilei-
ras, ha uma alternancia entre processos antidemocraticos ¢ democraticos no
método, na forma e no conteudo constitucional. A primeira Constitui¢ao
do Brasil republicano (1891) foi promulgada legalmente, porém sob forte
influéncia das oligarquias do regime anterior. Em 1934, o governo proviso-
rio instituido em 1930 e chefiado por Getuilio Vargas fez uma Assembleia
Constituinte nao eleita aprovar uma Constitui¢ao que vigorou por pouco
tempo. Posteriormente, uma das ‘constituicdes’ foi imposta (1937/Estado
Novo) e outra promulgada (1967/Ditadura civil-militar) por um congresso
nao representativo da sociedade, transformado em constituinte por Ato
Institucional. As de 1946 e 1988 foram promulgadas por assembleias cons-
tituintes eleitas pelo voto popular. Mesmo com esses distintos tramites,
nenhuma norma pode — sob pena de nulidade — ferir a Carta Magna.
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A Constituicao Nacional de 1988 manteve o modelo federativo
instituido pela primeira Carta Republicana, porém com énfase nao sé
na autonomia dos entes federados, mas também na distribuicao e des-
centralizacdo de competéncias. Assim, essa Constituicao (Brasil, 1988,
artigo 2°) determina que é “pela uniao indissoluvel dos Estados e Mu-
nicipios e do Distrito Federal” — que se forma a “Republica Federativa
do Brasil”, constituida “em um Estado Democratico de Direito”, e por
uma organizag¢ao politico-administrativa que “compreende a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autonomos” (Brasil,
1988, artigo 18). Sendo auténomos, cada estado e o Distrito Federal
promulgam, através de suas assembleias constituintes, as suas respecti-
vas ‘constitui¢des’. No caso dos municipios, sua Lei Organica deve ser
votada em dois turnos e aprovada por dois ter¢os da Camara Municipal.

Sadek (2000) afirma que o tipo de federalismo adotado pela Constitui-
¢ao de 1988 fez uma inversao do anterior, quando predominava a centraliza-
¢ao do poder politico. Por isso, vemos nas reflexdes que se seguem, periodos
em que as regulamentagdes profissional e educacional no Brasil ocorreram
por meio de leis emanadas do poder central a serem diretamente seguidas pe-
los demais entes da federagao. A centralizagao foi substituida pela descentra-
lizagdo com esta nova Carta, transformando Brasil, segundo a mesma autora,
em “um dos Estados mais descentralizados do mundo no que se refere a
distribuicao dos recursos tributarios e de poder politico” (Sadek, 2000: 153).

Se antes de 1988 o sistema normativo ja possuia um segundo nivel
hierarquico em relagio a Constituicao federal — o das leis — com ori-
gem no Poder Legislativo Federal, posteriormente esse nivel se estende
também para o poder estadual, distrital (do Distrito Federal) e munici-
pal. O Congresso Nacional (Camara dos Deputados e Senado Federal),
as assembleias legislativas estaduais e distrital e as camaras municipais
aprovam leis, cujo texto s6 por elas pode ser modificado ou revogado.

Um terceiro nivel de regulamentagio ja encontrava sua origem no
Poder Executivo, cujas normas, em um Estado democritico,' represen-

! Lembramos que em petiodos ditatoriais, o Executivo valeu-se antidemocraticamente dessa prerrogativa.
Este foi o caso dos decretos durante o Estado provisério de Vargas (1930-1934), quando nio se teve uma
Constitui¢ao; dos dectetos-lei previstos nas ‘constitui¢es’ de 1937, nos atos institucionais e na Constitui¢io
da ditadura civil-militar; além dos préprios atos institucionais amplamente exarados pelo Executivo durante
a Ditadura civil-militar como forma de contornar a Constituigio entao vigente (a de 1946). O carater antide-
mocratico desses dispositivos estd em remeter ao Executivo uma prerrogativa que em regimes democraticos
¢ exclusiva aos 6rgaos representativos do povo: o poder de legislar.
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tam geralmente a forma de realizar as determina¢des contidas nas leis.
Nesse nivel, devem-se distinguir subniveis de hierarquiza¢io de normas,
ainda por sua origem. A chefia do Executivo? regulamenta, através de
decretos, as determina¢oes das leis. J4 os titulares dos 6rgaos auxiliares,’
em conformidade com os decretos, regulamentam e expedem normas
através de portarias, instru¢does normativas e, até mesmo, através de al-
gumas orientagoes que estabelecem critérios de execugao de programas

de governo.

Ainda como terceiro nivel normativo do Estado democritico, de-
vem ser consideradas as resolu¢des, indicagdes e pareceres interpreta-
tivos de organismos colegiados, vinculados aos poderes Executivo, Le-
gislativo e Judiciario. No campo abrangido por este estudo, exemplos
concretos sao o que hoje se denomina como o Conselho Nacional de
Satde (CNS), o Conselho Nacional de Educa¢iao (CNE) e os conselhos
profissionais que a lei reconhece como dotados de poder normativo.

E importante também registrar que, na ordenacdo hierarquica do
sistema normativo, as esferas de poderes federal, estadual/distrital e
municipal tém uma autonomia constitucional atribuida desde a Consti-
tuicao de 1891; porém, a descentralizagio do poder politico oriunda da
Constitui¢ao de 1988 nao eliminou a subordinagao vertical que guardam
entre elas. Assim, hoje, a Lei Organica Municipal subordina-se a Cons-
tituicdo Estadual que, por sua vez, esta subordinada a Constituicao da
Republica Federativa do Brasil. Da mesma forma, as leis federais nao
podem ser desrespeitadas pelas leis estaduais, distritais e municipais.

Finalmente, também o principio constitucional federativo nao
pode ser contestado por uma lei federal que pretenda impor aos estados
e/ou municipios norma que fira sua autonomia de unidade federada.
Nesse sentido é que o 6rgao maximo do Poder Judiciario — o Supremo
Tribunal Federal (STF) — decide sobre a constitucionalidade das leis
e normas.

Sem esgotar a questao, pretende-se aqui sinalizar para o cuidado
necessario em tratar da regulamentagiao profissional e educacional, ten-
do presente a ordem hierarquica dos documentos normativos. Ademais,

* Presidente da Republica, governadores dos estados ou do Distrito Federal e prefeitos.

 Ministérios e organismos vinculados, no ambito federal; secretarias de estado e organismos
vinculados, no ambito estadual; secretarias ou departamentos e organismos vinculados as pre-
feituras municipais.
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essa analise deve considerar as condi¢oes historicas que permitiram (ou
nao) essa ou aquela regulamentacao. Com esse espirito, este texto discu-
te o processo de regulamentacao profissional e educacional em geral, es-
pecialmente em saude, desde os anos 30, quando se torna mais evidente
e explicita a fun¢ao normativa do Estado brasileiro neste campo, até os
anos 2000, quando se verifica um movimento importante de reformas
na educacao brasileira iniciadas apds a aprovagao da Lei de Diretrizes
e Bases da Educagao Nacional (LDB), em 1996 (lei n. 9.394, de 20 de
dezembro de 1996). Na reconstru¢ao histérica desse processo, espera-
se poder captar o que se transforma e o que se mantém na dinamica de
regulamenta¢do profissional e educacional em saide no Brasil, assim
como o estado atual da questio que nos coloca limites e oportunidades
para a atuagdo politica nesses campos.

A Regulamentacao nos Marcos do Estado Novo e a Tardia
Regulamentacao do Ensino Técnico em Saude no Pais

A regulamentagdo profissional e educacional das profissdes em
saude, particularmente das profissdes técnicas médias, nio pode ser
vista de forma descolada do processo global de regulacio da relagio
capital-trabalho e regulamentacao da educagao nacional ocorrida a par-
tir da década de 1930. A chamada Revolugao de 1930, ainda que possa
ser reconhecida como uma revolugao burguesa no Brasil, ndo ocorreu
nos termos classicos, pois nio houve ruptura com a classe dominan-
te tipica do modelo agrario-exportador que antecedeu a configuraciao
propriamente capitalista em nosso pais. Ao contrario, a mudanga desse
modelo para o urbano-industrial se deu pela composicao de interesses
entre essas classes e a burguesia urbana centrada na superexploragio da
forca de trabalho. Mas para isto o Estado precisou organizar o trabalho,
o que se fez logo no inicio do governo Vargas sob a légica de um Estado
nacional centralizador, antiliberal e intervencionista (Shiroma, Moraes &
Evangelista, 2003).

A nova imagem que Getualio Vargas esboga sobre as relagdes entre
o poder publico e o processo de producao era que, para estabelecer o
equilibrio das forgas produtivas — capital e trabalho —, o Estado deve-
ria organizar, regular e disciplinar essas atividades, condenando desse
modo explicitamente o liberalismo econémico, assim como o excessivo

86



Regulamentacao Profissional e Educacional em Satde

federalismo. A partir daf foram reformuladas as condi¢oes de funciona-
mento das forgas produtivas, das relacdes internas de produgdo e das
relacOes entre a economia brasileira e a economia internacional, assim
como se comegou a construir uma ‘tecnoestrutura estatal’, responsavel
pelas medidas de carater centralizador que caracterizaram todo o pe-
riodo de 1930 a 1945. O conceito de ‘tecnoestrutura estatal’, para Ianni
(1991), corresponde a um estagio novo no desenvolvimento do Poder
Executivo, quando este incorpora, de modo cada vez mais sistematico
e permanente, o pensamento técnico-cientifico e as técnicas de plane-
jamento. Seu elemento politico essencial é a hipertrofia do Executivo.
Para o autor, a evolucao da legislagao trabalhista ¢ um exemplo dessa
transi¢ao, pois com ela foram estabelecidos, de modo formal, sob a res-
ponsabilidade do Estado, as condi¢oes e os limites basicos de funciona-
mento do mercado de forca de trabalho.

No periodo de 1930 a 1935, principalmente, a legisla¢ao trabalhis-
ta inspirou-se em razdes econdmicas, mas também politicas, visando
sistematizar e formalizar as relagdes politicas entre as classes sociais
urbanas. Mais especificamente, buscava pacificar as relacdes entre os
vendedores e compradores de forca de trabalho dos setores secundario
e terciario da economia, visto que estes comegavam a desenvolver novas
técnicas de acao em suas reivindica¢des econdmicas e politicas.

Em 1930, é criado o Ministério do Trabalho, Industria e Comér-
cio (MTIC), com o papel precipuo de superintender a questao social e
amparar o trabalhador nacional, ou, nas palavras de Lindolfo Collor,
primeiro ministro da pasta, para “substituir o antigo conceito de luta
de classes pelo conceito novo, organico, construtor, humano e justo, de
coopera¢ao entre as classes” (apud Dornelles, 1995: 123). Nesses termos,
em 1931, ¢ fundado o Departamento Nacional do Trabalho com o ob-
jetivo de promover medidas de previdéncia social e melhorar as condi-
¢oes de trabalho. Naquele ano foi aprovado o decreto n. 19.770, de 19
de marc¢o de 1931, que regulava a sindicalizacdo das classes patronais e
operarias, visando, do ponto de vista economico, disciplinar o trabalho
como fator de producao, e do ponto de vista politico, vedar a emergén-
cia de conflitos classistas, canalizando para dentro do aparato estatal as
relagGes capital-trabalho, o que faz o sindicato adquirir um novo conteu-
do politico “como elemento essencial do sistema politico-administrativo
estatal” (Ianni, 1991: 48).
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Colaboracao efetiva e inteligente entre as classes, espirito asso-
ciativo, o Estado com o papel de orientar e promover a coordenagao
entre capital e trabalho, e a condena¢ao dos antagonismos de classe ¢
irrupgoes de violéncia estavam entre as razoes politicas alegadas para a
ado¢ao de uma legislacdo trabalhista que visava a harmonia e a tranqui-
lidade entre compradores e vendedores da forca de trabalho. Essa foi
a tendéncia dominante da politica operaria no periodo de 1930 a 1945,
apesar de algumas vezes as razoes politicas ndo passarem de alegacoes
de cunho ideoldgico, pois, no cerne da doutrina de ‘paz social’, havia
uma politica de controle e dominagao da atividade e organizagao politica
do proletariado.

Desmobilizagao, despolitizagao e desprivatiza¢ao formaram o tri-
pé da nova politica operaria do governo Vargas, segundo Vianna (1976).
Naquele momento, a acumulagao de capital dependia mais da elevagao
do ritmo de trabalho e do uso racional da mao de obra utilizada do que
do emprego de tecnologias, ¢ a existéncia de um sindicalismo livre era
incompativel com a elevagao da taxa de expropriacao da forca de tra-
balho. Para isso, o Estado tinha que liquidar as organiza¢des indepen-
dentes — na sua maioria de tendéncia anarcossindicalista, que resistiam
as medidas de centralizacao e controle com greves e manifestagcdes —,
reprimir os seus lideres, cooptar e/ou corromper outros. A partir daf
implementou-se a nova politica — combinando coer¢ao e manipulagao
do consenso por meio da estrutura corporativa —, facilitada em parte
pela mudan¢a na composi¢io da classe operaria, com o recrutamen-
to macico de um contingente doécil a mobiliza¢ao ideolégica praticada
pelo Estado. O resultado foi a ampliagao do sindicalismo oficialista, que
avangou dos estados de pouca ou baixa industrializagao (Sul e Nordeste)
para as unidades mais industrializadas da Federa¢ao (Sao Paulo e Distri-
to Federal) — e nestas, a partir dos ntcleos operarios menos experientes
e combativos.

E nesse contexto de instabilidade e acomodacdes que se cria tam-
bém o Ministério dos Negocios da Educacao e Saude Publica (MES),
pelo decreto n. 14.402, de 14 de novembro de 1930. Com base no que
explicam Lima e Pinto (2003), pode-se considerar que a criacao desse
Ministério visou enfrentar os problemas advindos da expansao econo-
mica capitalista, como a crescente urbaniza¢io e¢ a ampliagao da mas-
sa trabalhadora em precarias condi¢es de higiene, saude e habitacio.
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Nesse sentido, o Estado responderia a questdao social nio mais de ma-
neira parcial e policial, mas sim como fatos politicos inseridos nas re-
lagoes de poder.

Faz parte desse periodo também o decreto n. 19.852, de 11 de
abril de 1931, que organiza a Universidade do Rio de Janeiro, tornando
os cursos de farmacia e odontologia faculdades autonomas e indepen-
dentes da medicina, e o decreto n. 20.931, de 11 de janeiro de 1932, que
institui a regulacdo e a fiscalizagdo do exercicio da medicina, odonto-
logia, medicina veterinaria, farmacia, de parteira e de enfermeira pelo
Departamento Nacional de Saude Publica (DNSP), logo depois deno-
minado Departamento Nacional de Saude (DNS). Esse decreto exige
igualmente o registro dos titulos de optometristas, praticos de farmacia,
massagistas e duchistas. Além disso, sao aprovados nesse periodo di-
versos decretos que regulam o exercicio profissional dos farmacéuticos
(decreto n. 19.6006, de 19 de janeiro de 1931), dos enfermeiros (decreto
n. 20.109, de 15 de junho de 1931), dos dentistas praticos (decreto n.
20.862, de 28 de dezembro de 1931), dos praticos de farmacia (decreto
n. 20.877, de 30 de dezembro de 1931) e dos praticos de enfermagem
(decreto n. 23.744, de 22 de janeiro de 1934).

A formacao dos trabalhadores técnicos nesse perfodo foi tratada
como uma necessidade da expansio industrial, porém, a parte da poli-
tica educacional. A criacio do Conselho Federal da Educacao (CFE),
em 1931,* a organizacio do ensino superior (1931) e, principalmente,
as Reformas Francisco Campos (1931-1932) normatizaram rigidamente
a educa¢ao nacional. Essas normas foram consagradas na Constituigao
de 1934, com o compromisso do governo federal com o Ensino Secun-
dario, dando-lhe conteudo e seriagao propria. Porém, o carater enci-
clopédico dos curriculos manteve a caracteristica elitista desse ensino,
a0 passo que os ramos profissionais foram ignorados, criando-se dois
sistemas independentes.

No momento em que a ideologia do desenvolvimento comegava a

ocupar espa¢o na vida econdémica e politica do pafs, sequer houve qual-

* Antes do atual Consclho Nacional de Educagio, o pais teve varios érgdos com funcdes similares
desde o século XIX. No século XX, o Conselho Nacional de Educagio foi instituido pelo decreto
n. 19.850 de 11 de abril de 1931, na gestio Francisco Campos; o Conselho Federal de Educacio foi
criado pela LDBEN, lei n. 4.024 de 20 de dezembro de 1961, e foi substituido pelo Conselho Nacional
de Educagio pela lei n. 9.131/95, reiterado pela lei n. 9.394/96.
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quer preocupagao consistente com o ensino técnico, cientifico e profis-
sional, oficializando-se o dualismo na educa¢io brasileira configurado
por um segmento enciclopédico e preparatério para o Ensino Superior
e outro profissional independente e restrito em termos da configuragao
produtiva e ocupacional.

Com o Estado Novo (1937-1945) aprofunda-se a tendéncia de es-
tatiza¢do da economia brasileira e de moderniza¢ao capitalista no Brasil.
Nesse periodo foram implementadas diversas iniciativas que procura-
vam prover a infraestrutura (energia, transportes, comunicagoes etc.) e
a producdao de matérias-primas basicas (ferro e a¢o e, mais tarde, tam-
bém petréleo) indispensaveis ao avango do processo de acumulacao de
capital e que exigiam vultosos investimentos. Esses empreendimentos
econdémicos foram financiados com recursos da previdéncia social, na
medida em que o empresariado nacional nao tinha recursos nem interes-
se em assumi-los (Oliveira & Teixeira, 1980).

A deflagracio da Segunda Guerra Mundial (1939-1945) produziu
uma crise particularmente profunda no conjunto do sistema econémico
e financeiro, que se refletiu na queda repentina das exportacdes de café,
na escassez de acesso aos produtos importados, no crescimento rapido
da demanda por material bélico e na onda inflacionaria. Foi no bojo
dessa crise e das transformacoes do sistema econdémico-social e politico,
que mais uma vez expuseram as limitagoes do capitalismo no palfs, que
se criaram as condi¢des de novas técnicas de agdo, com o objetivo de
expandir o setor industrial brasileiro e consequentemente de acelerar a
substitui¢ao de importagdes para satisfazer as necessidades de consumo
da populagio.

Da mesma forma, passou-se a preconizar o preparo de técnicos,
administradores e chefes com a criagao de escolas profissionais, o que
se agravou pelo fato de que o contexto de guerra dificultava também a
importacao de pessoal técnico habilitado, como vinha acontecendo até
entdo, dado que a guerra estava contendo a exportagao de mao de obra
qualificada dos paises europeus para o Brasil. Isso exigia uma redefini-
¢ao da politica de ensino técnico profissional que se inspirou entio na
Constitui¢ao outorgada em 10 de novembro de 1937.

Essa Carta Magna mantém a competéncia privativa da Unido no
que se refere a fixar as bases e estabelecer as diretrizes da educagao na-
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cional (arts. 15 e 16). E, de maneira inédita em textos constitucionais,
traz algumas determinagoes explicitas sobre o ensino profissional no
capitulo ‘Da educag¢io e da cultura’. No artigo 129, com o objetivo de
atender “a infancia e a juventude, a que faltarem os recursos necessarios
a educagao em instituigdes particulares” determina a “fundacdo de ins-
titui¢des publicas de ensino” que ministrem uma “educac¢dao adequada
as suas faculdades, aptidoes e tendéncias vocacionais”. Declara, ainda
que o ensino pré-vocacional e profissional “destinado as classes menos
favorecidas” é, em matéria de educagao, o primeiro dever do Estado,
fundando institutos de ensino profissional e subsidiando os de iniciativa
dos estados, dos municipios e dos individuos ou associagoes particulares
e profissionais. Nesse mesmo artigo estabelece como dever das indus-
trias e dos sindicatos economicos a criagao de escolas de aprendizes,
destinadas aos filhos de seus operarios ou de seus associados, remeten-
do a legislacao posterior a regulacao dos poderes que caberao ao Estado
sobre essas escolas, bem como os auxilios, facilidades e subsidios a lhes
serem concedidos pelo poder publico.

A Constituicao de 1937 especifica ainda, em seu artigo 131, a cria-

<

cao pelo Estado ou por “associa¢bes civis” (com “auxilio e prote¢ao”
do poder publico) de instituigdes com a finalidade de “organizar para a
juventude perfiodos de trabalho anual nos campos e oficinas, assim como
promover-lhes a disciplina moral e o adestramento fisico, “de modo” a
prepara-la ao cumprimento de seus deveres com a economia e a defesa
da Nagao”.

A partir dessa norma constitucional se estabeleceu uma distingao
fundamental entre as ‘escolas industriais’ de nivel médio e carater tec-
nolégico — mais tarde ‘escolas técnicas federais’, destinadas a formacao
para o trabalho complexo — e a formagao técnico-profissional, represen-
tada pelos cursos de aprendizagem e de formagao basica (treinamento),
orientados para a formacao para o trabalho simples, principalmente por
meio do Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (Senai), criado
pelo decreto-lei n. 4.048, de 22 de janeiro de 1942 (Neves & Pronko,
2008). Naquele mesmo ano, foram promulgadas a Lei Organica de En-
sino Industrial (decreto-lei n. 4.073, de 30 de janeiro de 1942) e a Lei
Organica do Ensino Secundario (decreto-lei n. 4.244, de 9 de abril de
1942). Em 1943, é promulgada a Lei Organica do Ensino Comercial (de-
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creto-lei n. 6.141, de 28 de dezembro de 1943). A estas leis organicas se se-
guiram a do Ensino Normal (decreto-lei n. 8.530, de 2 de janeiro de 19406)
e a do Ensino Agricola (decreto-lei n. 9.613, de 20 de agosto de 1940).

Dessa forma, se a educagdo nacional ja se configurava de forma
dual, essa estruturacao se acentua com a existéncia de legislagdes pro-
prias a cada um dos ramos. Ou seja, enquanto a Lei Organica do Ensino
Secundario reiterava a velha tradi¢do do ensino académico, propedéuti-
co e aristocratico, o ramo profissionalizante era regulamentado pelas leis
organicas do ensino nos diversos setores economia. Outra segmentagao
se v¢é, ainda, no interior desse segundo ramo, a saber: enquanto o Estado
assumia diretamente a organiza¢ao ¢ a implementagao da formacgio de
carater técnico e tecnolégico, os empresarios se responsabilizavam pela
formacao de operarios da industria e dos servigos.

E nesse cendrio que se inicia também a discussio sobre a neces-
sidade de formacgdo profissional na area de saude, particularmente de
enfermagem, dado o movimento de expansiao e modernizagao da rede
hospitalar privada, da rede puablica do entao Distrito Federal e da de-
ficiencia numérica de enfermeiras diplomadas. Em 1941, ¢é criado, na
Escola Anna Nery, o primeiro curso de formagao técnica de auxiliares
de enfermagem, com 18 meses de dura¢ao, exclusivamente profissiona-
lizante, e em 1949 ¢ aprovada a lei n. 775, de 6 de agosto de 1949, que
oficializou a criacao desses cursos (Lima, 2010).

Do ponto de vista da regulamentacdao profissional sio promulga-
dos nesse periodo os decretos-lei n. 8.345, de 10 de dezembro de 1945,
e 8.778, de 22 de janeiro de 1946. O primeiro dispoe sobre a habilitagao
para o exercicio profissional de diversas profissdes em saude, tais como
protéticos, massagistas, 6ticos praticos, praticos de farmacia, praticos
de enfermagem, parteiras praticas e profissGes similares; também re-
afirma que, para ser considerado qualificado, o praticante deve estar
devidamente habilitado, isto ¢, se submeter a prova diante de banca exa-
minadora determinada pelo DNS ou pelos departamentos estaduais de
saude, sem exigir tempo de formacao pratica, e ser inscrito no Servigo
Nacional de Fiscalizagio da Medicina ou nos respectivos servigos sani-
tarios, nos Estados.

O segundo decreto-lei regula os exames de habilitagao para os au-
xiliares de enfermagem, mas trata na verdade dos exames de habilitagao
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dos praticos de enfermagem. Nele, o artigo 1° esclarece que “os enfer-
meiros praticos (...) que tenham mais de dois anos de efetivo exercicio
de enfermagem em estabelecimentos hospitalares” poderiam se subme-
ter a exames de habilitagdo que lhes facultariam o certificado de “prati-
co de enfermagem”. A comprovacao de “tirocinio pratico” deveria ser
atestada por diretores de hospitais onde o candidato tivesse trabalhado
ou ainda estivesse trabalhando. O exame seria realizado nas escolas de
enfermagem oficiais ou reconhecidas, ou ainda nos hospitais dos diver-
sos estados brasileiros, mas perante uma comissao nomeada pelo diretor
do DNS, preferencialmente composta por trés enfermeiras diplomadas
(artigo 8°). Previam-se duas provas, uma escrita e outra pratico-oral,
com conteudos eminentemente profissionalizantes, além de um estagio
de cinco dias, no minimo, em enfermaria indicada pela banca examina-
dora para a demonstra¢io dos conhecimentos praticos de enfermagem.
O certificado nao tinha validade nacional e concedia ao seu portador
“o direito de servir como ‘atendente’ de doentes em hospitais, mater-
nidades, enfermarias e ambulatérios, no Estado em que for expedido”
(artigo 13°— grifo nosso).

Ao contrario dos ramos industrial, comercial, agricola e do en-
sino normal, a regulamenta¢do educacional para a area de saide teria
que esperar pela aprovacao da lei n. 4.024, de 20 de dezembro de 1961,
ou da Lei de Diretrizes e Bases da Educa¢ao Nacional (LDB de 1961).
S6 a partir dai é que foi autorizada a formagao de técnicos médios em
saude, mas entdo sob uma logica diferente das leis organicas de ensino,
promulgadas em 1942.

Com a deposi¢ao de Vargas, em 1945, e, sobretudo, em 18 de se-
tembro de 1946, com a promulgacao de uma nova Constitui¢io “para

organizar um regime democratico”, ¢ estabelecida a competéncia da

s
Uniao de “legislar sobre: (...) d) [as] diretrizes e bases da educagiao nacio-
nal [e as]; (...) p) condicoes de capacidade para o exercicio das profissoes
técnico-cientificas e liberais” (artigo 5°, XV).

Mais adiante, entre os direitos e garantias individuais, é reconhe-
cido, no artigo 141, {14, que: “E livre o exercicio de qualquer profissao,
observadas as condi¢oes de capacidade que a lei estabelecer”. Interes-
sante notar que os constituintes optaram por mencionar explicitamente

a necessaria regulamenta¢iao da “condi¢ao de capacidade” de exercicio
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profissional, mesmo depois de abranger a totalidade da educagao nacio-
nal como objeto de legislagao especifica nas suas diretrizes e bases.

Cabe ainda mencionar o mandamento constitucional que obrigava
as empresas, em que trabalhem mais de cem pessoas, a manter “ensino
primario gratuito para seus servidores e os filhos destes”, e, no caso das
empresas industriais e comerciais, a obrigacao de “ministrar, em coopera-
¢ao, aprendizagem aos seus trabalhadores menores, pela forma que a lei
estabelece, respeitados os direitos dos professores” (artigo 168, III e IV).

O relativo atraso da regulamentagao do ensino técnico em saude —
se comparado com as iniciativas voltadas para a qualificacao de mao de
obra para o trabalho industrial — esta associado a falta de um mercado
de trabalho para profissionais dessa area, o que se altera no curso do
desenvolvimento da medicina previdenciaria no pafs. A sua ampliagao
s6 comeca a ocorrer apés a queda do Estado Novo, em 1945, vindo a
assumir predominancia na politica de satde a partir dos anos 60.

Apesar de a Previdéncia Social ter como norma a compra de ser-
vicos médicos a particulares, havia limites e condicionantes para a mer-
cantilizacdo da pratica médica em razao do carater restrito da Previ-
déncia, que dificultava, quando nio impedia, a prestacio de cuidados
pelos hospitais privados, decorrente da baixa transferéncia de recursos
para essas instituicoes. A época, os recursos originarios do ‘regime de
capitalizacio”™ adotado eram utilizados nos ramos estrategicamente re-
levantes para o processo de acumulagao capitalista, via industrializagao
e modernizagao tecnoldgica. Ao mesmo tempo, ainda nao se organizara
um segmento privado de base técnica e financeira importante, como os
setores de equipamento ¢ medicamento. Predominava uma pratica mé-
dica de feicao fundamentalmente autbnoma, com um setor institucional
organizado em hospitais filantrépicos e estatais de pequeno porte. “Os
recursos previdenciarios limitados, a dominancia de uma pratica médica
autonoma, liberal e caritativa e uma base tecnoldgica estreita inviabiliza-
vam qualquer possibilidade de transformacdes nitidamente capitalistas

> O ‘regime de capitalizacio’ da Previdéncia Social foi criado pelo decreto n. 20.465, de 1 de outubro de
1931, como um mecanismo de proteciao do sistema. Isso significava que as despesas jamais deveriam
atingir a receita total. A cada aumento das despesas corresponderia automaticamente uma elevagio
proporcional das fontes de arrecadacio para a sustentagdio do modelo, mantendo-se dessa forma
sempre uma distincia entre receita e despesa, ou seja, mantendo-se os superavits. Esse regime serd
definitivamente extinto com a aprovagio da Lei Organica da Previdéncia Social (Lops), lei n. 3.087,
de 26 de agosto de 1960.
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da medicina” (Cordeiro, 1984: 30). Esse padrao sé se altera com a inten-
sa urbanizagao verificada no pafs a partir da década de 1950.

Naio obstante, mesmo com a expansao do sistema previndenciario,
o processo de industrializacdao e de urbanizagdo nesse periodo continua
a exigir pessoal qualificado, principalmente para a indudstria, em uma
propor¢ao muito superior a demanda por profissionais técnicos da sau-
de. Assim, se por um lado pouco se via a abertura de escolas técnicas de
saude com autonomia administrativa e pedagdgica, por outro, ganhava
vulto a organizacdao escolar e administrativa dos estabelecimentos do
ensino industrial com a lei n. 3.552, de 16 de novembro de 1959, que de-
finiu as escolas técnicas constituintes da rede federal de ensino técnico,

transformadas em autarquias.

O projeto da LDB de 1961 entrou na pauta do Congresso Nacio-
nal em 29 de outubro de 1948, data em que se comemorava o aniversario
de queda de Getulio Vargas e do Estado Novo. Tendo sofrido varios
retornos a Comissao de Educacido e Cultura, o texto em debate foi subs-
tituido por um projeto do deputado federal Carlos Lacerda, apresentado
em 1958, que incorporava os interesses dos estabelecimentos particu-
lares de ensino. As discussoes travadas em torno desse projeto foram
marcadas pelo conflito entre escola publica e escola particular.

Mesmo sob a hegemonia do pensamento privatista, o crescimento da
procura pelo Ensino Secundario entre significativos contingentes da popu-
lagao urbana que nao tinham condi¢bes de arcar com os custos do ensino
privado fez com que as pressoes se concentrassem sobre os governos dos
estados da Federacdao. O atendimento a essas reivindicagdes provocou in-
tenso processo de criacdo de escolas secundarias publicas estaduais.

A aprovagio da LDB consagra os termos ‘diretrizes e bases’ que
passaram a ser referéncias para a regulamentacao da educagdo nacional
em todos os niveis e modalidades a partir de entao. Para a Educacao
Profissional o fato mais relevante foi a equivaléncia entre esta e o Ensi-
no Médio, permitindo que os concluintes do colegial técnico se candida-
tassem a qualquer curso de nivel superior. Quebrou-se também a rigidez
das normas curriculares, abrindo-se a possibilidade de os Estados ¢ os
estabelecimentos anexarem disciplinas optativas ao curriculo minimo
estabelecido pelo CFE. Para a Educagao Profissional em saude o mais
importante foi a definicdo do paragrafo unico do artigo 47 que dispoe
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que “o ensino técnico de grau médio abrange os seguintes cursos: a)
industrial; b) agricola; ¢) comercial. Paragrafo tnico. Os cursos técnicos
de nivel médio nao especificados nessa lei serao regulamentados nos
diferentes sistemas de ensino”. A partir desse momento abriu-se a pos-
sibilidade de criacdo de cursos técnicos médios em saude.

Capitalizacao da Medicina, Teoria do Capital Humano e o
Boom da Regulamentacao Educacional em Saude na década
de 1970

Até a década de 1950, a regulamentacdo e a fiscaliza¢do do exer-
cicio profissional na area da saude eram realizadas ‘diretamente’ pelo
estado, através da legislaciao federal do setor. Mas a partir dos anos 60
“o estado, através do Ministério do Trabalho, e pela via das Leis de
Criacao dos Conselhos e Exercicio Profissional repassa e autoriza esta
funcao aos Conselhos de Profissoes, federal e regionais” (Girardi, 1996:
95), constituindo-os como autarquias dotadas de personalidade juridica
de direito publico, com autonomia administrativa e financeira. Excecao
feita ao Conselho de Medicina, criado em 1957, a maioria dos conselhos
profissionais sao criados nas décadas de 1960 ¢ 1970.°

Das profissoes técnicas em saude, as unicas que possuem algu-
ma legislagdo referente ao exercicio profissional sdo as de enfermagem
(técnico e auxiliar de enfermagem), seguranca do trabalho (técnico de
seguranca no trabalho; técnico e auxiliar de enfermagem do trabalho),
técnico em radiologia, técnico em protese dentaria, e mais recentemente
o técnico e auxiliar em saude bucal. Essas areas, para Girardi (1996: 97),
“refletem claramente um campo de disputa profissional mais acirrado
e portanto sao as areas mais sujeitas as restricdes estabelecidas pelas
profissoes correlacionadas dominantes”. No seu conjunto, as profissdes
técnicas médias sao fracamente regulamentadas, exceto do ponto de vis-
ta educacional. A partir dos anos 70, por iniciativa da burocracia sanita-
ria e educacional, das profissdes dominantes correlatas ou dos préprios
grupos de nivel médio, o que se verifica é uma intensa regulamentagao
no ambito educacional. Essa limitacao a definicao de curriculo minimo

¢ Farmacia, em 1960; odontologia, em 1964; veterindria, em 1968; psicologia, em 1971; enferma-
gem, em 1973; fisioterapia e terapia ocupacional, em 1975; nutricdo, em 1978; biologia e biomedicina,
em 1979.
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para certifica¢do, para o autor, reflete a dificuldade dessas atividades no
sentido de se profissionalizarem plenamente, pois que se tratam de ofi-
cios subalternos, vigiados de perto pelas corporagoes de nivel superior,

que detém o controle do poder e do saber na area da saude.

Pode-se supor que o ‘medo’ da competicao, da invasao de um
mercado nao muito organico ou forte, onde apenas uma mi-
noria pode pagar por servicos profissionais, funcionam como
limites mais ou menos naturais do crescimento e aprofun-
damento das demandas jurisdicionais dessas ocupag¢des. Em
sentido inverso, como forgas propulsoras, atuam as politicas
de diminuicao dos custos de saide que incentivam o cresci-
mento de profissionais de nivel médio, bem como a mudanca
da forma de atencdao em satde (atencdo primaria) que utiliza
o profissional de nivel médio como principal solucao para os
problemas de desigualdade do acesso aos servigos de saude.
(Girardi, 1996: 97)

A regulamentagao educacional que se verifica nos anos 70 esta vin-
culada as mudancas que comegam a se operar no setor saude a partir da
segunda metade dos anos 50, no contexto de emergéncia e hegemonia
do capitalismo monopolista no pafs, e principalmente a partir da unifi-
cacao dos Institutos de Aposentadorias e Pensoes (IAPs) no Instituto
Nacional de Previdéncia Social (INPS), em 1966. Nesse periodo cresce
o volume de recursos para a assisténcia médica financiada com fundos
previdenciarios; a assisténcia médica é cada vez mais realizada por insti-
tuicoes privadas; o padrio de organizagao do setor é centrado no hospi-
tal, seguindo uma tendéncia dos paises capitalistas centrais, com elevado
grau de utilizagdo de equipamentos e firmacos e com especializagio
crescente da mao de obra empregada; e a tecnologia incorporada, tanto
na produgao dos servigcos quanto na produ¢io dos insumos, é de ponta.
Portanto, a partir desse momento, a pratica médica vai deixando de ser
artesanal ou manufatureira e passa a assumir caracteristicas de grande
industria — papel desempenhado pelo hospital moderno. E como se a
atenc¢ao a saude vivesse a ‘sua revolucao industrial’, ou a superacio da
medicina liberal pela medicina tecnolégica (Donnangelo, 1976; Braga &
Paula, 1981).

O que define a capitalizagao da medicina ¢ exatamente o processo

pelo qual o Estado, com os recursos previdenciarios, assegura a ampla
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predominancia da empresa privada (clinicas e hospitais particulares) na
prestacao dos servigos de saude, o que leva a constitui¢io de empresas
capitalistas no setor e consequentemente a maior tecnificacdo do ato
médico, ao assalariamento em larga escala dos trabalhadores de satde e a
uma maior divisao técnica do trabalho. A articulacao da medicina com o
mundo da produ¢io de mercadorias se aprofunda a partir da ampla uti-
lizacao dos medicamentos produzidos pela indastria farmacéutica, com
seus produtos sempre renovados, e da incorporagao de uma variedade
de equipamentos, maquinas e insumos produzidos por diversos setores
industriais, que, a0 serem consumidos, completam o ciclo de valorizagao
do capital.

Essa articulagcao permite que a aten¢ao médica no Brasil aumente
de importancia econémica, mobilizando um volume cada vez maior de
recursos e uma crescente acumulacao de capital em seu interior. Ao mes-
mo tempo cresce também a dependéncia externa, na forma de controle
do capital, da tecnologia empregada e da importa¢ao de equipamentos
e matérias-primas.

Com o golpe civil-militar de 1964, nao somente o projeto de cres-
cimento econdémico do pafs, de maneira geral, e na saude em particular,
foi associado aos interesses estrangeiros como também a qualificacao
de trabalhadores. E nesse contexto que, em 1965, é criada a Equipe de
Planejamento do Ensino Médio (Epem) no ambito do Ministério da
Educacao (MEC). Sua existéncia é paralela ao Programa Intensivo de
Formacao de Mao de Obra (PIPMO), desenvolvido pelo Ministério do
Trabalho. Enquanto este ultimo voltava-se a prepara¢do de operarios
qualificados, a Epem destinava-se a assessorar os estados na formulacao
de planos para o Ensino Médio.

No Plano Estratégico de Desenvolvimento (1967), uma das linhas de

acao era:

dar prioridade a preparagio de recursos humanos para atender
aos programas de desenvolvimento nos diversos setores, ade-
quando o sistema educacional as crescentes necessidades do
pais, principalmente no que se refere a formacao profissional
de nivel médio e ao aumento apreciavel da mao de obra qua-
lificada. (Brasil/MP — Plano Estratégico do Desenvolvimento
apnd Machado, 1989: 53)
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Desse ponto de vista, o ponto de maior impacto no Ensino Secun-
dario foi a reforma de 1971. A lei n. 5.692, de 11 de agosto daquele ano,
colocou como compulsoria a profissionalizagdo em todo o ensino de 2°
grau. Essas medidas foram significativas da pratica economicista no plano
politico que, concebendo um vinculo linear entre educagao e produgio
capitalista, buscou adequa-la ao tipo de opcao feita por um capitalismo
associado ao capital internacional. Sob a influéncia da ‘teoria do capital
humano’, a principal justificativa para a compulsoriedade nesse nivel de
ensino era a necessidade de técnicos de nivel médio para um suposto
mercado de trabalho surgido em decorréncia do ‘milagre econémico’.’
Em seu nome, dizia-se necessario qualificar os trabalhadores para que

satisfizessem as necessidades de ‘modernizacao’ da sociedade.

A ideia-chave é de que a um acréscimo marginal de instruc¢io,
treinamento e educagdo corresponde um acréscimo marginal
de capacidade de produciao. Ou seja, a ideia de capital humano
¢ uma ‘quantidade’ ou um grau de educacio e de qualifica-
cio, tomado como indicativo de um determinado volume de
conhecimentos, habilidades e atitudes adquiridas, que funcio-
nam como potencializadoras da capacidade de trabalho e de
producao. Desta suposi¢iao deriva-se que o investimento em
capital humano ¢ um dos mais rentaveis, tanto no plano geral
do desenvolvimento das na¢des quanto no plano da mobilida-
de individual. (Frigotto, 1995: 41)

Entretanto, a lei 5.692/71 solapa a concepc¢io de ‘bases’ para a
educagio publica que acabou subsumida a ideia de ‘diretrizes’. Em ou-
tras palavras, a regulamentagao da formagao dos trabalhadores tomou
sempre proeminéncia em detrimento das condigdes necessarias para tal.
Com o fim do ‘milagre econémico’ em meados dos anos 70 e com as
fortes pressoes sobre o regime militar, planos e programas foram im-

7 Hssa expressio se refere ao perfodo de 1968 a 1971, quando houve uma significativa eleva-
¢ao do Produto Interno Bruto (PIB) nacional. Aspectos que contribuiram para esse quadro
foram a crescente integracio internacional das economias capitalistas, que proporcionou
amplo influxo de capital estrangeiro para o Brasil; uma politica salarial rigida e centralizada,
e alto controle inflacionario. O acelerado crescimento econdémico, porém, nio serviu para
colocar o Brasil em uma posi¢do de vanguarda tecnoldgica e de autonomia industrial. Ao
contrario, ele foi fortemente condicionado pelo objetivo de integracdo subordinada da eco-
nomia brasileira na divisao internacional do trabalho.
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plementados junto as populacoes das dreas mais pobres.® Ainda no final
daquela década, a profissionalizagao universal e compulséria foi flexibi-
lizada pelo parecer CFE n. 75/76 e consolidada pela lei n. 7.044, de 18
de outubro de 1982.

Sob a égide da lei n. 5.692/71, o objetivo do entio 2° grau era
proporcionar ao educando a formagiao necessaria a qualificagdo para
o trabalho. Na década seguinte, a lei n. 7.044/82 substituiu o objetivo
de qualificar para o trabalho pelo da preparacdao basica para o trabalho,
de acordo com o que definiu o parecer CFE n. 75/76: “tornar o jovem
consciente do dominio que deve ter das bases cientificas que orientam
uma profissao e leva-lo a aplica¢do tecnoldgica dos conhecimentos me-
ramente abstratos transmitidos até entdao pela escola” (apud Cunha, 1976:
9). As normas para o tratamento a prepara¢ao para o trabalho nos siste-
mas de ensino eram definidas, para cada grau, pelo respectivo Conselho
Estadual de Educa¢iao (CEE). Para a oferta de habilitacao profissional
continuavam sendo exigidos os minimos de contetdo e duragio fixados

pelo CFE.

Nesses termos, a regulamentacao da formacao profissional es-
teve indissociada da regulamentagao da educagdo escolar, pois a lei n.
5.692/71 determinava que a formacao de cultura geral e a formacao
especial voltada para uma habilitagio profissional ocorressem em um
mesmo curriculo, na totalidade da carga horaria prevista para o ensino
de 2° grau. A duracao dos cursos era de trés ou quatro séries anuais,
conforme previsto para cada habilitacao, compreendendo, pelo menos,
2.200 ou 2.900 horas. A parte especifica de formagao profissional do
curticulo devia predominar em relacdo a geral. O parecer n. 45/72, que
estabeleceu os minimos para 130 habilitagdes (posteriormente amplia-
das para 158), delimitava claramente a distin¢ao das partes de formacao
geral e especial do curriculo.

O parecer n. 75/76, ja no movimento de flexibilizar a profissiona-

lizagao compulsoria, considerou a possibilidade de se aumentar a carga
horaria das disciplinas de educa¢do geral e também de se computa-la na

¢ “Um sem numero de projetos foi desencadeado nessa dire¢io: Polo Nordeste, Edurural, Programas
de A¢oes Socioeducativas e Culturais para as Populagoes Carentes do Meio Urbano (Prodasec) e do
Meio Rural (Pronasec), Programa de Educagio Pré-Escolar, entre varios outros, com a inevitavel pul-
verizagdo e a fragmentagio da outrora coesa politica educacional” (Shiroma, Moraes & Evangelista,
2003: 41-42).
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parte especial. Com isto, reconheceu-se que disciplinas de formacao ge-
ral podiam ser instrumentais para a habilita¢do, vindo a compor a parte
da formacio especifica. Posteriormente, a lei n. 7.044/82 acabou detet-
minando somente a carga horaria destinada ao 2° grau em pelo menos
2.200 horas em trés séries anuais. Quando se tratasse também da forma-
¢ao para habilitagoes, esse minimo poderia ser ampliado pelo CFE, de
acordo com a natureza e o nivel dos estudos pretendidos.

Baseado no levantamento realizado por Girardi (1996), 75% das
habilita¢Ses técnicas em satude existentes foram regulamentadas na déca-
da de 1970. Essa regulamentacao abrange diversas areas de atuacao: ad-
ministragao hospitalar, analises clinicas, enfermagem, farmacia, nutrigao
e dietética, radiologia, otica, reabilitacdo, saneamento e saide bucal.

A Regulamentacao no Contexto Neoliberal

A década de 1980 representa uma inflexdo na trajetéria que até
entdo predominava na politica de saude e particularmente na regulacao
da formagao profissional, em razao do aceleramento no processo de
redemocratizacio da sociedade. Em 1988, o movimento da Reforma Sa-
nitaria consegue algo inédito na histéria constitucional. Na Constituigao
(Brasil, 1988) ¢ aprovado o principio de que “a satde ¢ direito de todos
e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e econémicas
que visem a reducao do risco de doenga e de outros agravos e a0 acesso
universal e igualitario as agoes e servigos para a sua promogao, prote¢ao
e recuperacio” (Brasil, 1988, artigo 196). E também aprovado o artigo
200, inciso 11, que reserva ao Sistema Unico de Satde (SUS) a compe-
téncia de “ordenar a formacao de recursos humanos na area de saade”.

A aprovacdao dessa determinagdo constitucional parece derivar-
se, entre outros, dos esfor¢os que o entio denominado ‘Projeto Larga
Escala’ realizou desde o final dos anos 70, para a formacao do grande
contingente de trabalhadores inseridos dentro dos servi¢os de sauide,
mas sem qualifica¢do profissional. Com esse dispositivo, a normatiza-
¢ao da formacao dos trabalhadores técnicos em saude, que até entdo era
uma competéncia exclusiva do MEC, deveria deslocar-se para o campo
da cooperagao interinstitucional, no sentido de estabelecer diretrizes e
regulacOes negociadas com o Ministério da Saude.
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Segundo a perspectiva emanada da Lei Organica da Sadde (8.080,
de 19 de setembro de 1990), essa formagao deve ser integrada e organi-
zada no interior de “um sistema de formacio de recursos humanos em
todos os niveis de ensino, inclusive de pds-graduacao, além da elabora-
¢ao de programas de permanente aperfeicoamento de pessoal” (artigo
27, inciso I). Mas essa perspectiva ainda nao se realizou. Da mesma
forma, o mandato constitucional que definiu a atribuicao do SUS para
“ordenar a formagao” também nao foi regulamentado. Isso ocorreu a
revelia das propostas aprovadas nas conferéncias nacionais de saude
(CNS) realizadas desde 1992, que, sem negarem as iniciativas voltadas
para a profissionalizacdo e/ou requalifica¢io dos trabalhadores ji inse-
ridos nos servigos, acenam para uma perspectiva mais ampla de cons-
trucao de um sistema de forma¢ao comprometido com as mudangas no
modo de produzir saude.

A IX CNS, realizada em 1992, no auge do processo de mpeachment
de Fernando Collor de Mello, deliberou sobre a necessidade de assegu-
rar uma politica de formagiao que se articulasse com os 6rgaos forma-
dores, assim como sobre a garantia imediata da regulamenta¢io daquela
atribuicao do SUS.

A X CNS, em 1996, no primeiro mandato do governo Fernando
Henrique Cardoso (FHC), aprovou o Plano de Ordenamento da Capaci-
tacdo, Formacgao, Educagao Continuada e Reciclagem de Recursos Hu-
manos de Sadde, no qual se destacam: a) o fortalecimento dos vinculos
com as universidades, visando a mudanca na formacao dos trabalhado-
res, em todos os niveis de ensino, na perspectiva da aten¢ao integral a
saude; b) o estimulo ao uso das unidades e servigos do SUS como espa-
¢o prioritario para a formagao, com supervisao pelas unidades de ensino
e de servigo; ¢) a criagdo de novos cursos de niveis médio e superior na
area de saude, de acordo com as necessidades do SUS, identificadas com
base em critérios epidemiolégicos e na manifestagao dos conselhos de
saude; d) a qualificagado dos cursos profissionalizantes de nivel médio
para a area de saude, com fiscalizacao rigorosa e fechamento dos que
nao tém condi¢oes de funcionamento. Além disso, recomendou que os
gestores do SUS, com o apoio das agéncias de fomento a pesquisa, par-
ticipassem de projetos de avaliacao das institui¢des formadoras, bem

como da implanta¢do e da manuten¢ao técnica e financeira de centros
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formadores de trabalhadores em saude, autbnomos, com atuacio inte-
grada aos conselhos estaduais e municipais de saude e as secretarias de
educacio e universidades (Ceccim, Armani & Rocha, 2002).

Na XI CNS§, em 2000, destaca-se a aprovac¢ao da proposi¢ao de
que, para garantir o fortalecimento dos principios do SUS, seu carater
publico, a integralidade, a equidade e a humanizag¢ao do atendimento,

(...) os novos trabalhadores do setor publico de saude deve-
rdo ter formacao adequada para o novo modelo de atenc¢io
a saude preconizado e aos antigos em atuacdo na rede deve
ser assegurado um programa de educa¢io continuada através
de escolas técnicas e de escolas de saude publica dos estados.
(apnd Ceccim, Armani & Rocha, 2002: 379)

Além disso, a XI CNS aprovou a necessidade de haver, por parte
da esfera publica, a destinagao de recursos financeiros para a formagao
dos trabalhadores de satde — definindo um perfil profissional apropria-
do as necessidades locais — e, mais do que isso, defendeu a proposta de
assegurar um minimo de 1% do or¢amento da saude para a capacitagdao
de trabalhadores, em cada esfera de governo, aprovados pelo respectivo
Conselho de Saude. Nessa conferéncia, foi reiterada novamente a neces-
sidade de regulamentacao do artigo 200 da CF e de revisao das estrutu-
ras curriculares dos cursos, enriquecendo-os com debates sobre politica
de sadde, legislacao em saude, trabalho em satude e satde coletiva. Final-
mente, destacam-se duas recomendagdes que foram aprovadas tendo em
vista a formacgao dos trabalhadores de saude e a regulagao educacional:

(...) que os Conselhos de Saude e de Educacio criem critérios
rigidos que regulem a criagdo de novas institui¢des formado-
ras, a abertura de cursos e a ampliacdo de vagas na area de
saude e, dentre eles, seja considerada a necessidade social de
cada regido, em cumprimento 2 lei n. 8.080/1990, artigo 6°,
paragrafo 111, que diz estar no campo de atuagao do SUS a or-
denaciao da formacao de recursos humanos na area de saude.
(apud Ceccim, Armani & Rocha, 2002: 379)

arantir uma escola integrada com o servico de saude co

Garantir la integrad m rvico d d m
gestao democratica e horizontalizada, partilhada com o SUS,
que problematize as questoes de saude de sua regido, seu pafs
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e seu mundo e que atue na proposicio de mudan¢as com e
para a sociedade, por meio, por exemplo, da extensdo. Garan-
tir uma escola que seja orientada para o ser humano, que pro-
duza um profissional qualificado e critico do ponto de vista
técnico-cientifico, humano e ético, atuante e comprometido
socialmente com a luta pela saude de seu povo. Garantir uma
escola que também produza conhecimento (pesquisa) para o
sistema de sadde. (@pud Ceccim, Armani & Rocha, 2002: 380)

Portanto, as CNS de 1992, 1996 e 2000 niao deixaram de indicar,
em primeiro lugar, a importancia de uma formagao ampliada dos traba-
lhadores de saude, engajada — técnica e politicamente — com a constru-
¢ao do SUS universal, integral e equitativo. Em segundo lugar, ressalta-
ram também a necessidade de autonomia e reafirmaram a importancia
do financiamento da esfera publica em relacdo as escolas técnicas, in-
clusive definindo percentual minimo obrigatério. Por ultimo, exigiram a
de ordenac¢iao da formacido em saide de acordo com as necessidades da
populagdo e do SUS, em razao das mudangas que se operam na dinamica
populacional e do avango na (re)organizagao do proprio sistema.

Do ponto de vista da regulagdo profissional, se a década de 1970
foi marcada pelo boom de regulamentacdao educacional, as décadas de
1980 ¢ 1990 foram marcadas por demandas de reconhecimento das pro-

fissoes técnicas médias.

De fato, os pleitos das categorias profissionais de nivel se-
cundario realizados no periodo invariavelmente reivindicavam
exclusividade no exercicio de determinada técnica ou fungao, autono-
mia frente aos profissionais de nivel universitario e formacao de conse-
lthos reguladores do exercicio profissional. Foi habito, ainda, de tais
proposicoes — embora nio seja o caso de grande parte dos
projetos encaminhados — a reivindicacao de saldrios minimos
profissionais e aposentadorias especiais. O grau de sucesso que as
categorias ocupacionais de nivel médio obtiveram com rela-
cao a essas demandas de profissionalizacio no entanto foi
baixissimo, conforme constata-se a partir dos dados obtidos.
(Girardi, Fernandes & Carvalho, s.d.: 12-13 — grifos do autor)

Tais demandas ocorrem em um contexto marcado por profundas
mudangas no estado brasileiro, tendo em vista a implantacao das po-
liticas de ajustes neoliberais e a consolida¢io de um amplo consenso
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em torno das suas metas principais: liberalizacao, desregulamentacao
e privatizagao, principalmente a partir da segunda metade dos anos 90.
No campo educativo, o ajuste neoliberal se manifestou na difusio do
ideario da ‘sociedade do conhecimento’ e da ‘pedagogia das competén-
cias’, considerando os problemas e as contradi¢des do capital na busca
da redefini¢ao de um novo padriao de acumulagdao em virtude da crise de
organizacio e de relacio fordista. E no contexto de intensa exclusio dos
trabalhadores manifestada pelo crescente desemprego estrutural que se
da uma aparente valorizagcao da dimensiao humana do trabalhador, de
sua qualificacdao e participagdao, porém com uma perspectiva altamente
individualista e com o enfraquecimento da luta social.

A emergeéncia dessas novas nogoes esta associada a nova materia-
lidade das relagoes intercapitalistas — particularmente as transformacdes
que comegariam a se operar nas grandes corporagoes transnacionais a
partir dos anos 70, baseadas em novas estratégias de acumulacao de
capital —, assim como as mudangas na base técnico-cientifica do pro-
cesso e conteudo do trabalho — mediante, sobretudo, a recomposi¢ao
organica do capital com a substitui¢ao de tecnologia fixa por tecnolo-
gia flexivel;’ o acelerado aumento do trabalho morto em detrimento do

trabalho vivo;!

a reestruturacao empresarial; a combina¢ao das forcas
de trabalho e estruturas financeiras; a ampla difusao das tecnologias de
informacao e comunicagdo (TICs); e a generalizagao da utilizacao dire-
tamente produtiva da ciéncia e da tecnologia que permeariam, cada vez

mais, as atividades cotidianas.

A ideologia da ‘sociedade do conhecimento’ ou ‘sociedade da in-

? Dito de outro modo, a base técnica da produgio no regime de produgio fordista era predominan-
temente mecanica, ndo sendo possivel programar ou reprogramar as maquinas para funcoes distintas
daquelas para as quais foram projetadas, as quais, por sua vez, exigiam operadores especializados no
seu funcionamento. Por isto definir esse tipo de tecnologia como ‘fixa’. Com o desenvolvimento da
informatica e de novos materiais, associado a novos modelos de gestao, a producao passa a se basear
numa tecnologia “flexivel’; isto ¢, maquinas multifuncionais e reprogramaveis sendo operadas e/ou
supervisionadas por trabalhadores polivalentes.

"Trabalho morto quer dizer trabalho objetivado, trabalho passado; isto ¢, trabalho vivo que se trans-
formou em coisas. As maquinas sao trabalho morto ao passo que os trabalhadores sio trabalho vivo.
O desenvolvimento industrial visando a geragao de lucros e a acumula¢ao de capital sempre se baseou
na substitui¢do do trabalho vivo, isto ¢, do trabalho feito por pessoas, por trabalho morto — a maqui-
natia que, agora, ¢ trabalho objetivado. O carater flexivel das novas tecnologias e do trabalho no atual
modelo de produgio ampliou significativamente esse processo, chegando a eliminar por completo
alguns postos de trabalho e elevando substantivamente o desemprego que deixa de ser conjuntural
para se tornar estrutural. Sobre este conceito ver Marx (2000).
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formacao’ passa a ideia de que o grande diferencial entre riqueza e po-
breza — seja das nagdes, seja dos individuos — é o conhecimento, uma vez
que as economias estdo se baseando cada vez menos no trabalho e cada
vez mais no conhecimento. E um conceito que cresce a sombra das teses
do fim das ideologias, do trabalho e da histéria e se firma tendo em vista
que, tal qual a teoria do capital humano — embora de forma mais sutil
e, nesse sentido, mais violenta —, omite as rela¢des de classe e de poder
que determinam como esse conhecimento/informacao se produz, se
processa e se distribui (Frigotto, 1995; Neves & Pronko, 2008).

E nesse contexto marcado pela eliminacido de postos de traba-
lho — ou de desemprego estrutural — e redefinicio dos conteudos do
trabalho, de um lado, e pela fragilidade dos lagos de identidade social,
pela retracdo dos direitos sociais e pelo acirramento do individualismo,
de outro, que emerge a nog¢ao de competéncia associada a nogao de
empregabilidade. Ramos (2001) indica que o surgimento do modelo
de competéncia tem relagao direta com as transformagdes produtivas,
principalmente com a generalizacao do modelo japonés de produgao
flexivel, que impulsionaria novas estratégias competitivas, incluindo a
inovagao em tecnologia, a gestao de recursos humanos e a mudanga
de perspectivas dos atores sociais da produg¢dao. Ao mesmo tempo, tal
modelo vem acompanhado de um reordenamento social no ambito do
trabalho, que suscita davidas quanto a sobrevivéncia de atividades bem
delimitadas em um contexto de instabilidade e inseguranga social, as-
sociado a novas concepgoes do trabalho baseadas na flexibilidade e na
reconversdao permanente do emprego.'!

O desemprego ¢ um problema social concreto, determinado pelo
conjunto de mudangas economico-politicas engendradas pela doutrina
neoliberal; entretanto, as possibilidades de sua superacdo sao atribuidas

" Tratamos de dois tipos de flexibilidade do trabalho. Uma delas ¢ interna a organizagio produtiva
e tem como requisito a polivaléncia do trabalhador. A medida que o processo de trabalho deixa de
ser fragmentado e hierarquizado, passando a ser integrado em equipes ou células de producio, ele se
torna mais flexivel, podendo ser programado e reprogramado de acordo com demandas, metas etc.
Nesses termos, o trabalhador precisa estar preparado para realizar multiplas tarefas ¢/ou mudar de
funcoes — isto ¢, ser flexivel — sempre que a flexibilidade da produgao assim requerer. O outro tipo de
flexibilidade ¢ externa a organizagdo e tem como requisito a ‘empregabilidade’ do trabalhador. Trata-se
da naturalizacao do desemprego, de modo que a qualificacao e a profissao nao estariam mais na base
de um projeto linear e ascendente na carreira, mas seriam a preparagio técnica, intelectual e emocional
para a reconversio permanentemente do emprego (trocar de emprego) ou mesmo para permanecer
algum tempo desempregado. Sobre este conceito, ver Ramos (2001).
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ao aumento de escolaridade e da qualificagao, ou especialmente a aqui-
sicdo permanente e renovavel de competéncias verificaveis na agao do
trabalho. Assim, ambas as no¢des — competéncia e empregabilidade —
cumprem uma funcao ideoldgica na medida em que ocultam a esséncia
do fenomeno do desemprego, da pobreza, da desigualdade e da exclu-
sao social. A nocdao de empregabilidade é coerente com essa realidade,
pois coloca sob a responsabilidade do individuo a manutengao das suas
competéncias para se manter ou arranjar outro emprego. Um trabalha-
dor ‘nao-empregavel’ é um trabalhador nio formado para o emprego,
despreparado para acompanhar as mudangas do mundo do trabalho; em
sintese, ndo competente. Assim sendo, o acesso (ou nio) ao emprego
depende da sua vontade individual de formagao permanente de novas
competéncias sempre renovaveis, que o habilitem a se inserir em um

mercado em constante mutacao.

A aprovacao da LDB em 1996" significou o inicio de um movi-
mento de reformas na educacao brasileira, que tomou corpo mediante
as regulamentagOes posteriores realizadas na estrutura educacional — no
caso da Educaciao Profissional, o decreto n. 2.208, de 17 de abril de 1997
—, e outras de ordem conceitual mediante a publicagdo das Diretrizes
Curriculares Nacionais do Ensino Fundamental, do Ensino Médio ou da
Educacio Profissional de Nivel Técnico. A elaboracio dessas diretrizes
ficou a cargo da Unido — com a colaboragio do CNE. Tais diretrizes
tornaram-se verdadeiros documentos regulamentadores da formagao de
trabalhadores no que diz respeito tanto aos niveis de escolaridade quan-

to a educagao profissional.

A Educacgao Profissional foi incorporada pela LDB como proces-
so educacional especifico, nio vinculado necessariamente a etapas de
escolaridade, voltado para o permanente desenvolvimento de aptiddes
para a vida produtiva. Nao deixa de haver aqui um paradoxo, pois, se a
formacao profissional seria desvinculada do processo educacional, ape-
nas tendo os respectivos niveis escolares como pré-requisitos, porque
té-la no ambito da lei maior da educagiao? A resposta a este paradoxo

pode ser multipla. Primeiro, como uma maneira de se legitimar essa

"2 Ha intmeros estudos que analisam o curso da apreciacio do projeto de LDB no Congtesso Nacio-
nal e a derrota da sociedade civil progressista organizada consubstanciada na aprovagio do projeto de
lei apoiado pelo Poder Executivo, de autoria do senador Darcy Ribeiro, em detrimento do que tramita-
va na Camara dos Deputados que havia sido largamente debatido com a sociedade. Sobre tal assunto,
sugerimos a leitura de Saviani (2006).
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distin¢ao; segundo, porque o projeto de lei aprovado era, na verdade,
uma adapta¢do minimalista do projeto original, de modo que muitos dos
dispositivos do primeiro acabaram permanecendo, mas, por vezes, sem
uma logica organica em rela¢do ao conjunto do novo texto e mesmo aos
propositos ideoldgicos a ele subjacentes.

De todo modo, o que importa no momento é que o desenvolvi-
mento da Educagiao Profissional foi admitido por diferentes estratégias
de educacao continuada, em institui¢des especializadas ou no ambien-
te de trabalho. Introduz-se, aqui, a ideia da articulagao entre Educagao
Profissional e ensino regular (artigos 39 a 42), mantendo-se a especifici-
dade de cada um deles.

O decreto n. 2.208/97, que regulamentou os artigos 39 a 42 e
o paragrafo 2° do artigo 36 da LDB, estabeleceu niveis para a Educa-
¢ao Profissional, a saber: basico, técnico e tecnologico. O nivel técnico
destinava-se a proporcionar habilitagao profissional a alunos matricula-
dos ou egressos de Ensino Médio, devendo ter organizagao curricular
propria e independente do primeiro, podendo ser oferecida de forma
concomitante ou sequencial a este (artigo 5°). Com isto instituiu-se a
separacao curricular entre o Ensino Médio e a Educagdo Profissional.

A finalidade do 2° grau definida pela lei n. 5.692/71 como a “qua-
lificagdo para o trabalho” se cumpria por meio das “habilitagoes especi-
ficas”, definidas pelo parecer n. 45/72 como

o resultado de um processo por meio do qual uma pessoa se
capacita para o exercicio de uma profissao ou para o desempe-
nho das tarefas tipicas de uma ocupacgiao (...). As habilitacoes
profissionais que sdo obtidas mediante o cumprimento de
curriculos oficialmente aprovados e os respectivos diplomas
e certificados, devidamente registrados, conferem aos porta-
dores direitos especificos de exercicio das profissoes. (Parecer
45/72, itens 7.1.1. ¢ 7.1.2)

O parecer n. 75/76 redefiniu a nogao de habilitacdes no 2° grau,
partindo do principio de que nao seria viavel, nem desejavel, que todas
as escolas se transformassem em escolas técnicas (Cunha, 1976). Assim,
ao invés de habilitacGes profissionais especificas, instituiram-se as ha-
bilitagdes basicas, entendidas como “o preparo basico para iniciagao a
uma area especifica de atividade, em ocupagao que, em alguns casos, s6
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se definiria ap6s o emprego” (Cunha, 1976). E com esse espirito, como
vimos, que a lei n. 7.044/82 substituira a finalidade de “qualificar para o
trabalho” pela de “preparar para o trabalho”.

Esta ultima finalidade foi reiterada pela lei n. 9.394/96, fazendo-se
também referéncia a “habilitacao profissional” como uma possibilidade
a ser desenvolvida no Ensino Médio, quando este preparar o educando
para o exercicio de profissdes técnicas. A preparagao geral para o tra-
balho e, facultativamente, a habilitacao profissional — diz o paragrafo 2°
do artigo 36 — poderao ser desenvolvidas nos préprios estabelecimen-
tos de Ensino Médio ou em cooperacao com instituicoes especializadas
em Educacao Profissional. Note-se que a nova lei preserva, em certa
medida, o espirito da lei n. 7.044/82 quanto a generalidade da prepa-
racdao para o trabalho e a especificidade das habilitagdes técnicas como
possibilidade e nao obrigatoriedade. O que ha de distin¢ao fundamental
na nova lei é o asseguramento da formacao geral do educando, nao se
podendo substitui-la pela habilitacao profissional.

Enquanto que em relacdo as leis n. 5.692/71 e 7.044/82 foram os
pareceres do CFE que regulamentaram o significado do termo ‘habilita¢ao
profissional’, sob vigéncia da LDB, o decreto n. 2.208/97 antecedeu a re-
gulamentacao feita pelo CNE, que posteriormente elaborou as Diretrizes
Curriculares Nacionais para a Educagao Profissional de Nivel Técnico.

Diferentemente das legislacdes anteriores, as cargas horarias mi-
nimas nao foram estabelecidas para as habilitagoes e sim para as areas
profissionais. Estas foram definidas pelo MEC como agrupamentos de
atividades semelhantes em seus propositos, objetos e/ou processos de
produgao, cada qual configurada por um perfil de competéncias profis-
sionais gerais. As habilitacdes técnicas passaram a ser recortes especifi-
cos dessas areas, por inclusao de competéncias profissionais especificas.
As institui¢oes formadoras adquiriram autonomia para propor habilita-
¢oes com diferentes curriculos e titulos, desde que vinculadas as respec-
tivas areas profissionais.

Sem uma regulamentagao prévia por habilitagdes, a Gnica exigén-
cia para que o diploma do curso tivesse validade nacional passou a ser
seu cadastramento no Cadastro Nacional de Cursos do MEC. Nesse
contexto, houve o cadastramento de uma enorme quantidade de titulos
profissionais com curriculos distintos. Também curriculos equivalentes
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foram cadastrados conferindo titulos diferentes. O pressuposto era de
que, uma vez que a formac¢ao se dava no ambito de uma area profissio-
nal, o préprio mercado de trabalho responsabilizar-se-ia por classificar
os titulos e as pessoas de acordo com suas demandas.

Quanto a organizac¢io curricular, enquanto no parecer n. 45/72 os
minimos constavam de matérias e carga horaria por habilitagdo, o pare-
cer n. 16/99 listou um conjunto de competéncias profissionais gerais"
para cada uma das vinte areas profissionais (posteriormente ampliadas
para 22), bem como a carga horaria minima (800, 1000 ou 1200 horas).
Os curriculos poderiam ser organizados em moddulos — inicialmente de-
finidos como o agrupamento de disciplinas (decreto n. 2.208/97, artigo
8°) — e, posteriormente, como “um conjunto de a¢oes didatico-pedago-
gicas sistematizadas para o desenvolvimento de competéncias signifi-
cativas que permitam ao aluno a aquisi¢ao de algum tipo de formagao”
(Brasil/CNE, 1999: 27). Os médulos poderiam ter cariter de terminali-
dade para efeito de qualificacdo profissional, dando direito, neste caso, a
certificado de qualifica¢do profissional.

A modularizacao foi compreendida como estratégia de flexibili-
dade curricular, permitindo aos alunos a construgao de itinerarios di-
versificados, segundo seus interesses e¢ possibilidades. Ao conferir uma
qualificagio, a conclusao modular, por suposto, permitiria ao individuo
algum tipo de exercicio profissional antes ou a despeito da conclusao
da habilitagao. Sob a legislacao anterior, o curriculo, por basear-se em
matérias e disciplinas organizadas segundo uma determinada sequéncia
didatica, fazia com que a formagao ocorresse ao longo do curso e a
obtenc¢ao do titulo na habilitacio profissional s6 fosse possivel cum-
prindo-se tal sequéncia. Sob a nova légica, o somatério de unidades
modulares poderia levar a habilitacao, admitindo-se diversas sequéncias
ou trajetorias formativas definidas pelo préprio aluno, de acordo com a
regulamenta¢do estabelecida pela escola.

Pela resisténcia a esse modelo, em muitas escolas a organizagao

1 HEssas competéncias seriam a base para uma formagio polivalente, definida pelo parecer como o atri-
buto de um profissional possuidor de competéncias que lhe permitam superar os limites de uma ocu-
pagdo ou campo circunscrito de trabalho para transitar para outros campos ou ocupag¢oes da mesma
area profissional ou de areas afins. Supde que tenha adquirido competéncias transferiveis, ancoradas
em bases cientificas e tecnoldgicas, e que tenha uma perspectiva evolutiva de sua formacio, seja pela
ampliagio, seja pelo enriquecimemento ¢ transformacio de seu trabalho (Brasil/CNE, 1999: 37-38).
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modular predominante foi aquela de agrupamento de disciplinas, ha-
vendo uma interdependéncia entre os moédulos. Ou seja, a sequéncia
tipica de um curso integrado foi modificada sem, entretanto, se perder
a referéncia disciplinar que caracterizava a forma tradicional de orga-
nizacao curricular. Em outros casos, buscaram-se referéncias distintas
das ocupacgdes restritas, na tentativa de se organizarem modulos com
fundamentos cientificos da profissao."* Em ambos os casos, entretanto,
esbarrou-se na dificuldade de o médulo ter uma terminalidade e conferir
uma qualificagio e titulagao.

O elemento mais provocador de mudangas e/ou instabilidades
nas escolas foi a no¢ao de competéncias — definidas para cada uma das
areas profissionais — contrapondo-se aos conteudos de ensino. Como
demonstrado em Ramos (2001), houve uma tentativa de se implantar
no Brasil um ‘sistema de competéncias’ tal como ja ocorria em alguns
paises. Nao por acaso, entao, a LDB de 1996 nio regulamentou a Edu-
cacao Profissional em geral e a técnica de nivel médio em particular nos
capitulos referentes a Educacao Basica, mas sim em capitulo proprio. A
desvinculacio entre Educaciao Bédsica ¢ Educaciao Profissional era um
requisito necessario para que esta ultima tivesse regulamentacao propria
e pudesse ser transformada em politica de trabalho e nao mais de edu-
cacao, também a exemplo de outros paises.

Na verdade, o MTE, aquela época ja assumia para si a formacao
profissional de adultos pouco escolarizados, especialmente visando a re-
qualificagio e reprofissionalizacao de pessoas desempregadas ou em vias
de perder seus empregos, face a reestruturacao econdémico-produtiva
que caracterizou as mudancgas na relacao capital-trabalho. Isto ocorreu
largamente mediante o incentivo e fomento a institui¢des da sociedade
civil, incluindo sindicatos de trabalhadores e patronais, na oferta de cut-
sos de qualificagao desvinculados de exigéncias formais de escolaridade.
Trataram-se dos cursos que o dectreto n. 2.208/97 designou como cursos
de Educac¢ao Profissional de nivel basico. Portanto, parte da educagao
profissional ja estava, de certo modo, sob a responsabilidade do MTE.

A desvinculacao entre Ensino Médio e habilitacoes técnicas de

" Exemplos deste caso podem ser encontrados no Centro Federal de Educagio Tecnoldgica de Qui-
mica (Cefet-Quimica) e na Escola Politécnica de Saude Joaquim Venancio, da Fundagio Oswaldo
Cruz (EPSJV/Fiocruz).
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nivel médio, por sua vez, completaria essa légica, posto que o primeiro
faria parte da politica educacional de responsabilidade do MEC, sendo
pré-requisito para a conclusiao das segundas, as quais poderiam, entao,
igualmente se tornarem parte da politica de trabalho e emprego. Note-
se que essa ¢ uma légica propria dos sistemas de educagao que conse-
guiram universalizar a Educac¢do Basica de, pelo menos, doze anos de
escolaridade e tornar a Educagiao Profissional ‘pds-obrigatéria’. Nesses
casos, ela ¢ identificada com percursos de educa¢io continuada ou de
educacio de adultos.” Nio sendo esta a realidade brasileira, a Educacio
Profissional, pelo menos a de nivel médio, precisa ter algum grau de
articula¢do ou integracao com a Educagdo Basica, enquanto a educagao
de adultos precisa atender aqueles que nio tiveram acesso a Educacao
Basica em idade considerada adequada. A unica restricao da logica de
transferéncia da Educa¢do Profissional para as politicas de trabalho e
emprego seriam os cursos superiores de tecnologia ja que esses nao po-
deriam ser propriamente considerados como educa¢ao continuada.

Tal légica, entretanto, nao foi assimilada pela sociedade, de modo
que a revogac¢ao do decreto n. 2.208/97 e a exaracio do decreto n. 5.154,
de 23 de julho de 2004, mantiveram a Educacao Profissional como po-
litica educacional. Caso o contririo tivesse ocorrido, certamente a Edu-
cacao Profissional estaria intimamente ligada, quando nao totalmente
integrada, as politicas de regulamenta¢ao do exercicio profissional. No
caso da saude, chegou-se a testemunhar uma ocorréncia peculiar que foi
o reconhecimento, pelo CNE/MEC, da formac¢io do auxiliar de enfer-
magem por meio de cursos de qualificagiao profissional de nivel médio,
conforme parecer CEB/CNE 10/2000. Isto porque a presenca desse
tipo de profissional nos servicos de saude estava de tal modo consoli-
dada que a mudanca da legislacao educacional nio seria suficiente para
extinguir os respectivos postos de trabalho. Em outras palavras, a le-
gislacdo educacional viu-se obrigada a adequar-se a configura¢des do
exercicio profissional.

Na verdade, a questdo era: em face da atual legislagao, como po-
deria haver uma profissao de nivel médio que nao fosse a de técnico de
nivel médio? Sabe-se que a figura do auxiliar técnico foi uma solugao
encontrada sob a égide a lei n. 5.692/71 para ‘titulat’ estudantes que
tivessem cursado as matérias da formacgao especifica, mas nao o estagio

' Ver, sobre o assunto, a Declaragio de Hamburgo sobre a Educacio de Adultos.
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curricular, a época obrigatério. Tratava-se de estudantes aos quais nao
poderia ser furtado o direito de conclusao do curso de 2° grau, posto
que teriam cursado as matérias da formacao geral; e nao poder-se-ia,
tampouco, negar a eles algum reconhecimento pela conclusio das maté-
rias da formacao especifica. Estes, entao, nao seriam técnicos, mas sim

auxiliares técnicos.

Niao houve pleno reconhecimento de tal titulagdo para fins do
exercicio profissional em diversas areas. Na saude, entretanto, a confi-
guragao do ‘auxiliar de enfermagem’ se deu por caminhos préprios da
organizacao e da formacdo interna aos servicos e nao por forca da legis-
lagao educacional. Isto explica a adequagao da formagao a dinamica ocu-
pacional no caso especifico desse profissional. A tentativa de se manter
alguma coeréncia com a politica educacional implicou dois movimentos,
a saber: a) considerar que o curso de qualifica¢do profissional em au-
xiliar de enfermagem faria parte do itinerario formativo do técnico de
nivel médio em enfermagem; b) intensificar a formagao dos atendentes
em enfermagem (com escolaridade inferior ao 2° grau) como auxiliares
e desses como técnicos, nos termos realizados pelo Projeto de Profis-
sionalizagio dos Trabalhadores da Area de Enfermagem do Ministério

da Sadde (Profae/MS).

A revogacao do decreto n. 2.208/97 e a exaracio do 5.154/2004,
com a posterior inclusdo de seu conteudo na LDB (lei n. 11.741, de 16 de
julho de 2008) niao produziriam novas diretrizes curriculares nacionais de
imediato, o que ocorreu somente em 2012." De todo modo, o que temos
ainda hoje sdo regulamenta¢des especificas, por um lado, para a Educacao
Profissional e, por outro, para o exercicio profissional. O Catdlogo Nacional
de Cursos Técnicos publicado pelo MEC tornou-se um instrumento neces-
sario e util as escolas para a abertura e oferta de cursos, face a maior fle-
xibilidade que, como vimos, caracteriza a legislagio p6s-LDB de 1996. O
Catilggo, em alguma medida, considerou a configuracao e a dinamica ocu-
pacional do mercado de trabalho contemporaneo, com as quais se espera
que a oferta em Educacdo Profissional possa minimamente convergir.

Pode-se dizer, portanto, que as especificidades e autonomias re-
lativas das esferas da educagio e do trabalho se mantém, mesmo que a

' Resolucio CNE/CEB n. 6, de 20 de setembro de 2012, publicada em D. O. U. em 21 de setembro
de 2012. Uma analise critica sobre a “era das diretrizes” e o conteudo das propostas que deram origem
a esta ultima resolu¢do podem ser encontradas em Ciavatta e Ramos (2012).
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educagao e a regulamentacao profissional sejam objetos correlatos e, por
vezes, contraditorios. Genericamente, porém, pode-se tragar a l6gica das
regulamenta¢Ges. Em se tratando de leis, ter-se-a matérias especificas
para o Congresso Nacional. Em se tratando de decretos, cabera a Casa
Civil deliberar sobre o assunto, consultando, dependendo do objeto, os
respectivos ministérios ou, se for o caso, varios deles, tendo sempre
a precedéncia daquele mais afeto ao objeto. Finalmente, o MEC/MS/
MTE podem exarar portarias sobre matérias que lhes sdo proprias, des-
de que nao firam a legislacio maior, e podem, ainda, publicar pareceres
e resolugoes elaborados por seus 6rgaos colegiados de assessoramento
— normalmente os respectivos conselhos — também respeitando a legis-
lagao vigente.

Finalmente, regulamentacdes e, principalmente, regulagoes do
exercicio profissional propriamente dito, para além dos instrumentos
legais produzidos no ambito do Estado stricto sensu podem ser produzi-
das legitimamente pela sociedade civil. Trata-se de uma prerrogativa de
qualquer grupo profissional estabelecer seus critérios de ordem cienti-
fica, técnica e ético-politica para ingresso e permanéncia nesse mesmo
grupo e para que alguém seja reconhecido como um de seus membros.
Para além de formalizagoes e restri¢Oes, tais regulamentagoes e regula-
¢oOes valem também para a configuracao de identidades profissionais por
referéncia ao pertencimento a um grupo.

Consideracoées Finais

A analise aqui apresentada nao pretende ser conclusiva. Ao con-
trario, ao trazer a preocupagao de historicizar a regulamentacao da Edu-
cacao Profissional, tendo como pano de fundo o processo contradi-
tério da democracia no Brasil, com seus avangos e recuos, pretendeu
contextualiza-la na dinamica do permanente questionamento e busca de
solugdes com que o exercicio profissional e as rela¢des sociais desafiam
a formacao de trabalhadores, especificamente no campo da sadde.

Vimos que o ensino técnico em saude no pafs foi tardiamente re-
gulamentado e ndo seguiu o mesmo curso da instituigdo, expansio e
consolida¢ao do ensino industrial, ainda que suas historias sejam parti-

cularidades interconexas do tortuoso e contraditdorio movimento da re-
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lacao entre trabalho, educacdo e saude no Brasil. A historia da educacao
e da sadde em nosso pafs vincula-se estreitamente a historia do nosso
desenvolvimento industrial e da formacdao de nossa classe trabalhadora,
no contexto entre e pos-guerras, de reordenamento da hegemonia do
capital internacional em favor dos Estados Unidos e de op¢ao por um
capitalismo de tipo associado e dependente.

As politicas de educagido e de saude voltadas para os trabalhadores
foram necessarias ao capital, pois garantiram a reprodugao ampliada da
forca de trabalho para um parque produtivo em crescente expansao des-
de 1930 e em retracao a partir dos anos de 70. Qualificacao profissional,
preservacao da vida, seguranca e ordem publica foram requisitos do
projeto desenvolvimentista brasileiro, antes mesmo de assim professa-
rem as teorias desenvolvimentistas, sob o principio da conciliacao entre
capital e trabalho que presidiu o regime fordista de acumulagao capita-
lista. Este ja era hegemonico nos paises de capitalismo avangado quando
o Brasil passou do modelo econdmico agrario-exportador para o urbano
industrial na década de 1930. No periodo neoliberal, em seu formato
ortodoxo dos anos 90 e mais ‘social’ dos anos 2000, esses requisitos nao
desapareceram, mas deslocaram-se da égide do Estado para o mercado
e o individuo.

Por ser este o contexto dos processos de regulamenta¢iao profis-
sional e educacional em saude em nosso pais daquele periodo até hoje,
tratamos de leis, decretos, portarias, pareceres e resolu¢des sobre o tema
na sua historicidade, como um conjunto normativo que faz parte de uma
totalidade mais ampla. Esta envolve o desenvolvimento industrial e da
medicina previdenciaria, a conquista da saude e da educagao publicas
como direitos universais, as conquistas trabalhistas e o reverso do cres-
cimento econémico dependente, que ¢ a superexploracao do trabalho e
o crescente desemprego estrutural na contemporaneidade.

Trouxemos brevemente a historia das ‘constituicoes’ brasileiras
para a introdu¢do deste texto nao por acaso, mas sim para demonstrar
que a referéncia legislativa maxima de uma nagao pode nao ser constru-
ida pelo que lhe da sentido: o povo. Ao contrario, pode-se fazé-lo a seu
despeito ou contra ele, mesmo que por vezes se enunciem medidas em
nome do povo ou para o povo. Certamente essa discussao requereria
aprofundar o conceito de democracia, o que nao nos cabe aqui. Cabe,
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porém, chamar a aten¢ao para o fato de que o carater mais ou menos
democratico de um processo e de um instrumento constitucional se ma-
nifesta ndo somente nele proprio, mas em toda a regulamenta¢io que
se produz sob o seu abrigo. Por isto, a legislagao, a regulamentagio de
qualquer processo ou objeto da vida social ndo é tema sé6 de legisladores,
¢ sim tema de cidadaos, de sujeitos singulares e coletivos que produzem
a riqueza e enfrentam a pobreza de seu pafs.

Vimos, inclusive, que o carater mais ou menos centralizado do
poder politico e econdomico na esfera executiva influencia na dinamica
de elaboracao e de implementacao das normas nas diversas unidades da
Federagao. Portanto, o tema da descentralizagao tem importante rele-
vancia quando se trata de politica publica. Também nao é aqui o espago
para aborda-lo, mas trata-se de outro pano de fundo a ser considerado
ao se analisar as regulamenta¢Ges profissionais e educacionais em geral
e na saude em particular.

Nao esgotamos aqui as caracteristicas, os principios e os proble-
mas economicos, politicos e sociais préprios do capitalismo, em suas
fases desenvolvimentista e neoliberal, nas quais contextualizamos nos-
sa analise. Esperamos ter sinalizado para a indissociabilidade entre os
mecanismos de recomposi¢ao do capital, as lutas pelos direitos sociais
e as politicas publicas que se materializam nas regulamentagoes. Essas
sao media¢oes da dinamica contraditéria da sociedade que tém confi-
guragoes histéricas proprias a serem captadas com lentes apuradas da
pesquisa social, mas que se manifestam sensivel ou visivelmente em
nosso cotidiano.

Finalmente, precisamos dizer que, embora referenciado nos docu-
mentos oficiais que marcaram o caminho da regulamentagio, é preciso
ler este texto como uma tentativa de oferecer bases, nado apenas de in-
terpretacao, mas também, e sobretudo, de argumento para conquista das
mudangas normativas que atendam as reais necessidades do trabalho,
dos trabalhadores e de sua qualificacio como profissionais da saude.
Esta ¢ a razao de sempre procurar explicitar, no texto, a relagao dos do-
cumentos especificos de regulamenta¢io com o quadro mais amplo do
movimento histérico-politico-econdmico-social de cada momento.

Nesse sentido, a inteng¢ao ¢ de abertura de linhas de investigagiao e
de acdo transformadora, fundamentadas na andlise critica da realidade,
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para encontrar respostas aos desafios de uma formagao profissional to-
talmente humana.
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