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RESUMO

Esta dissertacdo tem como objetivo descrever e analisar as agcbes do governo
federal (MEC) em um contexto de descentralizacdo das politicas sociais. O argumento central
€ que um novo papel — o de coordenador — foi desenvolvido pelo ente federal com o
estabelecimento do didlogo com os estados e municipios. Para verificar esta questdo, temos
como objeto de estudo os programas de formag&o de professores em exercicio desenvolvido
pelo MEC, com foco no processo de formulacdo e implementacdo dos mesmos. S&o
discutidos o desenho dos programas, a sua dindmica interna e a forma como operaram.

Para compreender as acfes deste periodo, contextualizamos o setor educacional
dentro das questdes federativas, uma vez que envolve o relacionamento do MEC com os
governos subnacionais. E também porque o ensino fundamental brasileiro constituiu-se,
tradicionalmente, como um servico de responsabilidade tanto dos estados quanto dos
municipios. A estrutura federativa e a forma de interacdo de seus componentes influenciam
diretamente no desenvolvimento de politicas sociais.

Este trabalho verifica de que forma a estratégia do governo central em atuar na
coordenacgdo, inducéo, controle e avaliagdo dos programas descentralizados influenciou no
desenho dos programas de formacéo de professores. Analisa o duplo desafio que se apresenta
ao governo federal: o de formular programas de alcance nacional e que, a0 mesmo tempo,
tenham flexibilidade para se adaptar as diferentes realidades dos estados e municipios que
compdem o pacto federativo brasileiro.

Palavras-chave: Educacdo; Politicas Publicas; Federalismo; Relacdes intergovernamentais;
Formag&o de professores.



ABSTRACT

The objective of this dissertation is to describe and analyze the actions of the
federal government (Ministry of Education — MEC) in a context of decentralization of social
policies. The main argument is that a new role — the one of coordinator — was developed by
the federal entity, which also established a dialogue with states and municipalities. To verify
this question, our objects of study are the teacher training programs developed by MEC,
which is addressed to those who are aready following the profession. The focuses are on the
process of formulation and implementation, in which we discuss the design of the programs,
their internal dynamics and the way they operate.

To comprehend the actions of this period, we contextualize the educational sector
within the federal question, once it involves the relationship between MEC and subnational
governments. And also because the Brazilian elementary education is, traditionally, a service
under responsibility of states and municipalities. The federative structure and the way in
which its components interacts influence directly in the development of social policies.

This work verifies in which ways the strategy of the central government in acting
in the coordination, induction, control, and evaluation of decentralized programs has
influenced the design of teacher’s training programs. It analyses the double challenge of the
federal government: to formulate nationwide programs that, at the same time, have flexibility
to be adapted to the specific conditions of states and municipalities that constitute the
Brazilian federative pact.

Keywords: Education; Public Policy; Federalism; Intergovernmental Relation; Teacher
Training Programs.
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|. INTRODUCAO

A década de 1990 foi marcada pela universalizacdo do acesso a0 ensino
fundamental * brasileiro, muito embora a qualidade deste mesmo ensino tenha deixado a
desgjar. Os resultados do Sistema de Avaliacdo da Educacdo Baésica (SAEB), de 2001,
divulgados pelo Ministério da Educacdo (MEC) revelaram que 59% das criancas da 42 série
do ensino fundamental ndo adquiriram os conhecimentos e as competéncias bésicas de leitura
e 52% ndo adquiriram 0s conhecimentos matematicos apropriados a essa faixa de
escolarizagéo.

No ensino médio também os resultados ndo sdo nada animadores. No Programa
Internacional de Avaliacéo de Alunos (PISA), promovido pela Organizacdo para Cooperacéo
e Desenvolvimento Econdémico (OCDE) em 2000, o desempenho dos jovens brasileiros de 15
a 16 anos foi o pior dentre os 32 paises participantes. O resultado do Brasil ficou abaixo de
paises também em desenvolvimento como México, Letdnia e Russia.

Varios autores levantam diferentes fatores que podem influenciar o desempenho
da aprendizagem dos alunos, tais como: condi¢des socioecondmicas, ambiente familiar, baixa
auto-estima, instalacbes da escola, material pedagogico, entre outros (Demo, 1994; No6voa,
1992). Contudo, todos concordam que o professor € peca fundamental no processo de
aprendizagem de seus alunos. De fato, se recorrermos novamente aos resultados do SAEB de
2001, os dados mostram uma relagdo de causalidade: os alunos com desempenho muito
critico tiveram, em sua maioria, professores com menos de 8 anos de escolaridade.

Para compreender os gargalos do sistema de educagdo bésica no Brasil de hoje,
torna-se imprescindivel o estudo das politicas publicas que visem melhorar a qualificagdo dos
professores e da sua prética pedagdgica. Eis o tema central desta dissertacao.

A primeira indagagdo que conduziu o presente trabalho foi: qual tem sido o papel
do MEC em relagdo a politica de formagdo de professores? Para abordarmos esta pergunta,
delineamos como objetivo geral a descricdo e andlise das acBes do governo federal nos
programas de formag&o de docentes do ensino fundamental.

A argumentacdo basica que norteara a pesquisa € de que um novo papel — o de
coordenador — foi desenvolvido pelo ente federal (MEC) com o estabelecimento do didlogo

1 A educacdo brasileira é dividida em ensino bésico e ensino superior. O ensino bésico, por sua vez, é composto
por educacdo infantil (creche e pré-escola), ensino fundamental, que tem duracdo de 8 anos e se subdivide em
fundamental | (12a4 @ série) e fundamental 11 (52 a 82 série) e, por Ultimo, o ensino médio, com duragdo de trés
anos. Além disso, a educacdo de jovens e adultos e educagéo especial também compbem o ensino bésico.
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com os estados e municipios. Para verificar esta questdo, partimos da reconstrucdo dos
programas, tendo como foco o processo de formulagdo e implementacdo dos mesmos. sso
seré feito por meio da discussdo do seu desenho, da sua dinamica interna e da forma como
operaram.

Sabemos, entretanto, que a melhoria na qualificagdo dos professores é resultado
de politicas publicas mais amplas voltadas ab magistério, e que envolve outros aspectos tais
como: remuneracdes dignas, condi¢des adequadas de trabalho, planos de carreira, além dos
cursos de formagao profissional inicial, oferecida no ambito das instituigdes de curso Normal
e de educagdo superior. Contudo, diante das limitagdes impostas a uma dissertaco, estes
temas ndo serdo abordados.

Além disso, ndo faz parte do escopo deste trabalho a avaliagdo dos resultados,
pois isso implicaria em verificar os impactos das agdes nos municipios onde 0s programas
federais foram implementados. A pesquisa parte do cenério de profissionais que efetivamente
exercem fungdes docentes e tem como foco as agbes desenvolvidas pelo MEC, ao longo do
governo Fernando Henrique Cardoso, que visaram combater o problema de baixa qualificagéo
dos professores.

Apesar de os principais programas analisados terem sido desenvolvidos ao longo
do segundo mandato do governo FHC (1999-2002), a pesquisa engloba os dois mandatos (a
partir de 1995) para abarcar todo o processo, desde a génese até a sua implementacdo nos
estados e municipios.

Para compreender as acOes deste periodo, € preciso também contextualizar o setor
educacional dentro das questdes federativas, uma vez que envolve o relacionamento do MEC
com os governos subnacionais. Cabe lembrar que o ensino fundamental brasileiro constituiu-
se, tradicionalmente, como um servico de responsabilidade tanto dos estados quanto dos
municipios. As duas esferas de governo prestam servicos educacionais nos niveis infantil,
fundamental, médio e até superior.

A coexisténcia das autoridades centrais com as subnacionais (estaduais e
municipais) cria um campo fértil para diferentes tipos de interacbes e relaches
intergovernamentais. Pierson (1995) destaca que os sistemas federativos superimpdem a
guestdo do ‘quem deve fazer isto?. A estrutura federativa e a forma de interacéo de seus
componentes influenciam diretamente no desenvolvimento de politicas sociais.

A decisdo do MEC em atuar sobre a qualificagdo dos professores tem o potencial
de acirrar as tensdes inerentes a um sistema federativo. Ainda mais em um contexto de
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descentralizacdo desencadeado pela Constituicdo de 1988, no qual os entes subnacionais
ganharam papel de destaque na condugdo das politicas publicas.

Este panorama aumentou os desafios do governo federal na busca por um
federalismo cooperativo, exigindo esforcos para aglutinar diferentes interesses em prol de
melhores politicas. Na area de educacdo, h4 um desafio adicional pelo fato de as normas
constitucionais, apesar de claras quanto ao direito no acesso ao ensino, ndo estabelecerem as
competéncias de cada ente federativo, abrindo espago para a sobreposicéo de acgoes.

O MEC precisou superar ainda o padrdo centralizador que caracterizava sua
atuacdo na area, devendo passar ndo somente pela defini¢cdo de competéncias de cada um dos
entes federativos, mas também propiciar as condi¢fes para uma acdo articulada. Ou seja, ndo
se trata mais da simples oposicéo entre centralizagdo e descentralizagdo, mas sim de que, dado
o caréter descentralizado do ensino fundamental, pode-se falar de uma transformacao no papel
assumido pelo governo federal ao longo dos anos.

Com esta problematizacdo em mente, o trabalho verificard como a opc¢do
estratégica do governo central em atuar na coordenagdo, inducdo, controle e avaliacdo dos
programas descentralizados influenciou no desenho dos programas de formagdo de
professores. Pretende-se analisar o duplo desafio que se apresenta ao governo federal: o de
formular programas de alcance nacional e que, a mesmo tempo, tenham flexibilidade para se
adaptar as diferentes realidades dos estados e municipios que compdem o pacto federativo
brasileiro.

Trata-se, portanto, de um estudo das condigdes que estruturaram a formulagéo e
implementacdo de programas nacionais voltados a formacg&o de professores que ja atuam no
magistério, especialmente no contexto de transformacao das relagdes federativas.

Atualmente, o Brasil possui quase 2 milhdes de docentes atuando na educagéo
bésica e, destes, aproximadamente 1,6 milhdes atuam no ensino fundamental. De acordo com
0 Censo de Docentes (INEP, 2003), mais de 10% deste universo, isto €, 204 mil professores
s30 leigos”. Ou sgja, entre cada 10 docentes do ensino fundamental, um n&o possui formagéo
adequada para 0 magistério, segundo as normas da Lei de Diretrizes e Bases (LDB-96)°.

Mesmo para os professores que possuem habilitagcdo legal para atuar na docéncia,
a literatura especializada destaca a necessidade do aperfeicoamento profissional continuado,

tanto para atualizacdo como paratroca e reflexdo sobre a prética (Demo, 1994 Barbosa, 2003).

2 Segundo a definicdio do MEC, o profissiona que exerce o magistério sem a habilitagdio minima exigida é
denominado leigo.
% Lei n°9.394, gprovada em 20 de dezembro de 1996, estabel ece as Diretrizes e Bases da Educagéio Nacional.
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Uma vez definido o problema central da pesquisa, o préximo passo foi a escolha
dos programas a serem analisados. O MEC desenvolveu uma variedade de programas
direcionados aos professores ao longo desses anos, alguns dando continuidade ao do governo
anterior (Salto para o Futuro) e outras agdes mais focalizadas, tais como Escola Ativa (no
ambito do Projeto Nordeste), Paz nas escolas, Meio Ambiente, Proinfo, Pré-Magister, Pro-
leitura, Pro-matemética, TV-Escola, entre outros.

Estes programas, embora necessarios, se definem mais como programas de
capacitacdo do que de formagdo. A diferenca est4 principalmente no fato de que formacéo
pressupde programas mais amplos, de constante reflexdo-acao-reflexdo por parte do professor
no seu cotidiano do que se capacitar a um determinado tema, como aprender a usar oS
recursos da informética, os temas para tratar do meio ambiente etc. Seguindo esta definicéo,
os programas de formagdo em servigo englobam duas areas. o inicial, com certificacdo na
formacdo minima exigida pela lei e a continuada, que tratam da atualizacéo e aperfeicoamento
constante, independente da formacdo inicial do docente.

A partir deste “filtro”, os seguintes programas foram selecionados. 1) Programa
de Desenvolvimento Profissional Continuado: Paréametros em Acéo - PCN em Acéo e 2)
Programa de formacao de professores leigos — Proformagéo.

A escolha do PCN em Acéo deveu-se primeiro por ser este o programa “guarda-
chuva’ de todos os acima citados, e por ser decorrente do proprio Parametros Curriculares
Nacionais, documento este que orientou todas as outras agdes relativas a Educacdo Bésica do
MEC. Dentro deste programa, inclui também o Programa de Formagdo de Professores
Alfabetizadores - PROFA, cujo surgimento se deveu a partir do desenvolvimento do PCN em
Acdo e da constatacdo da necessidade de fortalecer as agOes de alfabetizagdo, um dos
principais “calcanhar de Aquiles’ dos sistemas de ensino. O PROFA pode ser considerado
como um desdobramento e redesenho do préprio PCN em Ac&o.

O segundo programa, o Proformagdo, utiliza a metodologia da educagéo a
disténcia e, além de ter acancado expressivos resultados, foi escolhido por ter sido o Unico
programa de formac&o inicial dos professores que visa a erradicagdo dos professores leigos
das estatisticas nacionais.

Os programas tém em comum um aspecto crucial para a presente andlise: o estudo
das relagdes intergovernamentais entre 0 MEC e os Estados e Municipios que aderiram ao
programa. Em contraste com o desenho do Programa TV- Escola,* os programas escolhidos

* Programa do MEC iniciado em 1995 e amplamente avaliado por NEPP (2001). Tem como objetivo a
capacitacdo de professores e acesso dos alunos as novas informacgfes por meio dos programas didéaticos
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apresentam de fato uma necessidade de negociagcdo e inducéo por parte do MEC para que
ocorra, nd0 S0 a adesdo dos governos subnacionais, mas a aceitacdo da contrapartida
necess&ria ao desenvolvimento dos programas, principalmente na sua fase de manutencéo e
continuidade.

A partir do estudo aprofundado destes programas, as seguintes questdes serdo
exploradas:

1) Que fatores determinaram ou influenciaram o desenho dos programas? De que forma tal
desenho articula incentivos a cooperacdo dos entes federativos na implementacdo dos
programas de formacao?

2) Que desafios 0 governo federal enfrentou na constru¢éo de uma politica que coordene 0s
esforgos de todos os niveis de governo?

3) Quais os principais atores que contribuiram ou dificultaram a construcdo deste novo papel ?

A presente pesquisa apresenta um desafio adicional em face da existéncia de
poucos estudos na literatura que tratam da reconstrucdo do processo de formulagcéo de
politicas publicas do governo central em contexto de descentralizagdo. Ao analisar a relacéo
entre o federalismo e democracia no Brasil, Arretche (2001, p.30) sugere a ampliagdo da
agenda de pesguisas em relacdo a natureza das relacfes intergovernamentais e afirma que a
andlise do processo decisorio de politicas que envolvam relagdes diretas entre o poder
executivo dos distintos niveis de governo é relativamente rara. Nao se pretende preencher o
vécuo desta &rea com esta pesquisa, nem esgotar as questdes aqui levantadas, mas contribuir
paraa ampliagdo do debate etrazer novas idéias para futuras pesquisas.

A dissertagdo foi desenvolvida a partir da andlise dos documentos oficiais,
entrevistas em profundidade com os gestores e técnicos dos programas e revisdo da literatura.
O estudo estd estruturado da seguinte maneira: No primeiro capitulo, iniciaremos com a
histéria da politica educacional brasileira com o objetivo de apresentar o padréo de atuagéo do
governo central ao longo da histria. No segundo capitulo, faremos uma revisdo da literatura
sobre o federalismo e relagcbes intergovernamentais para compreender os programas de
formagdo de professores, analisado sob a Gtica da estrutura federativa e suas implicagdes nas
relagdes intergovernamentais. No terceiro capitulo, sera discutida a politica educacional no
periodo 1995-2002, apresentando sucessivas agdes governamentais que prepararam o “pano

veiculados diariamente via satdlite. A agdo do MEC consistiu em distribuir, inicialmente, kits tecnol6gicos (TV,
antena parabdlica, video, caixa de fitas) a todas as escolas municipais e estaduais urbanas do ensino
fundamental, que possuem mais de 100 alunos. Assim, ndo houve decisdo por parte dos governos subnacionais
em aderir ou ndo ao programa, ficando a cargo de cada escola ou professor a gravacdo e utilizacdo dos videos.
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de fundo” para as poseriores, principalmente dos programas a serem analisados. No quarto
capitulo, sera feita a descricdo do desenho dos programas, suas agdes e Seus principais
alcances. Por fim, encerramos com as consideracgdes finais.
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Il. BREVE PANORAMA HISTORICO DA EDUCACAO NO BRASIL

Para analisar as recentes agdes governamentais no setor educacional, mais
especificamente no ensino fundamental na Ultima década, sera, inicialmente, apresentado um
contexto mais amplo, isto &, o padrdo de atuacdo dos governos central e subnacionais ao longo
dos séculos. Para isto, remonta-se a propria formagdo histérica do Brasil. Optou-se por
apresentar um panorama geral e ndo fazer um recorte temporal, mesmo que isso signifique
alguma perda nos deta hes de cada periodo. Entendemos que o legado é um fator crucial para
a compreensdo do contexto em que se inseriu a politica educacional no periodo em analise
(1995-2002).

O objetivo deste capitulo € apresentar uma breve retrospectiva histérica sobre o
papel do governo central no ensino fundamental. Este tema engloba desde questes como a
definicdo da sisteméatica de financiamento e a articulacdo (ou falta de) com outras esferas
governamentais e, sempre que os dados permitirem, a formagdo de professores para este nivel
de ensino. Verificaremos que, nos séculos iniciais de nossa historia, o governo central ndo
atuou sobre o ensino fundamental. Somente nas Ultimas décadas, a atuacdo da esfera federal
foi ampliada, embora de forma gradativa e a passos muito lentos. Neste contexto, a questéo da
formagdo continuada de professores € um tema muito recente na histéria educacional
brasileira

1. Osprimeiros passos da educacgéo: do Brasil Col6nia a Republica

Varios especialistas explicam o atraso educacional brasileiro pela prépria
formag&o histérica do pais (Azevedo, 1971; Marcilio, 2001; Romanelli, 1989). Por exemplo,
Marcilio (2001) levanta dois fatores estruturais: (1) o colonialismo, que tornou o pais
dependente culturalmente de sua metrépole e, (2) aescravidao, que ergueu barreiras no acesso
as oportunidades para o cidaddo comum. Sergio Costa Ribeiro complementa os argumentos
histéricos acima lembrando que os fatos heréicos da Inconfidéncia Mineira “ndo
coincidentemente ocorridos no mesmo periodo da revolugdo francesa, ndo tiveram nem a
amplitude nem a preocupacdo com a idéia de uma educagéo de massas’ (apud Mello 2005,
p.11).

Se voltarmos até os primeiros seculos da ocupacdo do territério brasileiro, quando
predominaram o extrativismo e as grandes propriedades rurais baseadas na monocultura de
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exportacd e na mao-de-obra escrava, verificaremos que a politica educacional estatal foi
quase que inexistente. Além da catequizacdo dos indios, ficou a cargo dos jesuitas a funcéo de
educar os filhos dos latifundiérios e donos de engenho, até que foram expulsos em 1759, de
Portugal e de suas col6nias pelo rei portugués.® A repentina expulsio dos jesuitas teve como
consequéncia a primeira crise na educacgao brasileira, pois ndo existiam planos ou aternativas
para preencher o papel desempenhado pelos religiosos (Marcilio, 2001).

ApGs 1808, com a chegada da corte portuguesa ao Brasil, que fugia das conquistas
de Napoledo na Europa, foram criadas as primeiras faculdades de cirurgia e economia na
Bahia (1808); no Rio de Janeiro, cursos de agricultura, quimica e desenho técnico (1812), ea
fundacdo da Escola Real de Ciéncias, Artes e Oficios (1816)°, além de uma série de escolas
militares de nivel superior (Azevedo, 1971). Este fato demonstra que a principal preocupacéo
da familia real na &rea educacional foi com a formac&o profissional da elite dirigente, isto €,
uma educagdo aristocrética. O ensino primario publico ndo recebeu atencdo do rei D. Jodo VI.

A Constituicdo de 1824, influenciada pelos ideais da Revolugdo Francesa, fez as
primeiras promessas de instrucéo priméria gratuita para todos os brasileiros’.

Mas 0 marco da educagdo no periodo veio com o Decreto Imperial, de 15 de
outubro de 1827®, a primeira Lei Geral do ensino primério. Outorgado por Dom Pedro |, foi a
principal referéncia para os docentes do primario e ginasio nas provincias.

E aUnica lei que em mais de um século se promulgou sobre o assunto paratodo o
pais’ e tratou dos mais diversos assuntos, tais como remuneracdo dos professores, curriculo
minimo, admissdo de professores e escolas das meninas (Bittencourt, 1953). Além disso,
determinou no seu arttigo 1° que deveriam ser criadas Escolas de Primeiras Letras (atual
ensino fundamental) em todas as cidades, vilas e lugarejos, e também que deveriam ensinar
para 0s meninos a leitura, a escrita, as quatro operagdes de calculo e as no¢bes mais gerais de
geometria prética. As meninas, estavam excluidas as nogbes de geometria, e no seu lugar
estavam as prendas para a economia doméstica (costurar, bordar, cozinhar).

Quanto a formagdo de professores, a lei determinava que 0s que ndo estivessem
capacitados deveriam se “instruir em curto prazo, e a custa dos seus ordenados, nas escolas

® Dentre 0s inlimeros motivos que tentam justificar este ato, Romanelli (1989) cita o conflito de pensamentos
originado entre o Marqués de Pombal, que defendia o conhecimento enciclopédico e o0s jesuitas, que pregavam
0 conhecimento eclesiéstico.

® Atual Faculdades de Belas Artes da UFRJ.

" Cf. Congtituico de 1824, Titulo 8° Art. 179 XXXII.

8 A origem do dia dos professores se baseia na data de promulgagdo desta lei.

® Como veremos adiante, 0 préximo s ocorreu em 1946, com a Lel Organicado Ensino Primério, decretada pelo
executivo (Decreto-lei n° 8.529). Se considerarmos o conjunto de leis sobre a educagéo votada pelo Congresso,
iSso ocorreu somente em 1961, com aprimeiraLe de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional.
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das capitais’ (Piletti, 2002, p.44) evidenciando, j& nesta época, a preocupacdo com a formacao
adeguada dos docentes.

Como veremos ao longo desta se¢do, no Brasil, nunca faltaram reformas que
visassem a melhoria da educacdo brasileira e, neste sentido, 0os marcos legais apresentados
acima ndo foram excegbes, mostrando apenas intencdes, mas que resultaram em poucas agoes
concretas. Um exemplo disso é que, apesar da Lei Geral ter determinado a criagdo de escolas
nos mais variados locais, os alunos matriculados nesses estabelecimentos correspondiam a
apenas 10% da populagdo em idade escolar no final do Império. Cabe lembrar que, aos
escravos, eravedado o direito a educacéo (Bittencourt, 1953).

Um aspecto do modelo federativo brasileiro que caracteriza hoje o quadro
descentralizado da oferta de vagas no ensino basico tem suas origens em 1834, no periodo da
Regéncia do Império (1831 a 1840). Segundo o historiador Boris Fausto, este foi um dos
periodos mais agitados da histéria politica do pais, pois “esteve em jogo a unidade territorial
do Brasil, e o centro do debate politico foi dominado pelos temas da centralizagcdo ou
descentralizac8o do poder e do grau de autonomia das provincias[...].” (Fausto, 2004, p.161).

Este contexto refletiu na educagdo, com o estabelecimento do Ato Adicional de 12
de agosto de 1834, que transferiu para as provincias o encargo de regular a instrugdo. Ao
governo central coube a responsabilidade pelo ensino superior e ensino em geral na Capital da
Corte.™

Para Azevedo (1971, p.574), esafoi “uma das maiores aberragdes na evolucéo da
politica imperial”, e que “suprimia de golpe todas as possibilidades de estabelecer a unidade
orgéanica do sistema educacional publico brasileiro”. Outros autores como Bittencourt (1953)
e Carnielli (1998) chamam a atencdo para a interpretacdo equivocada dada a lei, pois o Ato
Adicional conferiu as Assembléias Provinciais o poder de legislar sobre o ensino,
considerando sua autonomia, o que ndo excluia a responsabilidade do governo da Monarquia
neste nivel de ensino. A parte as diferentes interpretagbes, o que se verificou foi que o
governo central simplesmente ndo atuou neste nivel de ensino ao longo de muitos anos.

Mesmo se tratando de uma divisdo de competéncias, o fato é que as provincias
ndo tinham recursos para estruturar seus proprios sistemas de educacdo. A pretensa autonomia
que as provincias ganharam foi a custa da fragmentag&o do sistema educacional brasileiro.

190 artigo 10 estabelecia 0s casos de competéncia das Assembléias Provinciais para legislar. Entre des, o
paragrafo 2° consta: “sobre instrucdo publica e estabel ecimentos proprios a promové-la, ndo compreendendo as
faculdades de medicina, os cursos juridicos, academias atuamente existentes, e outros quaisguer
estabel ecimentos de instruc&o que para o futuro forem criados por el geral”. (Bittencourt, 1953).
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A atuacdo do governo central na educacdo elementar se resumiu na criagdo do

Colégio Pedro 11

, em 1837, na capital da Corte. Além de ser destinada a educar os filhos da
aristocracia da capital do Império a época, tinha como objetivo servir de padrdo para 0s
demais colégios que seriam implantados no pais. Assim, em quase todas as capitais das
provincias foram criados Liceus ou Ateneus que ofereciam aulas de primeiras letras e ensino
secundério™. No entanto, dotadas de escassos recursos, as provincias ndo conseguiram
organizar uma rede de escolas. A fungdo de prover o ensino secundério aos demais filhos das
elites que ndo foram atendidas pelo colégio modelo foi preenchida pelas escolas privadas,
mais especificamente as da igreja catélica™, dominante na sociedade brasileira (Romanelli,
1989).

Com a descentralizacdo, aos governos locais (provincias), coube também a funcéo
de criar e controlar o ensino primario e profissional que, na época, compreendia
principalmente as escolas técnicas para rapazes e escolas normais de nivel médio para as
mocas. E neste contexto que surgiram os primeiros cursos de magistério para formagdo de
professores, de Niteroi (1835), Bahia (1836), Ceara (1845), Sdo Paulo (1846) e Rio de Janeiro
(1880). No entanto, todas as escolas funcionaram de forma muito precéria e néo melhoraram a
formacao do pessoal docente que j& era constituido por mestres improvisados (Azevedo, 1971;
Piletti, 2002). N& havia nenhuma instancia superior que buscasse 0 minimo de uniformidade
nestes cursos.

O final do Império foi marcado pela abolicdo da escravatura e, em 1889,
proclamada a Republica. Contudo, ndo houve nenhuma mudanga radical no sistema de ensino.
A Congtituicdo Republicana de 1891 manteve 0 ensino primario como uma prerrogativa dos
Estados, predominando a interpretacdo estabelecida desde o Império (Bittencourt, 1953).
Seguindo uma tendéncia do periodo anterior, o Brasil novamente passou por indmeras
reformas, sendo utilizados os mais variados instrumentos, tais como leis, decretos e normas
oriundos de diferentes governos. No entanto, 0os sucessivos esfor¢cos do governo central

privilegiaram o ensino superior e 0 ensino secundério™. N&o foi proposta nenhuma ag8o

! Egte colégio &, até hoje, mantido pelo Ministério da Educago.

12 0 ensino secundério da época corresponde a0 atual ensino fundamental 11 (5% a 82 série) e ensino médio.

3 Apesar da expulsio dos jesuitas do Brasil no periodo de 1759 a 1843, a igreja preservou sua forca na
sociedade civil.

4 Quando as reformas englobavam o ensino elementar, estas se limitavam no dmbito do Distrito Federal da
época, sendo apresentadas como modelo a ser seguido peos Estados sem, contudo, obrigélos a adotar as
mudancas. Cita-se como um desses exemplos a reforma introduzida no ambito do Ministério da Instrucéo,
Correios e Telégrafos, que durou apenas dois anos. Influenciado pela fil osofia positivista de Augusto Comte, a
Reforma de Benjamim Constant Botelho de Magalhdes determinou, entre outros pontos, a inser¢do de
disciplinas de ciéncias fisicas e naturais no curriculo.
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supletiva ou fiscal sobre as instituicOes escolares estaduais, muito menos sobre a formacéo de
professores. Financiadas pelos Estados, a expansdo quantitativa e qualitativa das redes ficou
condicionada as condi¢des econdmicas da regido. Isto explica por que foi em S&o Paulo, para
onde se deslocou o centro da economia do pais neste periodo, que a instru¢do tomou maior
impulso™ (Azevedo, 1971).

Todavia, arealidade educacional da maioria dos estados brasileiros era desastrosa.
Uma das explicagdes para este quadro € a propria origem da estrutura federativa no Brasil,
marcado pela luta por descentralizagdo e maior autonomia em relacdo ao poder central. A
educacdo basica sofre as conseguiéncias de um desequilibrio federativo acentuado, pois o pais
era formado por “mais de uma dezena de unidades estaduais que mal podiam sobreviver pelas
proprias pernas’ (Abrucio, 1994, p.38).

Os dados estatisticos do ano de 1900 revelam um quadro catastréfico para a
educacdo, com mais de 70% de populacéo brasileira acima de 15 anos analfabetos (Plank,
1996). Pior do que isso, o Brasil manteve esses indices quase inalterados por mais de 30 anos.

Na auséncia do governo central, foram realizadas diversas reformas de
abrangéncia estadual a partir da década de 1920, como a de Lourenco Filho, no Ceard (1923);
ade Anisio Teixeira, na Bahia (1925); a de Francisco Campos e Mario Casassanta, em Minas
Gerais (1927); a de Fernando de Azevedo, no Distrito Federal (atual Rio de Janeiro — 1928)
entre outros (Piletti, 2002). Muitos destes profissionais da educacédo reivindicavam, néo
somente 0 auxilio financeiro da Unido aos Estados, como também a elaboragdo de uma
politica nacional de educacdo. Com isso, pretendiam ordenar as iniciativas dos estados e
atenuar as desigualdades encontradas em diferentes regioes do Brasil.

Estas idéias comegaram a tomar forma quando alguns dos reformadores passaram
a integrar a cupula governamental, apds a Revolucdo de 1930, e assim iniciaram a luta em
defesa de uma educagso nacional. Era também o comego de uma luta ideolégica™ que iria
culminar na publicagdo do “Manifesto dos Pioneiros da Educagdo Nacional”, em 1932, e nas
lutas travadas anos mais tarde em torno do projeto da primeira Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional (LDB) (Romanelli, 1989, p.129). As discussies e reivindicagdes dos seus
principais protagonistas influenciaram as politicas educacionais nacionais das décadas

seguintes.

1°E nesta época que foi construido a Escola Normal Caetano de Campos, o edificio que abriga atualmente a
Secretaria Estadua de Educacgéo de Sdo Paulo.

16 O movimento renovador reivindicava a laicidade, a institucionalizacio da escola publica e aigualdade de
direitos no acesso a educacéo. Esses eram 0s trés aspectos da discordia, principalmente com aigrga Catdlica,
gue até entdo, praticamente monopolizava o ensino médio no Bras| (Romanelli, 1989).
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2. Em busca de uma Educacéo Nacional

O governo provisorio que assumiu o poder no final de 1930 criou o Ministério dos
Negocios da Educacdo e Salde Publica que, pela sua relevancia na atuagdo, pode ser
considerado o primeiro Ministério especifico para a educacdo, excluindo o ja citado
Ministério de Instrucdo, Correios e Telégrafos, criado em 1890 e dissolvido dois anos depois
(Romanelli, 1989; Azevedo, 1971, Freitag, 1977). No ambito deste Ministério recém-formado,
foi realizada a reforma proposta por Francisco Campos, por meio de vérios decretos que criou,
dentre outros, o Conselho Nacional de Educacéo (CNE) *'.

Entretanto, uma leitura atenta do decreto de criagdo do CNE expde a total
auséncia de representacdo dos profissionais ligados ao ensino primério e profissional e a sobre
representacéo dos profissionais do ensino superior, embora a mesma lei determine como uma
das fungdes primordiais do Conselho o de firmar diretrizes gerais para todos os niveis de
ensino. Mesmo assim, a importancia desta reforma esta no fato de ter sido a primeira a atingir
toda a estrutura do ensino e em todo o territdrio nacional.

Do movimento para modernizar a educagéo brasileira surgiu o “Manifesto dos
Pioneiros da Educacdo Nacional”, publicado em 1932 e que gudou a repensar o papel do
Estado na educagéo. O documento tentava chamar a atencéo para a relagcéo entre educacdo e
desenvolvimento, opondo-se aimprovisagdo das reformas que se seguiram uma atrés da outra.
As principais propostas do documento eram a unificagdo de toda a estrutura nacional, da pré-
escola a universidade, e também a definicéo das diretrizes de um programa geral de educacéo
(Azevedo, 1971; Romanelli, 1989). Por dltimo, foi assinalada a importancia de uma unidade e
uniformidade na formagéo de professores, sem a qual ndo se poderia organizar um sistema
nacional de ensino.

O Manifesto criticou ainda a forma como eram recrutados os professores,
chamando a atencdo para a necessidade de formag&o universitaria dos docentes para todos os
graus de ensino. Esta proposta s6 foi levada adiante 64 anos depois, em 1996, com a lei n°
9.39%4 (LDB).

No tema educacional, a Congtituicdo de 1934 refletiu os debates iniciados nos
anos anteriores, consolidando avancos significativos. O ensino primario tornou-se gratuito e
obrigatorio a todos. Estabeleceu-se a necessidade da elaboragdo de um Plano Nacional da
Educacdo, definindo a Unido como o responsavel pela fixacdo de uma politica nacional de
educacdo e pela coordenacdo e fiscalizacdo de sua execugdo. S&0 regulamentadas, pela

" Decreto 19.850 de 11/04/1931.
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primeira vez, as formas de financiamento® do ensino brasileiro, além de ter efetivado o
Conselho Nacional de Educacdo (Romanelli, 1989). Portanto, surgem novas fungdes do
governo federal, quais sejam: i) integracdo e planejamento, incluindo a coordenagdo e
fiscalizacdo da sua execucdo; ii) funcdo normativa; e iii) funcdo supletiva de apoio e
assisténcia técnica

Contudo, assinala Piletti (2002) que, ab mesmo tempo em que tais atribuicoes
congtituiram o inicio da construgdo de um sistema nacional de educagdo, por outro, apontaram
para o inicio de uma profunda centralizag@o de competéncias. Assim, a autonomia dos estados
e dos diversos sistemas educacionais foi limitada e as funcdes de controle, supervisdo e
fiscalizaco tornaram-se burocréticas e rigidas. Essas agbes foram contra as orientagdes do
Manifesto de 1932, que pregava a descentralizagdo: “unidade ndo significa uniformidade, mas
pressupde multiplicidade” (Romanelli, 1989, p.148), mas condizentes com um estado unitario.

O golpe de estado que instalou 0 Estado Novo fez com que os avangos efetivados
na Constituicao de 1934 tivessem curta duracdo. A Constituicdo de 1937 deixou de proclamar
a educacdo como dever do Estado, retirando de seu texto anterior que a“educacdo é direito de
todos’. Ao Estado, cabia uma acdo meramente supletiva aos deveres das familias e
instituicdes privadas'. Este aspecto, na prética, néo fazia muita diferenca, pois mais de um
século apos a inclusdo do direito a educagdo priméria gratuita para todo o cidaddo brasileiro
na Constituicdo de 1824, as edtatisticas oficiais apontavam para a presenca de apenas 25% da
populacdo em idade escolar matriculados nas escolas (Plank, 1996).

A preocupagdo nacional-desenvolvimentista deste periodo levou o governo a atuar
prioritariamente no ensino técnico e profissionalizante. Surgiram, assim, escolas técnicas e
liceus por todo o Brasil. Sd0 decretadas algumas mudancas no ensino, conhecidas como
Reforma Capanema: um conjunto de leis relativo apenas ao ensino secundério, principalmente
no que se refere a educacdo profissionalizante, tal como a criacdo do Servico Nacional de
Aprendizagem Industrial — SENAI, em 1942, e do Servico Nacional de Aprendizagem
Comercial — SENAC, em 1946.

'8 Art 156 - A Uni&o e os Municipios aplicar&o nunca menos de 10%, e os Estados e o Distrito Federal nunca
menos de 20%, da renda resultante dos impostos na manutencéo e no desenvol vimento dos sistemas educativos.
(Constituicdo de 1934). Além disso, o Decreto n. 4948 de 14/11/1942 instituiu o Fundo Nacional do Ensino
Primério (FNP), aumentando assim os recursos federais que eram redistribuidos para os estados.

9 Art 125 - A educaco integral da prole é o primeiro dever e o direito natural dos pais. O Estado ndo serd
estranho a esse dever, colaborando, de maneira principal ou subsidiéria, parafacilitar a sua execucgdo ou suprir
as deficiéncias e lacunas da educacdo particular. (Congtituicéo de 1937)



26

3. Aprimorando a legislacdo da educacéo elementar

Apesar da crescente demanda social pelo ensino primério béasico, este segmento
foi simplesmente ignorado em todo o periodo do Estado Novo. A regulamentagdo ocorreu
somente apos a queda de Getulio Vargas, com as duas principais leis do ensino primério: Lei
Orgénica do Ensino Primério (Decreto-lei n°® 8.529) e a Lei Organica do Ensino Normal
(Decreto-lei n° 8.530), ambos de 2 de janeiro de 1946 que, enfim, substituiram as da época do
| mpério.

Dois pontos destas duas leis organicas chamam a atengdo. O primeiro diz respeito
a regulamentacdo do exercicio docente: a Lei Orgénica do Ensino Primério apenas
determinou que os professores deveriam possuir cursos apropriados?® sem, contudo,
esclarecer os critérios para esta formacdo. Esta medida foi complementada pela Lei Orgéanica
do Ensino Normal que afirmou que a formagdo poderia ocorrer tanto no nivel ginasial (atual
82 série do ensino fundamental), conferindo aos concluintes o diploma de regente de ensino,
ou no nivel colegial de trés anos, formando professores primarios?. Essas leis indicam que as
orientagOes apresentadas pelos especialistas em educacdo, em 1932, sobre a necessidade de
formag&o superior para o exercicio da docéncia, ndo foram levadas em considerag&o.

O segundo ponto a ser considerado € totalmente novo: o Art. 35 da Lei Organica
do Ensino Primario afirma que “os poderes publicos providenciardo no sentido de obterem
continuo aperfeicoamento técnico do professorado das suas escolas primérias’. Este artigo
merece registro por ter levantado, pela primeira vez, a necessidade da formag&o continuada no
exercicio docente, ainda que isto ndo tenha sido concretizado de fato nos sistemas
educacionais.

O fim do Estado Novo no Brasil e o fim da segunda guerra no cenario mundial
favoreceram a adog@o de uma nova Constituicdo, com caracteristicas liberais e democréticas.
Esta nova Constituicdo, na érea da educacdo, determinou novamente como competéncia da
Unido legislar sobre diretrizes e bases da educacéo nacional e voltou com o preceito de que a
educacdo é direito de todos.

A Congtituicdo de 1946 restabeleceu também a vinculagdo de recursos para a
educacdo: a Unido deveria reservar no minimo 10% do orgcamento anual e os estados e 0s

2 Art. 34. O magistério primério s6 pode ser exercido por brasileiros, maiores de dezoito ancs, em boas
condigdes de salide fisica e mental, e que hajam recebido preparacdo conveniente, em cursos apropriados, ou
prestado exame de habilitacdo (Decreto-Lel N.8.529 — de 2 de janeiro de 1946).

2L Art. 2°. O ensino normal serd ministrado em dois ciclos. O primeiro dard o curso de regentes de ensino
primério, em quatro anos, e 0 segundo, o curso de formagdo de professores primarios, em trés anos (Decreto-
Lei n. 8.530 —de 2 dejaneiro de 1946).
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municipios nunca menos do que 20% (Davies, 2000). Além disso, o artigo 5 determinava a
necessidade de se elaborar uma Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional (LDB). A
partir do projeto de reforma educacional enviada ao Congresso em 1948, travou-se uma longa
batalha ideoldgica: de um lado os educadores e sua luta a favor da escola publica em todos os
niveis, do outro, os defensores da rede privada e seu financiamento pelo Estado que, ainda,
deveria abdicar do direito de fiscalizacd em nome da liberdade de ensino®. O intenso debate
travado para discutir esses e mais outros temas retardou a aprovacdo da primeira LDB. 1ss0 sO
aconteceu em 1961, 13 anos apos a apresentacdo do primeiro projeto. Segundo Carnielli
(1998), a aplicagéo dos recursos vinculados da Unido foi suspensa em todo este periodo, pois
a criacdo do Conselho Federal de Educacdo, a quem caberia a definicdo dos critérios da
aplicacso dos recursos federais, dependia da promulgacéo da LDB?,

Para alguns criticos, aLei 4.024 de 1961, que estabeleceu as Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional “ja nasceu velha’, isto € edtava ultrapassada quando entrou em vigor,
além de ndo corrigir as distor¢bes que eram evidentes desde a década anterior (Freitag, 1977,
Piletti, 2001).

Com efeito, no que se refere a formacdo de professores, a LDB de 1961 continuou
permitindo a atuacdo de regente de ensino®®. Prossegue a lei, em seu Artigo 56, deixando a
cargo dos sistemas de ensino subnacionais 0 estabelecimento de limites para os quais 0s
regentes poderiam exercer 0 magistério primario.

O atraso educacional brasileiro fica bastante evidente neste aspecto. Apenas para
efeito ilustrativo, citamos o caso da Coréia do Sul, um dos tigres asiéticos e cuja trgjetoria
econdmica e modelo de crescimento servem como fonte para inlmeras pesguisas académicas.
Foi exatamente na década de 1960 que, destruido por uma guerracivil que deixou mais de um
milhdo de mortos, 0 pais iniciava 0s primeiros passos para um massivo investimento na
educacdo basica (OECD, 1998). Uma das principais estratégias adotadas foi a valorizagdo do
professor e a exigéncia de formac&o universitéaria minima a todos os docentes que atuavam no
ensino, desde a educacdo infantil. Os resultados das distintas politicas educacionais adotadas
nos dois paises aparecem claramente, 40 anos depois, nos dados apresentados pelo Program

for International Student Assessment (PISA)®.

2 Ao final, osinteresses privados foram garantidos, poisa LDB de 1961 permitiu ao Estado subvencionar as
escolas particulares. Cf Freitag, 1977.

% MaisinformagBes a respeito dos recursos federais para o ensino primério, ver Carnielli (1998) e Davies (2000).

24 Cf. Art. 53 daLe n°4.024, de 20 de dezembro de 1961.

% Exame internacional feito pela Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), para
avaliar o rendimento escolar em quarenta paises. A Coréiarevelou ter o sistema mais igualitério de todos, com
o terceiro lugar em matematica e o quarto em ciéncias (Fonte: http://www.pisa.oecd.org). Enquanto isso, o
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No Brasil, a permissdo para que os regentes de ensino, com formacéo em nivel
ginasial, continuassem atuando na docéncia deixou profundas sequielas no panorama
educacional. Como veremos adiante, embora tenham ocorrido esforcos de sucessivos
governos para habilitar os professores leigos, até hoje este perfil persiste nas estatisticas.

A despeito de tudo isso, pela primeira vez, o sistema escolar brasileiro foi legal e
conceitualmente unificado por meio da LDB de 1961. Soma-se a isto a criagdo de um
ministério proprio em 1953: o Ministério da Educagéo e Cultura. Dentre outras realizacOes
deste novo 6rgdo, destaca-se o Plano Nacional de Educacéo e o langamento do Programa
Nacional de Alfabetizacdo em 1962, inspirado no método Paulo Freire.

4. A crescente expansao do ensino elementar

A crescente demanda pela educacdo iniciou-se na década de 1950 e teve a sua
maior aceleracdo no periodo do regime militar. As razdes, segundo Romanelli (1989), devem-
se ao crescimento demogréfico e a propria demanda efetiva pela educacéo, devido a mudanca
socioecondmica e politica, em favor do crescimento industrial. A tabela abaixo apresenta a

evolucdo da matricula®:

Tabela 1 — Evolucdo da matricula na escola primaria entre 1932 e 1970

Evolucéo em rdacéo ao
ANOS TOTAL pe”,ggg e (f‘r‘?a‘&))
1932 2.071.437
1940 3.068.215 48,1
1950 4.364.852 423
1960 7.458.002 70,9
1970 12.812.029 71,8

Fonte: Adaptado de Romandlli (1989)

Observa-se que as décadas de 1950 e 1960 foram os periodos de maior expansao
de matriculas no ensino elementar em toda a histéria brasileira, tendo quadruplicado em
relaco aos anos 1940.

Brasil ficou, respectivamente, com a Ultima e a penultima colocacBes nas duas matérias. Além disso, os
coreanos praticamente erradicaram o analfabetismo e colocaram 82% dos jovens na universidade. Ja o Brasl|
mantém 11,6% de sua popul agdo analfabeta e tem apenas 18% dos estudantes na faculdade (IBGE, 2003).

%A propria autora, Romanelli (1989), que retirou os dados das estatisticas da Educagéio Nacional de 1960/1971
do MEC, alerta para o fato de os dados desta época ndo serem confiaveis. No entanto, optei por apresentar 0s
nUmeros disponiveis para se ter umaidéiagera sobre agrande expansdo do ensino.
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A Constituicdo de 1967 reforcou o que a LDB de 1961 havia estabelecido: o de
fortalecer o ensino particular, garantindo gjuda técnica e financeira do governo, inclusive com
concessdo de bolsas de estudo. Para a educacdo publica, determinou o prolongamento da
obrigatoriedade do ensino primario, que passou de 4 para 8 anos, sendo gratuito e ministrado
pelarede oficial de ensino (Piletti, 2001). O governo, mesmo ndo tendo sido capaz de garantir
0s quatro anos de escolaridade atodos”’, determinado nas Constituices anteriores, criou mais
um desafio para si proprio ao ampliar os anos de escolaridade obrigatéria, unificando o antigo
primério e ginasio no ensino de primeiro grau (corresponde ao atua ensino fundamental | ell).

A principal caracteristica que marcou a estratégia governamental deste periodo foi
ade ser um projeto de caréer nacional. Foram formuladas politicas educacionais homogéneas
para o pais como um todo, nas quais as diferencas regionais e sociais foram desconsideradas.
Durante o regime militar, o pais teve ainda o apoio técnico da United States Agency for
International Development (USAID)?, que orientou e financiou reformas em todos os niveis
do sistema educacional.

Outra caracteristica deste periodo foi que as politicas dirigiam-se a0 conjunto dos
graus e modalidades de ensino de modo articulado e com objetivos complementares. A énfase
do governo central neste periodo também foi dada a0 ensino superior e as reformas
implementadas objetivaram alcancar o éxito deste setor. E neste periodo que ocorreu a criagio
da maioria das universidades federais brasileiras.

Esta concepcéo fica bastante evidente nas duas principais leis educacionais
formuladas: Lei 5.540/68 sobre a Reforma do Ensino Superior e a Lel 5.692/71 sobre a
Reforma do Ensino de 1° e 2° graus. Especialistas educacionais como Freitag (1977) e Mello e
Neubauer Silva (1992) sdo unanimes em afirmar que a Reforma de 1° e 2° grau surgiu em
meio a necessidade de conter o enorme fluxo dos aunos ao ensino superior e ndo pelo
reconhecimento da importancia deste nivel de ensino ou mesmo pela preocupagdo em garantir
educacdo bésica de qualidade a todos. Sendo assim, esta reforma deu maior énfase a questéo
da profissionalizaco de nivel médio para tentar conter 0 ingresso cada vez maior ao ensino
superior. O curso normal entra nesta categoria de atencdo, quando a nova Lei exige, no seu
artigo 30, a formagdo minima com habilitacdo especifica de 2° grau para o exercicio docente.
Eliminam-se, finalmente, os antigos regentes de ensino na legislagdo, embora a atuacdo destes

em regides carentes de professores habilitados ainda fosse permitida.

ZEm 1964, 3.189.133 criancas de 7 a 11 anos (33,11% do total) ndo fregiientavam a escola; destas, 75%
pertenciam azonarural (Romandlli, 1989).
% Cf. Romanelli (1989) pararevisdo e andise dos doze acordos firmados entre MEC e USAID.
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Mello e Neubauer Silva (1992, p.6) argumentam que o modelo econdmico sempre
influenciou a formulagcdo de politicas educacionais. No periodo em questdo, houve uma
articulacéo com as demandas sociais e 0 mercado de trabalho com duplo objetivo: de um lado,
dar continuidade a ampliacdo macica da oferta de ensino fundamental, garantindo assim a
formagdo minima e pouco qudificada para a maioria da populago e, por outro, formar uma
elite tecnoburocrética qualificada para dar sustentacdo ao processo de importacéo tecnolégica
e modernizagdo. Freitag (1977, p.95) também argumenta no mesmo sentido, afirmando que a
tendéncia de privilegiar o ensino superior, negligenciando relativamente os dois outros niveis
de ensino, tem que ser vista no contexto da especificidade da economia, que € composta por
um pequeno nicleo altamente produtivo baseado em uma tecnologia sofisticada e trazida do
exterior. Este setor de economia requer recursos humanos devidamente especializados, mas
em peguenas quantidades.

Portanto, no ensino fundamental, a prioridade foi dada ao investimento na
expansdo da rede fisica. Este movimento ocorreu em detrimento da qualidade, com muitas
instalagdes improvisadas. Nao houve uma agdo coordenadora entre a expansao das instalagoes,
sua manutencdo e custelo. Muitas vezes, havia uma demanda ficticia, gerando desencontro
entre vagas e populacdo demandatéria, com super ou sub-ocupacdo dos equipamentos

construidos.

5. Asedtratégias adotadas no periodo de expansdo

Neste periodo, para atender a crescente demanda por matriculas, o governo militar
adotou a metodologia da Educacdo a Disténcia, utilizando recursos como televisdo e rédio.
Surgiram, assim, cursos de formagdo geral de abrangéncia nacional, como o Projeto Minerva
e os Programas do Centro Tecnolégico de Brasilia (CETEB) %.

Os cursos de capacitacdo de professores também seguiam esta l6gica, visando a
formagdo de professores em massa, com menor custo possivel. Dentre as vérias experiéncias
realizadas, destaca-se 0 Projeto Logos, um projeto de ambito nacional que tinha como
finalidade a capacitacdo, em curto prazo, de professores leigos. Em 1973, estimava-se que
havia cerca de 300.000 leigos. Nos seus 13 anos de existéncia (1977 a 1990), o programa
qualificou aproximadamente 35.000 professores em 17 estados brasileiros (Preti e Arruda,
2002; Alonso, n/d).

% | nstitui cdo que trabalha com cursos voltados para a preparacdo aos Exames Supl etivos.
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E também no periodo militar que, pela primeira vez, chama-se atencdo para a
importancia do planejamento educacional como parte integrante do planejamento global.
Freitag (1977) e Vieira (1998) mostram que a técnica de planejamento pela politica estatal no
Brasil € amplamente utilizada, ainda que, na prética, poucos tenham se concretizado sob
forma de projetos e programas de fato implantados®™. Em todos eles, nota-se uma clara
prioridade dada ao ensino superior®.

Quanto ao financiamento da educacdo, embora tenha sido um periodo
caracterizado como de forte concentragdo tributaria no ambito federal, o governo centra
diminuiu significativamente os recursos destinados a educagdo, ab mesmo tempo em que
ampliou os gastos com o ensino superior (Plank,1996; Sena, 2002). Ademais, a Constituicdo
de 1967 eliminou totalmente a vinculagdo de receita ingtituida no inicio da década e a
aplicacdo de recursos do Tesouro Federal na érea esteve entre as menores desde 1930.

O recurso para o ensino basico sofreu corte drastico na esfera federal, restando a
Estados e municipios atenderem a demanda quantitativa. Para compensar as perdas de
recursos sofridas no ensino basico, o governo ditatorial instituiu, em 1964, o Saério—
Educacdo (SE). Trata-se de uma contribuicdo social paga pelas empresas a previdéncia social
caculado em 2,5% do sa&io minimo de cada empregado que mantém. O montante
arrecadado tornou-se uma fonte adicional de financiamento do ensino bésico®. Toda a sua
sistemética de arrecadacdo, divisao e repasse™ foi centralizada pelo governo federal por meio
do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo (FNDE). Assim, este 6rgdo
regulamentava ndo SO os gastos da Uni&o, como também a forma de aplicacdo dos recursos
destinados aos Estados e, depois, aos municipios. Dessa forma, o governo federal passou a
exercer a funcdo de érgdo executor da captacdo de recursos, como também exercia a funcéo
de 6rgéo controlador e fiscalizador de sua aplicagéo.

Para Mello e Neubauer Silva (1992), este poderia ter sido um importante
instrumento para fortalecer o governo central e, assim, esta esfera de governo poderia reverter
a fraca atuagdo no ensino fundamental ao longo de sua histéria, assumindo de fato um papel
de coordenador das politicas educacionais. Em vez disso, segundo as autoras, 0 que se

% para a listagem completa dos planos, cf Freitag (1977, p.91-100).

3 Por exemplo, no plano setorial de 1972 a 1974, dos 33 projetos elaborados para a realizagso do plano, apenas
quatro visaram alcancar os objetivos para a escolarizagdo de primeiro grau, enquanto oito se destinaram a
implantacdo dareforma universitaria (Freitag, 1977, p.94).

¥Na prética, no entanto, uma parte deste recurso proveniente de aplicacdes financeiras, foi utilizada para o
financiamento do ensino médio e superior por muitos anos (Mello e Neubauer Silva, 1992).

FInicidmente, a diquota era de 1,4% e em 1975 passou para 2,5%. A distribuicsio do valor tota arrecadado
também sofreu alteracBes no mesmo ano: de 50% para as unidades da Federacdo de origem do recurso e outros
50% controlados pela Unido passou para 2/3 para os estados e 1/3 para Unido. Ver Pacheco Filho (1996).
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observou foi que o Salério-Educacdo substituiu a obrigagcdo do governo central em relagdo aos
Seus recursos préprios e serviu de instrumento de negociagdo politica com governadores e
prefeitos. Com este mecanismo, a Unido delegou totalmente aos Egtados, e este, aos
municipios, a execucdo de construcdo de escolas.

Em suma, a inexisténcia de uma estratégia de conjunto das politicas educacionais
no regime militar ndo se deveu a falta de planejamento e sim a clareza politica quanto aforma
pela qual a educacdo popular deveria cumprir seu papel integrador no projeto do pais. O
principal objetivo eramassificar o acesso ao ensino elementar, ofertando 0 minimo necesséario
a sua insercdo em um processo produtivo que exige pouco para ser competitivo e produtivo.
Esta estratégia se concretizou de forma visivel pela expansdo da rede fisica e, a0 aender a
aspiragdo popular, sustentava também a politica do regime.

Sendo assim, as iniciativas tomadas no ambito federal em relagdo as questdes
pedagdgicas foram basicamente a de formular diretrizes e orientagbes sobre a nova
organizacdo curricular, uma vez que o ensino passou a ser de 8 anos™. Essas diretrizes foram
elaboradas centralmente, por meio do Conselho Federal de Educacdo, sem o didlogo com
Estados e municipios, que estavam ocupados em atender ao constante aumento do nimero de
vagas. Dessa forma, as orientagdes desconsideravam a precariedade e a falta de recursos
materiais e humanos das escolas, tendo sido quase impossivel implementar as medidas
determinadas pela Unido, ja que esta ndo oferecia nenhum tipo de apoio e assessoria técnica.
Assim, na préaica, as novas metodologias se limitaram a aspectos formais, tais como
mudancas de nomenclatura ou de formatos nos planos de ensino. Segundo Mello e Neubauer
Silva (1992, p.9), o governo central “gastou muito pouco, e mal, num momento em que as
mazelas crénicas do ensino basico exigiam uma intervencdo profunda do que a formulacéo de
projetos de gabinete, que consomem apenas papel e tempo de alguns luminares da area’.

No que se refere a formacdo de professores, no periodo de expansdo das
matriculas do ensino basico, o governo federal esteve ausente, delegando quase que
inteiramente ao setor privado aformagdo inicial de docentes e especialistas que arede publica
demandava. N&o houve nenhum tipo de controle da qualidade ou avaliagéo de resultados dos
cursos oferecidos. Egta situagdo facilitou a formacgdo de uma forte associagdo de interesses e
parcerias politicas entre publico e privado na érea de educacéo (Mello e Neubauer Silva,
1992). Ese argumento é corroborado por Plank (1996), que investigou as politicas
educacionais brasileiras desde os anos 1930. O autor argumenta que o sistema politico

3Cf. Resolugdo n. 8 de 1971 do Conselho Federal de Educacio e o Parecer 853 do Conselho Federa de
Educagéo.
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brasileiro, que da maior prioridade aos interesses privados sobre os publicos, é a principal
causa do fracasso do sistema educacional brasileiro. A distancia entre aspiragdo e éxito, entre
retorica e readlidade é especialmente grande quando se trata da educacdo basica. Assim,
discorre o autor que, a despeito de todos os discursos oficiais, nos mais variados governos,
essa caracteristica prevaleceu em sucessivos governos, mesmo com o fim do regime militar.

No ensino bésico, este descaso governamental resultou em um dos maiores
problemas educacionais brasileiros e que repercute aé os dias de hoje: o fendmeno da
repeténcia e evasdo escolar. Este quadro tomou conta das escolas publicas brasileiras,
tornando o sistema educacional cada vez mais de baixo rendimento. De cada 1.000 alunos
admitidos na 12 série do ensino primario em 1960, apenas 56 conseguiram ingressar no ensino
superior em 1971 (Romanelli, 1989, p.88). Edatisticas ainda piores sdo apresentadas por
Mello (2005), duas décadas depois.

A partir dos anos 1980, a explicacdo para as politicas educacionais adotadas foi
dada pela crise econdbmica gque se iniciou no final da década anterior. Enquanto isso, agravava
ainda mais as desigualdades sociais, indicados por altas taxas de repeténcia e evasdo, grande
defasagem idade/<érie, principalmente naregido Nordeste, zonarural e periferias urbanas.

Essas constatagBes levaram a formulagdo de projetos que deixaram de apresentar
um caréter nacional e homogeneizador, que se tentou estabelecer desde a década de 1930. De
um lado, esta mudanca apresentou aspectos positivos por considerar, pela primeira vez, a
desigualdade regional existente em um pais tdo heterogéneo. Por outro, Mello (2005) alertou
para a manutencdo da centralizacdo na formulagcdo e execucdo monitorada por parte do
governo central, que continuou a oferecer pacotes prontos para cada regido do pais. Assim, no
inicio dos anos 1980, foram formulados diversos projetos que contribuiram para a
segmentacdo da politica educacional e pulverizagdo de recursos, tais como: PRONASEC,
PRODASEC, Pro-municipio, P6lo Nordeste, Edurural entre outros.

Outra caracteristica marcante é 0 aspecto assistencialista dado a politica
educacional. A educagdo era vista como um instrumento para atenuar a Situagdo de pobreza e
desigualdade social. E, neste sentido, a merenda escolar comegou a ganhar importancia como
forma de combate a fome. A questdo pedagdgica se resumia em diretrizes e pareceres sob a
responsabilidade do Conselho Federal de Educacéo.

A politica educacional sofre, como nos demais periodos, muitas influéncias do
panorama politico vigente. Com a realizacdo de elei¢cOes diretas para governador em 1982,
muitos dos principais estados brasileiros passaram a ser governados por lideres da oposicéo
ao governo federal. Os governos estaduais passaram a dispor de uma razodvel autonomia para



implementar politicas educacionais proprias, uma vez que ndo existiam diretrizes federais. E
neste contexto que surge o Férum Nacional de Secretérios de Educacdo, que originou, em
1986, 0 Conselho Nacional de Secretérios da Educacio (CONSED)®.

Contudo, a0 analisar a atuacdo do CONSED na década de 1980, Mello e
Neubauer Silva (1992) afirmam gue este 6rgdo ndo conseguiu interferir na forma centralizada
e autoritaria de gestdo financeira do MEC, adém de ndo construir sua identidade como
instancia intermediaria. Esse quadro de auacdo deveu-se pelas razbes de carater macro
econdmico e politica nacional, tais como instabilidade politica do final do regime militar,
agravamento da crise econdmica, e a mobilizacdo pelas elei¢des diretas. Essas questdes estdo
entre as principais razdes da alta rotatividade dos secretérios estaduais deste periodo. Dessa
forma, este periodo é marcado pela auséncia de unidade das politicas estaduais e municipais
paraformular e estabelecer prioridades e estratégias de implantacdo na érea educacional.

Diante deste quadro, 0 MEC nédo s6 manteve como reforcou o poder de inducéo
de politicas. Ainda que os Estados e municipios possuissem certa autonomia na formulacéo e
implementacdo de seus proprios programas, continuaram dependendo do governo federal que
decidia, entre outros. a transferéncia de seus recursos proprios, os critérios para definir e
repassar a cota federal do Salério-Educacéo e inclusive o montante e 0 prazo de repasse da
cota estadual (Plank, 1996).

Com o fortalecimento dos governos estaduais de oposicdo, 0 governo federal
passou a buscar formas de atuagdo direta com municipios de pequeno e médio porte. Em 1983,
0 MEC baixou o Decreto n° 88.374 que estabeleceu que 25% dos 30% da cota federal do
Salario-Educacdo deveriam ser utilizados para financiamento de programas municipais. Os
municipios passaram a receber 0s recursos da Unido e, ao mesmo tempo, da transferéncia
estadual. Para Mello e Neubauer Silva (1992), esta determinagdo enfraqueceu o papel
articulador que esses recursos poderiam exercer, pois ndo possibilitou qualquer tipo de
cooperacdo entre as trés esferas de poder. Ao estabelecer relagbes diretas com 0s municipios,
o governo federal induziu a fragmentagcdo, duplicacdo, sobreposicdo e ma geréncia dos
recursos publicos destinados a educagdo. Assim, para as autoras, 0 decreto apenas agravou a
sobreposicédo de agdes na educacao bésica, pois ja coexistiam as redes estaduais e municipais.

Além disso, com a Emenda Constitucional n°. 24/83, mais conhecida como

Emenda Calmon, foi retomada a obrigatoriedade financeira de aplicagdo no ensino, que estava

*A primeiratentativa de criagdo de uma instancia permanente de representacdo dos Secretérios de Educagdo
ocorreu em 1981, sendo desativado logo no ano seguinte. De 1983 a 1986 houve uma intensa agdo dos
secretérios de educacédo no Forum, originando o CONSED.
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suspensa desde a Congtituicdo de 1967. Passou-se a vincular, no minimo 13%, da receita de
impostos da Unido e 25% daguela dos estados e municipios, inclusive dos recursos oriundos
das transferéncias.

6. A atuacdo do MEC apoés a redemocratizacéo

O inicio da Nova Republica ndo alterou 0 quadro educacional do pais e o governo
federal manteve 0 mesmo padrdo de atuacdo do final dos anos 1970: a sistemética
desestruturacdo e fragmentagdo das politicas sociais.

Mantendo as determinacbes da Emenda Calmon, a Constituicdo de 1988
estabeleceu que a Unido deve aplicar, anualmente, 18% e os estados e municipios 25%, no
minimo, da receita dos impostos na &rea. A Carta Magna indica também prioridade de acéo
para todas as esferas do governo na erradicagdo do analfabetismo e na universalizagdo do
ensino fundamental *, tendo incluido o direito & educacdo inclusive para os que a ele néo
tiveram acesso na idade propria (Art. 208, Parégrafos | e Il). Foi a primeira vez, em toda a
historia brasileira, que a prioridade a este nivel de ensino é explicitada na Constituicao.

Além do mais, a nova Congtituicdo, ao determinar 0 municipio como ente
autdnomo da organizagdo politico-administrativa do pais®’, reconhece também a existéncia
independente da rede municipal de educacdo, e ndo mais subordinado as secretarias estaduais
de educacéo. Determinatambém, no seu artigo 211, que as trés esferas governamentais devem
organizar em regime de colaboragdo 0s seus sistemas de ensino.

Contudo, a literatura registrou a evolugdo dos resultados obtidos nesta época e
concluiu que, apesar dos avancos no capitulo que trata da educacdo no processo constituinte,
a0 fornecer o arcabouco institucional necessario a mudangas, na pratica, houve apenas
preocupacdo com indices quantitativos e programas assistenciais, como a merenda escolar.
Para Mello e Neubauer Silva (1992 p. 14), a democratizacdo permitiu a “participacdo dos
setores mais organizados, fortalecendo o corporativismo que, somado ao clientelismo,
possibilitou a mimetizag&o dos interesses dos autores internos do sistema educacional”.

Para sustentar tal afirmacgéo, as autoras exemplificaram com o surgimento da
UNDIME (Unido dos Dirigentes Municipais de Educacdo), fundada em outubro de 1986, sob
a tutela do MEC. Assim, houve uma concentragdo de poder no nivel municipal, monitorada

% Cf. Constituicio de 1988, Art. 60 das Disposices Transitdrias.
37 Cf. Constituicsio de 1988, Art. 18.
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pelo governo central. Ainda de acordo com as autoras, este processo é caracterizado como
“prefeiturizacdo” ao invés de municipalizacdo, pois ndo houve descentralizacdo das decisdes
com participagdo das instancias locais. Uma das conseguiéncias deste processo foi 0 aumento
dos professores leigos que lecionavam sem contrato de trabalho e eram recrutados e
dispensados de acordo com as afinidades politicas, como foi relatado em Plank (1996).

A “prefeiturizacdo” induziu os municipios mais suscetiveis a forca federal a
assumirem cada vez mais as matriculas das séries iniciais do ensino fundamental. O legado
histérico, como um dos fatores que explicam a descentralizagdo, torna-se nitido neste
processo, a0 se observar que remonta a esta época 0 quadro da oferta de vagas que
predominou até alguns anos atrés. nos Estados do Norte e Nordeste, que possuem municipios
mais pobres, sem arrecadacdo, passaram a ser responsaveis por ofertar vagas no ensino
fundamental, enquanto nas regides sul e sudeste, mesmo 0s municipios ricos deixavam esta
responsabilidade a cargo dos estados, que eram dotados de poder econbémico e politico.
Portanto, os municipios que mais careciam de recursos financeiros e forcas politicas
auténomas ficaram a mercé do governo federal, tendo como consegiiéncia o clientelismo e
manipulacdo politica que tanto caracterizaram os anos 80 (Mello, 2005).

Os principais problemas educacionais que até hoje ndo foram resolvidos ficaram
mais evidentes neste periodo, resultante da expansdo quantitativa das décadas anteriores. Os
altos indices de evasdo e repeténcia se agravaram ainda mais. Enquanto isso, outros paises
desenvolvidos e mesmo o0s paises vizinhos, como Chile e Argentina, apresentavam indices
melhores do que o Brasil (Plank, 1996; Mello, 2005).

O Brasil chegou ao fim da década de 80 apresentando um indicador dramético:
75% dos alunos de 12 a 82 série estavam fora da faixa etaria ideal. Mais do que isso, a
cobertura educacional da populagcdo de 7 a 14 anos diminuiu nesta década: em 1978 era de
84% e, em 1989, este mesmo indice foi de 82%. Cerca de 30% dos 4 milhdes e meio de
criancas que ndo freqlientaram a escola neste periodo realmente nunca tiveram acesso aela. O
restante foi-se evadindo devido a constante repeténcia ocasionada pelo sistema escolar. Na
média, o0 aluno brasileiro que conseguia concluir o ensino fundamental passava nos bancos
escolares 11,7 anos (Mello, 2005 p.53).

O primeiro governo democraticamente eleito pelo povo® caracterizou-se como o
governo da auséncia de prioridades e diretrizes na érea educacional, sem clareza e critérios
para exercer 0 papel de coordenador nacional e de apoio técnico e financeiro, conforme a

% Governo Collor - marco de 1990 até 29 de dezembro de 1992.
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proposta do proprio governo. Segundo dados de Medici e Maciel (1996), de 1990 para 1992
observou-se uma queda de 40% nos gastos em educagdo da Uni&o e, como consequiéncia, foi
o0 periodo em que mais se evidenciou o distanciamento entre aretdrica e a prética.

Nove meses apOs iniciado o governo, foi lancado o Plano Nacional de
Alfabetizacéo e Cidadania (PNAC). No que se refere aos resultados, pouco ou nada ocorreu
com relagdo &s metas propostas™. Mello e Neubauer Silva (1992) levantam como razdes 0s
problemas de gestéo interna do Ministério, que levaram ao esvaziamento do poder politico e
financeiro da Secretaria Nacional de Educacéo Basica (SENEB). Assim, tudo que a SENEB
conseguiu realizar foram alguns encontros e seminarios que discutiram a possivel
operacionalizacéo das acbes do PNAC.

E, no final do primeiro ano de mandato, foi lancado o Programa de Acéo Setorial,
congtituindo-se 0 primeiro documento oficial deste governo. Em relagdo ao ensino
fundamental, o documento fez o diagndstico, apontando os problemas da evasdo escolar e da
repeténcia como mais importantes do que o nivel de cobertura. Apesar do diagnéstico, a
andlise dos projetos anunciados pelo governo indicou que a maior parte dos recursos foi
destinada a assisténcia aos estudantes (Castro e Menezes, 2003).

Um outro ponto levantado pelo Programa foi a previséo de uma “radical inversdo

de prioridade no gasto do governo federal em educaczo”*°

. O ensino de primeiro grau passaria
areceber mais do que as instituigdes do ensino superior. Mais umavez, neste ponto houve um
grande distanciamento entre inten¢&o e realizagdo deste governo.

No inicio de 1991, o governo langou um outro documento, intitulado “Brasil, um
Projeto de Reconstrucdo Nacional”. A andlise da &rea educacional, realizada por Mello e
Neubauer Silva (1992), revelava inconsisténcias na proposicao de estratégias, que foram em
geral pontuais e desarticuladas. Quanto ao papel a ser desempenhado pelo governo federal, o
documento afirmou que caberia menos execucdo e mais coordenacdo e formulagdo do
processo educativo. Ainda, afirmava que deveria se articular com CONSED e UNIDIME para
definir esquemas de cooperagéo institucional entre as trés esferas governamentais, dentre
outros. Mas, na prética, no primeiro ano de gestdo Collor, o entdo Ministro da Educagéo
desconsiderou essas duas entidades, a0 mesmo tempo em que 0s recursos destinados aos

estados e municipios foram usados sem nenhum critério claro.

% Principais metas: total erradicacgo do analfabetismo, ampliar para 100% a taxa de escol arizagéo da populagdo
de 7 a 14 anos (isto &, incorporar no sistema mais 4,5 milhdes de criangas) e ampliar em 10% ao ano o
atendimento ao pré-escolar (Mdlo e Neubauer Silva, 1992).

“0 Em média, mais de 70% das despesas do governo federal na educacéio tem se destinado ao ensino superior.
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De fato, a0 estudar o destino dos recursos da quota federal do saléario educacéo,
administrados pelo FNDE no periodo de 1980 a 1992, Pacheco Filho (1996) descobriu a
existéncia da variavel “origem do Ministro”. Os Ministros privilegiaram seus proprios estados
de origem na destinagdo de recursos no periodo em que estiveram na pasta da educacgo.
Sendo assim, 0s recursos que cada Estado recebeu variavam drasticamente em cada periodo.
Além disso, segundo Plank, (1996), o MEC utilizou largamente suas Delegacias Regionais
(DEMECs) para atender interesses politicos, desvirtuando-as de sua competéncia original, a
de auxiliar e encaminhar programas ao MEC. Os cargos das Delegacias eram ocupados por
nomeagado, o que facilitava e aprofundava o clientelismo.

Ao analisar o padréo de gestdo do governo Collor, Mello e Neubauer Silva (1992)
jaapontavam:

A mais importante questéo a ser enfrentada pelo novo governo no setor Educacéo
era de cardter ingtituciona, a da reforma do Estado e redefinicdo do paped da
Uni&o nas paliticas publicas brasileiras. Neste sentido, transcendia a problemética
educacional stricto sensu, uma vez que o equacionamento e conclusio desta Ultima
dependia do novo desenho ingitucional e conseqiiente rearticulacdo da acdo federal
nas &reas sociais, a qual poderia resgatar a Unido o papel de coordenacéo do esforco
naciona pela melhoria da qualidade dos servigos educacionais (grifo nosso, Mello e
Neubauer Silva, p.28).

As autoras enumeraram ainda outras questdes urgentes que deveriam ter sido foco
de atencdo da Unido neste periodo, mas que ndo apresentaram mudanca alguma. So elas. i)
revisdo das competéncias de cada ente federativo; ii) redefinicdo do regime de colaboracéo
entre a Unido, Estados e Municipios; iii) estabelecimento de critérios de redistribuicdo de
recursos.

No que se refere a reforma administrativa do Ministério da Educacdo, Castro e
Menezes (2003) relataram que, na prética, ndo houve mudanca no padréo de atuagdo. A
questdo reivindicada ha anos pelo CONSED e UNIDIME, que trata da descentraizacdo dos
recursos das contribuicbes sociais destinados a merenda e livro didético, continuou
centralizada

O ndo cumprimento do papel de coordenador de politica educacional proposto
pelo Projeto de Reconstrucdo Nacional fica evidente ao analisar as acfes pedagdgicas e
curriculares. O primeiro se refere a ampliagcdo dajornada escolar. Por meio do Decreto ne. 13
de 23 de janeiro de 1991, o governo central aumentou o ano escolar de 180 para 200 dias e a
jornada diéria de 4 para 6 horas. Esta determinagdo surgiu sem qualquer consulta ou discussao
com o CONSED, UNDIME ou até mesmo com o Conselho Federal de Educacdo. Tratou-se
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de uma medida que foi imposta, sem considerar as dificuldades que as redes estaduais e
municipais teriam para implementar a mudanga, e que significou uma intervencdo direta na
organizacdo dos sistemas de ensino. N&o houve qualquer acdo complementar ou projeto por
parte do MEC para apoiar os entes subnacionais no cumprimento deste decreto.**

O segundo exemplo que indica 0 ndo cumprimento do papel proposo trata da
determinacdo dos conteldos curriculares. Segundo os relatos detalhados por Mello e
Neubauer Silva (1992), adém dos documentos oficiais apontarem como objetivo da
reestruturacdo curricular o estabelecimento de novos padrBes metodoldgicos, revelando
confusdo entre conteldo e didatica, o governo tornou obrigatorio 0s seguintes temas.
prevencdo do uso indevido de substéncias psicoativas;, educacdo ambiental; educacdo no
transito; educagdo do consumidor; prevencdo das DST/AIDS; prevencdo de acidente do
trabalho; defesa civil; relacdo contribuinte/Estado; e educacdo em salde em todas as escolas
brasileiras*, determinando o prazo méximo de implantacéo de apenas 6 meses, sem a0 menos
oferecer apoio aos sistemas de ensino para o cumprimento de tal meta.

Por dltimo, em um periodo em que o papel a ser exercido pelo governo central
estava claro em documentos oficiais, na prética, esta esfera desempenhou o papel de executor,
com a criagdo de escolas ecolégicas do ensino fundamental e médio pelo governo federal na
regido do Pantanal Matogrossense, floresta amazonica e Porto Seguro, na Bahia. O MEC,
neste periodo, ignorou completamente a articulagdo com outros entes federativos e a atuagdo
em forma de cooperacao e colaboragdo, como previsto na Congtituicdo de 1988. A criagdo dos
Centros | ntegrados de Atendimento & Crianca (CIACs)*, que tanto ocupou a midia™ da época,
também reforca essa confuséo de papéis, embora 0s recursos ndo tenham saido do orgamento
da educacéo e sm do Ministério da Saude.

Nesse quadro de atuacdo ministerial, ndo h& registros na literatura sobre acGes
concretas desempenhadas pelo governo federal em relagdo a formacédo de professores. Ha a
possibilidade de terem sido destinados recursos federais por meio do Plano de Trabalho Anual

(PTA), que trata da apresentacdo de projetos pelos demais entes federados para serem

L Cf. Mello e Neubauer Silva (1992, p.37).

“2 Portarian. 678 de 14 de maio de 1991. Disponivel em <http://www.prolei.inep.gov.br>.

*3 Inspirado nos CIEPS, criados na administracio de Leonel Brizola no Rio de Janeiro, os Ciacs tinham como
proposta manter as criangas na escola fundamenta em periodo integral, oferecendo assisténcia médico-
odontoldgica, varias refeicdes e banho. Collor tinha como meta construir 5 mil Ciacs aé o fim do governo.
(Arquivos do Jornal do Brasil, 06/03/90; O Estado de S&o Paulo 18/03 e 21/05/90; Folha de S&o Paulo 08/04 e
30/05/90).

“ Além do Ciacs, 0 ano de 1990 foi marcado pela questdo do controle do MEC sobre as mensalidades das
escolas particulares, ocupando em grande parte a atencao da midia. Nao por acaso, a gestdo educacional deste
periodo é conhecido na literatura como “educacdo espetaculo”’, pois muitos planos e metas foram anunciados
com grande impacto midiético.
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aprovados pelo MEC e depois firmado convénio, mas seria necesséria uma investigagdo mais
detalhada deste tema, 0 que sai do escopo da presente dissertacdo. Sabe-se apenas que 0
processo de financiamento do PTA também ndo foi diferente de outros programas do MEC,
como afirmam Castro e Menezes (2003, p.10), sinalizando a continuidade em relagdo aos
tradicionais mecanismos centralizados, burocraticos e permedveis a particularismos e
clientelismos.

Com o afastamento do Presidente Collor, assumiu o vice-presidente Itamar Franco
em 1993. Seu governo foi marcado pelo contexto nacional da necessidade de retomar a
estabilidade e a institucionalidade politica, bem como superar a crise econdmica. No plano
educacional, muito da proposta de Itamar foi fruto da Conferéncia Mundial sobre Educagéo
para Todos, realizada em Jomtiem, na Tailandia, em 1990. O Brasil esteve presente,
assinando documentos que comprometiam internacionalmente o governo brasileiro em atuar
no combate ao analfabetismo e garantir educacéo bésica a todos.

A partir dos principios e diretrizes fixados naquela Conferéncia, o Plano Decenal
de Educagéo para Todos (1993-2003) levantou a questéo da descentralizacdo e a necessidade
de maior participacdo na execugdo das politicas publicas educacionais por parte dos estados e
municipios e também a importancia de se respeitar as diversidades regionais. Por outro lado, o
mesmo Plano Decenal destacava claramente aimportancia do papel a ser exercido pela Uniéo:
a de coordenar e articular a formulagcdo e avaliagdo das politicas educacionais (Castro e
Menezes, 2003).

Outro problema destacado no plano educacional deste governo foi o “regime de
colaboragdo”, oriundo da Constituicdo de 1988 e ja citado anteriormente. O documento
constata que a ndo existéncia de defini¢des claras sobre as fungdes a serem desempenhadas
por cada esfera governamental gerava sobreposicdo de acoes.

Dentre os diagndsticos acima levantados, a descentralizacdo dos programas de
assisténcia ao educando, tais como os programas de merenda e transporte do escolar, foi o que
mais apresentou resultados efetivos no breve periodo de dois anos da politica nacional de
educacdo (Franca, 2004).

Como ponto negativo, Castro e Menezes (2003) destacam que 0 governo em
guestdo ndo conseguiu acabar com o problema da fragmentacdo institucional dos diferentes
Orgéos vinculados ao MEC, o que muitas vezes ocasionava disputa interna pelo controle dos
recursos e decisdo para a assinatura de convénios.

Em suma, o histérico da educagdo nos mostrou que o governo central assumiu, em
cada periodo analisado, diferentes fungdes na educacdo fundamental, sendo ampliado de uma
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forma gradativa Muitas vezes, a sua auacdo esteve atrelada ao interesse politico e
socioecondmico vigente. Observamos também que, no periodo mais recente, embora a
Congtituicdo de 1988 determinasse para o ente federal o papel de coordenador da politica
educacional, 0s sucessivos governos apos a redemocratizacdo ndo lograram desempenhar esta
funcéo.
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l1l. FEDERALISMO E DESCENTRALIZACAO

O objetivo deste capitulo é apresentar uma revisdo da literatura sobre o
federalismo e relagbes intergovernamentais. Numa segunda etapa, serd analisado 0 caso
brasileiro e o processo de descentralizacdo das politicas sociais desencadeado pela
Constituicéo Federal de 1988.

Esta revisdo tedrica ira situar a questdo da educagdo no contexto federativo
brasileiro, ou sgja, em que medida as tensdes entre autonomia dos entes subnacionais e a
busca de um equilibrio nacional pelo governo central influenciaram as politicas educacionais
do ensino basico. Esta mesma linha de argumentacdo seguird no capitulo seguinte, que ira
resgatar a divisdo de competéncias entre o governo central e 0s governos subnacionais na
hist6ria da educagédo no Brasil.

1. Federalismo e relagdes intergovernamentais

A federacéo é uma forma de organizagdo politica do territorio, baseada na divisdo
de poder e autoridade entre as insténcias de governo. Esta divisdo é assegurada por meio de
um contrato entre as partes, a Constituicdo, que se constitui no principio basico do
federalismo (Elazar, 1987; Tavares de Almeida, 1996; Abrucio, 1994; Watts, 2001).

A forma federativa pressupde, entdo, a existéncia de um governo central (Uni&o) e
de governos subnacionais (estados e municipios, no caso brasileiro) responsaveis pela
concepcdo e execucdo de politicas publicas. O grau de autonomia que cada uma das esferas
tem pararealizar estas atividades é estabelecido na Constituic&o.

A principal caracteristica que distingue o sistema federal de outras formas de
organizagdo politica € a presenca do conjunto de atores institucionais — as unidades federadas
— que sdo locais autdbnomos de autoridade politica com capacidade de formular politicas
proprias e influenciar as politicas que surgem do centro (Pierson, 1995).

Abrucio (2000) lembra que este pacto federativo foge do conceito tradicional de
contrato, pois, ao invés de ser assinado entre pessoas, envolve unidades territoriais. A forma
como o pacto é estabelecido entre o todo e as partes resulta em diferentes arranjos federativos,
tais como Confederacdo, Ligas, Estados Associados, Condominios e outras formas (Elazar,
1987; Watts, 2001).
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O relacionamento entre estes atores, se mais conflituoso ou mais harmonioso,
também influencia na formulagdo das politicas publicas, refletindo o que ateoria define como
tensdo entre o self-rule e o shared-rule (Elazar, 1987). A combinagdo entre regras préprias e
regras compartilhadas é resultado ndo somente do contrato, mas também do padréo de
relagdes intergovernamentais desenvolvido, sendo que este se reflete no desenho das politicas
sociais. Para Pierson (1996),“ while federalism clearly matters, how it matters will depend on
the characteristics of a particular federal system and the ways in which federal institutions
interact with other important variables’ ** (Pierson, 1995, p.449), sendo as relacdes entre os
governos uma dessas variaveis.

Elazar (1987,) define relagbes intergovernamentais como o modo particular de
operacionalizar um sistema de governo. No contexto norte-americano, o autor define como a
forma de relacionamento continuo entre o governo federal, estadual e governos locais, o que
se aproxima do modelo brasileiro, que vamos tratar neste trabalho. Ainda, o autor afirma que
se trata de um aspecto bastante normativo, pois define ou redefine a natureza da autoridade
politica dentro do sistema politico.

Watts (2001) lembra que, numa federacdo, € inevitdvel a sobreposicdo e
interdependéncia no exercicio dos governos, originando diferentes tipos de relacOes
intergovernamentais. O exercicio do poder em uma mesma &rea territorial (Estados e Unido,
por exemplo) gera conflitos sobre a sua legitimidade. Essa tensdo pode se acirrar quanto
menos claro for o contrato e quanto menos coordenacdo houver entre as partes, levando a
sobreposicdo de agdes ou a falta delas.

A literatura sobre relaghes intergovernamentais mostra a existéncia de dois
modelos bésicos, quais sejam: (1) competicdo entre os entes federativos; (2) cooperacdo —
unido de esforgos para atingir metas que ndo seriam possiveis individualmente. As principais
caracteristicas e possiveis desdobramentos sdo apresentados na sequiéncia:

1) Em um ambiente de competicdo entre os entes federativos, é possivel destacar
aspectos tanto positivos quanto negativos. Quando tais atores competem por melhores
resultados nas politicas publicas, apresentam-se algumas vantagens. controle muituo entre os
diferentes governos; estimulo a eficiéncia e responsividade; incentivos a inovagdo; e menor

*® Tradugdo: o federalismo claramente afeta o desenvolvimento de politicas sociais, entretanto, como isto afeta
dependera das caracteristicas de um sistema federativo particular e da forma como as ingtituicoes federais
interagem com outras varidveis importantes.



sobreposicdo de agles, considerando que, neste caso, ocorre uma separacdo mais nitida das
atribuicoes de cada esfera.

Os defensores deste modelo valorizam os governos subnacionais como eixos
centrais da estrutura federativa, e também que a Uni&o deve ter raio de agdo o mais reduzido
possivel.

Nesta visdo, contudo, sendo o papel do governo central limitado, a competicéo
entre os diferentes governos pode deixar de lado um aspecto considerado fundamental na
federacdo, que é a equidade regional. Outro problema que pode surgir deste modelo é que,
guanto mais um determinado governo investe em politicas sociais, mais atrai pessoas que
necessitam destes servigos e, assim, aumentam os gastos publicos, criando o chamado welfare
magnets. O perigo € resultar em um dilema de acdo coletiva, ou race to the bottom, conforme
observado na literatura norte-americana (Peterson, 1995). Neste caso, 0S governos séo
“estimulados’ a oferecer 0 minimo de assisténcia social para reduzir o fluxo migratério das
pessoas que estdo em busca de servigos sociais de melhor qualidade.

Agindo dessa forma, os governos também evitariam o efeito free-rider, que € a
manifestacdo de um federalismo predatério: municipios que se aproveitam de estruturas
sociais ja existentes em localidades vizinhas e para onde enviam seus municipes, eliminando
gastos com a montagem de equipamentos sociais proprios. Uma forma de superar estes
problemas é a formagdo de consorcios publicos intermunicipais, definido por Cruz (2001,
p.17) como “forma de associagdo ou pacto que instrumentalizam a unido entre municipios
com o intuito de resolver problemas e implementar agdes de interesse comum, por meio de
articulacéo e racionalizacéo dos recursos de cada esfera do poder”.

Voltando aos aspectos negativos, ha a competicdo por atracdo de investimentos
privados que, no Brasil, caracteriza-se pela chamada “guerra fiscal” ou, como definiu Melo
(1996), um hobbesianismo municipal. Assim, aquelas localidades que obtivessem éxito na
batalha aumentariam o nimero de empregos para 0s municipes. Entretanto, em geral, a
atracéo de empresas ocorre por meio de incentivos fiscais, provocando uma reducdo na
arrecadacdo e, dessa forma, reduzindo os recursos disponiveis para investimentos em politicas
sociais. Neste caso também o welfare magnets seria um efeito possivel: a atracdo de empresas
também aumentaria a migragdo de trabalhadores para o municipio e, conseqlientemente,
aumentaria a pressdo obre 0s equipamentos sociais. Por seu turno, isto também poderia
potencializar o efeito freerider.
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2) O modelo cooperativo € encontrado nas Federacdes alema e australiana e busca
o compartilhamento de fungbes. Procura estabelecer mecanismos que garantam agoes
conjuntas nas politicas, com a representacéo e participacdo de todos os atores. As unidades
subnacionais sdo dotadas de significativa autonomia decisoria e capacidade propria de
financiamento. Assim, h& maior estimulo para a integracdo das politicas, melhor distribuicdo
dos ganhos e perdas, incentivo a0 associativismo federativo, como consorcios e redes, aém
de evitar o repasse de custos para outras instancias e a acdo contra tendéncias centrifugas que
0 modelo competitivo apresenta.

Por outro lado, este modelo requer graus diversos de intervencdo federal e, por
isso mesmo, ha o risco de a relacdo resultar mais em subordinagdo do que em parceria, 0
chamado federalismo centralizado. Ademais, a dinamica do shared decision making (Pierson,
1995) pode levar no seu extremo ao problema da auséncia ou sobreposicdo de acdes pela
indefinicdo de competéncias. Esta Ultima caracteristica € destacada pelo autor, para quem,
nos sistemas federativos a questéo do “quem deve fazer isto?’ antecede o tradicional “como
fazer”. Estes s@0 0s aspectos ndo desejados do federalismo, mas que na prética tém se
manifestado.

O exame das relagdes intergovernamentais de um determinado pais pode ser
diferenciado também pelos seus aspectos centrifugos ou centripetos. Abrucio e Ferreira Costa
(1999) explicam que o primeiro tem uma caracteristica desagregadora entre os entes que
compdem uma federacdo e o centripeto, por seu turno, apresenta a idéia de agregacéo. Os
autores acrescentam que, enquanto a origem da federacdo norte-americana tinha um
significado centripeto, no Brasil predominou o centrifugo.

N&o obstante os modelos tedricos e normativos do federalismo apresentados, nem
sempre 0s paises apresentam estritamente estas caracteristicas. Watts (2001), no estudo dos
diferentes sistemas politicos do mundo observou que em alguns casos, ocorreu uma
combinagdo de diferentes componentes, originando sistemas hibridos e “quase-federactes’.
Isto ocorre, na verdade, porgue 0s governantes estdo mais interessados em solucdes politicas
pragméticas do que na pureza da teoria (Watts, 2001, p.27). Ademais, estudos comparativos
de diferentes paises tém mostrado que existe um panorama de arranjos federativos diversos,
possibilitando a criagdo de um campo fértil para diferentes tipos de interagdes.

O modelo dos Estados Unidos néo trata das desigualdades regionais, uma questéo
crucial para examinar o federalismo brasileiro. Torna-se necessario, portanto, um estudo deste
tema considerando a realidade do nosso pais. Para Abrucio e Ferreira Costa (1999, p.19) “o

problema béasico da questéo federativa é encontrar o desenho institucional adequado a
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resolucdo dos conflitos entre os niveis de governo, sem destruir a autonomia de cada ente e a
conflituosidade inerente aos pactos federativos’.

Além disso, a obtencdo de um equilibrio entre cooperacdo e competicéo depende
da congtituicdo de redes federativas, 0 que significa criar instituigdes, politicas e préticas
intergovernamentais que reforcem os lagos de parceria entre os entes. Dessa forma, € possivel
respeitar o pluralismo e a autonomia caracteristicos da estrutura federativa (Abrucio e Soares,
2001, p.48).

Passaremos, entdo, a examinar as caracteristicas proprias do federalismo brasileiro

e suas implicagdes nas politicas sociais.

2. Relagdes intergovernamentais e descentralizacédo de politicas sociais no Brasil

Segundo o estudo de Abrucio (1994), desde a sua origem, o federalismo brasileiro
sempre se caracterizou como assimétrico, fato este que resulta em um relacionamento ndo
cooperativo entre os entes. Sob o comando do regime militar, predominou o modelo
denominado de unionista-autoritario, 0 que corresponde a0 modelo piramidal proposto por
Elazar (1987, p.35), no qual o principio de subordinac@o estava presente e ocorria intervencao
direta da Unido nas demais unidades federadas.

Em meados da década de 1980 o pais testemunhou o inicio de uma mobilizacdo
pré-democratizacdo. Neste contexto, os entes federativos passaram a reivindicar
descentralizagéo e maior autonomia, culminando com a Constituicdo de 1988, que estabeleceu
um novo pacto federativo. Emergiu, assim, um novo padréo de relagdes intergovernamentais.

O federalismo brasileiro passa a se caracterizar como modelo predatério e néo-
cooperaivo (Abrucio, 1994). O quadro predatério € explicado pelo autor como forma
independente de atuacdo dos governos subnacionais, mas a custa do repasse de seus
problemas ao governo federal. Desenhado ao longo da redemocratizacdo, o padréo de atuagdo
governamental foi estabelecido pela separacéo, fragmentacdo e compartimentalizacéo dos
niveis de governo, que resultou em competicdo predatéria entre os entes, além da auséncia de
coordenacdo das politicas publicas.

Para caracterizar este periodo de mudanca do padréo de federalismo brasileiro, o
autor baseia seu estudo no relacionamento da Uni&o com os Estados, e dos Estados entre si,
concluindo que predomina um federalismo estadualista, isto €, os governadores dos Estados

S80 0s que detém mais poder, ampliado pelo enfraquecimento do governo federal.
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Em seus estudos mais recentes (Abrucio e Ferreira Costa, 1999; Abrucio e Soares,
2001) os autores reafirmam que o padrdo ndo-cooperativo de atuagdo também caracterizou as
acOes dos municipios, principalmente a partir da descentralizacdo de politicas sociais para o
nivel local. Em alguns setores de politicas, o fendbmeno race to the bottom & comum e,
guando ndo chega a ser explicitamente predatorio, apresentou-se o federalismo dual, isto €,
segundo Abrucio (1994, p.12) ocorre quando ha uma divisdo rigida entre a autoridade federal
e demais entes. Como atua de forma separada e independente, este sistema também dificulta
0 estabelecimento de mecanismos cooperativos entre os entes.

O municipio brasileiro tornou-se um ator privilegiado de andlise
intergovernamental quando passou a assumir novas atribui¢des, principalmente nas areas de
educacdo e salde, resultado de um intenso processo de descentralizagdo de politicas sociais,
iniciado em meados dos anos 1980. A base que sustenta todo esse processo foi a forte
descentralizac&o fiscal ocorrida apos a Constituicdo de 1988, quando 0s municipios passaram
a ser entes federativos autbnomos e foram beneficiados com grande parte dos recursos das
transferéncias intergovernamentais.

Para Draibe (1988), a dimensdo do movimento de descentralizacéo esteve sempre
marcada pela tensdo federativa. Os entes federados reivindicavam a reducdo do alto grau de
centralizacdo das politicas publicas e a obtencdo de prerrogativas fiscais, politicas e
administrativas. Segundo a autora, este fendmeno foi uma forte reagdo ao centralismo imposto
pelos governos militares entre 1964 a 1984. E importante lembrar que nos anos 1930, no
Estado Desenvolvimentista Brasileiro ja havia muitos sinais de centralizacdo, mas este
processo se intensificou mais ainda no periodo militar.

O desafio da descentralizagdo assumiu uma dimensdo ainda maior quando
lembramos que o padrdo de intervencdo das politicas sociais que reinou anteriormente
apresentava, além da centralizacdo decisoria e financeira no governo central, as seguintes
caracterigticas: i) a fragmentacdo institucional, marcada pela desarticulagcdo nas agdes de um
mesmo nivel de governo ou falta de coordenacdo nas agdes entre diferentes esferas; ii) o
cardter setorial, com a especializacdo e autonomias crescentes, gerando politicas sociais
independentes e sem articulacdo entre as diferentes &reas; iii) a exclusio da sociedade civil no
processo de formulagdo, implementacdo, avaliagéo e controle das politicas publicas, além do
uso clientelistico dos recursos e distribuicéo de beneficios (Draibe, 1998; Farah, 2001).

Abrucio e Soares (2001, p.12) explicam que a mudanga do padréo de atuagcdo de
um modelo federativo para outro teve duas razdes, complementares entre si. De um lado,
houve o enfraquecimento do governo federal, com a perda de poder dos militares, associado a
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crise de financiamento do Estado desenvolvimentista. De outro, as elites subnacionais, que
eram da oposicdo, se fortaleceram e assumiram a descentralizacdo como sinbnimo da
democratizagdo. Essas razdes explicam porque a descentralizagdo foi defendida por setores
politicos opostos. Para a direita, significava reduzir o tamanho do aparelho do estado do
governo central, transferindo fungdes as demais esferas, e para os esquerdistas era a busca da
democratizagdo do Estado, pois aproximava os governantes dos governados.

Desde entdo, a descentralizacéo brasileira vem se apresentando sob forma, ritmo e
intensidades desiguais, e também, como vimos, segundo diferentes motivacfes. Se por um
lado ndo se pode negar as virtudes da descentralizagdo (Souza, 2002), por outro, as mudancgas
analisadas por Tavares de Almeida (1996) indicam que o novo quadro desmantela o
federalismo centralizado, mas ndo parece estar criando espontaneamente as bases e
mecanismos de funcionamento de um federalismo cooperativo.

Assim, 0 modelo predatdrio e ndo cooperativo de relacdes intergovernamentais se
manifestou nas politicas sociais pela presenca de fenbmenos negativos da competicdo, como
em alguns municipios que, apesar de ja receberem os recursos descentralizados, ou se
recusavam a assumir novas responsabilidades ou atuavam de forma totalmente autdbnoma.
Este comportamento foi facilitado pelo fato de as normas constitucionais, apesar de claras
quanto ao direito no acesso aos servigos publicos, ndo estabelecerem as competéncias de cada
ente federal, abrindo espaco para a sobreposicéo de agdes. Este foi um dos maiores problemas
da educagdo bésica apontados pela literatura especializada (Mello, 2005; Neubauer Silva e
Cruz, 1996), conforme sera detalhado na proxima se¢éo.

Neste contexto, predominou a idéia do municipalismo autarquico que, segundo
Abrucio e Soares (2001, p.14), se refere a crenca na qual 0s governos municipais podem e
devem resolver sozinhos todos os seus problemas, e as questbes de coordenagdo e
redistribuicéo sdo equacionados pela transferéncia de recursos.

A auséncia de cooperacdo se manifestou ndo s6 em relacdes verticais de diferentes
esferas governamentais como também nas relagdes horizontais, entre a mesma esfera de
governo. Cruz (2002) afirma que a maioria dos consorcios brasileiros foi ingtituida durante o
ano 1990, sendo os mais comuns os da &rea de salide. No levantamento de diferentes bancos
de dados locais disponiveis até o ano de 2000, realizado pela autora, ndo foi identificada a
existéncia de formas de cooperacdo horizontal na &rea de educacéo, sga ela em forma de
consorcio, férum, agéncia, rede ou outros mecanismos de cooperacdo horizontal.

Ademais, a ndo-cooperacdo entre os entes foi agravada devido a fraca atuacéo do
governo federal como ente coordenador das politicas. Dentre as inUmeras razdes levantadas
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na literatura que analisa 0 baixo sucesso de descentralizac8o encontrada até meados da década
de 1990 (Draibe, 1998; Tavares de Almeida, 1996), esa a inexisténcia de uma politica
nacional que coordene o processo de descentralizagdo. De acordo com as pesquisas, O
governo federal ndo foi capaz de formular estratégias de redefinicdo de fungdes das trés
esferas de governo na area social e considerar as especificidades dos diversos setores que a
compdem.

Os estudos revelam também que as desigualdades regionais ja existentes geram
processos desiguais de descentralizacdo. Tavares de Almeida (1996) derta que: “a
descentralizagdo em curso corre o risco de agravar as disparidades intra e inter-regionais
geradas sob o federalismo centralizado, principalmente pela descentralizacdo por auséncia.”
Este risco clama ainda mais pela atuacéo efetiva da esfera federal.

Baseado no estudo do federalismo dos Estados Unidos, Peterson (1995, p.131)
defende que a agcdo dos governos locais depende em grande parte da acdo do governo federal,
pois este Ultimo pode unilateralmente induzir decisdes e comportamentos nos primeiros. Em
Estados federativos, estratégias de inducdo de um nivel mais abrangente de governo sobre um
outro menos abrangente podem ter impactos sobre a producdo de politicas publicas deste
altimo. Arretche (2000, p.33) também argumenta na mesma direcdo, explicando que na
implementacdo de seus proprios programas, o governo federal tem poder para definir
unilateralmente regras e procedimentos de acdo publica as quais 0s governos subnacionais
devem respeitar, se quiserem aderir aos programas federais e ter acesso aos recursos por ele
oferecidos.

Para discutir aimportancia do governo central como ente coordenador de politicas,
principalmente em um contexto de descentralizagcdo, a seguir sdo apresentados 0s principais
temas que envolvem a questéo.

3. O pape estratégico do governo central na descentralizagédo

O balanco da descentralizaco de politicas no periodo pds redemocratizacdo, na
Gtica de vérios especialistas, aponta que, com excecdo da area de salide, pouca mudanca pode
ser observada até o ano de 1995 (Arretche, 2000; Tavares de Almeida, 1996; Draibe, 1999).
Conforme ja colocamos, a descentralizagdo variou quanto a sua forma e ritmo, pois esta
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dependeu de um conjunto de fatores, dentre eles, a existéncia ou ndo de uma politica nacional
que coordenasse o processo de descentralizacio™ (Tavares de Almeida, 1996).

Isto € compreensivel, afinal, 0 que antes estava centralizado na mé&o de uma Gnica
esfera sO poderia ser descentralizado pela iniciativa voluntéria dos que detinham o poder
anteriormente. No caso da educacdo, Castro (2000) cita que o desinteresse pelo assunto era
tanto da burocracia interna do MEC, por temer a perda das fungdes desempenhadas, como,
principalmente, dos politicos e dirigentes que tinham interesse na manutencdo das formas
discricionérias de distribuicéo de recursos.

Todavia, 0 estudo dos processos de centralizagdo-descentralizagdo mostra que
estes fendmenos tém sido antes concomitantes do que antagonico. Tavares de Almeida (1996)
cita estudos sobre paises ocidentais industrializados para mostrar que, ao mesmo tempo em
gue os objetivos do governo central aumentaram, e com eles o grau de centralizac8o, também
cresceram 0 escopo e 0 poder das unidades de governos subnacionais e, portanto, o grau de
descentralizagdo. Assim, ndo h& raz&o para pensar que descentralizacdo implica na redugédo da
importancia da instancia nacional. Este novo quadro pode resultar da: i) criagdo de novos
ambitos de acdo; ii) definicdo de novos papéis normativos, reguladores e redistributivos que
convivam com a expansdo das responsabilidades de estados e municipios (Tavares de
Almeida, 1996, p.16).

Este cenério traz a tona a discussdo sobre a importancia do governo central na
coordenagdo e articulagcdo dos diferentes atores em um processo de descentralizacdo. Estudos
mais recentes apontam para 0 crescente papel que o nivel central de governo assume na
coordenacdo das politicas setoriais, ndo sb no seu financiamento como também no desenho de
programas. Um dos desafios que se apresentam neste novo contexto é a superacéo do padréo
de relacionamento intergovernamental, marcado por um federalismo competitivo e predatorio,
ampliando as manifestagdes de cooperacdo entre as diferentes esferas ou mesmo entre 0s
entes de um mesmo nivel (Abrucio e Ferreira Costa, 1999; Abrucio e Soares, 2001; Melo,
1996). Lembrando que a estrutura federativa e a forma de interagdo dos seus constituintes
influenciam diretamente o desenvolvimento de politicas sociais, Abrucio e Soares (2001)
acrescentam:

“6 Além desta variavel, aautora cita a natureza e poder das coalizoes reformadoras e as caracteristicas prévias de
cada &ea que condicionam os resultados da descentralizagdo. Arretche (2000) complementa a andise
incluindo diversos outros fatores, institucionais, estruturais e politicos como determinantes do processo de
descentralizacéo.
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[...] as formas de descentralizacdo e de redes intergovernamentais, que
aumentam espantosamente de importancia no mundo contemporaneo, podem
realizar-se apenas quando houver um Governo Central bem estruturado, [...]
precisando compartilhar poder com outros niveis de governo e atores
politicos sociais (Abrucio e Soares, 2001, p.22).

A existéncia de um ente central estruturado ganha importancia quando é preciso
superar uma outra caracteristica do federalismo brasileiro: sua natureza assimétrica, que se
reflete como “uma péssima distribuicdo espacial da renda, das atividades empresariais, da
infra-estrutura e dos servigos essenciais’ (Camargo, 2003). A autora lembra ainda que muitos
municipios brasileiros (cerca de 80%) e também muitos estados ndo tém capacidade
arrecadatéria propria, tornando vitais as transferéncias federais. Abrucio e Couto (1996), em
um estudo sobre a redefinicdo do papel dos municipios pos Constituicdo de 1988, ja haviam
apontado o problema, afirmando que apesar de boa parte dos municipios terem aumentado sua
capacidade fiscal e também seus gastos na &rea social, esse processo ndo ocorreu de forma
homogénea em todo o pais, sendo que, em alguns casos, a municipalizagdo néo foi a solucéo
dos problemas. Para tanto, torna-se essencial a presenca de um forte governo central que atue
nareducdo da desigualdade entre diferentes regides, em parceria com estados e municipios.

Exemplo desta atuacéo na literatura pode ser encontrado em Tendler (1998), na
andlise das iniciativas de descentralizacdo no estado de Ceard no final da década de 1980. A
investigacdo indicou que 0 sucesso dos programas se relaciona mais com as agdes do governo
central (neste caso, 0 Estado) do que o ente local, 0 municipio. O governo estadual adotou
medidas inovadoras para garantir a efetividade do programa no nivel local, como a articulagéo
com as prefeituras. 1sso significa que a atuagéo do Estado ocorreu de forma diferente do que
havia sido até ent&o, ou seja, a descentralizagdo ndo significou necessariamente a reducéo da
funcéo da esfera estadual. O estudo conclui que a melhoria do desempenho do governo no
ambito local exige que se tenha uma idéia clara do que exatamente o governo central tem de
fazer para que surjam boas institui¢es — tanto civicas quanto governamentais — em nivel local
(Tendler, 1998, p.213).

O papel de destague que ganharam os entes federativos subnacionais e também a
propria sociedade no periodo pds-Congtituicdo de 1988 aumentou sobremaneira os desafios
do governo federal na busca por um federalismo cooperativo, exigindo esforcos para aglutinar
diferentes interesses em prol de melhores politicas sociais.

Tais melhorias também podem vir na forma de inovagdes politicas dos Estados e
municipios, pois, como argumenta Pierson (1995), a multiplicacdo do nimero de jurisdicbes
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com autoridade para definir politicas sociais abre caminhos para novas experiéncias,
configurando verdadeiros laboratérios de democracia

Entretanto, este espaco dos governos subnacionais pode ser potencializado quando
0 governo central assume um papel coordenador e, antes, quando tem estrutura para
desempenhar tal acéo.

Para dar continuidade a andlise, vamos examinar as estratégias e agdes tomadas
para explicar um determinado fenbmeno. E, para conduzir um estudo pormenorizado do papel
do governo federal como indutor de politicas locais, Arretche (2004, p.17) lembra que a
concentracdo da autoridade politica varia entre as politicas particulares, e uma das variaveis
explicativas seria a forma como estéo estruturadas as relagdes intergovernamentais em cada
area especifica de intervencdo governamental. O préximo passo € examinar a dindmica na
&rea educacional.

4. Descentralizacdo da educacgédo

A area educacional apresenta uma particularidade tanto sob a 6tica centralizacao—
descentralizagdo, quanto sob a Gtica das relagdes intergovernamentais. a descentralizagdo na
educacdo do ensino fundamental ndo é um processo homogéneo e nem praticado em uma
tnica direcdo, conforme verificaremos nesta secéo.

Em termos gerais, pode ser dividida em duas linhas de acéo:

Instituicdo de mecanismos de descentralizagdo dos programas de apoio federal,

diminuindo a centralizagdo no ambito federal;

Municipalizagdo da rede de escolas concentradas nos estados e também

desconcentracdo do processo de gestdo, por meio da autonomia da escola

a. Descentralizacdo dos programas de apoio federal

Conforme verificaremos no proximo capitulo que tratara do histérico educacional,
a responsabilidade pela educacdo basica sempre foi dos governos locais (estados e provincias,
dependendo do periodo) e o investimento esteve atrelado a sua capacidade financeira,
resultando em sistemas educacionais dispares.

Neste nivel de ensino, a divisdo de competéncias, explicita ou ndo, permitiu que o

governo federal se mantivesse distante do tema. No entanto, o que se observa é que, ao longo
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dos anos, vem ocorrendo uma mudanca incremental no papel desempenhado por esdta esfera
de governo.

A partir de meados da década de 1960, a esfera federal passou a atuar mais
ativamente no ensino fundamental, desempenhando um papel supletivo, financiando
atividades de apoio, como a provisdo da merenda escolar, distribuicdo do livro didético e
material escolar, construcéo de prédios escolares e sua infra-estrutura, programas de salide do
ecolar entre outros. Esta esfera governamental também passou a exercer a funcéo
normatizadora, sendo o curriculo minimo definido pelos Conselhos de Educacdo do nivel
central.

Mesmo o governo federal ndo sendo provedor direto de servigos educacionais, as
acOes federais na educacdo caracterizaram-se, no periodo autoritario, como das mais
centralizadas entre as politicas sociais (Arretche, 2000). Assim, em um pais com dimensdes
continentais, a merenda, por exemplo, era adquirida em Brasilia e redistribuida para cada
Estado. Esta centralizacdo resultava em excessivos gastos com transporte, atendendo aos
interesses de algumas empresas, provedores nacionais de merendas industrializadas. Mesmo
ndo sendo alimentos in natura, ha muitos relatos na literatura que indicam que a merenda
chegava as escolas com prazo de validade vencido. Além disso, ocorria o problema da
inadequacdo do card4pio aos habitos alimentares locais (Castro, 2000; Arretche, 2000). Outro
exemplo emblemético é a entrega do livro didético, que freqlientemente chegava as salas de
aulas apds o inicio do segundo semestre letivo.*’

Em adi¢do aos programas da FAE, o Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacdo — FNDE — concentra os recursos arrecadados do Salario-Educac@o, redistribui para
os Egados a parte da quotaestadual e retém a quota federal, cujo recurso tornou-se a
principal fonte para financiar projetos de estados e municipios. No periodo do regime militar
este recurso foi utilizado basicamente na construcdo de escolas. Outros programas, tais como
capacitacdo dos profissionais e aquisicdo de materiais pedagdgicos, também foram
financiados em menor grav.

Do mesmo modo gue nos programas da FAE, a literatura também registrou, no
periodo que engloba o regime militar até a redemocratizagdo, problemas de corrupcéo,
clientelismo e patrimonialismo relacionados com o FNDE e que envolviam tanto as trés

" E ndo era sO 0 atraso. O mais grave era que, a despeito da importancia pedagogica que o material significava
para alunocs e professores, este programa, tal como o da merenda, estava sob responsabilidade da Fundacgéo de
Assisténcia ao Educando — FAE —, e ndo havia qualquer tipo de avaliagdo do conteddo, resultando muitas
vezes na aquisicao de livros de péssima qualidade e com conteidos duvidosos. Este sistema também operava a
favor dos interesses de grandes editoras, os poucos que poderiam desempenhar a funcdo de distribuir
naciona mente grandes quantidades de livros (Castro, 2000; Souza, 2005).



esferas governamentais quanto a iniciativa privada (Castro, 2000). Além disso, ndo havia
critérios claros e pré—definidos para a distribuicdo dos recursos da quota federal aos demais
entes da federagdo, a ndo ser critérios politicos. A utilizagdo dos recursos federais como
moeda de troca para apoio politico dos governos locais agravou-se ainda mais nos sucessivos
governos civis apés a redemocratizacdo (Mello e Neubauer Silva, 1992). Neste caso, 0 MEC,
para manter estreito contato com os demais entes federativos, mantinha em varios Estados as
Delegacias Regionais — DEMECs —, cuja competéncia era a de avaliar 0s programas
apresentados pelos municipios para serem financiados pelo MEC. Sendo as DEMECs cargos
politicos, o governo federal utilizou largamente este meio para facilitar o clientelismo (Plank,
1996).

Em suma, a atuacdo federal no ensino fundamental até os primeiros anos apos a
redemocratizagdo apresentou caracteristicas semelhantes as demais politicas sociais, conforme
eXposto na segdo anterior: excessiva centralizagdo e burocratizagdo, inchamento e
desarticulagdo dos 6rgdos centrais e intermedi&rios da administragdo direta do MEC. Tais
fatores contribuiram para a ineficiéncia da gestéo do sistema educacional.

Os primeiros sinais de mudanca deste cenario apareceram no governo Itamar,
principalmente com o Programa Nacional de Alimentagéo Escolar — PNAE —, mais conhecido
como merenda escolar®® (Arretche 2000; Draibe, 1998; Castro e Menezes, 2003), mas a
descentralizagdo consolidou-se no governo FHC.

Segundo Draibe (1998), os tipos e modalidades de descentralizagdo encontradas

nos programas federais de educagdo so 0s seguintes:

1) Estadualizagéo, quando a Secretaria Estadual de Educacéo recebe e gerencia os
recursos de diferentes programas, realiza as compras e os distribui as unidades escolares;

2) Municipalizagdo, quando ocorre 0 mesmo processo descrito acima mas a
responsabilidade passa a ser da Prefeitura municipal;

3) Autonomizagdo da unidade escolar ou escolarizag8o, quando a escola é a Ultima
unidade do processo de descentralizag@o, e passa a definir as prioridades, receber e gerir
recursos e prestar contas a Prefeitura ou a Secretaria Estadual de Educacéo.

Na prética, a mudanca no padrdo histérico de atuagdo ndo ocorreu de uma forma
abrupta, mas de forma gradativa e hibrida a partir dos modelos apresentados. Por exemplo, no

“8 Na redlidade, este programa ja havia sofrido tentativas anteriores de descentralizacdo por parte da FAE, desde
0 ano de 1983, masndo resistiu a pressdo de forgas contrérias. (Arretche 2000).
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caso da merenda escolar, ocorreu inicialmente a estadualizagdo. A FAE repassava 0 recurso
referente a este programa aos Estados que, por seu turno, realizavam compras e distribuicéo
de géneros (ou refeicdes prontas) para as escolas estaduais e municipais localizadas no Estado
e, por fim, prestavam contas do gasto realizado. A partir de 1995 ocorreu uma forte adeséo
dos municipios, que recebiam o recurso condicionado a implantagdo dos Conselhos
Alimentares. Contudo, permaneceram dois tipos de situag&o: o primeiro em que o municipio é
responsavel por assumir a gestdo do programa das escolas tanto municipais quanto estaduais
localizadas no seu municipio, e outro com o programa sendo operado simultaneamente pela
Prefeitura e pela Secretaria Estadual de Educacéo, em que cada um cuida de sua propria rede
de ensino (Arretche, 2000).

O caminho escolhido pelo MEC na definicdo do novo sistema de operacdo dos
programas complementares de assisténcia a0 educando ocorreu por meio da delegacdo de
funcdes e estabelecimento de convénios entre os entes federados para o repasse de recursos.
Na realidade, esta sisteméatica € melhor caracterizada como sendo desconcentragdo, definida
por Parente e Lick (1999) como uma modalidade de descentralizagdo na qual ocorre a
delegacdo regulamentada de autoridade a outros niveis de decisdo e gestdo, sujeita a diretrizes
e normas, controle e prestacdo de contas. As unidades conveniadas sdo politica e
administrativamente subordinadas e, assim, devem acatar as decisdes administrativas e
assumir as responsabilidades repassadas. O MEC reestruturou e reforgou as fungdes
regulatérias e redistributivas do centro, 0 que, na opinido de Draibe (1998, p.40), representa
uma “estratégia crucial para a boa salide da estrutura federativa do pais’.

b. Municipalizacdo / desconcentracéo da rede escolar

Uma caracteristica que reforca o federalismo ndo-cooperativo brasileiro na area de
educacdo € a oferta de vagas no ensino bésico, tradicionalmente oferecida pelos Estados e
municipios, caracterizava-se como um quadro definido por Jodo Batista A. Oliveira como

“Torre de Babel”*, com as esferas governamentais desempenhando funcdes concorrentes e

9 “uma torre de Babel protegida sob o conceito politicamente conveniente de ‘regime de colaboracio’. As trés

insténcias podem operar (ou ndo) redes de ensino; financiar (ou ndo) a educacdo; e podem escolher onde
desgjam (ou ndo desgam) atuar. Resultado: ndo existe uma instancia de poder publico que sgja responsavel (e
responsabilizavel) pela oferta (ou ndo) de ensino fundamental. Cada insténcia faz 0 que pode e o que quer,
supostamente em regime de colaboracdo” (Oliveira, citado em Abrucio e Costa, 1999, p.137).
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sobrepostas™. N&o havia qualquer relacionamento ou juncdo de esforgos entre os entes. Na
tentativa de ordenar este quadro confuso, a municipalizagdo das séries iniciais ja tinha sido
induzida desde a Reforma de Ensino decegraus (Lei 5.692 de 1971) que, em seu artigo 59,
determinou somente aos municipios a vinculagdo de gasto no ensino de 1° grau de pelo menos
20% das transferéncias do Fundo de Participacdo®’. Mas o simples estabelecimento da lei ndo
apresentou nenhum impacto significativo até meados da década de 1990, conforme mostram
as pesquisas de Arretche (2000), Silva e Cruz (1996) e Draibe (1998).

Em geral, nos estados do Norte e Nordeste ja predominava a municipalizagdo na
oferta de vagas e, nas demais regifes, a estadualizacdo?. De um lado, este quadro
caracterizava o federalismo dual, pois 0s estados que possuiam certa autonomia politica e,
principalmente, financeira operavam de forma independente as suas redes de ensino, ao passo
gue em regides mais pobres caracterizava-se o federalismo centralizado, tornando os estados e
municipios mais dependentes do poder central. Nestas Ultimas regibes predominou o
fendmeno da municipalizacdo por auséncia, isto €, processo que resultou da incapacidade dos
governos estaduais de responder a demanda por novas vagas e que passou a ser atendida pelas
administragdes municipais, mais sensiveis as pressoes do eleitorado (Mello e Neubauer Silva,
1992).

O movimento pro-descentralizagdo também teve seus efeitos na érea educacional.
Destaca-se, dentre as determinagbes da Constituicdo de 1988, a reforma tributéria, que
beneficiou 0s municipios com o aumento na capacidade de gastos em educacdo, aliado a
manutencdo da vinculacdo minima para as trés esferas de governo. Mas a mesma Congtituicéo,
apesar de estabelecer prioridade de gasto dos recursos publicos educacionais no nivel do
ensino fundamental, manteve a indefinicdo de competéncias, afirmando no art. 211 que a
Unid&o, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo em regime de colaboragéo
seus sistemas de ensino. Apenas determinou aos municipios, no parégrafo 2°, que atuassem
prioritariamente no ensino fundamental e pré-escolar.

Entretanto, 0 que ocorreu na prética foi que, agueles municipios que tinham alto
indice de arrecadacdo de imposto alegavam que a rede estadual ja atendia toda a demanda
escolar e continuaram aplicando seus recursos em despesas ndo relacionadas a manutencéo de

0 governo federal também faz parte deste cen&rio pois mantém até hoje o Colégio D. Pedro 11, no Rio de
Janeiro, que oferece ensino fundamental e médio, além das escol as técnicas de nivel médio.

°! Na redidade, a vinculagio de recursos dos municipios data da Emenda Constitucional n® 1 de 1969, e 0s
demais entes estiveram isentos da vinculagdo desde a Constituicéo de 1967 até a Emenda Calmon, de 1983.

2 Em 1994, os municipios eram responsaveis por 32% das vagas oferecidas no ensino fundamental, mas esta
participacdo variava muito entre as regides. na regido Nordeste a presenca era mais adta, com 47%, e nas
regides Centro-Oeste e Sudeste este indice era mais baixo, com 26% e 20% respectivamente.
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ensino, tais como obras de melhoria da infra-estrutura urbana (Neubauer Silva e Cruz, 1996).
Outros estudos de casos relatam que, ao invés de oferecer vagas no ensino fundamental, o
municipio direcionava recursos da educacdo para prover bolsas de estudos ao ensino superior
(Draibe, 1998). Eda fata de colaboragdo entre os governos subnacionais resultou em
agigantamento de alguns sistemas estaduais, como em Minas e S& Paulo,” dificultando a
eficdcia na sua administragdo e, como conseqiéncia, favoreceu o fracasso escolar e a
impossibilidade de universalizagdo do ensino fundamental (Parente e Liick, 1999).

Por outro lado, ndo se pode esquecer também do desinteresse por parte dos
Estados em repassar poderes antes exclusivos, além da oposicdo de alguns setores, como a
dos sindicatos dos professores™. Assim, a municipalizacdo da rede escolar, que significa a
transferéncia de competéncias, atribuicdes, instalagbes, equipamentos e recursos humanos dos
estados para os municipios, ndo foi um movimento uniforme em todo o territorio nacional.
Alguns optaram por desconcentracéo, que trata da delegacéo limitada de atribui¢des dentro do
mesmo nivel de governo para unidades administrativas regionais ou locais.

Para ocorrer uma descentralizacéo completa, Mello (2005) chama a atencéo paraa
importancia da autonomia da escola, esteja elainserida no sistema estadual ou municipal. Este
€ um processo entendido por Parente e Lick (1999, p.5) como “construcdo da identidade
institucional, constituida pela formacéo de capacidade organizacional da escola para elaborar
Seu projeto educacional, gerenciar e executar diretamente os recursos, mediante adocéo da
gestédo compartilhada’.

As experiéncias de descentralizagdo e desconcentracdo da rede escolar no pos
redemocratizagdo, segundo Neubauer Silva e Cruz (1996) e Arretche (2000), foram
incipientes, sendo que nenhuma logrou se transformar em politica de estado, cuja
continuidade fosse garantida por diferentes governantes. A transferéncia da rede escolar
estadual a municipal variou quanto a ritmo, natureza, intensidade e continuidade, dependendo
da decisGo e empenho de cada Estado. Em alguns casos, a municipalizagdo do ensino
fundamental ocorreu mais devido a auséncia de recursos dos governos estaduais, que nao
conseguiam mais arcar com o inchamento de seus sistemas do que resultado de um processo

de coordenagéo da descentralizagéo.

%3 0 sistema de ensino fundamental de Minas Gerais em 1993, consistia em cerca de 17 mil escolas espalhadas
por cerca de 587 mil km?, atendendo a 3,1 milh8es de alunos, empregando 145 mil professores, e com um
orcamento anual de cercade US$ 0,8 hilhdes. Em S&o Paulo, por sua vez, estes niimeros eram de 8 mil escalas,
249 mil kmz, 5,3 milhdes de alunos, 225 mil professores, orcamento anual US$ 2 bilhdes (Barros e Mendonga,
1998).

> Sobre movimentos descentralizatorios em diferentes Estados, cf. Arretche (2000); Parente e Liick (1999).
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Em suma, os movimentos de descentralizagdo do ensino fundamental podem ser

condensados no seguinte fluxograma:

Esquema 1 — Fluxo de Agbes do Governo Federal

Governo Federal
Estado
Municipio Municipio
Execucdo Direta Execucéo Direta
Escola Escola Escola
Esquema 2 — Agdes do Governo Estadual
Governo Estadual
Municipio Orgaos regionais
Execucéo Direta Execucdo Direta
Escola Escola Escola
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Esquema 3 — A¢bes do Governo Municipal

Governo Municipal

Execucéo Direta

Escola

Fonte: Adaptado de Parente e Liick (1999).

Diante dessa confusdo de atribuices e de um sistema altamente descentralizado

de educacdo bésica, era dificil prever as possibilidades do novo papel a ser assumido pelo

governo federal. Em livro publicado em 1996, Maria Herminia T. Almeida escreveu que:

A municipalizagdo e a desconcentracdo [da rede escolar] ndo foram e néo
podiam ser objeto de politica nacional. O governo federal carecia de poder e
instrumentos para promover uma descentralizacdo a partir do centro. A
reforma descentralizadora s6 podia ser uma politica de &mbito estadual e,
assim, dependente das variadas condi¢des politicas, financeiras e
administrativas de cada estado da federacdo (Tavares de Almeida, 1996,
p.31).

Ao mesmo tempo, Neubauer Silva e Cruz (1996) ja alertavam para a necessidade

de revisdo do papel historicamente assumido pela Unido na conducdo das politicas

educacionais:

Num pais de dimensfes continentais e com gritantes diferencas
socioecondmicas, ja ndo se admite que o governo federal sga o responsavel
direto pda administracdo de escolas de qualquer grau de ensino. [...] Isso
néo significa enfraquecer o poder da Uni&o, mas sim liberta-la de tarefas que
podem ser mais bem executadas por outras esferas governamentais, a fim de
que ela cumpra sua funcdo redistributiva e formuladora de uma politica
nacional de educacéo, articulada com as aspiragbes da populacéo e de uma
sociedade que se pretende moderna e desenvolvida (Neubauer Silva e Cruz,
p.216).

Portanto, o problema central da organizagéo federativa na educagdo, segundo as

autoras, seria a necessidade de se estabelecer competéncias a cada ente federativo, aém de
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prever mecanismos que garantam os recursos financeiros necessarios, pois a insuficiéncia de
recursos proprios gera dependéncia financeira e, por extensdo, dependéncia politica. Além do
mais, este quadro de indefinicbes seria agravado devido a auséncia de diretrizes claras de uma
politica nacional de educagéo.

O préximo item analisard as dificuldades e obstaculos que se apresentam para o

MEC no contexto de descentralizaco das politicas educacionais.
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V. ATUACAO DO MEC DE 1995 A 1998

No MEC, as politicas e os processos de tendéncias descentralizadoras tiveram
inicio nos anos 1990. Ao assumir a descentralizagdo como eixo da gestdo educacional, o
governo federal tinha como meta a melhoria dos indicadores de desempenho escolar, uma vez
gue, teoricamente, estariam aproximando dos governos locais as reais necessidades da escola

Ao mesmo tempo em que se percebeu a necessidade de uma coordenagdo
centralizada, ocorreu no periodo em andlise, a atribuicdo de maior autonomia aos municipios
e as escolas para a reolucdo de questdes financeiras, além da delegacéo de responsabilidades
no desenvolvimento de um projeto pedagdgico que estivesse de acordo com a realidade local.
Tais caracteristicas tém uma implicacdo no desenho das politicas nacionais direcionadas a
formag&o de professores do ensino publico brasileiro.

Contrariando as previsdes de alguns estudiosos da area educacional, 0 presente
estudo visa mostrar que, ao descentralizar os programeas tradicionalmente centralizados pelo
governo federal, houve espaco para 0 MEC atuar em outras &reas, como a formulagdo do
Parametros Curriculares Nacionais — PCN — e o subsequente PCN em Acdo, duas aghes
pioneiras na histéria do MEC, que discutiremos adiante. O argumento central € que, na
realidade, ocorreu a assungdo de um novo papel do Ministério como ente coordenador das
politicas educacionais do ensino fundamental.

1. MEC eosdilemasfederativos

O novo governo presidencial assumiu o0 Executivo em 1995 e suas linhas gerais de
atuacdo na educacdo estavam delineadas no Planejamento Politico Estratégico do MEC
(MEC, 1995b). O documento estabeleceu a progressiva reducdo do papel executivo do MEC
que, entdo, transformar-se-ia em um 6rgéo de formulacéo, coordenacdo e acompanhamento de
politicas publicas e também de articulagdo e juncdo de esforcos entre as trés esferas da
federacdo. Isto significa assumir um papel politico-estratégico. Mais ainda, 0 novo governo
declarava claramente a prioridade do governo federal para 0 ensino obrigat6rio de primeiro
grau (MEC, 1995b, p.4).

A0 assumir uma postura menos executiva e mais coordenadora, o MEC alterou
seu padrdo histérico de intervencdo na educacdo fundamental e enfrentou alguns

constrangimentos, tais como a limitada disponibilidade financeira e, principalmente, a
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necessidade de interagir com estados e municipios, que j& atuavam nesta arena. A dificuldade
reside no fato de as esferas subnacionais terem autonomia para executar politicas
educacionais proprias, e uma atuagcdo do MEC poderia ser vista como uma interferéncia.

O arcabouco conceitual do federalismo e das relagdes intergovernamentais
permite este tipo de leitura, fugindo da interpretacéo oferecida, em geral, pela literatura
especializada no tema da educacdo: a de que o governo federal € responsavel pela educacéo
como um todo e que ndo é capaz de executar tal funcdo a contento. Antes de entrar no meérito
da capacidade ou incapacidade da esfera federal em atuar na educagéo fundamental, € preciso
considerar o contrato que foi estabelecido entre o ente nacional e 0s governos subnacionais.

a. Atuacdo histérica do MEC x preempted policy

Num sistema politico federativo as atribuicbes das unidades constituintes sdo,
como ja vimos, definidas em uma Constituicdo. Entretanto, nem sempre as competéncias
estdo claramente definidas ou delimitadas, podendo originar duas situagdes opodas. (1) as
diferentes esferas assumem que a oferta de determinados servigos é de sua acada, gerando
sobreposicéo de agdes; (2) os governos ignoram ou consideram responsabilidade da outra
esfera a oferta desses servigos, deixando a populagdo sem atendimento.

Além destes dois extremos, naturalmente uma terceira situacao é possivel: aguela
na qual uma esfera de governo assume a oferta do bem publico enquanto a outra se mantém
afastada. Pierson (1996) analisou este fenémeno, particularmente quando esferas subnacionais
tomam a iniciativa no provimento de um bem publico. O autor observou que, uma vez
adotadas por governos subnacionais, as politicas passam por um processo gradual de
institucionalizagdo e, quando a autoridade central resolve atuar na mesma area, as opcdes
disponiveis sdo limitadas, fendbmeno que denominou preempted policy. Assim, mudar os
programeas ja estabelecidos gera custos adicionais e as redes de interesses politicos tendem a
diminuir as perspectivas para uma reformaradical (Pierson, 1996, p.456).

Na érea da educacdo brasileira, David Plank relatou que o desarranjo politico e a
redistribuicdo dos recursos que resultaram da reforma fiscal incluida na Constituicdo de 1988
contribuiram para o colapso da autoridade central que, por seu turno, serviu como um impeto
adicional em diregdo as mudangas no sistema educacional. (Plank, 1996, p.189). Uma outra
interpretagdo é a de que os governos subnacionais assumiram a responsabilidade no
provimento da educagéo e a participacdo do governo central consistiu no repasse de recursos.
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A literatura mostra que em cada territorio ja se encontram desenvolvidas distintas politicas
educacionais, cada qual seguindo a sua prerrogativa de autonomia local. A criagdo de
estrutura propria, por parte de estados e municipios, ndo pode ser interpretada simplesmente
como resultado do colapso da autoridade central. A auséncia que se nota € a de uma atuagéo
compartilhada entre as trés esferas, como estabeleceu a Constituicdo Federal de 1988. A
iniciativa para uma agao em regime de colaboracdo, esta sim, caberia ao governo central.

Plank (1996) continua sua andlise, afirmando que os Estados e municipios ndo
mais esperam exclusivamente do MEC as diretrizes e 0 suporte, pois a0 6rgéo falta tanto
capacidade administrativa quanto recursos financeiros para desempenhar ambas as fungdes. O
autor argumenta que isso ocorreu devido a duas razfes. primeiro, a falta de uma politica do
MEC abriu oportunidade para inovacdes locais em muitas partes do Brasil. Segundo, a falta
de base politica do governo Itamar Franco e o explicito repudio ao clientelismo do governo
FHC enfragqueceram gradativamente a l6gica tradicional da gestéo educacional e transformou
0s principios que guiavam a distribuicdo de recursos publicos no sistema educacional (Plank,
1996, p.189).

O autor apresenta esta linha de raciocinio para argumentar que, com a
descentralizacdo, 0 MEC perdeu “poderes’ e que o aumento gradativo da atuacéo de novas
instituicdes como CONSED e UNDIME, assumindo papéis cada vez mais estratégicos,
levaria & dissolucdo do MEC (Plank, 1996, p.190). Além da constatagdo 6bvia de que o MEC
ndo foi extinto, os préoximos itens deste trabalho exploram dois aspectos. a capacidade
financeira do MEC, particularmente no que se refere ao investimento no ensino fundamental,

e aalteracdo no perfil de atuagdo do 6rgéo.

b. Recursosfinanceiros para a Educagdo Fundamental —a baixa

participacdo da Unido

O federalismo fiscal torna-se o principal fator neste processo de descentralizagéo e
redefinicdo de competéncias. Conforme lembra Tavares de Almeida (1996), a maneira como
sd0 gerados e distribuidos entre as esferas de governo os recursos fiscais define, em boa
medida, as caracteristicas proprias dos diferentes arranjos federativos.

Desta forma, apresentam-se em seguida alguns dados relevantes sobre a
capacidade de financiamento da educagdo publica no Brasil, com foco nos recursos
disponiveis no governo central. A discussdo sobre o tema relaciona-se com as condicdes



financeiras que viabilizam a formulagcdo, implementacdo e avaliagdo das politicas
educacionais. Esta capacidade de financiamento dos gastos publicos € entendida como poder
de dispéndio orcamentério e financeiro esperado, o qua pode ser colocado a disposicéo de
cada esfera de governo, de acordo com o arcabougo-juridico institucional prevalecente.

O financiamento da educacdo € um tema bastante complexo e a andlise dos oito
anos de governo do FHC implicaria em detalhar cada uma das medidas tomadas neste
periodo, o que, por si SO, exigiria um trabalho exclusivo. Assim, ao tratar deste tema, ndo
pretendemos entrar no mérito das questdes que tém surgido nos Ultimos tempos. se 0s
recursos hoje destinados ao ensino publico no Brasil sdo suficientes, mas mal aplicados, ou se
S50 insuficientes.™

Ao apresentar 0s numeros, o intuito é verificar a real capacidade de gasto do
governo federal no ensino fundamental, o que € uma das varidveis que implicaria na sua
potencialidade de coordenar sistemas descentralizados. O recurso financeiro disponivel ao
governo federal € um importante meio de que dispbe esta esfera na inducéo das decisbes dos
demais entes federados.

A educacdo é uma das areas que tém garantidas vinculacfes constitucionais de
recursos. Sendo a educagdo fundamental um sistema descentralizado, o poder de dispéndio
nesta area provém da arrecadagdo tributéria sob a direta responsabilidade de cada insténcia de
governo e da parte transferida a cada esfera governamental, de acordo com as disposi¢oes
congtitucionais. A disponibilidade de recursos € um dos fatores que limita a capacidade de
intervencéo do governo federal na reducdo de desigualdades ou na inducéo de politicas da
educacdo bésica, pois grande parte dos recursos para este nivel de ensino é transferida
automaticamente, segundo as normas constitucionais, para 0s governos subnacionais. Esta
congtatacdo € confirmada por Arretche (2004), gue afirma que o governo federal (MEC) conta
com recursos ingtitucionais bem mais limitados do que as demais politicas sociais para
coordenar a consecucao de objetivos nacionais e isto inclui recursos financeiros.

Atualmente, a educacdo no Brasil € financiada de acordo com as normas da
Constituicdo de 1988 e a Lei n° 9.424, de 24 de dezembro de 1996 que criou 0 Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizagdo do Magistério -
Fundef>®. A importancia deste fundo para o ensino fundamental seré discutida no capitulo 3,

% Para 0 aprofundamento desta questdo, ver Pinto (2003), Sena (2002), e conjunto de artigos da Revista
Econdmica, v.5 n.1 (2003).

*® Fundo de natureza contabil, formado no dmbito de cada estado e do Distrito Federal. E composto por 15% das
seguintes fontes de arrecadacdo: Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS), Fundo de
Participagdo dos Estados (FPE), Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM), Imposto sobre Produtos
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por engquanto interessa sabermos a parte que ela representa no financiamento da educagéo

como um todo.
As fontes e o fluxo intergovernamental dos recursos para a educagdo S&0

mostrados no quadro a seguir:
Quadro 1 — Fontes publicas e fluxos intergovernamentais para a Educacgéo no Brasil

—_—

Uni&o >  Estados M unicipios
Impostos 18% da Impostos Préprios Impostos Préprios \
Receita Liquida + +
Transferénciada Unido | Transferéncia da Unido
e dos Estados
= = Financiamento
Protegido
Minimo de 25% Minimo de 25%
5,4% parao Ensino | 15% para o FUNDEF 15% para 0 FUNDEF

Fundamental
Salério-Educacdo | Salario-Educacdo 2/3da| Saario-Educacdo a

1/3 da Receita Receita critério dos Estados* )

Outras Fontes Outras Fontes Outras Fontes

Fonte: Adaptado de M esquita e Gomes (2003)

Assim segue:
- A Unido degtina para a educacdo um minimo de 18% da receita liquida dos impostos, das

guais 30% (ou 5,4%) para o ensino fundamental. Esta vinculagdo percentual ocorreu a partir
da Emenda Constitucional N°. 14/96, amesma legislacio que instituiu o Fundef®”.

- Os estados e municipios destinam para a educagdo um minimo de 25% dos impostos
proprios mais as transferéncias, dos quais 60% (15% do total) parao Fundef;

- Contribuicdo social do salério educagdo: 1/3 corresponde a quota-federal e 2/3 a quota
estadual. Os estados definem a quota-municipal >,

- Outras fontes. recursos do Cofins, crédito educativo, operacdes de crédito entre outros.

Estes sd0 o0s percentuais minimos vinculados para a manutencdo e

desenvolvimento do ensino, mas cada ente subnacional pode determinar o seu préprio, como

Industrializados — IPl-exp. e da desoneracdo de exportacles, de que trata a Lei complementar no 87/96 (Le
Kandir).

> Cf. EC.N° 14/96 Parégrafo 6°.

%+ A partir da Lei n°10.832, de 29 de dezembro de 2003, o valor a que o municipio tem direito da cota de 2/3
dos Estados passou a ser definido em funcdo de nimero de aunos do ensino fundamental. Além disso, este
valor étransferido diretamente pelo governo federal.
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ocorre nas Constituicdes Estaduais de SP, MT, MS, GO, PI, RS e RJ que determinaram a
aliquota minima de 30% (Sena, 2002).

Segundo os estudos de financiamento da educagdo de Castro e Sadeck (2003), os
recursos denominados pelos autores como “financiamento protegido”, o que compreende o
percentual minimo vinculado mais o salério-educacdo, correspondeu a 91,9% do total dos
recursos destinados & educacdo no ano 2000°°. Quando analisamos somente 0S recursos
vinculados, verificase que a Unido, do total arrecadado, transferiu 55% aos estados e
municipios. Ao final, verifica-se que, dos recursos destinados a educacdo dos Estados, 25%
provém das transferéncias, e os municipios sdo 0os que mais dependem deste tipo de
mecanismo (tanto da Unido quanto dos Estados) pois apenas 20,7% correspondem a
arrecadacdo propria (Castro e Sadeck, 2003).

ApoOs a redizacdo das transferéncias, a capacidade de financiamento publico das
trés esferas de governo, nos diferentes niveis e modalidade de ensino sdo apresentadas na
seguinte tabela:

Tabela 2 — Capacidade de financiamento publico entre os niveis
e modalidades de ensino — 2000
(em milhdes dereais)

Unidades Enssalnf) .Funda(r)netr:tal Ensino Outrosénlvel S TOTAL
Federadas Fundef E dU(?raIQ%-O fOunt:SS Total  Superior modalidades
Uni&o 506 905 1820 3231 7.358 2.408 12.997
Estados 9.830 1.819 1228 12877 3471 8.136 24.484
Municipios  7.730 n.d. 3435 11.165 * 4.515 15.680
Total 18.066 2.724 6.483 27.273 10.829 15.059 53.161

Fonte: Castro e Sadeck (2003), elaborado a partir dos dados do STN/Minfaz
* Os gastos municipais com 0 ensino superior ndo foram considerados para efeito deste estudo.

Em termos percentuais, a mesma tabela apresenta os seguintes valores:

% Os val ores percentuais obtidos para 0 ano de 2000 repetem-se, sem alteragdes significativas, paratodo o
periodo 1995-2000.



Tabela 3 — Capacidade de financiamento publico entre os niveis
e modalidades de ensino — 2000 — (%)
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Unidades Er;s;ln,o.Funda(r)netntal Ensino Outrosénlvels TOTAL
Federadas  Fundef Edu?rago foun{;s Total Superior e
Unido 3% 33% 28% 12%  68% 16% 24%
Estados 54% 67% 19% 47%  32% 54% 46%
Municipios  43% n.d. 53% 41% * 30% 30%
Total 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Fonte: Castro e Sadeck (2003), elaborado a partir dos dados do STN/Minfaz
* Os gastos municipais com 0 ensino superior ndo foram considerados para efeito deste estudo.

Percebe-se que o0 ensino fundamental é priorizado em relacdo aos demais niveis de
ensino, tanto com o Fundef quanto com o saério-educacdo. Tomamos novamente como
exemplo os dados financeiros do ano de 2000, a partir da Tabela 2. Do total de recursos
publicos destinados a educacdo, 51% foram para o ensino fundamental, 21% para 0 ensino
superior e 28% para os demais niveis e modalidades, que correspondem ao ensino médio
(EM), educagéo infantil (El) e educagdo de jovens e adultos (EJA). Conforme observamos
pelo gréafico abaixo:

Gréfico 1 — Recursos publicos destinados a cada nivel de ensino

Demais
modalidades
28%
Ensino
Fundamental
51%
Ensino
Superior
21%

Ao verificarmos a participagdo de cada ente federativo no financiamento do

ensino fundamental, encontramos a seguinte divisdo percentual:
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Gréfico 2 — Recursos publicos destinados ao ensino fundamental por esfera de governo

Estado
47% o
Municipio
41%

Unido
12%

Os dados acima mostram que o governo federal tem baixa relevancia no
financiamento do ensino fundamental: apenas 12% de todo 0 gasto neste nivel de ensino.
Enquanto isso, os Estados e municipios apresentam uma participacdo percentual bem
proxima 47% e 41% respectivamente. Além disso, a participacdo da Unido na
complementacéo do Fundef é pequena, correspondendo a 2,8% do total deste fundo.

Este panorama da distribuicdo intergovernamental do financiamento dos recursos
destinados a educacdo fundamental reforca o cardter descentralizado das acOes
governamentais na area educacional. Os estados e municipios sdo as instancias que mais se
ocupam com essa area, pois respondem pela grande parte do poder de financiamento,
revelando uma grande autonomia financeira para formular politicas proprias, embora haja
heterogeneidade entre eles.

Estes dados mostram também a limitada capacidade financeira do MEC na
reducdo das desigualdades regionais e na coordenacdo da politica de educacdo fundamental.
Este quadro é agravado ainda mais quando lembramos dos embates internos na esfera federal.
Como um dos obstéculos para definir novas formas de coordenacdo nas politicas sociais,
Silva (1998) levanta a dificuldade em estabelecer mecanismos de agdo integrada entre os
préprios organismos da esfera federal, que muitas vezes obedecem a critérios de atuacdo e
estratégias muito conflitivas, especialmente entre os gestores da politica econdmica e 0s
implementadores da politica social (Silva, 1998, p.33). Neste quesito, 0S recursos para a
educacdo na esfera federal sofreram um corte drastico com o estabelecimento da
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Desvinculaggo dos Recursos da Unido — DRU® pois dos 18% da obrigatoriedade dos gastos
da Unido em manutencdo e desenvolvimento do ensino, este percentual passou a ser de
14,4%. Segundo a avaliagéo do grupo de trabalho sobre financiamento da educagdo (Pinto et.
al., 2001), estima-se que a perda na educacdo é da ordem de R$2,3 bilhdes anuais®: .

Em relacdo ao total dos gastos sociais do governo central, também a educacéo tem
uma participag@o bastante reduzida, correspondendo a apenas 5,3%, ficando atréas dos gastos
com Previdéncia (65,8%), Salde (12,8%) e Assisténcia Social (5,5%) (Ministério da Fazenda,
2003).

N&o obstante a superacdo do obstaculo colocado no interior da esfera federal, ha

ainda a disputa pelos recursos no interior do préprio Ministério da Educacéo.

c. Educacdo Fundamental X Educacao Superior

Priorizar um determinado nivel de ensino significa priorizar 0S recursos,
provavelmente em detrimento dos outros niveis de ensino. O legado da auacdo
governamental em educacdo torna-se um dificultador pois, como j& foi exposto, o nivel de
atuacdo tradicional do governo central no Brasil € 0 ensino superior. Ampliar sua atuagdo em
outro nivel torna-se um desafio, ainda mais quando se sabe que cerca de 70% dos gastos
diretos do MEC estd% comprometidos com a folha de pagamento dos professores das
instituicdes federais de ensino superior (Ministério da Fazenda, 2003). Mesguita e Gomes
(2003) também afirmam que a necessidade do MEC de manter sua rede de institui¢cbes de um
lado e, de outro, prestar assisténcia técnica e financeira aos governos subnacionais,
responsaveis pelos demais niveis de ensino, sdo duas missdes colidentes e que competem
entre si. Assim, ao analisar as despesas realizadas pelo MEC no periodo de 1995 a 1998, os
autores declararam:

[...] ndo se pode afirmar que o MEC tenha se tornado menos executivo,
embora tenha tomado medidas e adotado politicas que fortaleceram a sua
funcdo coordenadora. Ao manter suas fungdes executivas, 0 apelo das
necessidades de suas institui¢cdes mantidas tende historicamente a alcancar
maiores repercussdes que as solicitagbes externas de assisténcia técnica e
financeira (Mesquita e Gomes, 2003, p.91).

0 Em 1994, foi criado por Emenda Constitucional o Fundo Social de Emergéncia — FSE —, que passou a ser
Fundo de Estabilizac8o Fiscal — FEF — e, em 1999, transformado em DRU. Todos € es tiveram a mesma fungdo
de desvincular 20% dos impostos federais para serem utilizados no cumprimento de encargos fiscais.

¢ Para mais informagdes sobre as sucessivas reducdes de recursos do governo federal destinadas & educac&o,
conferir Davies (2000) e Finto (2002).
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Este dilema imposto a0 MEC se refere ndo sd a uma questdo de ordem financeira
mas também politica, problema este atrelado ao desenho federativo. Pierson (1996) afirma
gue a expansdo das politicas sociais has democracias industriais ocorreu, em parte, porque 0s
politicos perceberam a importéncia dos programas socialS como um recurso para sua
legitimagdo perante as massas. Assim, a construgdo de uma relagdo direta com o eleitorado,
por meio da qual as autoridades governamentais possam exigir créditos pelos seus feitos, tem
sido um atrativo politico.

Segue o autor argumentando que, em um sistema federal, a popularidade da
provisdo de um dado programa torna-se uma potencial fonte de conflito entre os competidores
de autoridade politica. O debate de uma politica social em sistemas federais freqlientemente
se da sobre o locus do controle politico e ndo sobre o contetido da politica. As autoridades
politicas querem os beneficios da politica que sdo obtidos a partir da provisdo de programas
sociais (Pierson, 1996, p.456). Assim, o desafio que se impds ao MEC, na tarefa de coordenar
politicas educacionais do ensino fundamental, mais especificamente nos programas de
formacdo de professores, era de duas ordens. Primeiro, em “como” atuar para reduzir a forca
do apelo politico, dado que a responsabilidade de gerir 0 sistema educacional € dos entes
subnacionais e, segundo, como induzir as atividades em areas que ndo tém, pela sua natureza,
muito apelo politico. Por outro lado, o MEC também ndo obteria de forma plena o bdnus pelo
éxito do programa, pois o locus estaria em poder dos demais entes federativos que aderissem
ao programa.

Além desta questdo politica dos governantes, o ex-Ministro da Educacdo Paulo
Renato Souza® relatou a sua dificuldade em direcionar as acbes para a educacdo bésica,

revelando o interesse de outros atores envolvidos:

[...] é dificil porque se vocé senta na cadeira do ministério, a pressdo €
integralmente para o ensino superior. Se vocé ndo toma cuidado, o seu dia-a-
dia € ocupado 100% por questdes do ensino superior. E pressio dos
deputados que pedem audiéncia para criar uma faculdade no municipio dele,
€ pressao dos reitores, dos sindicatos das federais. Vocé tem que ter muito
claro qual € o seu programa e ficar nele, fazer a sua agenda e ndo deixar que
as circunstancias fagam a sua agenda. 1sso € o ponto mais dificil. [...]

Dado o quadro de constrangimentos que toda mudancga decorrente de escolhas

politicas acarreta, passa-se a analisar a evolucdo das despesas realizadas pelo MEC no periodo

52 Entrevistarealizadano dia 22 de fevereiro de 2005.
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de 1995 — 1998. Observa-se pela Erro! Fonte de referéncia ndo encontrada. que o ensino
fundamental regular obteve uma proporcd de recursos crescente®®, embora ndo seja

dominante.

Tabela 4 — Despesas per centuais realizadas pelo MEC
no periodo de 1995 a 1998

Participagdo %
Area 1995 1996 1997 1998
Educacdo de 0 a 6 anos 0,54 0,63 0,67 0,50
Educacéo Especial 0,11 0,38 0,38 0,29
Ensino Fundamental 13,19 14,27 17,47 234
Ensino Médio 5,54 4,77 4,63 4,31
Ensino Superior 45,03 44,79 44,63 39,82
Demais despesas* 3559 3516 3222 31,68
Total 100 100 100 100

Fonte: Adaptado a partir de Mesquita e Gomes (2003)
* Consultar nota derodapén. 8

Nos quatro anos analisados, o percentual gasto pelo governo federal no ensino
fundamental passou de 13,19% a 23,4%, um aumento de quase 80% de recursos. Em
contrapartida, os recursos do ensino superior decresceram em torno de 13%, enquanto 0s
demais niveis de ensino apresentaram pouca variagao.

Portanto, apesar de todas as suas limitagOes, pode-se afirmar que houve uma
opcao politica em disponibilizar o aumento de recursos financeiros ao ensino fundamental no
periodo em andlise.

Esta prioridade foi manifestada, principalmente, pela criagdo do Fundef. Além
disso, a nova LDB néo so reforcou o ensino fundamental, como determinou as medidas em
favor da descentralizagdo, da autonomia da escola, da gestdo democratica e da avaliacdo dos
diferentes niveis de ensino (Mesguita e Gomes 2003).

2. O contexto FHC: M EC e suasiniciativas de coordenacéo

No capitulo I, o histérico da politica educacional no Brasil mostrou a evolucéo

das funcdes do governo federal no ensino fundamental ao longo do tempo e, nesse contexto,

% No célculo para obter o percentual, foram incluidas todas as despesas redlizadas pedo MEC neste periodo.
Dentre a variedade de atividades incluidas na categoria demais despesas do ano base de 1998, destacam-se 0s
gastos do pessoal do MEC com Administracéo (5,9%), Salide (4,75%), Previdéncia (18,27) e outros.
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verificamos que o tema formagdo em servico dos professores € um tema muito recente.
Durante o governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), houve uma mudanca do
papel desempenhado pelo MEC, que passou a coordenar, efetivamente, as politicas do ensino
fundamental. Este papel estratégico assumido influenciou os programas de formagéo
continuada de professores elaborados neste periodo. Antes de passarmos para a anélise desses
programas, € preciso resgatar as agfes que se desencadearam a partir de 1995, no primeiro
mandato do FHC, quando foram criadas as condi¢des para desenvolver as demais acdes no
segundo mandato.

Neste retrospecto, este capitulo se propde a discutir: a) aprovacdo da Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional; b) o Fundef; ¢) o sstema de informacbes e a
reestruturacéo administrativa interna; d) o SAEB; e) a reforma curricular: o PCN e os
referenciais de formagdo de professores. Os dois primeiros itens dizem respeito ao arcabouco
legal, que serviu de base para a operacionalizacdo dos outros dois itens.

Foram estes fatos que sustentaram a formulagdo e o desenho dos programas em
andlise neste trabalho, bem como sdo reflexos da nova postura assumida pelo MEC, a de ente
formulador de macro-politica educacional e indutor de politicas nos governos subnacionais.
Embora as agbes do MEC ndo configurem como a reforma gerencial nos moldes propostos
pelo Ministério da Administracdo Federal e Reforma do estado (MARE), em seu Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Egtado de 1995, as transformacBes na politica
educacional do MEC acompanharam o espirito reformista da época.®*

Apesar de ndo se constituirem nos objetivos de andlise deste trabalho, é preciso
ainda pontuar alguns eventos que influenciaram a atuacdo do MEC. O primeiro deles é a
estabilizagdo da economia, fruto do Plano Real, que criou as condigdes para a regularizagéo
dos repasses da Unido para as esferas subnacionais e do processo de negociagdo entre 0s
atores governamentais, conforme lembra Oliveira (2003). Assim, a &rea educacional que €
amplamente dependente de transferéncias constitucionais foi certamente beneficiada com a
conjuntura econdémica do periodo.

Outro fator relevante que influi na andlise governamental se refere ao tempo de
permanéncia do Ministro da Educacéo, Paulo Renato Souza, a frente da pasta. Com excegéo

do governo Vargas, em toda a histéria do MEC, o tempo de permanéncia média dos ministros

% Na é&rea de abrangéncia do MEC, o Plano Diretor propds transformar as Universidades Federais em
Organizagdes Sociais, mas ndo avangou em virtude da forte reacéo da comunidade académica.
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foi de 11 meses®. Os oito anos do Paulo Renato Souza possibilitaram a estabilidade e
continuidade nas politicas educacionais.

Destaca-se também o fato de a equipe ministerial, sob a lideranca do Ministro, ter
permanecido a mesma e bastante coesa ao longo dos oito anos de governo, fato este lembrado
pela maioria dos entrevistados. Paulo Renato de Souza (Souza, 2005) atribui esta coeréncia
interna a dois fatores. pela equipe ter sido formada seis meses antes, por pessoas que haviam
participado na elaboracdo do programa de governo e também pelas freqlientes reunides com
os dirigentes de todos os setores do MEC®.

Ao longo dos oito anos, essas reunifes com os dirigentes e responsaveis dos
programas foram realizadas semanalmente, além de encontros periédicos de planejamento
para médio e longo prazo. No ensino basico, o consenso era de duas ordens, segundo Souza
(2005, p.114)%":

i) O Ministério deveria deixar de executar diretamente as agBes educacionais,
reservando-se um papel de coordenador, incentivador, distribuidor de recursos e agente
promotor da equiidade social e regional, deixando as outras esferas de governo a execucaéo
direta das politicas;

ii) Todas as medidas adotadas deveriam ter caréter universal e procurar elevar a
gualidade do conjunto do sistema.

Em outras palavras, o papel do MEC e a forma pela qual esta fungdo seria
desempenhada foram as questdes que orientaram todas as agdes no periodo de 1995 a 2002,

conforme verificaremos a seguir.

a. Aprovacéo da LDB/96

O processo de aprovacéo da nova Lei de Diretrizes e Bases foi a primeira batalha
enfrentada pelo novo governo. Quando a equipe assumiu 0 governo em 1995, havia um

projeto que tramitava no Congresso desde a Constituicéo de 1988, e que ja estava aprovado

® O Ministro Gustavo Capanema permaneceu 11 anos no Ministério, de 1934 a 1945. Destacam-se também os
Ministros Ney B. Braga (03/1974 a 05/1978) e Jarbas G. Passarinho (11/1969 a 03/1974) que permaneceram
por pouco mais de 4 anos, lembrando que sdo todos do periodo militar. De 1930 a 2002, o Brasil teve 50
ministros da educagéo.

% Para as estratégias adotadas pelo Ministro e no gerenciamento da equipe interna, tanto os de confianca quanto
os de carreira, ver estudo de caso produzido pelo INDES/BID, (2003).

67 Cf. também MEC/SEF, 1995a e MEC/SEF, 1995b.
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pela Camara e em fase final de tramitagéo no Senado. Na opini&o do ex-ministro, relatado em
Souza (2005, p.46), este projeto “era um desastre, pois refletia apenas a visdo e 0s interesses
das corporagdes do segmento educacional”.

Para mudar o projeto a outro mais favoravel do ponto de vista do executivo, o
MEC contou com o apoio do senador Darcy Ribeiro que, embora fosse da oposicdo, tinha um

projeto bastante “superior”®®

a0 que tinha sido aprovado pela Camara. Com a mobilizagdo do
Executivo, a Lei n° 9.394, que estabelece as Diretrizes e Bases da Educagéo Nacional (LDB),
foi finalmente aprovada em 20 de dezembro de 1996.

Esta decisdo do governo originou fortes criticas do setor educacional, o que fica
evidente em muitos artigos publicados sobre o periodo. Dentre os quais podemos citar
Frigotto e Ciavatta (2003) e seu texto: “Educacdo bésica no Brasil na década de 1990:
subordinagdo ativa e consentida a légica do mercado”, na qual é criticada a estratégia do
governo de ignorar o que estava sendo discutido ha oito anos e apresentar uma nova proposta.
Na visdo dos autores, “0 pensamento dos educadores na sua proposta de LDB ndo era
compativel com a ideologia e com as politicas de ajuste econdbmico do governo e, por isso, 0
projeto anterior foi duramente combatido e rejeitado pelo Executivo”.

Por outro lado, a agdo do MEC mostra a lideranca que foi exercida junto ao
executivo dos governos subnacionais. A ex-secretéria do ensino fundamental lara Prado®,
assim relata aimportancia desse trabalho:

Nossa prioridade de agdo no ministério, ainda em termos macros, estava
muito clara na equipe do FHC: [...] que era importante criar, como primeira
etapa do nosso trabalho, condi¢cbes para que o MEC tivesse estrutura
necessaria para desempenhar o pape de coordenador nacional. Acho que ja
exercemos esta funcdo na aprovagdo da LDB, mobilizando os secretarios
estaduais, municipais, o debate na sociedade, sendo canal para que estes
segmentos pudessem entrar em contato com a Camara dos Deputadas, com o
Senado, fazendo sua defesa. Entéo, esse foi o trabalho de toda equipe
dirigente do MEC. Cada um na sua area, quer dizer, o secretario do ensino
superior trabalhando com o ensino superior, eu era do ensino fundamental,
trabalhe com este nivel, do ensino médio e assim por diante.

% Um dos principais pontos de discordia no que se refere ao ensino bésico foi a proposta defendida pelo “Férum
Nacional em Defesa da Escola Publica’ de estabelecer um piso salarial nacional para os profissionais de ensno
e a constitui¢do do “Férum Naciona de Educacao” como 6rgao de ampla representacao dos setores envolvidos
com a educacdo, que deliberaria sobre a politica nacional de educacéo, sobre a execucdo orgamentdria e sobre
o Plano Nacional de Educacdo. Sobre a disputa com o governo, a APEOESP (1997) assm conclui: “estamos
diante de uma centralizacdo impar na area educacional”. Para mais informagtes dos dois projetos, cf. Cunha
(1995) e Saviani (1997).

% Entrevista concedida a autora em 18.10.2004.
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O principal aspecto do advento da nova LDB no que se refere as relagBes
intergovernamentais é o fato de ter preenchido as lacunas da Carta Magna ao estabelecer as
competéncias de cada um dos niveis de governo. No caso da Unido, seu papel foi, pela
primeira vez, claramente definido como o de “coordenacdo da politica nacional de educagéo,
articulando diferentes niveis e sissemas e exercendo funcdo normativa, redistributiva e
supletiva em relacéo as demais instancias educacionais’ *°. Em relagéo as esferas subnacionais,
a mesma legislacdo destacou, em seu artigo 10, que cabe aos Estados “definir, com os
municipios, a forma de colaboracdo na oferta do ensino fundamental”. E, no artigoll, que os
municipios deveriam prioritariamente oferecer o ensino infantil e fundamental, sendo
permitida a atuagdo em outros niveis de ensino somente quando estiverem atendidas
plenamente as necessidades de sua area de competéncia e com recursos acima dos percentuais
minimos vinculados (BRASIL, 1996).

No que se refere a formacdo de professores, no seu artigo 62, a LDB-96
estabeleceu que a formagdo de docentes para atuar na educacdo bésica deverd ser realizada em
nivel superior, em curso de licenciatura, de graduacdo plena, em universidades e institutos
superiores de educacdo. Para o exercicio do magistério nas quatro primeiras séries do ensino
fundamental, o curso oferecido em nivel médio, na modalidade Normal, é admitido como
formagdo minima. Somado a isso, na suas disposi¢des transitérias, a lei estabeleceu o prazo de
10 anos a contar da data da publicacdo da lei, para que todos os professores’ apresentem
nivel superior ou formacdo em servico.

A importéncia da atualizacdo e o aprofundamento dos conhecimentos no exercicio da
docéncia foram também reconhecidos pela LDB-96 que, em seus artigos, destaca a
possibilidade de formacdo mediante a capacitacdo em servico (art. 61), adém do
aperfeicoamento profissional continuado (art. 67). Ou segja, 0s dois artigos destacam a
relevancia e a necessidade da qualificagdo docente.

b. Fundef

Concomitantemente a tramitacdo da LDB no Congresso, era discutida também a
criagdo do Fundo de Desenvolvimento e Manutencdo do Ensino Fundamental e Valorizagdo
do Magistério — Fundef, que foi instituido por meio da Emenda Congtitucional n° 14 e

O BRASIL, 1996, LDB Art. 8.
" Art. 87, parégrafo 4: Até o fim da Década da Educacio, somente serdo admitidos professores habilitados em
nivel superior ou formados por treinamento em servico.
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regulamentado pela Lei 9.424 de 24 de dezembro de 1996. O Fundo foi efetivamente
implantado em todo o pais a partir de janeiro de 1998.

As duas leis se complementam a0 apontar os caminhos da educagdo basica.
Assim, se por um lado a LDB definiu, entre outros aspectos, os critérios para a atuagdo dos
profissionais no magistério, o que exigiria uma complementacéo na formacéo de milhares de
professores, por outro, a legislacdo do Fundef estabeleceu que do total dos recursos
arrecadados, pelo menos 60% devem ser destinados a remuneracdo dos profissionais do
magistério em efetivo exercicio’. Até 2001, era permitido utilizar parte desta parcela na
habilitacdo dos professores leigos.

Atualmente, de acordo com a mesma lei, os estados e municipios podem utilizar
parte da parcela dos demais 40% dos recursos do fundo para investimentos voltados a
formacgao em nivel superior dos professores e nos programas de aperfeicoamento profissional
continuado”®,

A lei que ingtitucionalizou este Fundo também determina que os estados, Distrito
Federal e os municipios adotem ou criem um novo Plano de Carreira e de Remuneragdo do
Magistério’ para valorizar o profissional de educacdo. No entanto, segundo Souza e Faria
(2003), s raros 0s municipios que conseguiram cumprir tal determinagdo nos seus sistemas
de ensino™.

No que tange as relagBes intergovernamentais, o Fundef também corrobora a
definicdo da LDB/96 de que os municipios devem, preferencialmente, atuar no ensino
fundamental, além do infantil. Ao vincular a transferéncia dos recursos ao nimero de alunos
matriculados em cada rede de ensino, o Fundo disponibilizou um valor minimo a ser investido
para a instancia governamental que efetivamente oferece o servico educacional. Isso
representou um verdadeiro incentivo financeiro a municipalizagdo do ensino fundamental no
Brasil.

2 Com a instituicio do Fundo, foi regisirado o aumento médio de 29,5% na remuneracdo dos professores, sendo
as regioes Norte e Nordeste as que tiveram maior impacto, com aumento de 59,7% e 35%, respectivamente
(Semeghini, /d).

™ Nestes 40% dos recursos também se incluem todos os investimentos educacionais que ndo se referem a
remuneragdo dos professores e que incluem na categoria “manutencdo e desenvolvimento do ensino”, tais
como obras, melhorias na infra-estrutura da escola, aquisi¢ao de materiai s pedagdgi cos e outros.

™ “Conjunto de normas estabelecidas por lei (estadual ou municipal) com o objetivo de regulamentar as
condigbes e o processo de movimentagdo na carreira, estabelecendo a evolugdo funcional, adicionais,
incentivos e gratificagdes, e os correspondentes critérios e escal as de evolugao da remuneracédo.” (MEC, 2003,
p.26, Manual Fundef )

> Ao final de 2002, estava sendo aborado pelo MEC um software para auxiliar 0s governos que precisem criar
o Plano.
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Com o Fundo, mesmo 0s municipios mais pobres comecaram a ter uma
capacidade financeira para assumir o ensino fundamental pois, 0 que se observava
anteriormente entre as diferentes regides do Brasil € que os estados ou municipios que tinham
menor capacidade de arrecadagdo, bem como direito a menores porcentagens de
transferéncias constitucionais tinham, também, menor capacidade de investimento na
educacdo, ocasionando um circulo vicioso de graves deficiéncias na &rea.

Assim, desde a implantacdo do Fundef, observa-se um quadro de inducdo a
municipalizagdo em diferentes estados brasileiros, ficando a oferta de vagas no ensino
fundamental cada vez mais sob responsabilidade dos governos locais. De fato, esta esfera
governamental € responsavel hoje por quase 65% do nimero total de matriculas neste nivel de
ensino (INEP, 2003). O Fundef induziu inclusive os municipios do Estado de S&o Paulo, que
mais resistiam a assumir vagas neste nivel de ensino. A municipalizacdo de apenas 9,68% em
1994 chegou a cerca de 40% em 2002, conforme detalhado em Sumiya e Franzese (2004) .

Entre 1997, ano anterior a implantacdo do Fundo, até 2002, houve um aumento de
mais de 20% no nuimero de matriculas oferecidas pelos governos municipais. O Fundef foi
também o mecanismo que permitiu 0 aumento nos indicadores de universalizagdo do ensino
fundamental, passando de 88% para 97% de criancas na escola (Souza, 2005).

E importante ressaltar que a implementagdo do Fundef representou a introdugdo
de um novo parametro nas relagcbes intergovernamentals, em que se destaca o0 papel do
Governo Central, ndo s6 como coordenador do processo de descentralizagdo, mas como
promotor de uma ordem federativa baseada menos no conflito e mais na cooperagéo.

Aliado a LDB, o Fundo representou um avango na divisdo de competéncias entre
estados e municipios na area da educacdo. A indefinicdo congtitucional levava a uma
ineficiéncia no uso dos recursos publicos. Por outro lado, esta situagéo parecia colaborar para
a manutencdo de um “jogo de empurra’ entre estados e municipios, sem que nenhum deles
fosse efetivamente responsabilizado pela oferta de vagas no ensino puablico.

A ex-secretéria do ensino fundamental do MEC, lara Prado’’, assim classifica os

marcos legais:

Essas duas acbes [LDB/96 e Fundef] foram a base legal que tornou possivel
0 que aconteceu depois. Ou sgja, eu diria, que sdo os dois pés da atuacdo, da
possibilidade de o Ministério poder atuar enquanto coordenador de uma
politica nacional.

"6 O processo de municipalizagdo no Estado de Sao Paulo também foi influenciado pelo programa estadual de
descentralizag&o, cujo mecanismo de funcionamento esti detalhado em Neubauer Silva, (1999).
" Entrevista concedida & autora em 18.10.2004.
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Arretche (2002) define o Fundef como uma mini reforma tributéria de ambito
estadual, e a estratégia do governo federal em recorrer a Emenda Constitucional na realizacéo
desta reforma deveu-se ao fato desta esfera ndo ser a principal financiadora, o que limita o
poder de inducdo do comportamento dos governos locais. Assim, a estratégia para assumir a
coordenacdo do jogo teve de ser realizada por meio daimposi¢éo legal a nivel nacional.

O desenho do Fundef leva a uma cooperacdo intergovernamental, pois determina
a participacdo das trés esferas governamentais em prol da educacgo fundamental.”® No caso
do governo central, a sua funcéo esta na complementaridade, ou seja, a cada ano, o Presidente
da Republica fixa um valor minimo por aluno/ano e caso algum estado ndo consiga atingir
este valor com a redistribuicdo, a Unigo complementa até atingir o minimo estabelecido™.

Contudo, é importante citar as criticas ao Fundef (Monlevade, 2001; Pinto, 2002;
Vazquez, 2004) denunciando, principalmente, o n& cumprimento da Unido das regras
impostas por ela mesma. Segundo os autores, 0 governo federal reduziu a sua participagéo
financeira na complementagdo ao estabelecer o valor minimo a ser gasto por aluno abaixo do
que obteria se fosse baseado no calculo que consta na Lei que criou o Fundef (Lei n°
9.426/96). Com isso, calcula-se que o ensino fundamental deixou de receber cerca de 10
bilhdes de reais de recursos federais no periodo de 1998 a 2002 (Pinto, 2002, p.15).

Pelo fato de a participagdo da Unido na complementacéo ser reduzida, o Fundef
pouco ampliou 0s recursos para o ensino fundamental no pais, apenas os redistribui no ambito
estadual, diminuindo desigualdades intraregionais A complementacdo seria 0 Unico
instrumento para a politica de correcdo das desigualdades interestaduais, e com a baixa

participaczo financeira da Uni&o, prevalecem graves disparidades inter-regionais.®

c. Sistemadeinformacéo e areestruturacdo administrativa interna

Além das mudancas na legislacéo, é preciso considerar ainda outras mudancgas que
ocorreram no MEC, estas em geral, esquecidas pela academia e que foram fundamentais para
redefinir e fortalecer seu papel de coordenador.

" O fundo induz o comportamento dos governos subnacionais. Sobre este aspecto, Abrucio (2000) analisa: “o0
tipo de distribuicdo dos recursos favorece o aumento da cooperagdo porque os estados podem receber dinheiro
dos municipios se estes ndo quiserem atuar com a capacidade ja instalada”.

" Para 0 ano de 2002, este valor foi de R$418,00 para o ensino fundamental | (12 a 4% série) e R$ 438,90 para o
ensino fundamental 11 (5% a 82 série). No ano de 2002, os estados que receberam a complementagdo da Unido
foram: Pard, Bahia, Maranh&o e Piaui.

8 e fosse mantido o célculo original, mais 11 estados brasileiros deveriam receber a complementag&o, além das
quatro citadas acima (Vazquez, 2004).
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O primeiro desses fatores é o Censo educacional que passou a ser realizado
anualmente pelo Instituto Nacional de Estudos Pedagdgicos (INEP), a partir de 1995.

Este ponto é essencial porque os recursos do Fundef seriam redistribuidos de
acordo com o nimero de alunos atendidos por cada instancia governamental, tornando vital a
existéncia de um sistema de informagdo confidvel e atualizado.

Ao olhar para as estatisticas disponiveis a época, Souza (2005) recordou que a
guestdo da universalizacéo do ensino fundamental ndo fez parte da meta inicial do governo.
Isso porque, apesar de o Brasil ter 88% das criangas de 7 a 14 anos freqiientando a escola em
1995, segundo 0 ex-Ministro, “isso nds s6 fomos saber com precisdo no ano seguinte, ao
colocarmos em dia nosso Censo Escolar: que uma em cada 4 criancas das familias
pertencentes aos 20% mais pobres da sociedade brasileira estava fora da escola,
principalmente as da regido Nordeste’ (Souza, 2005, p.20).

De fato, 0 equivoco da universalizagdo foi também cometido pelos registros da
década de 1980, os quais afirmavam que o problema do Brasil ndo era mais a falta de vagas,
mas sim de qualidade. Outro grande problema das estatisticas da época foi o que a ex-
integrante do Conselho Nacional de Educagdo Guiomar Namo de Mello relatou®: “havia
dupla contagem dos alunos na matricula inicial, devido aos alunos que repetiam logo no
primeiro ano escolar”. 1sso criava dois problemas. a primeira sobre dimensdo de novas
matriculas (a construcdo de escolas em locais que ndo mais necessitavam foi baseada neste
equivoco) e outro a diminuicdo da importancia da repeténcia, pois isto ndo aparecia nas
estatisticas oficiais da época.

Em 1997, o MEC reestruturou o INEP que, para isso, contou com recursos do
Banco Mundial e atuou conjuntamente com 0s estados e municipios, uma vez que 0
Ministério dependia dos dados fornecidos pelos demais entes na estruturagcdo do seu sistema.

O censo mais confidvel também possibilitou reorganizar a propria “casa’ pois,
antes da reforma, cada 6rgdo do ministério possuia 0 seu préprio cadastro das escolas
brasileiras para realizar seus respectivos programas, todos no ambito da educagdo bésica, tais
como merenda escolar, livro didético, convénio de repasse dos recursos. Esses cadastros eram
agravados pelo fato de serem incompletos, ndo coincidentes e ndo atualizados ha mais de 6
anos. Os 6rgdos possuiam também sua prépria agenda e ndo eram integrados (MEC, 2002c,

p.21). Este fato revela a importancia de uma outra dinamica pouco estudada pela literatura: a

8 Entrevista concedida a autora em 17.05.2005. A esse respeito, ver também Mello (2005).
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da cooperacdo horizontal, entre o Ministério e seus 6rgéos, no plano federal, ou entre as
Secretarias, no caso dos governos subnacionais.

As reformas administrativas internas surgiram como consegiéncias de um sistema
de informacdes estruturado. Assim, procedeu-se a extingdo da antiga FAE, sendo absorvida
pelo FNDE em 1997%. Além disso, a0 examinar as realizagdes do financiamento federal deste
periodo, Mesguita e Gomes (2003) concluiram que foram introduzidos critérios universais
para alocar os recursos da quota federal do salario educacdo, sobretudo por meio do Programa
Dinheiro Direto na Escola, criado em 1995. Outros programas, como o da merenda, do livro
didético — PNLD, transporte — PNTE, também seguiram as mesmas orientacdes, com critérios
pré-definidos para alocacdo. Com isso, 0 MEC criou condi¢Bes para combater o clientelismo
gue tanto caracterizou os periodos anteriores.

Seguindo a politicado MEC em atuar como 6rgéo coordenador das politicas e ndo
mais executor, as antigas DEMECs - representacéo do MEC nos Estados - foram extintas em

1999, logo no inicio do segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso.

d. SAEB

Aliado a um censo mais confiavel, foi possivel também aprimorar o Sistema
Nacional de Avaliacdo da Educacd Bésica (SAEB)®, criado com o objetivo de avaliar o
desempenho dos alunos de 42 e 82 série do ensino fundamental. O SAEB é redlizado a cada
dois anos, aplicando questionérios a professores e diretores e testes de rendimento a uma
amostra de alunos, representativa para todas as unidades da federacéo.

O SAEB também pode induzir uma formagdo basica comum a todo territorio
nacional e estabelecer as competéncias e habilidades necessérias para o nivel de ensino ao
gual o aluno pertence. Os resultados de cada aluno que realizou o teste do SAEB n&o sdo
divulgados, pois, segundo o MEC, o objetivo da amostra € avaliar o sistema de ensino e ndo a
capacidade individual do aluno.

Os dados do SAEB levaram a focalizagdo de algumas acBes em regifes como
Norte e Nordeste®, e também & priorizacd no atendimento das secretarias educacionais
dessas localidades.

8 A avaliacdo deste processo estd em Castro (2000).

8 O primeiro exame foi aplicado em 1993, mas com uma pequena amostra e em 1995, ainda n&o tinha os
resultados concluidos.

8 Projetos do Fundescola, queinclui o Proformagao, programa que serd analisado no préximo capitulo.
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e. Reformacurricular: osParametros Curriculares Nacionais (PCNs)

A necessidade de uma reforma curricular, bem como a importancia de formagéo
de professores do ensino bésico ja eram diagnogticadas no plano de governo do futuro
presidente. Em entrevista publicada na revista Nova Escola, o recém-eleito presidente,

Fernando Henrigue Cardoso declarou, em dezembro de 1994:

A disseminacdo de novos conhecimentos, demento de qualificagdo da
educacdo bésica, serd assegurada pela definicdo dos contelidos basicos.
Esses contelildos devem estar presentes na estrutura curricular obrigatéria em
plano nacional. O sucesso desses novos sistemas educacionais depende
especialmente dos programas de formacdo e treinamento dos professores e
de medidas que valorizem a carreira do magistério (Nova Escola, 1994,
p.12).

O ex-Ministro da Educagdo também relatou a realizacdo de diferentes eventos de
educacdo antes da nova equipe assumir o governo. A formulagdo de um parametro curricular
nacional eraa principal pauta do ensino fundamental (Souza, 2005, p.41).

Assim, logo no inicio de 1995, a equipe da SEF, ao mesmo tempo em que cuidava
do processo de aprovacéo do Fundef e da LDB, discutia a reforma curricular, iniciando com o
ensino fundamental da 12 a 4 3rie.

O primeiro passo para a mudanca foi a realizagdo de um levantamento e anélise
das propostas curriculares elaboradas nos Ultimos 10 anos por todos os estados e municipios
da capital, além da andlise de reformas curriculares desenvolvidas nos dltimos anos na
Argentina, Chile, Colémbia, Inglaterra e Espanha (MEC/SEF, 1995a). Este diagndstico

mostrou, segundo as palavras da ex-Secretéria®™:

[...] uma confusdo. Claro, sempre num universo como esse, com 35 milhdes
de alunos, 2 milhdes de professores, havia lugares que a coisa funcionava,
mas no geral era um caos. Em alguns lugares, o curriculo era o livro didatico
adotado. Em outros, as universidades tinham feito, mas ndo batia o curriculo
com a formacg&o que os professores recebiam na faculdade... Era realmente
um samba do crioulo doido. Ent&o discutimos muito a quest&o do curriculo.

Neide Nogueira, professora que fez parte da elaboracdo, concorda®: “era algo

muito pouco concreto, em geral os curriculos eram um discurso de intencionalidade e uma
lista de titulos. Nao era nem lista de conteidos, mas apenas de titulo, por exemplo, contelido
de ciéncias- A &gua’.

8 Entrevista concedida a autora em 18.10.2004.
8 Entrevista concedida a autora em 25.02.2005.
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O passo seguinte foi a escolha dos melhores curriculos, que eram principalmente
dos Edtados e capitais mais avancados economicamente. Também foram baseados nos
curriculos de algumas escolas privadas, que possuiam centros de estudos e formacgédo de
professores. No exemplo internacional, o modelo espanhol foi o escolhido.?’

Uma das metas do MEC era de que o novo curriculo fosse “um instrumento de
transformacdo da prética pedagdgica em sala de aula’ (MEC/SEF, 1995a, p.3) e ndo apenas a
elaboracdo de uma nova lista dos contelidos. Para tanto, a estratégia adotada pelo Ministério
para compor 0 Grupo do Curriculo foi a contratacdo de professores com experiéncia docente,
isto &, que tivessem pratica acumulada na sala de aula. Apds a elaboracdo da primeira versao
escrita por esta equipe € que houve a participacdo das Secretarias de Educagdo, tanto estaduais
como municipais, e das universidades para emitirem um parecer técnico.

Esta op¢do originou posi¢des contrérias por parte de alguns académicos, pois em
geral 0 processo era inverso do que ocorria nos Estados e municipios, que costumava
contratar universidades para a elaboracéo do curriculo dos seus sistemas de ensino. Segundo a
ex-secretéria do ensino fundamental, lara Prado®:;

Foi um horror, porque as universidades ficaram super bravas com a gente:
“como, quem sd0 esses professores que estdo definindo o curriculo?’.
Muitos ndo contribuiram, dizendo que eram contra, mas recebiam o que a
gente mandava. Porque a gente pagava esses pareceres, ndo era muito, mas

era pago.

Contudo, conforme examinaremos em seguida, no programa de formacdo de
professores — PCN em Acdo, esta opgao foi essencial no relacionamento com os sistemas de
ensino, tanto estaduais quanto municipais.

Mesmo com a oposicao de alguns setores, a discussdo da versdo preliminar dos
Parametros sucedeu com a distribuicdo do material inicial e realizagdo de reunibes com
CONSED, UNDIME, Universidades, editores de educagdo dos principais jornais e
representantes de editoras nacionais. Foi contabilizada a realizag&o total de 30 eventos, com
4.500 participantes, além dos pareceres e encaminhamento a0 Conselho Nacional de
Educacdo paraandise (MEC/SEF, 1996, p.11).

O PCN de 12 a 42 série foi 0 primeiro a ser elaborado e publicado em 1997. Uma
das inovagdes foi a inclusdo de temas transversais, tais como ética, meio ambiente, salide,
pluralidade cultural e orientacdo sexual. A estratégia adotada pelo MEC na elaboracdo do

8 Para a justificativa dessas escolhas, ver MEC/SEF (1995a)
8 Entrevista concedida a autora em 18.10.2004.
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PCN foi também repetida em outras modalidades de ensino. Assim, surgiu em 1998 o PCN da
5%a 82 elaborada com equipe composta de 71 especialistas de cada &rea temética.

A publicacdo “Referenciais para Formagéo de Professores’ (MEC/SEF, 1999)
inclui tanto a discussdo de formagao inicial como a continuada, em servico, dos docentes. O
documento foi elaborado com o objetivo de contribuir para o debate sobre a formacdo de
professores e reafirmar a importancia estratégica da implementacéo de politicas publicas para
0 desenvolvimento profissional de professores.

Segundo a SEF/MEC (1999), o processo de construcéo do “Referenciais’
envolveu o debate com aproximadamente 500 participantes dos Seminérios Regionais em
1998. Participaram os Conselhos Estaduais de Educagdo, 260 secretarias estaduais e
municipais de educacdo, as delegacias regionais do MEC e 27 sindicatos de profissionais de
educacdo, aém da realizacdo do Encontro Nacional com os membros do “Foérum de Diretores
das Faculdades de Educacdo”. Além destes materiais foram ainda elaborados os de educagéo
infantil, educacéo de jovens e adultos (EJA), educacdo indigena, e de professores indigenas.
Os dados sistematizados sobre os pareceres enviados e recebidos, bem como o volume de
distribuic&o nacional se encontram no Apéndice B.

Pela primeira vez, o curriculo era debatido em ambito nacional, com o papel
protagonista da Secretaria de Ensino Fundamental do MEC. Conforme ja exposto, nunca, na
histéria do MEC houve um trabalho de tal envergadura™.

Mas todo este processo ndo decorreu sem suscitar polémicas e questionamentos
por parte da comunidade académica. A tensdo federativa da autonomia local, e a maior
participagdo na definicdo do curriculo sdo questdes apontadas por Cury (1996). O autor
questiona o tamanho que deve ser o ‘minimo’ a fim de que a criatividade também possa
transparecer nas unidades federadas e nas proprias escolas. Além disso, indaga: “qual o
sujeito privilegiado do ‘serdo fixados conteldos minimos...’, evitando-se tanto a
burocratizagdo verticalista quanto um democratismo pulverizado? (Cury, 1996, p.5). Ou
mesmo trabalhos como Teixeira (2000), Cunha (1996), ANPED (1996) que criticam o fato de
0s professores, 0s mais interessados no assunto, ndo terem sido consultados.

Estas criticas ndo procedem, pois, em um pais com dimensdes continentais ndo
seria possivel a participagdo de todos os dois milhdes de professores. Este seria 0 papel de
cada sistema de ensino, ou de cada escola discutir tendo o contelido do PCN e das entidades

8 Até entdo, o conteido da educacdo bésica se limitava as diretrizes curriculares eaborados peo Conselho
Federal de Educac&o, de acordo com a primeira LDB, L& n. 5692/71, que, no seu artigo 4 determinava que
deveriam respeitar 0 “nicleo comum, obrigatério em ambito nacional”. Contavam neste nicleo a educacéo
moral e civica, educacdo fisica, educacdo artistica, programas de salde, lingua nacional e ensino religioso.



representativas dos professores, utilizando-o como um referencial, a fim de elaborar o seu
préprio.

De fato, a preocupagdo em preservar a autonomia dos entes federativos esta
bastante presente, tanto nos documentos institucionais™ consultados quanto nas falas dos
entrevistados. Um fato ilustrativo € que o documento para o ensino fundamental foi
denominado de Parametros, o de ensino infantil, o das escolas indigenas, o da formagédo de
professores foram chamados de “Referencial” e do EJA “Propogta curricular”. Embora com
diferentes titulos, todos tém o mesmo objetivo e, segundo os elaboradores, a distin¢éo foi
fruto de uma intensa e gradativa discusséo para a elaboragdo de um material que indicasse
algo ndo-obrigatério, ndo imposto pelo MEC e que ndo fosse apenas “contelldo minimo”.
Conforme relatou Neide Nogueira®™:

N6s tinhamos que respeitar as diferencas de cada secretaria de educacdo, de
cada sistema estadual e municipal de educacdo. Entdo resolvemos que o
Ministério, enquanto seu pape de coordenador, iria fazer um curriculo ndo
obrigatorio, um referencial de qualidade. Os sistemas poderiam aderir
totalmente ou em parte, poderiam decidir 0 que fazer. Mas noés iriamos
alavancar a questdo da qualidade. [..] NOs ndo podemos chamar os
Par@metros de contelildos minimos. Dai, entdo, ndo podemos dizer que ele é
obrigatorio. Nao é apenas um conteido minimo, é mais do que isso, € uma
proposta ampla que se considera 0 hecessario, mas ndo deve ser chamado de
minimo. Aliés, eu pessoalmente, acho que ndo se deve trabalhar com
conteidos minimos, se ndo vocé joga em um nivel muito menor do que
poderia ser. A gente tem de trabalhar, pelo contrério, apontando o horizonte
para onde se quer ir, para que va ab maximo.

Por mais que o MEC enfatize nos seus discursos que ndo se trata de um
documento obrigatério, o governo central dispde de inUmeros recursos para que 0s sistemas
de ensino sigam as orientagdes contidas no PCN ou a0 menos o leiam para ser tomado como
uma referencial. Este tema sera retomado mais a diante, quando discutiremos as adesdes aos
programas de formacéo de professores.

A elaboracdo do PCN esta assegurada na LDB, que em seu artigo 26 estabelece
que os curriculos do ensino fundamental e médio devem “ter uma base nacional comum, a ser
complementada em cada sistema de ensino e estabelecimento escolar, por uma parte

% Por exemplo, no documento oficial encontra-se: “O estabelecimento de parametros e ndo de um curriculo
naciona deve-se a necessidade de respeitar a autonomia das diferentes instancias de governo. Seu carater ndo
obrigatdrio tem em vista, a0 mesmo tempo, estabelecer uma politica de ensino para o pais e, também, favorecer
as reestruturacdes de propostas educacionais, que preservem as especificidades locais. Para que tal intento sgja
atingido, é necessdria uma agao cooperativa entre governo federal, estadual e municipal” (MEC/SEF, 1996).

°% Entrevista concedida a autora em 25.02.2005.
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diversificada, exigida pelas caracteristicas regionais e locais da sociedade [...]” (BRASIL,
1996). A SEF assim justifica a necessidade de elaboragdo do PCN:

A importéncia da definicdo dos PCNs para um pais como o Brasil, marcado
por uma desigualdade social e cultural, além de dimensbes territoriais
enormes, reside fundamentalmente na urgéncia de se reconhecer o principio
de equiidade no interior da sociedade. [...] O que € comum atodos, no ensino
fundamental, deve se expressar no desenvolvimento de capacidades que
assegurem uma formacdo digna para todo cidaddo brasileiro. Tais
capacidades estéo explicitadas nos PCNs, de tal forma que estes possam se
congtituir em uma referéncia para os investimentos do Estado, buscando
minimizar as diferencas de oportunidades educacionais (MEC/SEF, 1996,
p.11).

Portanto, em um sistema federativo extremamente desigual, tanto em termos
econdmico-financeiros, quanto na disponibilidade local de recursos humanos capacitados, a
iniciativa do MEC revela o desempenho do seu papel de coordenagéo, a fim de se estabelecer
uma unidade nacional no que se refere ao contelido pedagdgico. Significa também apoiar
tecnicamente os sistemas de ensino, fungdes estas estabelecidas pela Constituicdo de 1988 e
também pela LDB/96.

Além dos objetivos gerais do ensino fundamental e das &reas relativas a ela, 0s
PCNs trazem contetidos referentes a procedimentos, atitudes e valores, bem como orientactes
metodoldgicas e critérios de avaliagdo da aprendizagem. Os PCNs apresentam principios
gerais para a educacéo e sua traducéo operacional. Incluem fundamentos sobre a funcdo da
escola, 0 processo de ensino aprendizagem, experiéncia pedagogica e &reas de conhecimento,
explicitando, em linhas gerais “o que”, “quando” e “como” ensinar e avaliar.

No ambito das agbes do MEC, o PCN foi um instrumento essencial para a
articulacéo e integragdo dos programas e atividades elaboradas, tais como TV-Escola,
Proformacdo, avaliagdo do livro did&ico e a avaliacdo dos alunos, por meio do SAEB.
Conforme Pedro Paulo Poppovic,” Secretério da Educacso & Distancia enfatizou: “o PCN era
abiblia, seguiamos religiosamente”.

Em sintese, a LDB/96, o Fundef, o sistema de informacdes e a elaboracdo dos
PCNs marcaram as agOes desenvolvidas pelo MEC no ensino fundamental no primeiro
mandato do governo FHC. Na proposta elaborada pelo governo para sua reeleicdo “Avanca
Brasil- mais quatro anos de desenvolvimento para todos’ ha a énfase na formacéo e no
aperfeicoamento dos professores. Este serd o objeto de analise do proximo capitulo.

92 Entrevista concedida a autora em 24.03.2005.
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V. PROGRAMASDE FORMACAO DE PROFESSORESEM EXERCICIO

Neste capitulo abordaremos a forma de atuagdo do MEC no campo da formacéo
continuada de professores e também no desempenho do seu papel como propositor, indutor,
articulador e equalizador.

No estudo, consideramos o duplo desafio que a esfera central enfrenta: 1) respeitar
as autonomias dos sistemas municipais e estaduais dentro do sistema federativo brasileiro, e
ii) implementar politicas em larga escala, que cheguem também aos lugares mais isolados e
afastados dos centros de producdo de conhecimento, o que requer flexibilidade para
considerar as singularidades que compdem arealidade brasileira.

Conforme explicado na parte introdutoria, 0s programas que serdo analisados sfo:
1) Programa de Desenvolvimento Profissional Continuado: Parametros em Agéo - (PCN em
Acd0), sob responsabilidade da Secretaria de Educagdo Fundamental — SEF/MEC; e 2)
Proformac&o, coordenado pela Secretaria de Educacdo a Distancia— SEED/MEC. O primeiro
corresponde a um programa inserido na politica de formag&o continuada, enquanto o segundo
€ um curso de formagdo inicial para professores em exercicio, isto € visa certificar o
professor leigo na sua formagdo minima exigida pelalei.

Esta parte da dissertacdo foi elaborada baseada em entrevistas com os principais
gestores da SEF e da SEED, bem como os coordenadores e técnicos dos programas. Também
recorri amplamente aos documentos publicados pelo MEC, tais como relatérios de gestéo,
balanco de governo, resultado de politicas entre outros. Cabe mencionar que ambos 0s
programas foram, a pedido do MEC, objeto de avaliacdo externa, e os resultados ja estéo
disponiveis em forma de publicagbes. Parédmetros em Acdo: Andlise e Perspectivas
(MEC/SEF, 2002d) e Proformacéo: Avaliacéo Externa (MEC/SEED, 2003).

Por fim, o PCN em Ac¢do ndo mais faz parte do programa do novo governo que
chegou ao Pal&cio do Planalto em 2003, enquanto o Proformac&o continua e tem a previséo de
finalizacdo em fins de 2007, ano em que 0 governo espera ter conseguido eliminar os
professores leigos das estatisticas nacionais.
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1. Programa de Desenvolvimento Profissional Continuado - Parémetros em Acgao
(1999-2002)

a. Formulagdo
A despeito dos programas de formacdo continuada terem se concretizado apenas

na segunda gestdo do governo FHC, como mencionado anteriormente, os gestores da
Secretaria de Educacdo Fundamental j4 previam a necessidade de elaborar politicas de
formacao de professores antes mesmo do inicio do primeiro governo. E possivel constatar esta
preocupacdo no documento de plangjamento “Programa de Elaboracdo e Implantacéo
Curricular”, divulgado em janeiro de 1995 (MEC/SEF, 1995a), que especifica “Para a
operacionalizagdo do curriculo é necessario que os professores tenham uma formagéo que
Ihes permita avancar, ordenar e implementar sua préticaem salade aula’.

Considerando tal 6tica, ha uma légica na sequéncia das acBes desencadeadas pela
SEF, pois, sem a reforma curricular que estabelecesse 0 qué, como e para qué ensinar aos
alunos brasileiros, ndo seria possivel pensar em um programa de formacdo de professores.
Assim, uma vez estabelecidos os PCNs, foram iniciados o planejamento e a formulacdo do
Programa de Desenvolvimento Profissional Continuado, mais conhecido como PCN em Ag&o.
Esta seqiiéncia também € confirmada por Neide Nogueira, que fez parte da equipe de
elaboracdo do PCN e, posteriormente, desempenhou a fungdo de coordenadora nacional do
PCN em Acdo: “Quando encaminhamos a primeira versdo dos Parametros aos pareceristas, a
anica unanimidade entre eles foi a necessidade de investir na formacdo de professores. Tudo
isso confirmava o que haviamos pensado” .

Apesar desta constatacdo, as edtratégias a serem adotadas e o desenho do
Programa ainda ndo estavam definidos a época. Por outro lado, na ocasido do langcamento
oficial dos primeiros PCNs, em outubro de 1997, surgiram, quase que imediatamente, vérias
demandas das Secretarias de Educacdo dos governos subnacionais para que o MEC as
gjudassem a colocélos em prética, isto € capacitar 0 professor para compreender e usar 0
documento.

Dessa forma, um dos dilemas estava sendo superado: o da intervencdo federal em
um assunto de competéncia dos governos subnacionais. Ao mesmo tempo, o MEC colocava
em prética o que a LDB/96 ha tempos j& expressava: atuar em regime de colaboragdo com as
outras esferas. E também comecava a testar sua capacidade de coordenar os atores espalhados

% Entrevista concedida a autora em 25.02.2005.
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pelo pais. A reacdo do mercado ao lancamento do PCN foi instantanea, conforme relatou a
entdo Secretéria da SEF “surgiram imediatamente 50 mil assessorias vendendo seus servigos
para as prefeituras, que tinham o dinheiro pois j& tinha sido implantado o Fundef”®. Esta
rapida movimentagdo também mostra que, de certa forma, a iniciativa privada duvidava da
capacidade de execucdo do governo.

Os dirigentes do MEC concordavam também que a implementacdo das propostas
curriculares seria mais eficaz se acontecesse a partir da divulgagdo e discussdo com 0s
professores, em um contexto de formagao, e ndo apenas pela utilizagdo desses documentos
pelas equipes das Secretarias de Educacdo na elaboragdo de seus curriculos.

Para dar vazéo a este cenario, na segunda gestdo (1999-2002) do governo FHC, a
prioridade da SEF passou da formulagdo dos PCNs para a implementacdo das propostas junto
as redes de ensino.

Era preciso, entdo, elaborar um programa de implementacdo, mas os gestores
depararam com a mesma questdo que surgira a época da formulacéo do PCN: como o MEC
poderia atuar em um sistema federativo, em contexto de crescente autonomia das formas de
gestdo da educacdo (MEC/SEF, 2002d). O MEC estava a frente do desafio de implementar
uma politica de formacdo de educadores e, para tanto, precisava mobilizar os diferentes
sistemas de ensino.

Mais do que isso, segundo 0 mesmo documento, 0 governo central tinha a
expectativa de que os governos subnacionais desenvolvessem uma capacidade propria de
gestéo da politica de formagdo continuada de professores, passando 0 MEC a desempenhar
um papel de indutor e apoiador das politicas.

Induzir uma politica de formacdo significava quebrar a tradicdo do que acontecia
nos cursos de capacitaco de professores. Essa modalidade era tradicionalmente oferecida nos
formatos de cursos rgpidos e pontuais, como palestras e workshops, ministrados em geral por
consultores que ndo faziam parte do quadro das secretarias locais de educacdo, além de
ocorrerem ocasionalmente e, em geral, no inicio do ano letivo. Como lembra bem a ex-
Secretéaria da SEF “muitas vezes eram pesguisadores de universidades que vinham falar de
histéria da educacdo, filosofia, psicologia, sociologia da educacéo, bem distantes da realidade

da prética do professor”

. Para ela, as propostas contidas no PCN apontavam para a
necessidade de rever os conceitos do papel do professor em sala de aula, como um

profissional intelectual reflexivo e ndo mais o de mero transmissor de conhecimentos.

% Entrevista concedida em 18.10.2004.
% Entrevista concedida em 18.10.2004.
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Esta posicdo do MEC/SEF esta claramente explicitada da seguinte forma:

Ainda que a formac&o profissional dos educadores aconteca em diferentes
€spagos tais como cursos, palestras, eventos culturais e outros, se ndo existir
um espaco de trabalho na escola, para 0 qual todas as experiéncias
formativas devem se voltar, ndo se garante que a atuacéo do professor em
sala de aula se transforme e avance. Assim, as préticas formativas precisam
subsidiar a transformacdo da atuacdo dos professores, o que implica
necessariamente desenvolver um olhar sistematico sobre seu préprio
trabalho e uma atuacéo reflexiva constante (MEC/SEF, 2002d, p.14).

O nome oficial do Programa também foi discutido, pois era necessario que
transmitisse uma idéia para além dos cursos de capacitagdo: a de um programa de formacao,
gue ocorresse periodicamente para discutir os problemas da sala de aula, ou seja, basicamente
questdes de didética

Considerando os aspectos acima mencionados, foi langcado, em junho de 1999,
pela Secretaria do Ensino Fundamental do MEC o Programa de Desenvolvimento Continuado

e Valorizagdo do Professor - Parametros em Acdo (PCN em Acao).

O objetivo geral do PCN em Acdo foi impulsionar a criagdo de politicas de
desenvolvimento profissional permanente nos sistemas publicos de ensino e incentivar uma
revisdo sobre as concepgdes de formagdo praticadas no pais. Foram especificados também dez
objetivos norteadores de suas agdes, apresentadas no apéndice A deste trabalho.

Inicialmente, 0 PCN em Ac&o englobava apenas as modalidades de Ensino
Infantil, Educacdo Fundamental e Educacdo de Jovens e Adultos. Ao longo de sua
implementagdo, o Programa foi se ampliando, surgindo as modalidades: PCN Meio
Ambiente; Educacio Escolar Indigena; Etica e Cidadania no Convivio Escolar e Programa de
Formag&o de Professores Alfabetizadores (PROFA)®.

Devido ao escopo desta dissertacdo compreender o estudo das agdes do Ministério
para o ensino fundamental regular, passa-se a apresentar e discutir apenas o PCN em Acéo do
Ensino Fundamental. Contudo, a andlise incluira também o PROFA, por ser este tema
essencial para este nivel de ensino e ter atingido um universo maior de professores do que 0s

demais programas. Ademais, todos os programas acima citados seguem o mesmo desenho

% Houve, também, um projeto piloto denominado PCN com Arte, desenvolvido nos municipios de Belém,
Salvador e Aracaju. No entanto, as agdes constam apenas no Relatério de Gestéo do ano de 2000 da SEF/MEC,
sendo este um projeto que ndo teve continuidade.
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padrdo, diferindo apenas quanto a temédtica trabalhada e o nimero total de adesdes dos
sistemas de ensino.

Antes de iniciar a implementacéo do PCN em Ac¢do, o MEC elaborou uma série
de publicacdes contendo orientagdes e atividades a serem realizadas por diferentes publicos-
alvos do Programa coordenadores gerais, coordenadores de grupo e professores. Para a
producéo deste material, foi convocada a mesma equipe que participou da elaboragdo dos
PCNs e que tinham ampla experiéncia na docéncia.

b. Implementacéo
A implementacdo do PCN em Acéo foi dividida em duas etapas. a Fase 1, que

corresponde a apresentacdo e possivel adesdo ao Programa pelos sistemas de ensino e também
a preparacdo dos coordenadores gerais. A Fase 2 trata especificamente da implantagdo e
desenvolvimento, com a criagdo efetiva de grupos de estudo de professores nos estados,

municipios ou escolas.

b.1) Fase 1: a sensibilizacéo e as contrapartidas

A participaco no PCN em Ac¢do ocorria apds a adesdo voluntaria das Secretarias,
tanto Estaduais quanto Municipais, 0 que conferia um cardter ndo obrigatério e ndo
impositivo, eliminando as chances de contestagcdo por parte dos governos subnacionais. Os
municipios eram orientados a se auto-organizarem em polos, ou sga, a se agruparem por
proximidade geogréfica e politica. Também foram orientados a indicarem um coordenador-
geral local, para que as equipes do MEC pudessem agendar as visitas desta fase. Este encontro
tinha a duragdo de quatro dias. Era 0 momento de os Secretarios de Educagdo, 0s gestores
locais e os professores conhecerem a natureza do Programa, bem como as contrapartidas e as
responsabilidades que ambas as partes assumiriam. A equipe do MEC capacitou os
coordenadores gerais, assessorou 0s técnicos das Secretarias na elaboragdo do plano de
trabalho para o desenvolvimento do PCN em Acéo e orientou-0s na preparacdo do termo de
cooperacdo técnica (Termo de Adesdo) a ser efetivado entre SEF/MEC e cada Secretaria
Neste documento sdo determinadas as responsabilidades a serem assumidas pelas partes,
resumidas a seguir:

1) A SEF/MEC coube a responsabilidade de selecionar e contratar profissionais
experientes na &rea de formacao de professores em cada estado. Estes especialistas formaram
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a Rede Nacional de Formadores (RNF) e atuaram nos pélos. Além disso, ao governo central
coube a tarefa de elaborar os materiais de estudo, produzir videos, formar coordenadores
gerais e realizar assessoria e acompanhamento.

2) As Secretarias tiveram, por contraparte, as seguintes responsabilidades:
elaborar o Plano de Trabalho com o estabelecimento do cronograma de acles, garantir as
condicdes materiais e a infra-estrutura, tais como o preparo do local para os encontros,
reproduzir e distribuir o material, organizar grupos de estudo e indicar coordenadores que
tivessem disponibilidade de tempo para dedicagcdo ao Programa e realizar o acompanhamento
e avaliacdo das acles.

Em entrevista, a ex-Coordenadora Nacional, Neide Nogueira™, enfatizou que era
fundamental os atores locais percebessem a importancia do seu papel no éxito do Programa
As plenérias realizadas nos encontros da Fase 1 consistiam na apresentacdo dos materiais e
equipe do Programa; na capacitacdo dos coordenadores para iniciar o trabalho com os
professores e demais profissionais da educacdo. Essas atividades eram coordenadas pelos
representantes da SEF, mas no Ultimo dia, quando era realizada a plenéria final, o encontro
era assumido pelos professores e coordenadores locais que muitas vezes apontavam os limites
locais e relvindicavam condicbes adequadas para a execugdo do Programa. Entéo, o
Secretario Estadual ou Municipal era chamado para se posicionar, tomar decisdes e atender as
solicitagOes:

(...) No final, a gente escutava: “néo posso, N0 meu municipio ndo tem
nenhuma televisdo, ec’. Entdo recolhiamos todas essas questbes e
apresentavamos para o Secretario local. Na plenéria final, os coordenadores
colocavam essas reivindicages e 0s Secretérios tinham que responder, se
comprometendo com o Programa. Muitas vezes, tinham questfes que eles
ndo podiam responder na hora, a discussdo continuava. Mas ja iam
construindo o caminho para que pudesse acontecer *.

Uma das dificuldades freqlentemente relatadas pela equipe do MEC se refere a
novidade que o formato do curso representava para 0s secretérios, equipes das secretarias

locais e os proprios professores (MEC/SEF, 2002d). Muitos ndo compreendiam que seriam

%7 Entrevista concedida em 25.02.2005
% Neide Nogueira, entrevista concedida em 25.02.2005
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necessérias mais de 150 horas™ para desenvolver o PCN em Acdo em seus sistemas de ensino.
Pelo fato de suas experiéncias anteriores serem geralmente de transmissdo de informacéo e
sua reproducéo e multiplicagcéo, houve a necessidade de um empenho maior por parte do
MEC em investir nas reunifes preparatrias com Secretérios, antes da Fase 1, para explicar a
real intencéo do PCN em Acéo.

A concretizagdo desta fase mobilizou, além da equipe da SEF/MEC e da equipe
de Coordenacdo Pedagdgica Nacional, a Rede Nacional de Formadores e mais 36
profissionais formadores que haviam trabalhado na elaboragdo dos Parametros Curriculares
Nacionais na gestéo anterior.

b.2) FASE 2 e sua operacionalizacdo: Atores, espacos de formacdo e mecanismo de
acompanhamento.

A segunda etapa se iniciava quando os grupos de estudo de professores
comegavam a se reunir sistematicamente para desenvolver os moédulos de atividades presentes
no material elaborado pela equipe do SEF/MEC.

O PCN em Acdo funciona numa articulacdo em rede, com diferentes sujeitos
atuando em diferentes ambitos. O grafico abaixo ilustra a dindmica do relacionamento
intergovernamental, representado pelos profissionais das respectivas esferas de governo e a
descricdo da fungcdo de cada um para compreendermos de que forma ocorreu a coordenagdo
do trabalho e a gest&o nacional:

% O materia didético distribuido pelo MEC foi plangjado para ser desenvolvido em 12 médulos de 156 horas
totais para as primeiras séries e 10 médulos de 160 horas totais para as séries finais do E.F. Além disso, em
ambos segmentos, inclui mais 32 horas do médulo de alfabetizagdo. Segundo a Coordenacdo Nacional, esse
tempo variou bastante de acordo com as condic¢fes do grupo que o desenvol veu.



93

PCN em Ac&o
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Esquema 4 — Estrutura do PCN em Agao
Elaboragéo da autora

- Coordenacdo Nacional: é congtituida pela Coordenagcdo Ingtitucional e pela

Coordenacdo Pedagdgica. Da primeira fez parte a equipe do Departamento de Politica da
Educacdo Fundamental (DPE) da SEF, composto por diversas coordenaces, um para cada
modalidade. No ensino fundamental, foi representado pela Coordenacdo de Educacéo
Fundamental (COEF). Coube a ela o trabalho de institucionalizagéo dos Parametros em Acéo,
ou sgja: formalizacdo das relagbes institucionais de parcerias com as Secretarias de Educagéo,
estabelecimento de diretrizes administrativas, apoio logistico e sistematizacdo de dados.
Quanto a Coordenacdo Pedagogica Nacional (CPN), foi constituida por profissionais que
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participaram da elaboracdo dos PCNs e dos Referenciais Nacionais para Formacdo de
Professores. O trabalho era coordenado a partir de Sdo Paulo, no escritério de representacéo
do MEC (REMEC-SP). Egta equipe central, formado por 9 especialistas, era responsavel por
manter a comunicacao entre todos os atores do Programa, definir as orientagdes baseadas nas
concepcdes dos Parametros e Referenciais Curriculares, produzir textos de apoio e roteiros
para elaboracdo de relatérios, além do acompanhamento presencial das acbes da Rede
Nacional de Formadores nos estados.

- Rede Nacional de Formadores (RNF): Profissionais com experiéncia em

formac&o de professores, oriundos de cada Estado que aderiu ao Programa. Foram contratados
pelo MEC como consultores, via convénio PNUD, e tinham a fungdo de atuar na formagéo e
assessoria dos coordenadores gerais e de grupo. A estrutura da Rede foi organizada para
atender a especificidade da demanda local, isto €, 0 nimero de assessores por estado variou
segundo sua demanda, extensdo geogrdfica e dificuldade de acesso. No total, foram
contratados 120 formadores responsdveis apenas pelo ensino fundamental, além dos
especialistas de educacéo de jovens e adultos e educacéo infantil.

- Coordenadores Gerais: Profissionais indicados e contratados pela Secretaria
(estadual ou municipal) que aderiu a0 Programa, e que foram responsdveis tanto pela area
administrativa-financeira, quanto pedagdgica das acbes de formacdo. Tinham a funcdo de
garantir as condigdes materiais e ingtitucionais necessarias ao desenvolvimento do Programa,
assim como organizar e coordenar a operacionalizacdo dos grupos de estudo. Deveriam
também orientar os encontros em que os coordenadores de grupo estudavam as propostas
contidas em cada mdédulo. O MEC sugeria que houvesse um coordenador geral para

acompanhar o trabalho de 16 a 20 grupos.

- Coordenadores de Grupo: Profissionais também selecionados e contratados pela
Secretaria local e que foram responsaveis pela organizacdo e coordenacdo dos trabalhos nos
grupos de estudo dos professores. Assumiram o papel de formador dos professores.

- Professores. por fim, o Ultimo nivel do publico alvo e beneficiario do Programa.

Os espacos de formacao aconteceram em diferentes niveis e periodicidade:

1) Nivel nacional
Reunides Nacionais: realizadas trimestralmente e em Brasilia, das quais

participam toda a equipe da RNF e as Coordenagdes. E um espago para socializar
experiéncias e aprofundar questdes surgidas no desenvolvimento do Programa.
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2) Nivel estadual
Reunido da equipe estadual da RNF: Cada integrante da RNF atende a um

determinado nimero de pdlos dentro de cada Estado. A equipe se reline mensalmente para
analisar e avaliar o trabalho desenvolvido no periodo, trocar experiéncias e plangjar em
conjunto o trabalho nos diferentes polos.

3) Nivel local

Reunides de PAlo: os coordenadores gerais e de grupo dos municipios relinem-se

mensalmente, durante dois dias, em uma das cidades do pélo para troca de experiéncias e
receber a assessoria profissional da RNF responsavel pelo seu acompanhamento. Foi também
um momento chave do Programa: “o fato de os polos contarem com a visita sistemética de um
formador do MEC permitiu um acompanhamento de perto e continuo dos trabalhos
realizados’ (MEC/SEF, 2002d)'®.

Grupos de coordenadores: Os coordenadores gerais e de grupo de cada municipio

foram orientados a manter um grupo permanente para o estudo dos modulos e preparacdo das
pautas que desenvolveriam com os professores. A Coordenacdo Nacional considera essencial
a existéncia desse espaco, pois indica a viabilizagdo do desenvolvimento da autonomia por
parte dos coordenadores e também representa um investimento da secretaria local na
formacdo de quadros, o que possibilitaria manter uma politica de formagdo permanente
(MEC/SEF, 2002d).

Grupos de estudo de professores. espago no qual 0o Programa atingiu sua

finalidade. Cada grupo reuniu-se semanal ou quinzenalmente, sob a orientagdo de
coordenadores de grupo. Os professores foram incentivados a discutir sobre sua prética e a
refletir sobre suas agdes, sempre pautadas nos referencias tedricos propostos nos Parametros.

Além desses espacos pré-determinados e sisteméticos, a Coordenagdo Nacional
promoveu também encontros mais amplos. Encontros Regionais, com participacéo de Estados
geograficamente proximos (2000); Congresso Nacional do Programa Parametros em Acéo
(2001); e Encontros Estaduais (2002).

O principal mecanismo de acompanhamento da equipe do MEC para verificar e
assessorar 0 andamento do PCN em Ac&o era por meio das reunides mensais de pélo, com a
presenca do representante da RNF.

100 A" RNF atua nos pdlos desenvol vendo trabalho formativo com estudo dos médul os, discussio da concepgdo e
das metodol ogias de formacéo e apoio a organizacdo das agdes do Programa.



96

Os canais de comunicagdo e orientagdo entre a Coordenagdo, a RNF e os
coordenadores ocorriam de diversas maneiras, e 0s meios utilizados foram das mais variadas
formas, como documentos escritos, telefone, internet e correio convencional. Foram
instituidos relatérios reflexivos, planilhas para registrar dados quantitativos e agendas de
trabalho. H& também os textos orientadores, que sGo materiais produzidos pela Coordenagéo
Nacional ao longo do desenvolvimento do Programa, respondendo as questdes que foram
emergindo no processo do trabalho'®. Além disso, houve a producéo dos mais variados
relatorios'®.

c. Descricdo do PROFA
Enquanto o PCN em Acéo foi se desenvolvendo, vérias necessidades relativas a

formagdo profissional de professores foram diagnogticadas. Dentre elas, destaca-se a didética
necess&ria para a alfabetizagdo. A presenca da equipe do MEC no “territério” de auagéo
concreta permitiu constatar a dificuldade do professor em alfabetizar uma crianca.

Os dados do censo educacional também indicavam que o maior “gargalo” da
repeténcia estava nas séries iniciais do ensino fundamental,'® e, ento, os gestores do
MEC/SEF decidiram elaborar um programa especifico sobre este tema.

Apesar dos mddulos do PCN em Acdo ja incluirem desde o seu inicio 32 horas de
alfabetizacdo, verificou-se que este tempo ndo era suficiente. Assim surgiu em 2000 o
PROFA, um curso que totaliza 180 horas.

O PROFA pode ser considerado um fruto da flexibilidade do MEC em
redirecionar suas agles, adaptando seus programas de acordo com as constatagdes na
formacao dos professores e também de suas necessidades.

d. O alcance das acoes
No final da gestdo, em 2002, o0 MEC realizou um balango do universo atingido.

Apresentam-se abaixo 0s niimeros que 0 PCN em A¢do do Ensino Fundamental atingiu:

101 S50 alguns exemplos: desenvolvimento da competéncia da escrita e da leitura, o trabalho em equipe, andlise
das seqgiiéncias didéticas, orientacdes paraa producédo de relatérios.

102Relatdrios de avaliagio e plangamento, informativos dos estados, orientagdes para reunides com Secretarios,
orientagdes para arealizacdo de encontros estaduais, devol utivas de relatérios dos estados, entre outros.

103 A taxa de aprovacdo dos alunos brasileiros no primeiro ano de sua vida escolar era de 53% no ano de 1995.
Esta taxa variou muito pouco desde 1956, ano do inicio da disponibilidade das estatisticas. (MEC/SEF, 2002€).



97

Tabela 5 — Situacdo do Programa Parametros em Ac¢édo, na modalidade Ensino
Fundamental, em novembro de 2002.

Total de  Municipios que Coord. Coord.

UF  municipios aderiram Polos RNF Gerais  Grupo Grupos Professores
no Estado n. %
AC 22 20 91% 9 3 9 157 172 4.244
PA 143 86 60% 15 4 98 808 724 20.242
RO 52 52 100% 15 6 134 791 697 11.068
RR 15 14 93% 2 2 14 159 164 2.278
TO 139 138 99% 11 2 138 466 466 12.107
AL 102 89 87% 12 7 124 498 504 13.225
BA 420 233 55% 19 12 311 1.406 1.560 22.506
MA 217 163 75% 16 8 192 885 772 23.559
PE 185 155 84% 12 5 189 724 809 20.672
Pl 223 160 2% 16 6 93 293 292 7.011
PB 224 199 89% 11 6 194 520 440 12.385
RN 170 155 91% 16 6 239 953 931 22.922
DF 1 1 100% 1 1 63 383 383 4.304
GO 248 148 60% 28 6 52 533 557 12.671
MS 77 74 96% 14 6 73 345 271 4.800
MT 142 115 81% 13 5 135 783 605 12.544
ES 78 78 100% 11 2 82 326 370 8.068
MG 853 133 16% 11 6 143 426 406 10.427
RJ 92 88 96% 11 6 105 606 471 14.803
SP 645 359 56% 30 12 499 1.085 1.136 25.733
PR 399 227 57% 16 4 250 664 647 18.466
RS 497 136 27% 10 2 134 515 493 8.805
SC 293 243 83% 13 3 249 488 461 12.829

TOTAL 5.237 3.066 59% 312 120 3520 13814 13.331 305.669

* Em vérias Secretarias Municipais de Educacdo e regionais de Secretaria Estadua de Educacdo os
coordenadores gerais se organizam por niveis e modaidade. Em aguns casos de municipios de menor porte, a
funcéo de coordenagdo geral é compartilhada.

Fonte: MEC/SEF, (2002d).

Observamos pela tabela acima que o PCN em Ac¢éo atingiu 22 estados e o Distrito
Federal, num total de 3.066 municipios, beneficiando 305.669 professores que atuam apenas
na modalidade Ensino Fundamental. Se considerarmos também as modalidades de Educacéo
de Jovens e Adultos (EJA) e Educacéo Infantil (El) inclui-se nesta lista mais trés estados:
Ceard, Sergipe e Amazonas'® e um total de 3.280 municipios brasileiros, o que corresponde a

cerca de 60% dos municipios existentes.

10% O Estado de Amazonas, bem como algum de seus municipios aderiram também ao PCN indigena.
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Em alguns estados, todos os municipios aderiram ao PCN em Acdo, casos do
Espirito Santo e Rondénia. Em outro, a adesdo foi quase total, como em Tocantins e Roraima,
onde apenas um municipio de cada estado ndo aderiu, ou no Acre, onde dois municipios
ficaram de fora

No caso do PROFA, aderiram 21 estados brasileiros, e 1.473 municipios. O
trabalho envolveu 60 profissionais de RNF que formaram 1231 coordenadores gerais e 3.183
coordenadores de grupo, o que beneficiou 89.007 professores (MEC/SEF, 2002b).

Os documentos do MEC néo disponibilizam a informag&o de adesdo por redes de
ensino, isto €, ndo é possivel verificar quantas Secretarias Estaduais aderiram, apenas que sao
0S que pertencem as regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Ha a informacéo de que, dos
professores participantes do PCN em Acdo, 78% mantém vinculo profissional com a rede
municipal e 22% sio profissionais rede estadual (MEC/SEF, 2002d).

Para aingir estes nimeros, o MEC adotou diferentes estratégias de
implementacdo. Tendo em mente a questéo federativa da autonomia dos municipios e da
atuacdo do MEC como ente coordenador, tentaremos discutir essas estratégias e compreender

0 universo atingido.

d.1. Focalizagdo x universalizacéo

Segundo o Relatério de Gestédo do MEC/SEF de janeiro de 2000, a SEF
apresentou o Programa primeiro a 11 estados das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste,
seguindo os indicadores educacionais disponibilizados pelo INEP gue revelavam as menores
taxas de desempenho na regiéo.

Esta informag@o é confirmada pela ex-Secreté&ria do Ensino Fundamental lara
Prado'®:

No6s focalizamos nas regides mais pobres [Norte, Nordeste e Centro-Oeste]
porque essa era a fungdo do MEC, a funcdo de equidade. Entéo, nessas
regides, tivemos uma relacdo estritamente forte, fortissima. Com as regides
do sul e sudeste tinhamos uma relagdo diferenciada, pois eles tinham um
quadro de especialistas muito melhor preparados. Eles recebiam o material e
tinham condigdes de tocar. Coisa que ndo acontecia no Nordeste, entdo
tivemos que estar muito mais presentes, pois isso fazia muita diferenca.

Estafocalizac8o, aliado a adesdo, permitiu que as Secretarias Estaduais da Paraiba
e Acre fossem os primeiros a serem atendidos. Contudo, apesar de a estratégia inicial do MEC

15 | dem.
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ter se baseado em indices educacionais, a massiva adesdo das secretarias municipais ao PCN
em Acdo foi observada inclusive nos municipios do Estado de S&o Paulo, com a participacdo
de 359 prefeituras (56% do total), representando o maior nimero de municipios dentre todos
estados. Na época, os municipios paulistas aderiram também a um processo de
municipalizagdo desencadeado pelo governo do Estado de S&o Paulo, comegando a assumir as
séries iniciais do ensino fundamental. Vale destacar que o Estado de S&o Paulo elaborou um
plano de acz0'® para o incentivo & descentralizacdo que, com o advento do Fundef, foi
intensificado. Contudo, ndo h& registros que mostrem como o Estado coordenava ou mesmo
articulava a formagdo de novos quadros de educadores, repassando sua larga experiéncia na
area. Egte vacuo deixado pela politica estadual foi preenchido pela acéo do governo central,
com a intensa participacdo dos municipios paulistas.

Para a ex-Secretéria do Ensino Fundamental lara Prado™’, “O PCN em Ac&o foi
feito basicamente para quem ficou mais desesperado e aderiu. [...]. Os que tinham um nivel
melhor de ensino ndo precisavam; quem ndo tinha, precisava.” Houve uma grande adesdo por
parte das Secretarias Estaduais e Municipais das regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste e dos
municipios das regifes sul e sudeste que iniciavam o processo de municipalizacdo. Se
lembrarmos que na ocasi&o da elaboracdo dos Parametros Curriculares Nacionais houve um
estudo dos curriculos das melhores redes publicas de ensino (estado de S&o Paulo, estado de
Minas Gerais e municipios de Porto Alegre e Belo Horizonte) e neles se basearam para
elaborar o novo documento, é compreensivel que essas localidades ndo necessitaram do apoio
do governo federal.

O Programa atingiu, em sua maioria, cidades com menos de 20.000 habitantes,
atendendo as demandas das secretarias municipais de educagdo (MEC/SEF, 2002b). A
abrangéncia da acdo € percebida nos registros dos muitos depoimentos reunidos no livro
“Brasil dos Professores’ (MEC/SEF, 2002c). Ha vérios relatos da equipe da Coordenagdo, da
RNF, dos Coordenadores gerais e de grupo, dos Secretérios de Educacdo e também dos
professores. H4, dentre eles, os que relatam a surpresa na acéo do MEC. Destaca-se aqui 0
depoimento de uma coordenadora:

1% O plano previa, segundo Neubauer Silva (1999), a assinatura de um convénio para o repasse de prédios,
equipamentos e recursos humanos do Estado. Previa também a assi sténcia técnica administrativa para a gestéo
da rede escolar, a estruturacdo do 6rgdo municipal de educagdo, do Conselho Municipa de Educacdo, a
elaboracdo do Plano Educacional municipa eregional, além de outros apoios.

197 Entrevista concedida & autora em 18.10.2004.
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No inicio, ninguém acreditava que o MEC fosse chegar todo més, nos
municipios mais distantes. Uma vez, uma empresa de consultoria em
formacdo de professores foi vender seus servigos aos dirigentes de um
pequeno municipio do sertdo. Estes, disseram ndo precisar, pois tinham
aderido ao Programa do MEC. A empresa argumentou e os fez acreditar que
0 Ministério jamais chegaria até 1a. S6 que, na semana seguinte, o Formador
da Rede agendou a sua visita ao local e des precisaram correr para cancelar
o contrato de consultoria que “comerid’ toda a verba que possuiam
(MEC/SEF, 2002c, p.87).

Na opinido da ex-Coordenadora Nacional Neide Nogueira'®, o desenho do PCN
em Acdo € mais adequado para 0s sistemas municipais, pois estes sdo menores e possibilitam
uma gestdo mais proxima com os professores. No caso dos sistemas estaduais, por serem em
geral grandes e com gestdo centralizada, torna-se muito dificil dar autonomia ao nacleo, as
diretorias de ensino e as escolas.

Mesmo assim, a adesdo dos governos locais a0 Programa foi muito além da
expectativa do MEC. A equipe central levanta dois fatores que explicariam 0 sucesso da
iniciativa: primeiro, o acompanhamento sistematico que o MEC fazia das secretarias que
aderiram ao Programa. A estratégia de acompanhamento adotada pelos gestores possibilitou
conhecer de perto arealidade com a qual se trabalhava e estabelecer uma relacéo de assessoria
efetiva no desenvolvimento di&rio do Programa. Para a Coordenacdo Nacional, a atuacdo da
RNF é considerada como fundamental na implantacdo e desenvolvimento do PCN em Acéo.
A sua existéncia possibilitou o atendimento a diversidade, concretizando a parceria entre a
SEF/MEC e as Secretarias dos governos subnacionais. O papel da Rede, formada por
profissionais experientes na &rea da didatica, foi de apoio, de suporte ao trabalho assumido e
desenvolvido pelas Secretarias de Educagéo.

O segundo fator levantado é a natureza da assessoria, focada em questdes
didético-pedagdgicas, ligadas a atuacdo de professores na sala de aula, estratégias
metodoldgicas, desenvolvimento de competéncias profissionais e as negociagdes de

prioridades, ante as diversidades de cada local. Como bem recorda Neide Nogueira™®:

(...) o pape do MEC néo costumava ser esse, de formar, de dialogar com as
secretarias e com a equipe de educadores. Os documentos institucionais do
MEC eram no comego encarado com descrédito pelos professores. Eram
coisas burocréticas, coisas inexequivels, coisas que nada tinham a ver com o
trabalho real de sala de aula. (...). Isso ficou muito claro nos encontros,
guando comecamos a dialogar diretamente com o pessoal das secretarias.
Depois de estabelecida a reagdo, elas acabavam contando que ficaram

198 Entrevista concedida a autora em 25.02.2005.
199 | dem.
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surpresos com o0 tipo de agdo que o Ministério estava fazendo. Eles
esperavam pessoas mais formais e ndo um trabalho pratico, concreto e redl,
nem o didlogo com pessoas que falavam do lugar da sala de aula. Acho que
isso foi a grande diferenca. Foi 0 que estabeleceu uma articulagdo muito
forte e significativa entre o saber da sala de aula, de quem realmente tem
experiéncia em sala de aula, 0 saber da academia e 0 saber de quem faz a
gestdo da politica publica.

Isso € uma evidéncia de que a estratégia inicial adotada pela SEF foi adequada: a
de trazer para equipe, desde a elaboracdo do PCN, apenas profissionais que tiveram
experiéncia efetiva com a docéncia. Mesmo que isso tenha significado enfrentar oposicoes e
criticas por parte da academia, o conhecimento e experiéncia destes profissionais vinham ao
encontro das reais necessidades dos professores que atuam na sala de aula e dos sistemas de

ensino.

d.2. Aliangas estabelecidas

O PCN em Acéo foi primeiro apresentado nas reunides do CONSED. Em alguns
estados houve articulagdo com a Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagdo
(UNDIME). Ambas entidades sdo consideradas pelo MEC como importantes parceiros, nao
sO na implementac&o do programa de formag&o, mas de todas as politicas voltadas aos ensino
fundamental (MEC, 2002a).

Quanto ao relacionamento com as universidades, a equipe de Coordenacéo
Nacional reconhece que o Programa ndo logrou alcancar um dos objetivos propostos. O PCN
em Acdo visava ampliar as parcerias entre as diferentes instancias governamentais,
incorporando diferentes instituicdes formadoras, sobretudo as universidades publicas, para
assessorarem no trabalho de elaboracéo dos programas proprios das Secretarias de Educagéo.
Os gestores dos governos centrais estavam cientes de que as articulagdes poderiam promover
o fortalecimento das condi¢fes locais para a continuidade da politica de desenvolvimento
profissional dos professores. No entanto, apenas em alguns poucos locais isso foi possivel*°.

No caso especifico do PCN em Acdo, de acordo com o depoimento dos
integrantes da equipe de Coordenagdo Nacional, obtido por meio de entrevistas, houve uma
resisténcia por parte das universidades para estabelecerem uma parceria. Na pesguisa
avaliativa realizada pelo MEC, os professores afirmaram que muitas instituicdes federais

119 34 0 PROFA teve maior participacgo das universidades. No estado do Acre, por exemplo, a Universidade
Federal estabeleceu parceria com a Secretaria Estadual e ofereceu para todos os professores da rede
oportunidade de fazer o curso de Pedagogia. No curso, foi incluida a proposta do PROFA. Cita-se também a
participacdo das universidades de Ronddnia, Maranhdo, Rio Grande do Norte e Paraiba e Rio de Janero.
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fizeram criticas a0 Programa, considerando-o um “pacote fechado” do MEC (MEC/SEF,
2002d, p.55). O documento ainda afirma que a principal razéo para isso deveu-se ao fato de
que, no mesmo periodo do desenvolvimento do Programa, as instituicdes de ensino superior
publico passavam por mudangas nas suas politicas, o que dificultou o estabelecimento de
didlogo com qualquer iniciativado MEC™.

Por outro lado, o documento reconhece também que, a0 mesmo tempo em que as
universidades, com algumas excegles, estiveram pouco abertas para a parceria, também nao
houve iniciativas nem empenho por parte do SEFFMEC em estabelecer uma aproximagao.
Conforme foi relatado no capitulo 1V, desde a elaboragdo do PCN o relacionamento entre o
governo e a academia ja ndo era o de colaboragdo. Talvez esta experiéncia negativa tenha
desmotivada a equipe atomar qualquer iniciativa

d.3. Inducéo ao federalismo cooperativo

O desenho do PCN em Acéo apresenta aspectos que induzem a cooperagao tanto
horizontal quanto vertical dos entes federativos que participaram do Programa.

A formacdo de polos como instancias aglutinadoras das agdes foi um fator
importante que induziu a cooperagcdo horizontal, isto €, entre os municipios. O desenho do
Programa, ao requisitar a formacdo de POlos para iniciar 0 Programa possibilitou um
direcionamento das agbes dos governos locais para a formagao de um federalismo cooperativo.
Assim, observou-se aformagdo de uma rede de municipios que atua em uma determinada area,
neste caso a educagdo, tal qual sugerida por Abrucio e Ferreira Costa (1999).

Para os gestores do governo central, esta acéo tinha como finalidade promover a
articulagcdo entre os municipios participantes, possibilitando que o Programa chegasse também
aos municipios menores, viabilizando a formagdo e acompanhamento dos coordenadores
(MEC/SEF, 2002d).

A organizacdo dos municipios em polos permitiu ampliar a abrangéncia de
atuacdo, fazendo com que, pela primeira vez, um 6rgéo central pudesse estar, de fato, presente
em todas as regides deste pais de dimensbes continentais. Houve, pela primeira vez,
iniciativas conjuntas de plangamento e execucdo de etapas do Programa em diferentes
estados brasileiros. Municipios que nunca haviam auado conjuntamente iniciaram o didlogo

"Nesta mesma época, circulava pelo Conselho Nacional de Educacéo a proposta de criar os Ingtitutos Normais
Superiores de Educacéo, um novo model o de curso destinado a formar professores do ensino fundamental, com
énfase curricular em didatica. O CNE propunha também que os formados nos atuais cursos de Pedagogia das
Faculdades de Educacdo ndo mais tivessem a certificagdo para atuarem em sala de aula. Esta proposta originou
um grande movimento contra dos professores e alunos desses cursos, principalmente nas universidades
publicas.
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de cooperacdo. S&o agdes que ilustram o papel desempenhado pelo MEC como indutor de
politica, mantendo a autonomialocal.

Um das decorréncias positivas desta estratégia do PCN em Ac¢éo foi a ingtituicéo
de novos espacos de discusséo e cooperacédn. O depoimento da integrante do RNF de
Maranh&o ilustra este fato:

O Maranhdo ingtituiu recentemente o Forum de Secretarios e Universidades.
A criagdo do Forum nasce como decorréncia do Programa, sinalizando
autonomia para discutir a formagdo dos municipios participantes. O Férum é
interestadual, participando dele Piaui também e tem como objetivo discutir
propostas de continuidade para uma politica de formagdo profissional.
(MEC/SEF, 2002d, p.51).

No entanto, a experiéncia cooperativa nem sempre ocorreu de modo harmonioso,
como aponta o0 resultado da avaliagdo externa: 16,9% dos entrevistados apontaram
dificuldades de articulagdo com os municipios em funcdo de questdes politicas ou falta de
experiéncia em agbes conjuntas. Dificuldades operacionais também foram levantadas, tais
como a impossibilidade de compatibilizar agendas de reunifes, falta de empenho das
secretarias, falta de material, contingenciamento de verbas, entre outros fatores (MEC/SEF,
2002d, p.38). Este quadro mostra que ha ainda um longo caminho a ser percorrido para a
atuacdo cooperativa dos entes federativos.

Por outro lado, a busca por uma colaboracdo vertical pode ser percebida,
primeiramente, pela estratégia do MEC que, no desempenho do seu papel de coordenador de
uma politica publica em um pais federativo, respeitou a autonomia dos entes subnacionais ao
estabelecer a adesdo voluntéria a0 Programa. Ou sgja, tanto 0 governo estadua quanto
municipal sdo livres para decidir se querem implantar o Programa dentro do seu sistema de
ensino. E, como ja foi colocado, houve flexibilidade e respeito as necessidades dos que
aderiram a proposta. Assim, foi possivel também verificar uma cooperacéo vertical
envolvendo as trés esferas governamentais, como no Ceard Nesse estado, as classes do 1°
ciclo foram todas municipalizadas e a Secretaria Estadual e as Secretarias Municipais
firmaram um acordo pelo qual o Estado foi o responsavel pelo acompanhamento e assessoria
aos municipios. A falta de clareza nos documentos do MEC, entretanto, ndo permite avaliar o
percentual de adesdo das Secretarias Estaduais de Educacéo, conforme ja mencionado. Muito
menos comparar o grau de comprometimento daguelas que participaram. Esta € uma das
lacunas que futuros relatérios do 6rgdo poderiam superar, 0 que permitiria uma melhor auto-
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avaliacdo, dém de servir de meméria do programa e fonte de dados para futuros
pesguisadores.

A adesdo ao Programa ndo significa que os governos subnacionais receberiam
todos os beneficios “de graca’. O desenho do Programa requer contrapartidas e
responsabilidades e 0 seu resultado depende do empenho de ambas as partes.*? Ao congregar
esforgos, forma-se um jogo cooperativo para aimplementacdo de uma politica de formacéo de
professores.

d.4. Flexibilidade e o estimulo ao protagonismo dos governos subnacionais

A participacdo dos entes federativos no Programa, conforme ja explicado, ocorreu
somente apds sua adesdo voluntéaria e também da escolha do nivel ou modalidade que queriam
implantar na sua rede, considerando a necessidade local. Podemos citar, por exemplo, os
municipios dos estados de Ceara, Sergipe e Amazonas que ndo implantaram os médulos do
ensino fundamental, ou também o caso de Londrina, que foi 0 municipio pélo da regido norte
do Parana e s6 implantou os modulos que se referiam aos temas transversais. O momento da
adesdo ao Programa também variou bastante.

Todos estes aspectos argumentam a favor da flexibilidade do programa elaborado
pelo governo central, o que facilita o estabelecimento das parcerias com os demais entes
federativos para aimplantacéo do programa.

O Programa apresentou desenvolvimentos diferenciados em cada local, diferentes
ritmos e detalhes na operacionalizagdo. 1sso tudo acarreta resultados diferenciados também,
fato este que torna a avaliagdo nacional dos impactos do Programa uma missdo bastante
complexa, além de estar fora do escopo da dissertacao.

Entretanto, a implantagdo de um programa de ambito nacional também oferece
oportunidades para “adaptagdes’ que poderiam descaracterizar o programa. Como relata o
documento de avaliacdo, apesar de a orientacdo para um encontro semanal dos professores,

12 A despeito do “sucesso’, nem tudo ocorreu como o planejado. Houve problemas de logistica na distribuicéo
dos materiais, principalmente dos videos, sob responsabilidade do MEC. Até o primeiro semestre de 2001,
guando o Programa ja estava em pleno funcionamento, ndo estava disponivel um conjunto de fitas pararealizar
as atividades indicadas nos modulos. A SEF justificou-se explicando que a expansdo dos grupos de estudos nos
nicleos de estudo foi muito veloz, ocasionando atrasos na remessa do materia de uso dos coordenadores e dos
professores. Além disso, argumenta que todos os programas de video utilizados no PCN em Acéo haviam sido
veiculados no TV Escola, repassando a responsabilidade aos sistemas de ensino que deveriam ter arquivado os
programas. Até o final da gestéo, o MEC distribuiu 3.703 kits de fitas dos Pardmetros em A¢do (MEC/SEF,
2002a). O acesso aos volumes dos Parémetros e dos Referenciais também foram levantados pelos atores
envolvidos como o principal obstaculo ao desenvolvimento do Programa. Esta constatacéo fez com que o MEC
reimprimisse e redistribuisse mais 181.962 volumes do PCN até o final da gest&o.
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esta frequiéncia foi respeitada por somente em 26% da amostra, sendo que 42% encontraram-
se mensalmente.

Isto provavelmente ocorreu porque o papel do MEC era o de formar os
coordenador-gerais e coordenadores de grupo dos polos e estes, por seu turno, eram 0S
responsaveis pela formacdo dos professores entre 0s municipios participantes, etapa sobre a
qual o MEC ja n&o tinha controle.

Na visdo da Coordenacdo Nacional, esta realidade fez com que muitas situaces
formativas nos médulos ficassem incompletas e, em alguns casos, acabou por descaracterizar
aformagdo continuada

O Ministério da Educacdo levou até as secretarias locais um programa com
diretrizes e orientacOes gerais definidas no nivel central, elaborando um conjunto de materiais
para 0 seu desenvolvimento. Na Fase 1, o MEC teve um papel fundamental, mas na Fase 2,
qguando o PCN em Ac¢do acontece de fato, com o inicio dos grupos de estudo de professores,
as secretarias deveriam assumir a suarealizagdo. A partir deste momento, 0 PCN em Acéo foi
reconstruido, refletido, reorganizado e desenvolvido em conjunto com estados e municipios,
com o0 acompanhamento e assessoria dos profissionais da RNF.

A partir desta dindmica, os gestores do Programa pretendiam impulsionar o
desenvolvimento de politicas locais (MEC/SEF, 2002d). A prética de trabalho coletivo foi 0
ponto de referéncia para a promogdo de uma cultura de formagdo continuada. Para isso,
optou-se pela formagdo de quadros da Secretaria de Educagdo local que atuassem como
formador de professores.

Esta edratégia garantiria também uma possibilidade de continuidade da proposta
do Programa ao fim do mandato do governo federal em 2002. N&o h& estudos que verificaram
em que medida este objetivo do MEC foi alcangado, mas h& indicios que em alguns lugares
remotos do Brasil isso ocorre. Por exemplo, no banco de dados do ciclo de premiagdo do
Programa Gestéo Piblica e Cidadania da FGV-EAESP constata-se a presenca, ainda que
pouca, de programas municipais do PCN em Ac¢do e PROFA. Os impactos da politica de
formacéo do MEC nos municipios que aderiram ao Programa seria um tema de investigacéo
para pesquisas futuras.

Por mais simples que possa parecer a contrapartida necesséria das secretarias
locais para implementar o PCN em Ac¢éo, a realidade mostrou que as dificuldades sdo muito

maiores. Dispor de uma sala de aula vazia nas escolas que atendem de trés a quatro turnos

113 http://inovando.fgvsp.br
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diferentes em um sO dia; disponibilizar equipamentos, material pedagdgico, bibliografia,
transporte para os professores freqlientarem reunides de polos; incorporar na jornada de
trabalho do professor o tempo destinado ao seu desenvolvimento profissional sGo aspectos
que muitos sistemas de ensino ndo conseguiam cumprir***. Como ilustra bem Nogueira®*:

[...] juntar 30 professores para discutir € algo muito dificil de fazer na
estrutura do sistema, que é muito rigida, muito hierarquizada, muito pautada
por outras questdes. O que orienta os sistemas de ensino é mais a questéo
organizacional, a légica administrativa e ndo uma logica pedagdgica. O
nosso grande sonho era que a administracdo fosse realizada em funcéo das
necessi dades pedagdgicas de alunos e professores.

Esses aspectos recaem sobre as politicas educacionais de cada estado ou
municipio. Dessa forma, a equipe do MEC considera o envolvimento dos Secretarios um fator
determinante para 0 sucesso do Programa e também para a possibilidade de instituir uma
politica de formacdo de professores de longo prazo. Os dirigentes municipais foram atores
centrais para garantir as condi¢bes institucionais e politicas para que o desenvolvimento
profissional realmente tenha acontecido. Ao mesmo tempo, eles também foram apontados
COMo 0s principais responsaveis por colocar impedimentos e obstaculos™®.

A continuidade da formacdo poderia ser garantida se os sistemas de ensino
dispusessem de mecanismos legais na sua estrutura, cOmo a incorporagdo, na jornada de
trabalho do professor, do tempo destinado ao seu desenvolvimento profissional, além de um
sistema de incentivo que reconhega essas préticas permanentes para progressao.

A permanéncia de profissionais responsaveis pelas agdes de formagdo nos quadros
da Secretarias poderia romper com uma tradicdo na qual a formagéo profissional era feita a
partir de acOes isoladas, desenvolvidas por profissionais de fora dos sistemas locais e ndo
pelas préprias equipes técnicas. A articulacdo das diversas acbes de formagdo que ocorriam
anteriormente, como paestras, cursos e oficinas também tem o potencial de fornecer
subsidios para 0 estudo dos temas.

H4A1ém das precérias condigdes de infra-estruturas nas secretarias locais, outras dificuldades originarias no
processo de comunicacdo com as equipes locais também foram apontadas pelos integrantes da RNF nos
relatdrios. A dindmica do Programaimplica em um dominio da tecnologia e hébito de se comunicar por escrito
em mensagens curtas e objetivas, nem sempre apresentado pelas equipes locais. Do ponto de vista do MEC, as
reais possibilidades dos municipios envolvidos em cumprir com certas expectativas foram superestimadas
(MEC/SEF, 2002d).

1 pidem.

16 pe acordo com os dados da avaliag8o externa, 19,5% dos entrevistados levantou este fator como o principal
problema para o desenvolvimento do PCN em Acdo (MEC/SEF, 2002d).
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Por fim, na tentativa de levantarmos algumas possiveis razdes que explicariam a

guestdo: “quem aderiu ao programa e por qué?’, arriscamos as seguintes proposi¢oes:

i) Aderiram as redes de ensino que precisavam. Infere-se, entdo, que estas redes
ndo tinham uma politica prépria de formagdo de professores. N& ocorreu um caso de
preempted policy, conforme a definicdo do Pierson (1995), apresentado no capitulo 1V. Ou
sgja, embora 0s governos subnacionais sejam responsaveis por gerir seus sistemas de ensino,
ndo havia, até entdo, uma politica de formagdo de professores.

Esta constatagéo cabe, inclusive, para o Estado de S&o Paulo, que teve muitos
municipios aderindo a0 programa. Mais interessante ainda sabermos que o PROFA
atualmente é desenvolvida na rede estadual de S&o Paulo™’ que, na época ndo aderiu a0
programa federal. 1sso mostra que, mesmo 0s sistemas de ensino que “teoricamente” teriam
capacidade de formular um programa proprio poderiam ter aderido a época.

i) A qualidade do programa. Embora esta ndo tenha sido a questéo investigada
nesta pesquisa, hé indicios de inovacdo na politica de formagdo de professores, a0 passar a se
preocupar com a didética, questdo que tradicionalmente ndo tem merecido aten¢do nos cursos
répidos de capacitacdn. Algumas pessoas poderiam argumentar que ao aderir, 0s entes
subnacionais ndo sabiam se o programa € bom ou ndo. Mas, no caso do PCN em acéo, o
programa deriva do préprio PCN e auxilia na compreensdo deste documento que foi
disponibilizado nacionalmente no ano de 1997. Pode-se argliir que havia, a0 minimo, uma
NOGa0 por parte das secretarias que o programa proposto pelo MEC vinha ao encontro de suas
necessidades.

Passamos agora a examinar o Proformagdo, curso desenvolvido especificamente

para professores leigos.

17 Rebatizada de Letra e Vida, o programa adota os mesmos materiais didéticos do PROFA e contratou a ex-
coordenadora nacional do PROFA para coordenar arede estadual.
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2. Proformacéo (1999 — 2002)

a. Antecedentes

Conforme explicado no capitulo IV, a nova LDB/96 determinou que, para o
exercicio do magistério nas séries iniciais do ensino fundamental, € admitido como a
formagdo minima a habilitacdo em nivel médio, na modalidade normal. No entanto, na prética,
havia muitos docentes que ndo possuiam esta formagd minima e que sdo denominados
leigos™®. De acordo com o MEC/INEP (1999), que realizou em 1997 o primeiro Censo do
Professor em &mbito nacional, 0 nimero total de leigos que atuavam nas séries iniciais do
ensino fundamental do pais era de 74.965", isto &, 12,2% do nimero total de professores que
atuavam neste nivel. Mais desastroso ainda ao considerarmos que dentro deste nimero estéo
incluidos professores que sequer concluiram o ensino fundamental.

O desmembramento do total de leigos por regido revela 0s seguintes nimeros:

Tabela 6 — Professores leigos por regido

RegiZo Prof@mr&s % sobre o total
Leigos de professores

Nordeste 49.392 22,3

Norte 14.016 25,7

Sul 4.286 4,7

Centro-Oeste 3.669 9,4

Sudeste 3.602 1,7

Total Brasil 74.965 12,2

Fonte: MEC/INEP (1997)

Em valores absolutos, a regido Nordeste é a que apresenta maior nimero de
professores leigos, mais que o triplo daregido Norte. Entretanto, ao considerarmos os valores
percentuais, a regido Norte pula para a dianteira, com um quarto, seguido de perto pelaregiéo
Nordeste, com pouco mais de um quinto de professores leigos. Situacdo semelhante na ocorre

18De acordo com a LDB/96 e a Resolucdo CNE n.03/97, sdo considerados leigos, para atuar no ensino
fundamental, os professores que: i) tenham apenas o ensino fundamental, completo ou incompleto; ii) lecionem
para turmas de 12 a 4% série e ndo possuam ensino médio, modalidade normal (antigo magistério); iii) lecionem
paraturmas de 5% a 82 série sem que tenham concluido o ensino superior, em cursos de licenciatura especifica.
Para fins desta dissertacdo, delimitamos o termo leigo apenas para professores dos dois primeiros casos.

119 Excluimos deste nimero total os professores que atuavam em classes de alfabetizacdo, pois os dados deste
nivel de ensino na época estdo agregados aos ndmeros do ensino infantil.



109

regido Sul que, embora apresente nimeros absolutos maiores que os da regido Centro-Oeste,
guando consideramos 0s valores percentuais, a regido salta para a terceira colocagdo, com o
percentual de 9,4%; enquanto a Sul apresenta 4,7% e a Sudeste 1,7%.

Para atender a esta demanda de formagdo inicial dos professores foi criado, em
1999, o Programa de Formagdo de Professores em Exercicio — Proformacdo. Trata-se de um
curso de formagdo inicial para os professores que, sem formagéo especifica, atuam na sala de
aula lecionando nas quatro séries do ensino fundamental e em classes de afabetizacéo nas
redes publicas das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Corresponde a um curso de nivel
médio, com habilitacdo em Magistério. O Programa funciona na modalidade de educacdo a
disténcia e utiliza materiais auto-instrucionais como livros e videos e um servico de apoio a
aprendizagem acompanhada pela equipe de professores formadores e por tutores.

Além de habilitar em Magistério os professores que atuam no exercicio docente, o
Programa tem como objetivos: i) Elevar o nivel de conhecimento e competéncia profissional;
i1) Contribuir para a melhoria do processo ensino-aprendizagem e do desempenho escolar dos
alunos das redes publicas; iii) Valorizar o Magistério pelo resgate da profissionalizacdo da
funcdo docente e melhoria da qualidade do ensino.

Associado ao diagnostico do perfil de professores realizado pelo Censo Nacional,
havia no Ministério recursos disponiveis a serem aplicados no ensino fundamental oriundos
do empréstimo do Banco Mundial, por meio do Fundo de Fortalecimento da Escola -
FUNDESCOLA™.

Dessa forma, o Proformagéo foi elaborado com base nos recursos provenientes de
empréstimos internacionais, que sdo repassados para a Secretaria de Educacdo a Distancia —
SEED - por meio de convénio com o FUNDESCOLA, e et sob geréncia da Coordenacéo
Nacional do Proformacéo - CNP. Embora os dados mostrassem que as regides Sul e Sudeste
também apresentavam numeros significativos que justificariam a implantacéo deste Programa,
0 acordo de empréstimo restringia a acéo apenas as regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste*?.

129programa do MEC que opera vérios projetos financiados com os recursos do Banco Mundial. Conforme relata
0 ex-Ministro Paulo Renato (Souza, 2005), quando assumiu o0 Ministério “havia dois projetos de 800 milhdes
de ddlares para investimento no Nordeste a ponto de serem cancelados pelo Banco Mundia por inoperancia do
governo e atraso na sua execucdo”. Na sua gestéo, o projeto foi ampliado, sendo aprovados outros trés projetos
gue possibilitaram a expansio da cobertura para outras regioes.

2'Segundo o ex-Ministro, os demais estados poderiam recorrer ao empréstimo sem depender do MEC. De fato,
ha vérios estudos que mostram a presenca de recursos internacionais na area educacional dos Estados. Um dos
exemplos é a dissertacdo de Duarte (2002) que analisou em perspectiva comparada Programas de capacitacéo
dos Estados de Sao Paulo e Minas Gerais, ambos contaram com recursos provenientes de empréstimos do
Banco Mundial e foram desenvolvidos durante o final da década de oitenta parainicio de noventa.
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O Censo constatou também que grande parte dos professores que necessitavam de
formacdo inicial estava localizada de forma dispersa geograficamente e, na sua maioria
(87,20 %), correspondiam a docentes que atuavam na zonarural.

Diante deste quadro e, inspirada em experiéncias internacionais, a solugdo
encontrada pelo MEC foi a de formular um curso de educagéo a distancia para que 0s
professores, ab mesmo tempo em que adquiriam a formagdo inicial, pudessem continuar a
lecionar.

Diferentemente de estados do sul e sudeste nos quais predominava a rede estadual
na provisdo do ensino fundamental, nas regides atendidas pelo Programa, este nivel de ensino
foi tradicionalmente assumido pelos municipios. Portanto, a maioria dos professores deste
nivel pertence as redes de ensino municipal. Muitas vezes, os professores leigos, que eram
remunerados pelo valor de um terco ou um quarto do sal&rio minimo (MEC, 2002¢), era a
Unica alternativa de quadro docente que os municipios dispunham para atender seus alunos.

Na ocasido da formulagdo do Proformacdo, ja vigorava ha um ano o Fundef que,
conforme explicado no capitulo 1V, que tem uma clausula que permite que os investimentos
para a formagdo inicial e habilitacdo dos profissionais leigos poderéo ser financiados com os
recursos do Fundo. Portanto, mesmo 0s municipios mais pobres do pais ja dispunham de
recursos minimos para entrar com a contrapartida dentro do Programa.'?

O inicio das atividades do Proformacdo ocorreu em 1999 e, desde entdo, é
coordenado pela Secretaria de Educagéo a Distancia e executado em parceria com estados e
municipios.

Nas fases de plangamento e formulagdo do programa foram visitadas
experiéncias internacionais de educagdo a disténcia além da contratagcdo de um consultor.
Segundo este consultor, “o fato de o professor poder estudar sem sair de sua rotina de trabalho
ou precisar se deslocar para outra cidade € crucial para 0 sucesso de projetos semelhantes no
mundo todo” (Moraes, 2001, p.108).

Foram contratados pela SEED professores com experiéncia em cursos de
magistério e profissionais de universidades para elaboracdo dos guias de estudo.

122 Além do FUNDEF, o Proformagao é baseado na LDB (Lei n°. 9.394/96). Nas disposi¢es transitérias, consta
gue é de responsabilidade prioritariamente de cada municipio e, de cardter supletivo, dos Estados e da Unido, a
seguinte atribuicdo: Inciso |1l — realizar programas de capacitacdo para todos os professores em exercicio,
utilizando, também, paraisto, os recursos da educacdo a distancia. (Art. 87, paragrafo 3°). Quanto ao conteldo,
o curso foi fundamentado nos seguintes documentos oficiais. Parecer CEB 15/98 da Camara de Ensino Bésico
do Conselho Naciona de Educacado, que define as diretrizes curriculares para 0 Ensno Médio; “Referencia
para Formacdo de Professores’ (MEC/SEF, 1999) e dos PCNs.
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O Proformacdo foi implementado experimentalmente nos estados do Mato Grosso
e Mato Grosso do Sul em 1999. No ano seguinte, 0 Programa expandiu-se para mais 13

estados, formando trés grupos:

Grupo Inicio e Término Estados participantes
Piloto Janeiro de 1999 — Dezembro de 2000 MT, MS
I Janeiro de 2000 - Dezembro de 2001 AC, CE, GO, PB, PE, PI, RO, SE
I Julho de 2000 — Julho de 2002 AL, AM, BA, MA, TO

Quadro 2 — Grupos do Profor magao
Fonte: MEC/SEED, (2003).

b. Estrutura da Parceria - Coordenacéo | ntergovernamental

A estrutura do Proformacdo estd desenhada de uma forma que os trés entes
federativos participem na implementacdo do programa. A parceria € oficializada por meio do
Acordo de Participagéo, documento oficial que assinam conjuntamente o MEC/SEED, o
Governo do Estado/Secretaria de Educacéo e as Prefeituras Municipais. Neste documento esta
detalhada a responsabilidade de cada ente federado, conforme descrito apds o esquema abaixo.

ORGAO EQUIPE
MEC CNP
FEDERAL | SEED/FUNDESCOLA EA + ATP
Conse ho ‘ EEG
ESTADUAL | Estadual SEE Professores
Educacdo AGF | Formadores
OME |

MUNICIPAL SME

Tutores |

PROFESSORES CURSISTAS

Esquema 5 — Estrutura do Profor magao
Elaboragéo da autora
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Instancia Nacional: O 6rgéo central é representado pela Secretaria de Educagéo a
Distancia (SEED) do MEC e pelo Fundo de Fortalecimento da Escola.*?®. Ambos integram a
Coordenacdo Nacional do Proformagdo (CNP), que € responsavel pela articulagdo politica e
institucional, elaboracdo da proposta técnica e financeira do Programa, assim como pela
definicdo da estratégia de sua implantagdo e pelo monitoramento e avaliagdo de todas as suas
acOes. A propogta técnica inclui a elaboragdo, producéo e distribuicdo de todos os materiais
didéticos e de apoio a0 Programa. Além da equipe de coordenacdo, fazem parte desta
instancia a Equipe de Avaliacdo (EA) que, como o préprio nome indica, € responsavel pela
avaliacdo do Programa; e o Assessor Técnico do Proformacdo (ATP), que € um profissional
contratado pela CNP para acompanhar e monitorar o processo de implementacdo do Programa
junto as secretarias de educagdo, tanto estaduais quanto municipais, nos respectivos Estados.

Insténcia Estadual: composto pela Equipe Estadual de Gerenciamento (EEG),
localizada na Secretaria Estadual de Educacéo (SEE) e em cada Agéncia Formadora (AGF)*'?“.
Coordena e monitora os trabalhos que ser&o desenvolvidos pelo Programa no ambito estadual.
Dentre as principais responsabilidades estdo a obtengdo de autorizagéo de funcionamento do
Proformacéo pelo Conselho Estadual de Educacdo (CEE) e a disponibilizacdo, em cada AGF,
de uma equipe de professores formadores, que séo educadores especializados nas diferentes
&reas teméticas do curriculo do curso e que devem, necessariamente, ter experiéncia prévia no
Ensino Médio.

Instancia Municipal: Envolve a equipe que forma o Orgdo Municipal de
Educacio (OME), na Secretaria Municipal de Educacdo, e a equipe de tutores. E a instancia
responsavel pela implementagdo do Programa no &mbito do municipio. Dentre as
responsabilidades mais relevantes estdo: disponibilizar espaco fisico e equipamentos
adequados para a realizagdo do Encontro Quinzenal; disponibilizar recursos financeiros para
custear as despesas de cada professor cursista e respectivos tutores durante as fases
presenciais (hospedagem, transporte e alimentagdo) e a redlizagdo de visitas as escolas,
indicar pessoal técnico para acompanhar e gerenciar a execucdo do Programa; organizar
calendério escolar compativel com as atividades propogtas, entre outros.

O custo total do curso, no periodo de 2000-2001, foi da ordem de 3 mil reais para
cada professor cursista, pelos dois anos de formacgéo. Em torno de 35% provém dos recursos

123 partir de julho de 2002 0 FUNDESCOLA n&o fez mais parte do Programa, que passou a ser financiado
exclusivamente pelos recursos do Tesouro, por meio do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo —
FNDE.

124 ocal em que se desenvolvem os encontros presenciais; em geral, s30 as antigas escolas normais do Estado.
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da Unido e os 65% restantes séo divididos na proporcdo de 40% para Estado e 60% para
municipio.

O esguema 1 procurou retratar o constante fluxo de relacionamento entre as
diferentes esferas administrativas. 1sso ocorre de vérias maneiras, incluindo sistemas de
monitoramento informatizado e reunides continuas para balanco, avaliagdo e planejamento
das proximas etapas.

A preocupacdo com o acompanhamento do Programa por parte da CNP se traduz
na implantagdo de um sistema de informagdes gerenciais que possibilita 0 monitoramento e
rastreamento continuo de dados prioritarios sobre o Programa e seus efeitos planejados'®>. Por
meio deste sistema, tanto a CNP quanto as AGF acompanham o desempenho dos cursistas, a
freqliéncia e os relatérios apresentados pelos tutores e equipes da OME e EEG. Além disso, a
CNP redliza coletas sisteméticas de dados, por meio do preenchimento de questionarios,
referentes aos processos de implementacdo junto as AGFs, tutores, cursistas (incluindo a auto-
avaliacdo), EEG e ATP. O uso dessa tecnologia possibilita que a equipe da Coordenagdo
Nacional, mesmo distante geograficamente, possa interferir, em alguns momentos, nas
decisdes que requerem mudancas'?®. Para que 0 SIP pudesse ser efetivamente implantado, o
MEC disponibilizou inicialmente, em cada AGF, todo o equipamento de informatica
necessario para que o sistema fosse operacionalizado.

No entanto, para além dos equipamentos e sistemas informatizados, segundo a

técnica Luciana Gatto,'?’

um dos fatores que a CNP considera como de sucesso no processo
de coordenacdo e monitoramento do Proformagdo é o fato de ter disponibilizado pelo menos
um profissional do MEC em cada Estado participante, na funcdo de Assessor Técnico. A
presenca fisica de um representante de um érgéo nacional no dia-a-dia do funcionamento do
Programa fez com que houvesse um acompanhamento e suporte constante, aém de
demonstrar credibilidade junto aos Estados e municipios. Ademais, por ndo estarem
envolvidos em questdes politicas locais, os ATPs priorizavam aspectos técnicos, relatando
para 0 CNP e a EEG, por exemplo, que as agdes de uma determinada AGF ndo estavam de

acordo com as diretrizes nacionais.

125 Denominado de Sistema de Informagdes do Proformagsio (SIP), esta disponivel em ambiente web (internet) e
0 acesso é disponivel apenas para os cadastrados do Programa. Quando o Programa foi iniciado, em 1999, as
AGFs ndo dispunham de rede de internet nem e-mail. O SIP consistia em um banco de dados local e os ATP e
EEG eram encarregados de fornecer os dados para CNP, utilizando-se de diferentes meios de comunicagéo:
telefone, fax, correio.

126 A CNP pode solicitar, por exemplo, a substituicdo de algum tutor quando a maioria dos cursistas sob sua
responsabilidade tenha apresentado baixo desempenho.

27Entrevista concedida em 28.02.05, Brasilia.
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Outro mecanismo de acompanhamento adotado pelo 6rgéo central sdo as reunifes
semestrais realizadas em algum estado participante, com todas as despesas pagas pelo MEC'%.
Neste espaco, relinem-se as equipes do CNP, ATP e EEG de cada estado e sdo discutidos o
balanco da fase presencial, a avaliacdo dos resultados, e por Ultimo, o plangjamento para 0
proximo semestre. E também o momento para a Coordenagdo conhecer os detalhes
minuciosos do dia-a-dia do andamento do curso como, por exemplo, se na fase presencial o
local dispunha de banheiro, se o prefeito providenciou almogo, entre outros assuntos. A partir
desses relatos, a Coordenacéo entdo tomava providéncias, como fazer ligacOes a prefeitos e
secretarios ou até mesmo o deslocamento de pessoa da coordenadoria geral do Programa aos
municipios. Tais atitudes, segundo a dirigente do Programa*?®, “parecem pequenas, mas tém
significados politicos importantes. O relacionamento constante entre os diferentes parceiros
criava umarelacéo de respeito matuo”.

O MEC também é responsavel pela producéo e distribuicdo de todos os materiais
utilizados no curso, que se dividem em materiais did&icos e materiais de apoio ao trabalho
dos envolvidos™.

Antes de cada nova edicdo foi necessario revisar os materiais, adaptando-os as
necessidades e realidade do publico-alvo. Visitas in loco realizadas pelas pesquisadoras que
elaboraram o material didatico e também os relatérios dos professores formadores, tutores, e
avaliagBes dos cursistas subsidiaram o constante aprimoramento do material didatico. Isto é,
conhecer de fato a quem se destina 0 material € considerado pela equipe do CNP como fator
essencial na manutencéo da qualidade do Programa.

Além do manua contendo orientagdes detahadas para cada funcdo, a
coordenacdo central também se responsabiliza por oferecer Programas de capacitacdo para
preparar os envolvidos na realizagdo de suas atividades especificas durante a implementacéo
do Programa. Assim, realizam-se diferentes treinamentos para cada publico: equipe da EEG e
ATP; equipe gerencial da AGF; representantes de professores formadores (estes, por sua vez,
serdo multiplicadores para os demais professores formadores) e representantes de tutores.

Os detalhes do funcionamento do curso se encontram no apéndice C.

12805 estados sA0 responsaveis pela realizacdo de reunides no ambito estadual, reunindo todos os municipios
participantes do Programa, antes da reunido nacional .

2Entrevista com Alvana Maria Boff, concedida em 02.03.2005, Brasilia.

130 A lista do material produzido e a quantidade de cada um se encontra no apéndice D.
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c. Alcance das acbes

A analise do Proformacéo realizado pelo MEC visou investigar os processos de
implementacdo, a participagdo dos envolvidos e os resultados na prética docente dos
professores cursistas, em escolas e comunidade (MEC/SEED, 2003).

Os dados obtidos pela avaliago possibilitaram que a CNP ndo SO registrasse o
desenvolvimento e a efetividade do Programa, mas também identificasse as areas que
mereciam atencdo ou necessitavam gjustes, promovendo, assim, as agfes necessarias para a
melhoria continua do Programa. Os resultados provenientes da primeira fase da avaliagcéo
foram decisivos para que o MEC continuasse a investir no Programa (MEC/SEED, 2002b).
Por outro lado, segundo os técnicos do Programa, nenhuma alteracdo significativa no desenho
do Programa decorreu dos resultados da avaliaggo. 10 se explica pelo fato de que os gustes
necess&rios foram realizados no decorrer do processo, possibilitados pelo continuo
monitoramento e acompanhamento.™**

Além de o conteldo ter um componente flexivel para cada realidade local, ha
aspectos operacionais que indicam a adaptabilidade do Programa as diferentes realidades do
pais. Por exemplo, em algumas regides do Estado do Amazonas, o deslocamento € muito
dificil, o que fez a coordenacdo adaptar o calendario, convertendo 0s encontros quinzenais em
mensal, mas em dois dias corridos.

Estes aspectos mostram que, no processo de coordenacéo de um Programa desta
magnitude, 0 acompanhamento constante e conhecimento de diferentes realidades por parte
da Coordenacdo central tornam-se fatores essenciais para o desenvolvimento do Programa.

Os nimeros de municipios que aderiram a0 Proformacdo e o nimero de

professores beneficiados na fase piloto, grupo | e grupo Il sdo apresentados natabela a seguir:

3! por exemplo, inicialmente, a fase presencia que ocorre no inicio de cada médulo foi plangada para ser
desenvolvido em 15 dias corridos, no periodo de férias escolares. No entanto, ja na fase piloto, verificou-se que
era um tempo longo demais para que o publico beneficiario do curso, na sua maioria do sexo feminino, ficasse
distante da sua familia. Assim, o encontro foi reduzido para 10 dias e a diferenca de carga horéria foi
substituido por aulas de reforgo que ocorrem antes das provas bimestrais, isto € mais dois encontros
presenciais ao longo curso. Outras mudancgas também foram citadas, como a inclusdo de critérios mais rigidos
de beneficiarios e a introducdo de novos padrfes de formuléarios. (Entrevista concedida por Luciana Gatto, em
28.02.05, Brasilia.)
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Tabela 7 — Beneficiarios do Proformacéo (1999- 2001)

Total de M unicipios
Estados municipios no participantes Professores
Estado n. %

Acre 22 22 100% 1.844
Alagoas 102 35 34% 624
Amazonas 62 25 40% 1.274
Bahia 420 175 42% 4.490
Ceara 185 74 40% 3.575
Goias 248 156 63% 2.244
Maranhao 217 50 23% 2431
Mato Grosso 142 118 83% 1.170
Mato Grosso do Sul 77 28 36% 203
Paraiba 143 102 71% 1.537
Pernambuco 185 105 57% 1.844
Piaui 223 76 34% 2.414
Rondénia 52 34 65% 1.297
Sergipe 75 52 69% 1.522
Tocantins 139 54 39% 903
TOTAL 2.292 1.106 48% 27.372

Fonte: MEC/SEED Brasil, 2002b

O grupo I encerrou seu médulo em julho de 2002 e, logo em seguida, foi iniciado
o grupo 111.2% Ainda de acordo com os dados do documento de Avaliacio Externa (2003), dos
27.372 cursistas inscritos, 87% (23.814) foram aprovados, 5,5% (1.505) foram reprovados e
7,5% (2.053) evadiram-se do Programa. Os avaliadores, ao considerarem a heterogeneidade
do publico beneficiério, concluem que o resultado apresentado atingiu um indice muito bom.
Outro dado que deve ser considerado neste resultado € que menos de um quarto da clientela
do Programa atua em escolas urbanas, isto € 76% dos cursistas sdo oriundos de regifes

132 O Grupo Il iniciou suas atividades em julho de 2002 e terminou em julho de 2004 (jano governo Lula) com
6.065 professores formados. Segundo a atual coordenadora, o Acordo de Participacdo ja assinado, 0s
resultados positivos demonstrados nas primeiras fases da avaliagdo garantiram a continuidade do Programa
Atualmente, estdo em curso os Grupos IV, V e VI que pretendem formar em torno de 9.000 professores. O
ultimo grupo (V1) iniciou em julho de 2005, com previsdo de conclusdo em julho de 2007. Como o Programa
nao conta mais com os recursos do Banco Mundial, nesta Ultima etapa os Estado de Minas Gerais e Parana
serdo incluidos. Embora o Programa néo tenha conseguido eliminar todos os professores leigos da estatistica
brasileira, 0 MEC considera que sempre havera uma demanda residual, pois quanto menor o nimero de
professores a serem atendidos, mais caro 0 Programa vai se tornando, o que inviabiliza a total eliminagdo
desses professores. Além disso, segundo a coordenadora, € preciso atuar na formagao superior dos professores.
Outro aspecto que atesta 0 sucesso do Programa é a sua disseminagdo em paises de lingua portuguesa, como
S8o Tomé e Principe, Timor Leste e Angola. Foi firmado um acordo do MEC com esses paises para doagéo de
kits didaticos e cooperacdo técnica para cepacitar professores. O Programa foi também avaiado e
recomendado pela UNESCO (Boletim Informativo do Programa de Formag&o de Professores em Exercicio —
Ano4 N°. 11)
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geograficamente isoladas e carentes que apresentam precariedade de recursos materiais e
humanos (MEC, 2002a).

Apesar de ser um curso de nivel médio, o Proformacdo admitia também os
professores que sequer possuiam o ensino fundamental completo. Por exemplo, um professor
que s possuia a quinta série do ensino fundamental fregiienta um curso de nivel médio, sem,
no entanto ter cursado as demais séries (62 72 e 89 do ensino fundamental. Muitas vezes,
esses professores cursistas atuavam em zona rural de dificil acesso e ha relatos, nos
documentos de avaliacdo, de professores que caminhavam até 7 horas para freglentar os
encontros quinzenais da fase presencial do curso. Existem também professores de
assentamentos rurais € muitos outros casos que permaneceriam nas estatisticas dos
professores leigos por absoluta falta de acesso a uma formacéo adequada.

Do total de 19 estados que compdem as regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste
(excluindo o Digtrito Federal), e que se enquadravam nos critérios de atendimento do
empréstimo do Banco Mundial, apenas 3 estados ndo aderiram ao Proformacdo: Rio Grande

do Norte, Amapa, Para'®

. Esses estados possuiam Programas proprios de formacdo de
professores ou ndo aderiram por motivos politicos ou porque ndo conseguiram se organizar
dentro de seus Estados.

Na medida em que a decisdo da adesio ou ndo a0 Programa depende
prioritariamente do Estado (0s municipios que querem aderir devem se organizar e contatar as
Secretarias Estaduais), ha a possibilidade de haver municipios com interesse de melhorar a
formagcdo dos seus professores, mas impossibilitados de estabelecer uma parceria por uma
relacéo intergovernamental de ndo cooperacdo por parte dos estados. Seria necessaria uma
pesquisa aprofundada nesses locais para saber o real motivo da ndo adesdo, o que esté fora dos
limites do escopo desta pesquisa.

Como exposto inicialmente, nas regides atendidas pelo Programa, grande parte dos
professores das séries iniciais do ensino fundamental pertencem a rede municipal. Assim, o
interesse dos municipios em aderir ao Programa esta mais nitido. Quanto a adesdo do Estado, o
discurso que 0 MEC estabelecia era de que “a educacdo € publica, ndo é municipal ou estadual.
As criancas s80 do estado, estdo no territério estadual. Estamos fazendo um esforco para
melhorar o nivel do estado como um todo.” Portanto, o Estado também tem a responsabilidade

de colaborar com a melhoria da educacéo publica, independente da rede.

133 O estado de Roraima aderiu ao Programa em 2004, quando foi iniciado o grupo V.
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O desafio do MEC como ente coordenador das politicas educacionais dos Estados
€ municipios torna-se ainda maior quando lembramos que o 6rgéo ndo dispde de nenhum
mecanismo ingtitucional de punicdo para 0s entes que ndo seguem as suas diretrizes. Cada
instancia tem autonomia em formular uma politica educacional propria. Mais do que isso, a
adesdo ou ndo a politicas nacionais de educacdo € de carédter estritamente voluntéria

No caso do Proformac&o, o Unico instrumento legal que atesta a parceria firmada
entre os entes federados é o Acordo de Participacdo, documento assinado por cada um de seus
representantes. Observa-se que, em caso do ndo cumprimento das obrigagdes descritas no
acordo, o que acontece é apenas a rescisio do contrato.*

Este aspecto foi destacado na Avaliagdo externa (2003), na qual consta que, a0
final do Programa, 78% dos cursistas opinaram positivamente sobre o apoio do Orgdo
Municipal de Educagdo, havendo uma variagéo entre os estados (59,7% a 92,3%). 1sso indica
alguns pontos frageis em questdes ligadas a parceria com 0s municipios, como falhas no
apoio, as vezes, para transporte e aimentacdo de professores cursistas nos momentos
presenciais.

Quanto ao relacionamento com as Universidades, os dirigentes do Programa
também relatam algumas dificuldades enfrentadas na relacdo com os académicos. De acordo

com a ex-Coordenadora do Proformacgo, Alvana Maria Bof***:

Lembro que no comego as pessoas criticavam muito, dizendo que é um
pacote. Ter algo estruturado, procedimento e material didético, garante uma
qualidade minima em qualquer lugar que o curso seja implantado. E isso ndo
tira espaco para criagdo. Mas aquele minimo tinha que ser assegurado. (...) As
universidades tém uma critica absolutamente genérica, sdo discursos prontos.
Dizem que o curso € neoliberal, 0 que isso quer dizer? As pessoas nem sequer
leram o material. Se fossem criticas fundamentadas, seriam absolutamente
positivas, mas ndo ha argumentacdo, ndo ha evidéncias.

Ainda segundo os relatos da a ex-coordenadora, a0 final do processo de
elaboracdo do material didético, as pesguisadoras e profissionais que permaneceram no
trabalho perceberam o quanto a universidade estd longe da realidade, na construcéo de

134 Clausula oitava - do inadimplemento: Verificado o inadimplemento no cumprimento de qual quer clausula do
presente acordo, o inadimplente ficard impedido de aderir aos novos grupos do Programa, sem prguizo das
sangdes administrativas previstas na legidacdo pertinente. Clausula décima segunda — da dentincia e rescisdo:
(...) Constitui motivo para rescisdo do acordo o inadimplemento de qualquer das cldusulas pactuadas,
particularmente quando constatadas as seguintes situagdes: | - descumprimento de qualquer das exigéncias
fixadas nas normas que regulam o Programa, especia mente quanto aos padrfes de qualidade de atendimento;

().
135 Entrevista concedida em 02.03.2005, Brasilia.
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aprendizagem. Em algumas ocasifes, apds o contato real com os cursistas, elas mesmas

perceberam que deveriam reescrever 0 material de apoio.

c.1. Reducéo de professores leigos
A tabela a seguir mostra a variacéo de professores leigos no periodo em que o

Proformag&o foi implementado:

Tabela 8 — Docentes que lecionam em classes de Alfabetizacdo e 12 a 42 série do Ensino
Fundamental com formagao fundamental completa

Abrangéncia Geogr &fica 1999 2002 % reducéo
BRASIL 87.625 26.085 30%
NORTE 19.931 4.890 25%
Rondbnia 2.004 310 15%
Acre 1.377 193 14%
Amazonas 3.812 1.495 39%
Roraima 178 19 11%
Para 10.406 2.021 19%
Amapa 48 67 140%
Tocantins 2.106 785 37%
NORDESTE 57.097 16.483 29%
Maranhao 12.101 4.847 40%
Piaui 6.470 1.173 18%
Ceara 10.534 1.412 13%
Rio Grande do Norte 1.615 379 23%
Paraiba 4,701 1.285 27%
Pernambuco 3.151 878 28%
Alagoas 2.630 656 25%
Sergipe 1.776 262 15%
Bahia 14.119 5501 40%
CENTRO-OESTE 4.088 1.048 26%
Mato Grosso do Sul 317 128 40%
Mato Grosso 1.329 407 31%
Goias 2.428 508 21%
Distrito Federal 14 5 36%
SUDESTE 4.018 2.378 59%
Minas Gerais 2.413 1.140 47%
Espirito Santo 156 19 12%
Rio de Janeiro 840 813 97%
S&o Paulo 609 406 67%
SUL 2.491 1.286 52%
Parana 967 334 35%
Santa Catarina 593 249 42%
Rio Grande do Sul 931 703 76%

Fonte: MEC/INEP, 2003 Adaptacdo da autora. Notas: 1) O mesmo docente pode
atuar em mais de um nivel/modalidade de ensino e em mais de um estabel ecimento;
2) O mesmo docente de ensino fundamental pode atuar de 12a 4% ede 5% a 82 srie.
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Pelos nimeros de 2002, observa-se que ainda persiste um grande ndimero de
professores sem a formac&o minima exigida atuando nas classes de alfabetizacdo e na 12 a 42
série do ensino fundamental do Brasil. Ainda assim, percebe-se que houve uma consideravel
reducdo nesses nimeros, ou seja, houve uma queda de 30% nos anos que compreendem a
implantagdo do curso. Embora essa diminuicdo tenha sido mais aguda em estados que se
beneficiaram do Proformagdo, este quadro ndo se deve apenas ao programa de formacgéo
especifica. Se compararmos com os dados de 1995, que apontam para o total de 127.200
professores sem a formacdo minima atuando nas séries iniciais do ensino fundamental no
Brasil (MEC, 2002a), observa-se que houve uma reducdo significativa nas estatisticas
nacionais. Ha diferentes explicagdes para este fato:

Sabe-se que diferentes estratégias foram utilizadas pelas secretarias estaduais e
municipais de educacdo do pais para se adequar a nova lei de 1996. Certamente, a existéncia
de programas governamentais facilitou os esforcos na reducéo das estatisticas. Mas, aliado aos
programas, ndo se pode esquecer do impacto do Fundef para esta questdo. A legislagdo que
criou o fundo permitiu a utilizacdo do recurso na formacgao de professores leigos até o ano de
2001, o que permitiu que 0s governos subnacionais utilizassem trés diferentes estratégias: 1) a
adesdo aos programas de outras esferas de governo, 2) a elaboragdo de um programa proprio,
3) manutengdo de convénios com os institutos de formagao.

Ha outras estratégias, como a adotada pela rede estadua de Minas Gerais, que
retirou os professores leigos da sala de aula No caso do municipio de Monsenhor Gil,
localizado no Piaui, Sumiya (2005) relata que os professores que ndo tinham nem o ensino
fundamental completo foram realocados para desempenhar funcdo de zelador(a),
merendeiro(a) ou inspetor(a) de escolas. N0 houve nenhuma resisténcia a esse tipo de
substituicdo, uma vez que, como professores, ganhavam em média R$ 30,00 por més e, com a
nova funcéo, passaram a ganhar R$ 90,00, possibilitada pela institucionalizagdo do Fundef.

Outra explicacdo deriva dos estudiosos que questionam a integridade dos grandes
nimeros, tais como Davies, (2000). Vale lembrar que a coleta de dados estatisticos realizado
pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP) depende
exclusivamente do fornecimento dos nimeros pelos estados e municipios. N& h& nenhum
sistema de controle e averiguagdo destes dados, 0 que pode suscitar situagfes como omissao
de dados ou mesmo um super-dimensionamento.

Segundo a coordenadora e as técnicas do Programa, houve muitos casos de
municipios que declaravam nimeros superiores de professores leigos para serem beneficiados
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no Programa. Como citou Bof'*®: “(...) o prefeito colocava o primo, o padeiro da esquina, a
mulher...”, sendo necessaria a retirada de muitas pessoas do Programa. O trabalho de
monitoramento pelo CNP inclui também o rigor na selecdo dos beneficiarios, isto é 0
poderiam participar do curso os professores que estivessem efetivamente em exercicio. Para a
formacdo do segundo grupo, houve até a necessidade de mudar a regra, estabelecendo como
critério de selecéo de professores o tempo minimo de 6 meses de atuacdo na sala de aula. Este
fato mostra 0 quanto as pessoas desgjam estudar e melhorar a sua condi¢cdo, mas falta
oportunidade a elas.

Voltando a andlise dos nimeros estatisticos, o caso do estado do Amapa € singular.
O Estado € o Unico que apresentou um aumento no nimero de professores leigos entre os anos
de 1999 a 2002, passando de 48 a 67. Eis aqui o maior exemplo da limitagdo da atuacéo do
MEC como 6rgéo coordenador da politica educacional. Apesar da nova lei em vigor, do novo
mecanismo de financiamento que estabelece recursos minimos, dos Programas oferecidos pelo
MEC, neste Estado aumentou 0 nimero de professores que ndo estd minimamente preparado
para exercer a funcdo. 1sso somente pode ser explicado por novas contratagbes ou por
realocagbes de professores de outros niveis de ensino. E o MEC n&o pode fazer nada a este
respeito.

N&o houve Programa especifico para combater os professores leigos de 5% a 82
série do ensino fundamental. Este permanece ainda como um grande desafio, uma vez que a
formagdo minima exigida para professores deste segmento € o nivel superior e isso implicaria,
além da colaboragdo dos estados e municipios, na necessidade de estabelecer parcerias com as

universidades.

136 Entrevista concedida em 02.03.05.
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VI. CONSIDERACOESFINAIS

Pela primeira vez, na histéria do pais, o ensino fundamental tornou-se a prioridade
na agenda do MEC. A estabilidade da equipe ministerial ao longo dos dois mandatos de FHC
foi um dos principais fatores que permitiu a efetivacéo das reformas e a redefinicdo de seu
papel enquanto coordenador de politicas.

O diagnostico elaborado a partir da aualizacdo dos indicadores educacionais
apontou a necessidade de se priorizar as agbes do MEC nas regides Norte, Nordeste e Centro-
Oeste, 0 que fez com que o 6rgéo desempenhasse fungdes redistributiva e equalizadora em um
pais com profundas desigualdades regionais.

O desafio do governo central em desempenhar um papel efetivo de coordenador é
maior numa federacdo em contexto de descentralizagdo de politicas sociais. O proprio modelo
federativo brasileiro, predominantemente ndo cooperativo, é também um obstaculo que ndo
pode ser ignorado. Portanto, foi necessario considerar estes aspectos no desenho dos
programas do MEC.

A andlise dos aspectos competicao e cooperacdo em sistemas federativos suscitam
dificuldades na coordenacdo de esforcos entre Unido, Estados e Municipios acerca da
implementacdo dos programas de formagéo para professores. Assim, procurou-se identificar
os principais desafios enfrentados pelo governo central na implementacdo dos programas,
tendo em vista o papel desempenhado por cada uma das esferas governamentais nas diversas
iniciativas federais de formacao de professor.

Os programas estudados mostram que, embora em diferentes graus, houve uma
articulacéo efetiva entre as trés esferas de governo na execucéo dos programas de formagéo
de professores em servico.

No geral, o MEC enfrentou dificuldades para trazer os Estados a cena para
assumirem o papel de instancia intermediéria das agles regionais, servindo como €lo no
relacionamento com 0s municipios. Mas é preciso considerar também a autonomia dos
municipios que, como entes federativos, ndo dependem das decisdes politicas do estado para
aderirem a um determinado programa federal.

No caso do PCN em Acéo, a agOes ocorreram, em sua grande maioria, entre o
orgéo federal — MEC — e as redes municipais de ensino. A exce¢do é o0 caso observado no
Estado do Ceard que, mesmo contado com toda a rede de ensino fundamental |
municipalizada, participou ativamente como interface entre o MEC e 0s municipios.
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Em contraste, o Proformacéo desenvolveu-se com a colaboracdo das trés esferas
de governo, cada qual desempenhando funcbes relevantes para o desenvolvimento do
Programa. Contudo, em funcdo do desenho deste programa, a ndo adesdo dos Estados
inviabilizaria a participagdo dos municipios interessados. E esta esfera, teoricamente, teria
maior interesse em aderir, uma vez que a maioria dos professores considerados leigos
pertence as redes municipais de ensino das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

A atuacéo do MEC como coordenador e indutor da participagdo dos demais entes
federativos também ocorreu na fase inicial de ambos os programas. Nesta etapa, a
apresentacdo da dindmica dos programas aos governos subnacionais foi essencial para que as
responsabilidades de cada parte fossem esclarecidas, além da apresentacdo da dindmica do
programa, indicando, desde 0 seu inicio a necessidade de todos os envolvidos trabalharem em
conjunto.

O papel fundamental do governo central se mostrou também na elaboracédo e
distribuicdo do material didético necessério ao desenvolvimento do curso. Sendo esta uma
atividade que requer tanto capacidade financeira quanto técnica para se obter material de boa
qualidade, certamente muitos municipios brasileiros ndo poderiam fazé-lo a contento.

Outro fator relevante que indica a coordenacdo foi a criagdo de mecanismo de
assessoria e acompanhamento sistemético e continuo por parte do MEC aos integrantes de
ambos 0s programas analisados. A presenca constante de um representante do MEC na
localidade, ainda que esta frequiéncia tenha variado, fez a diferenca para o desenvolvimento
dos programas nos municipios..

O acompanhamento constante e o relacionamento frequiente entre os técnicos do
MEC com os coordenadores gerais de cada regido também facilitou a adaptacdo dos
programeas &s especificidades locais.

Na busca por um melhor arranjo federativo, inclusive para a implementagcdo das
politicas educacionais, a criagdo de um jogo de responsabilidades mUtuas, e ndo apenas de
distribuicdo de perdas e beneficios entre as trés esferas governamentais mostraram que € uma
aternativa bastante viavel. Neste sentido, constata-se que nos programas de formacdo de
professores analisados, a tentativa de se combinar as caracteristicas da centralizag&o,
principalmente por meio de assisténcia técnica com os aspectos da descentralizagdo, a maior
proximidade com os professores e a flexibilidade da proposta em considerar as realidades
locais estéo presentes nos desenhos dos programas. O governo central contribuiu formulando
programas que induzam a formulacdo de politicas locais de formacdo de professores, ao
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fornecer condicBes para o inicio do programa. Cabe aos estados e municipios dar a
continuidade e increment&-lo, na medida de suas respectivas possibilidades.

Esta orientacdo estd de acordo com o padréo de relagdes intergovernamentais
cooperativas na implementacdo de politicas sociais, na medida em que define, segmenta e
distingue as atribuicdes dos entes federativos, aém de incentivar o compartilhamento do
financiamento da politica de formacdo de professores entre os entes federativos das trés
esferas de governo. Trata-se de um cenario no qual Unido, estados e municipios possam
interagir cooperativamente na implementacdo e para o alcance dos resultados e objetivos do
programa.

Outro aspecto analisado € que, em contexto de descentralizac&o, o governo central
tem que negociar e dialogar intensamente com diferentes grupos de interesse. O estudo da
génese dos programas analisou a participagdo e a forma de interacdo de diversos atores:
estados, municipios, CONSED — Conselho de Secretérios Estaduais de Educacdo, UNDIME —
Unido dos Dirigentes Municipais de Educagéo, universidades, académicos e pesquisadores da
area

Se, de um lado, 0 MEC logrou desempenhar a funcdo de coordenacdo dos atores
governamentais, por outro lado, ndo obteve sucesso em trazer as universidades,
principalmente as federais, para o centro do debate. Esta dificuldade ficou bastante evidente
nas falas dos gestores e também nas produgdes académicas do periodo. Na verdade, esta
dissociagdo entre 0 mundo académico e o da prética é uma caracteristica que vem de longa
data. Seja pela desconfianca nas acBes do MEC seja pela heranga histérica, o padréo de
relacionamento entre 0s dois precisa superar as divergéncias.

O novo governo que sucedeu o periodo analisado esta, atualmente, executando a
politica de formac&o de professores a partir da ingtitucionalizagdo dos centros de formag&o,
com a participagéo, via edital, das instituicbes federais de todo o Brasl. 1sso pode abrir
possibilidades para a entrada de novos atores atuarem conjuntamente em prol da melhoria da

qualificagdo dos professores brasileiros.
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APENDICES

APENDICE A: Objetivosdo PCN em Ao

1) Disseminar uma cultura de formagdo continuada entre os professores, nas Secretarias de
Educagéo e nas escolas, por meio de grupos de estudo;

2) Impulsionar, nos sistema publicos de ensino, mudangas nas préticas de plangjamento e de
gerenciamento de recursos humanos materiais, para promover o desenvolvimento profissional
permanente dos educadores;

3) Fortalecer a atuacdo das Secretarias de Educacéo para que superem a tradicdo de
descontinuidade e promover a articulacéo entre Secretarias.

4) Promover a tomada de consciéncia sobre a necessidade de valorizar a profisso do
professor, de assegurar as condi¢des de trabalho e de desenvolvimento profissional ao longo
dacarreira;

5) Mobilizar o interesse de ingtitui¢gbes formadoras, principalmente das universidades e das
Secretarias de Educacdo para o desenvolvimento de préticas articuladas de formacao;

6) Vaorizar e propor 0 uso da leitura como um instrumento de desenvolvimento profissional;
7) Vaorizar e propor a escrita como instrumento de desenvolvimento profissional;

8) Valorizar o trabalho coletivo e propor experiéncias que favorecam a compreensdo da
importancia desta prética no cotidiano institucional;

9) Possibilitar a vivéncia e a compreensdo de processos ativos de aprendizagem de modo que
0s professores possam fazer uso deles na sua atuagdo junto aos aunos,

10) Divulgar uma proposta educacional para as escolas do ensino fundamental pautada nas
orientagcbes e perspectivas dos Parémetros, da Proposta e dos Referenciais curriculares
Nacionais elaborados pelo MEC/SEF.

Fonte: Politicas de Melhoria da Qualidade da Educacdo: um Balanco Institucional (MEC/SEF,
2002b, p.45):
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APENDICE B: Materiais elaborados e distribuidos pelo MEC

Inicio de Pareceres Pareceres Lancamento | Conjunto de
elaboracéo enviados recebidos oficial impressbes*
a~aa | Junhode [410individuais | 285 individuais |outubro de
PCN I*a4 1995 | 201 ingtitucionais| 77 ingtitucionais | 1997 1.050.000
. 443 individuais | 232 individuais
junho de outubro de
PCN 5?a 82 1997 _1.327 o _335_ o 1998 855.000
institucionais institucionais
Referencial
Formacdo de 1997 370 171 1999 6.000
Professores

Fonte: MEC/SEF, Rdatorio de Atividades anos 1995, 1996, 1997 e 1998.

* Embora a midia tenha noticiado atrasos e ndo recebimento do material em
alguns casos™’, cada professor das redes piblicas estaduais e municipais recebeu em sua casa
um exemplar do PCN, aém das secretarias de educacdo, ingtituicdes formadores de

professores e de pesguisa, associagdes da parea educacional, editoras e universidades.

M aterial PROFA:

Quantidade
Material produzida e
distribuida
Guias de Orientagcdes
Metodol 6gicas 5.000
Caderno de Registros 69.066
Cadernos de Apresentacéo 71.585
MD | - Maleta 9.100
MD Il Guia do Formador /
Coletanea de Textos 7.600
MD Il Guia do Formador / 7 600
Coletanea de Textos '
Videos MD | 7.600
Videos MD I 7.600
Videos MD 11 7.600
FitasMaster do MD | 60

137 Folha de Sao Paulo, 1999 1° de novembro de 1999.
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APENDICE C: Funcionamento do Proformagéo

O curso tem a duraggo de dois anos, totalizando 3.200 horas™®. Organiza-se em
quatro modulos, sendo que cada semestre corresponde a um maodulo de 800 horas e esta
COMpOSto por:

a) Atividades Individuais:

- Estudo individual: O professor cursista estuda em casa, com o apoio dos Guias

de Estudo e resolve exercicios do Caderno de Verificagdo da Aprendizagem — CVA. Esta
etapa totaliza 12 horas de estudos semanais. Cada unidade, que corresponde a um livro, tem
gue ser finalizada em duas semanas.

- Memorial: Relatorio elaborado individualmente ao longo do médulo, a partir das
orientacdes contidas nos guias de estudo. Deve ser registrada atrgjetoria do professor cursista,
seus avancos, dificuldades, reflexdes, descobertas e relato das adaptagdes e modificagdes do
seu trabalho na sala de aula. Espera-se que o memorial seja elaborado gradativamente, com
uma dedicacéo semanal de 2 horas.

- Prética Pedagdgica: So as atividades docentes exercidas pelo professor cursista
e inclui também a elaboracéo de planos de aula. Esta etapa corresponde a maior parte do curso,
com 320 horas dentro do mddulo de 800 horas. Por aender professores que atuam
efetivamente nas salas de aula, o curso utiliza este espago como local de aprendizagem. Um
tutor acompanha a prética do professor realizando visitas as escolas pelo menos uma vez por
més. As orientages seguem a matriz curricular dos Parametros Curriculares Nacionais.

- Projeto de Trabalho: Esta etapa corresponde a parte diversificada e flexivel do

curriculo do Proformacao, isto €, o contelido a ser trabalhado € definido por cada Estado em
que o curso é desenvolvido. Trata-se de uma atividade desenvolvida ao longo dos quatro
mabdulos pelos professores cursistas, sob a forma de pesguisa e agdo pedagdgica, a respeito de
algum aspecto social, histérico ou cultural, a partir da sua realidade local. O Projeto
compreende acdes especificas para a comunidade em que esta inserida. O cronograma do
MEC define 48 horas de dedicacdo ao projeto em cada modulo, devendo ser apresentado e
avaliado primeiro a Proposta do Projeto de Trabalho, depois o Relatorio Parcial e, por ultimo,
o Relatério Final.

¥8Em termos comparativos, o estudo das propostas curriculares dos cursos médios com habilitagdio em
Magistério oferecidos por varios estados brasleiros mostrou gque a carga horéria totd variava entre 2780 e
4356 h, divididos em 3 a4 anos. (MEC/SEF, 1999, Referenciais para Formag&o). A partir da Resolugdo n°. 02/
1999, CNE/ CEB, o curso de ensino médio na modalidade normal passou ater no minimo 3.200 horas.
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- Avaliacgo Bimestral: Ha duas avaliagdes escritas sobre os contelidos dos guias

de estudo no decorrer do semestre, redlizado individualmente nos encontros presenciais. As
provas sdo elaboradas pela equipe central e € nacional, padronizado em todos os Estados
participantes. Se ndo for atingido o minimo de pontuacdo, pode-se redlizar a prova de
recuperacao.

b) Atividade coletiva:

- Fase presencial: 76 horas, divididos em 10 dias corridos, com atividades

presenciais para o professor cursista. Professores formadores orientam as atividades no inicio
de cada mddulo, utilizando videos e outros materiais didaticos de apoio.

- Encontro Quinzenal aos sdbados: No final de cada unidade, ha aulas presenciais

com durag3o de 8 horas, coordenada pelos tutores. E 0 momento paratirar eventuais davidas,
e também ocorre a apresentacdo e discussdo do video relativo aos estudos das proximas
quinzenas e prética docente.

- Reforco: Antes de cada prova bimestral, atividades presenciais de 10 horas cada
(20 h no total) sdo realizadas durante 0 modulo e coordenadas pelos professores formadores
das agéncias formadoras.

- Feira de Cultura e Ciéncia: mostra realizada ao final de cada modulo, quando os
cursistas apresentam atividades culturais e cientificas realizadas com seus alunos.

A aprovacdo no modulo ocorre da seguinte forma: todas as atividades individuais
descritas acima sdo avaliadas e o professor cursista deverd atingir no minimo 50% de
aproveitamento em cada atividade e nos contetidos de cada &reatematica (5 no total). A média
final no conjunto das atividades deve ser acima de 60% de aproveitamento. Além disso, é
necessario apresentar, no minimo, 75% de presenca nos encontros. Para auxiliar na melhora
de desempenho, o Estado deve manter em cada Agéncia Formadora (AGF) uma Central de
Atendimento Telefénico 0800 para fornecer suporte pedagdgico aos tutores e professores
cursistas por meio dos plantdes pedagdgicos.
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APENDICE D: Material do Proformag&o elaborado pelo MEC

Os materiais do Proformacdo podem ser divididos em didéticos e de apoio: o0s
primeiros sdo compostos por 32 Guias de Estudos, com seus respectivos Cadernos de
Verificaco de Aprendizagem (CVA) e 32 videos. S80 materiais auto-instrucionais destinados
a0 estudo individual dos cursistas.

Os materiais de apoio aimplementacdo, que forma o Kit de treinamento sdo: Guia
Geral, Manual de Operacionalizacdo, Manual do Tutor, 4 volumes de Textos de Apoio ao
Tutor, video de Capacitacdo do tutor, Texto de Apoio da AGF, Manual de acompanhamento
do Acordo de Participacdo, Cartilha de Procedimentos Financeiros da AGF e Cartilha do SIP,
documentérios sobre o Programa e um video institucional editado em varias linguas. Cada um
desses materiais traz explicactes detalhadas para cada funcéo do seu respectivo publico-alvo.

Foram distribuidos entre os anos de 2000 e 2001, aproximadamente 1.056.000
Guias de Estudo e CVA, 107.520 fitas de video e 837.400 provas para as 209 AGFs
localizadas nos 15 estados participantes. Foram distribuidos também 45.000 kits de
treinamento (MEC/SEED, 2001)



