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Apresentacao

EstenumerododornaldePoliticasEducacionais
traz parte dos trabalhos apresentados no
Intercambio de Pesquisadores do Grupo de
Trabalho “Estado e Politicas Educacionais”
da Associacdo Nacional de Pesquisa e Pds
Graduacao em Educacao — ANPED, que ocorreu
em Curitiba, na UFPR, nos dias 12 e 13 de agosto
deste ano.

O tema do encontro foi “Federalismo e
politicas educacionais na efetivacao do direito a
educacao no Brasil” e é sobre esse amplo pano
de fundo que discorrem os diferentes trabalhos
aqui publicados.

Como se sabe, muito embora desde a
nossa pioneira Lei de Instrugdo Publica de
1827, com diferentes graus de amplitude, o
direito a educacdo esteja contemplado no
quadro normativo brasileiro, ainda temos um
longo caminho a percorrer para efetiva-lo, em
especial quando se pensa nos segmentos mais
vulnerabilizados da populacao.

Os dados da PNAD do IBGE de 2008 indicam
que, emborao paistenhaavangadona garantiado
acesso a educacéao bésica, estao fora da escola
82% das criancas de zero a trés anos; 27% das
criangas de 4 e 5 anos, 16% dos adolescentes de
15a 17 anos e 2,5% das criancas e adolescentes
de 6 a 14 anos, lembrando que para a faixa etaria
de 7 a 14 anos o ensino é obrigatério desde 1967.
Os mesmos dados da PNAD indicam que s&o
exatamente as criancas filhas de familias mais
pobres, cujos pais ndo foram além do ensino
fundamental, com etnia predominante parda ou
negra e que se encontram na zona rural que
estdo fora da escola. E, mais do que ficarmos
apenas na discussédo do acesso, ao se observar
o percentual de criancas que freqlientam escolas
com condicdes de oferta de um ensino de
qualidade (nos termos postos pelo PNE 2001-
2010) e que concluem a educacdo basica, a
situacdo é dramatica, mesmo considerando as
geracdes mais jovens.

José Marcelino Rezende Pinto

Andréa Barbosa Gouveia

As razfes para a nao efetivacdo do direito a
uma educacao basica de qualidade para todos,
dever do Estado desde a Constituicdo Federal de
1988, passam exatamente pelo baixo patamar
de recursos disponibilizados por estudante e
pela auséncia de uma adequada divisdo de
responsabilidades pela oferta educacional entre
os entes federados, ndo obstante os avancos
obtidos com o Fundeb. Portanto, esses sé&o
0s temas centrais dos nove trabalhos aqui
apresentados.

Como né&o poderia deixar de ser, nos trés
primeiros trabalhos o tema em discussdo € a
propria questdo do pacto federativo. Em especial
na relacédo do governo central com os estados e,
principalmente, com 0s municipios, que s8o 0s
entes federados que ficam com a menor parte do
bolo tributario e que ja respondem pela maioria
das matriculas da educacdo basica. Até que
ponto deve ir o papel indutor do governo federal?
Nessa mesma tematica é analisada a experiéncia
de descentralizacédo na Argentina, pais que
incluiu em sua legislacdo a destinacéo de 6%
do PIB em recursos publicos para a educacéo.
Cabe lembrar que o Brasil, nos ultimos dez anos,
este indice n&o foi além de 4,5% do PIB.

Neste bloco estdo os seguintes artigos: Lucia
Camini analisando “A relagcdo do MEC com os
entes federados na implantacdo do PDE/Plano
de Metas Compromisso Todos pela Educacéo:
TensGes e Tendéncias”; o artigo de Jean Mério
Aratjo Costa, Maria Couto Cunha e Rosimeire
Barauna M. de Arauljo sobre o “Federalismo
cooperativo brasileiro: Implicacbes na Gestado
da Educacdo Municipal” e o artigo “Relac6es
Federativas no repasse de recursos a educacéo
na Argentina: o sistema de co-participacao federal
de impostos” de autoria de Karolina Jardim.

Em trés outros trabalhos desta publicacdo o
foco da analise passa pela condicdo docente.
Como se sabe, ndo é possivel pensar em
educacao de qualidade sem uma carreira que
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atraia e mantenha bons profissionais. Para tanto €
fundamentalaexisténciadecondicéesadequadas
de trabalho, com remuneragédo compativel com a
formacgao exigida e com a natureza da atividade
exercida. Isso ndo é simples, porque o pais possui
mais de dois milhdes de docentes, a maioria no
setor publico e um histérico de desvalorizacao
da profissdo que remonta ao periodo imperial.
Tudo isso afeta a construcdo da identidade
profissional. Os docentes cada vez mais se
sentem pressionados a mostrar resultados, a
politica de fundos embora traga em seu nome a
valorizacao dos profissionais da educacdo, nao
consegue ir além de um piso salarial que nao
permite que se viva com dignidade e a carreira é
substituida, cada vez mais, pela l6gica do bénus
associado ao desempenho dos alunos medido
via, por exemplo, resultados no IDEB.

Nesta discusséo estao os textos de Mauricio
Estevam Cardoso “Identidade(s) e identidade(s)
docente(s)”; de Eldra Carvalho da Silva intitulado
“A Politica Salarial dos professores da Educacéo
basica e a politica de fundos: FUNDEF e
FUNDEB em questdo” e o artigo de Andréia
Ferreira da Silva, “Plano de Desenvolvimento da
Educacéo (PDE), avaliacdo da educacéo basica
e desempenho docente”.

Outro tema abordado refere-se a progressiva
participacao do setor privado na gestao da escola
publica, seja por meio da venda de assessorias,
ou de sistemas apostilados. Aqui entram em cena
os grandes grupos privados de ensino (Positivo,
COC, Objetivo, etc.) e as “ONG da educacao”,
sendo a mais conhecida delas, o Instituto Ayrton
Senna. Sua intervencdo em dois municipios

€ aqui analisada. Neste caso temos o texto de
Antonio Glauber Alves Oliveira, Liliene Xavier Luz,
Cristiane Régo dos Anjos e Elionaira Vieira de S&
com o titulo “A Participagdo do Setor Privado na
Gestao do Sistema Municipal de Educac&o em
Teresina-Pl: O Caso do Programa Gestao Nota 10
do Instituto Ayrton Senna”; e o artigo “Relacdes
federativas e acesso educacional” de Maria
Dilnéia Espindola Fernandes e Regina Tereza
Cestari de Oliveira.

Por fim, como ndo poderia faltar em uma
discussdo sobre financiamento, temos um
trabalho analisando o “Controle Social em
Educacdo Basica Publica” de Maria Abadia
da Silva e Marcus Vinicius de Azevedo Braga.
Se esta claro para todos os que se debrugcam
sobre o financiamento da educacao basica no
Brasil de que sdo necessarios mais recursos, é
também consenso de que ainda ha muito desvio
do dinheiro publico destinado a educacao e
que, sem o fortalecimento dos mecanismos de
controle institucional e social, hd& uma grande
probabilidade de crescer a malversacdo. A
questdo que se coloca é sobre o potencial de
controle do Estado por parte da sociedade civil
em um sistema capitalista cada vez mais fora de
controle.

E, como um belo arremate, temos uma
resenha sobre o trabalho editado pela UNESCO
“‘Educacéo e federalismo no Brasil: combater
as desigualdades, garantir a diversidade”,
organizado por Romualdo Portela de Oliveira e
por Wagner Santana, cujo titulo ja diz tudo sobre
a sua identidade com intercambio que motivou
esta edigéo especial do JPE.

Boa leitura a todos!
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A relacao do MEC com os entes federados na
implantacao do PDE/Plano de Metas Compromisso
Todos pela Educacao: Tensoes e Tendéncias

The relationship between Education Department and states
and cities in the implementation of the PDE/Iarget Plan “All
for Education Commitment”: Tensions and Tendencies

Resumo

O texto recupera a trajetéria do federalismo no
Brasil, discute a relacdo do MEC com os entes
federados na politica do PDE/Plano de Metas
Compromisso Todos pela Educacéo na fase inicial
de sua implantacao. Os elementos apresentados
evidenciam  historicamente  uma  relagcao
conflitiva entre os entes federados na diviséo
de recursos orcamentarios e responsabilidades
na manutencéo e desenvolvimento das politicas
publicas, com avancgos e recuos. A estratégia do
MEC na implantagdo do Plano busca estabelecer
uma relacdo compartiihada com o0s entes
federados por meio da adesé&o ao Plano de Metas
e elaboracdo do Plano de Ac¢bes Articuladas,
assumindo 0 compromisso com as diretrizes
estabelecidas visando melhorar a qualidade da
educacao. As evidéncias demonstram que o
equilibrio na relacdo federada, com respeito a
autonomia e justa divisdo de responsabilidades
€ recursos orcamentarios ainda permanece
como meta a ser atingida neste pais social e
regionalmente muito desigual.

Palavras-chave: Federalismo, Politicas Publicas;
Qualidade na Educacéo.

Lucia Camini'

Abstract

This text reviews the course of federalism in
Brazil, and discusses the relationship between
MEC and federated entities in the PDE/Plan
of Goals and Commitment All for Education
policy in the initial stages of its implementation.
The elements presented here show evidences
of a  historically  conflictive  relationship
between federal entities in their sharing of
financial resources and responsibilities for the
development and maintenance of public policies,
with advancement and retreat. The MEC strategy
for the implementation of the Plan is to promote
a partner relationship with federated entities
through the adhesion to a Plan of Goals and
the elaboration of a Plan of articulated actions,
assuming the commitment with the guidelines
established for bettering quality of education.
Evidences show that equilibrium in federated
relationships, in relation to the autonomy and fair
sharing of responsibility and financial resources,
still rest as a goal to be achieved in this country
that is socially and regionally so unequal.

Key- words: Federalism,; Public Policy; Quality
Education

1 Doutora em Educacao pela UFRGS. e-mail: luciac @ portoweb.com.br.
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O foco do presente artigo aborda aspectos
histéricos que marcaram a trajetéria do
federalismo no Brasil e discute a relagao do
MEC com os entes federados no processo
de elaboracdo e implantacdo do PDE/ Plano
de Metas Compromisso (2007-2009). O MEC
vinculou o apoio técnico e financeiro aos
municipios a assinatura do termo de ades&o ao
Plano de Metas Compromisso. Esse movimento
desencadeado pelo Ministério da Educacéao
precisa ser entendido no contexto das relacées
federativas historicamente conflitivas e nao
resolvidas envolvendo diferentes aspectos que
envolvem a organizagdo e o funcionamento da
gestdo publica nas suas instancias municipais,
estaduais e federal. Com este propdsito,
apresenta-se a seguir elementos constitutivos da
trajetéria do federalismo no Brasil.

Trajetdria do Federalismo no Brasil

O federalismo brasileiro, enquanto instituicao,
tem sido moldado por “arranjos politicos e
territoriais construidos ao longo da historia”
(SOUZA, 2001, p.11). Para Maria Herminia de
Almeida, “o federalismo se caracteriza pela ndo-
centralizacao, isto é, pela difusdo de poderes de
governo entre muitos centros, cuja autoridade
ndo resulta da delegacdo de um poder central,
mas é conferida por sufragio popular” (ALMEIDA,
1994, p. 20).

No Brasil, “o conceito federalista é
republicano” (BITTAR; LASSANCE, 2003 p.
16). O pacto federativo marcou a derrocada do
ImpérioeosurgimentodaRepublica,instaurando
o federalismo brasileiro, que foi, sobretudo,
uma acomodacdo de elites. O novo regime
promoveu a troca do Estado unitario imperial
pela Federacdo, ou seja, por uma estrutura
institucional com pluralidade de centros de
poder, cada qual com autonomia relativa. Mas
a autonomia dos Estados néo era simétrica, se
baseava na auséncia de autonomia municipal
e na prevaléncia de alguns estados, de forma
que nossa Primeira Republica, ou Republica
Velha, ganhou o apelido de Republica Café-
com-Leite, pela hegemonia encabecada por
S&o Paulo e Minas Gerais.

Desde aquele periodo, o federalismo no Brasil
€ permeado por varias dimensdes que disputam
espacos entre si. Em alguns periodos, como no
Estado Novo, quando nem federalismo de fato
havia, ndo se pode falar na existéncia de pacto
federativo. No entanto, o modelo foi sucedido
pelo retorno da importancia dos estados e pela
configuracdo de uma autonomia municipal
ainda incipiente. O processo de urbanizacéo e a
articulagcaodoclientelismosobnovasbasesderam
novo destaque as prefeituras, principalmente nas
capitais, € aos governos estaduais.

As questdes federativas no Brasil, que marcam
a formulacdo e a implantacdo dos programas
sociais de transferéncia de renda, n&o distribuem
ordenadamente as atribuigdes,, com uma clara
e precisa divisdo de tarefas, mas representam
“uma teia complexa de relagcbes — por vezes,
mais de um governo executa a mesma func¢éao,
em algumas regides ou periodos de tempo; por
vezes um governo cuida de competéncias de
outra esfera; por vezes ha auséncia de governo
ou escassez de gasto (AFONSO, 2007, p. 9).

A primeira Constituicdo da Republica,
promulgada em 1891, desenhou uma Federacéo
isolada no sentido de que havia poucos canais de
comunicacéao e ligagao entre os niveis de governo.
O sistema fiscal refletia o slogan republicano:
“centralizacdo, sessecdo, descentralizacéo,
unido” (ALMEIDA, 1994, p. 11).

Em 1930, esse isolamento foi rompido quando
o Brasil iniciou a construcédo da sociedade
urbano-industrial, na qual o Estado foi o ator
central. Em 1932, Getulio Vargas promulgou
a reforma eleitoral que, entre outras medidas,
aumentou a representacao politica dos estados
menores e economicamente frageis. Em 1934 foi
promulgada a nova Constituicdo. Os governos
subnacionais perdem parte do seu poder
financeiro pela extincdo de varios impostos e
pela expansdo da base dos impostos federais.
No entanto, a medida mais importante adotada
pela Constituicdo de 1934 foi delegar ao governo
federal a competéncia para regular as relacfes
fiscais externas e entre os estados. A Constituic&o
de 1934 teve vida curta. Em 1937, nova carta
magna foi redigida, decorrente do golpe de 10 de
novembro. Nesse texto constitucional, a definicdo
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de responsabilidades quanto a educacéo
encontrava-se na parte relativa a familia.

Eleicbes diretas foram reintroduzidas, e
a Constituicdo de 1946 foi aprovada. “ldeais
liberais, em especial a rejeicdo a intervencéao
do governo federal na economia predominavam
entre os constituintes” (SOUZA, 2001, p. 12).
A Constituicdo de 1946 acabou replicando
muitas das medidas da constituicdo anterior,
com algumas adaptacdes. Pelo fato de que
“‘democracia e descentralizacdo sempre
estiveram associadas no Brasil, os recursos
para o municipio foram ampliados, com o
objetivo de diminuir sua dependéncia dos
estados” (SOUZA, 2001, p. 12). Os mecanismos
de partilha de impostos das unidades da
Federacao para as menores foi a primeira
tentativa de enfrentar a questao do desequilibrio
fiscal entre niveis de governo.

A partir de 1964, com o regime militar, a
federacao passou por profundas transformacdes,
que repercutiram sobre o papel dos trés niveis
de governos, particularmente com as alteracoes
constitucionais de 1967 e 1969. As mudancas,
juntamente com a reforma fiscal de 1966,
conforme Celina Souza (2001), promoveram uma
centralizacdo de recursos publicos e de poder
politico sem precedentes no Brasil. Essas medidas
sintonizavam com outras concentradoras de
poder, como o “controle sobre o aparato policial
dos Estados [...], o mecanismo de eleicbes
indiretas para Governadores pelas obedientes
Assembleias Legislativas estaduais equivalia a
uma indicacdo do poder central” (KUGELMAS;
SOLA, 1999, p. 67-68).

No periodo de abertura (1974-1979),
surgiram algumas modificacbes no quadro: a
emenda constitucional estabelecia elevacao
de percentuais destinados aos Fundos de
Participacdo, aumentava a sobrerrepresentacéo
parlamentar e dos estados menores e menos
desenvolvidos para equilibrar as forcas em
relacdo ao partido de oposicdo — Partido do
Movimento Democratico Brasileiro (PMDB). As
eleices diretas para 0s governos estaduais foram
decisivas para os governadores de oposicao
eleitos impulsionarem o movimento das diretas
para Presidente da Repubilica.

No processo Constituinte  1986-1988,
cresceu 0 movimento dos estados, construindo
unidade na busca de mais recursos da Unido:
“Emergiu um modelo de Federagao notadamente
descentralizado, com uma peculiaridade que
0 singulariza de forma marcante no contexto
internacional, que é a mencao explicita do
municipio como ente federado no proprio texto
constitucional (Art. 18)" (KUGELMAS; SOLA,
2000, p. 69). O principal recurso estadual, o
Imposto de Circulagdo de Mercadorias (ICM),
teve suas bases ampliadas e transformou-se no
atual Imposto de Circulacdo de Mercadorias e
Servicos (ICMS). Também os municipios foram
beneficiados com o aumento do percentual a
eles destinado nesse ultimo tributo.

Em relacdo a educacédo, a Constituicdo de
1988 definiu que as esferas de governo devem
organizar seus sistemas de ensino em regime de
colaboracado (Unidao, estados e municipios). No
entanto, observa-se que ela institui os Sistemas
Municipais de ensino, mas ndo define entre as
competéncias dos municipios a de legislar sobre
seu proprio sistema.

A Emenda Constitucional n.° 14/96 atualizou
a atuacdo prioritaria dos municipios no Ensino
Fundamental e Educacéo Infantil e a Unido atribuiu
a incumbéncia pela rede federal de ensino e
prestacao de assisténcia financeira e técnica aos
governos estaduais e municipais, para assegurar
igualdade de oportunidades e padrdo minimo
de qualidade. O Ensino Fundamental e Médio
passaram a ser etapas com as quais os estados
prioritariamente  devem se ocupar, ficando
estabelecida a preméncia de financiamento o
Ensino Fundamental, vinculando 15% da receita
de impostos dos governos estaduais e municipais
para sua manutencdo e desenvolvimento (por
um periodo de 10 anos) — FUNDEF. Evidenciou-
se que esse fundo, apesar de ter o carater
compulsdrio, constituiu-se ao longo do periodo de
sua vigéncia na politica central de colaboragao
intergovernamental.

O Fundo de Educacdo Basica (FUNDEB)
substituiu o FUNDEF. O FUNDEB foi instituido
pela Emenda Constitucional n.° 53, promulgada
em 19 de dezembro de 2007. O novo fundo é
resultado de um longo processo de discusséo
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sobre a necessidade de alteracdo do modelo
de financiamento da educacgéo basica no Brasil.
Formado por 27 fundos estaduais de carater
contébil, o FUNDEB ter& vigéncia de 14 anos e
abrange toda a educacdo basica, (Educacéo
Infantil, Ensino Fundamental, Ensino Médio e
as modalidades correspondentes), ndo mais se
restringindo ao Ensino Fundamental. O Ministério
da Educacdo considera ser o FUNDEB uma
expressdao de ordenacdo do territério e de
desenvolvimento social e econémico, na medida
em que a complementacéo da Unido é direcionada
as regides, nas quais o investimento por aluno é
inferior a média nacional (MEC, 2007, p. 18).

O Plano de Desenvolvimento da Educacéo,
langado em marc¢o de 2007, tem como propdsitos
expressos nos documentos oficiais publicados
tornar “o regime de colaboragdo um imperativo
inexoravel” (HADDAD, 2007, p. 10). Conforme
consta no texto publicado pelo MEC: PDE -1 ano:

A unifdo passou, com o PDE, a assumir mais
compromissos perante os estados, 0os municipios
e o Distrito Federal, para respeitando os principios
federativos, dar unidade ao desenvolvimento da
educacao e corrigir as distorcées que geram
desigualdade (MEC, 2008. p. 15).

O MEC se propbe a construir na pratica o
regime de colaboragao?, comprometendo-se em
ir ao encontro dos entes federados para conhecer
a sua realidade e assumir o compromisso de
assisti-los técnica e financeiramente na execucao
de projetos e acdes para a melhoria da qualidade
da educacéo.

Nessa esteira € que se instituiu o Plano de
Metas Compromisso Todos pela Educagédo — “um
programa estratégico do PDE para melhorar a
qualidade da educacgao basica” (MEC, 2008, p.
15), o qual vem se desenvolvendo na relacao
direta do MEC com os municipios e estados
através da elaboracao do Diagndstico e Plano de
Acbes Articuladas.

Segundo José Parente, assessor do FNDE:

2 O regime de colaboracéo é um principio relacional
constituinte do complexo federativo, que deve
garantir o direito dos cidaddaos a educacao e os
interesses da sociedade nessa matéria, a saber,
projeto nacional de educacao (LUCE; FARENZENA,
2007, p. 10)

PDE: regime de colaboragdo um imperativo inexoravel.
Regime de Colaboracdo = compartilhar competéncias
politicas, técnicas e financeiras para a execugdo de
programas de manutencdo e desenvolvimento da
gducacdo, de forma a concertar a atuagdo dos entes
federados sem ferir-lhes a autonomia.
Revisdo da postura da Unido: assumiu maiores
compromissos — colocou a disposicdo dos estados,
do Distrito Federal e dos municipios instrumentos
gficazes de avaliagdo e de implementagdo de politicas
de melhoria da qualidade da educacdo, sobretudo da
educacdo basica publica (PARENTE, 15.01.2008).
Para melhor compreensao das questdes que
envolvem a inter-relacao entre os entes federados, a
questéo do regime de colaboracao® e os processos
de centralizagdo/descentralizacdo, traremos a
seguir algumas referéncias tedricas basicas.
Conforme Celina Souza, o Brasil, que
sempre promoveu arranjos muito diferenciados
no que se refere ao federalismo, os estudos
empiricos sobre o federalismo ajudam pouco
no entendimento de uma federag&o que convive
com alto grau de desigualdade regional. A sua
razao de sempre foi, e continua sendo, “uma
forma de amortecer as enormes disparidades
regionais” (SOUZA, 2001, p. 10). Assim, “as
tensdes hoje existentes no federalismo brasileiro
expressam velhos e n&o resolvidos conflitos
politicos em um pais social e regionalmente
muito desigual” (SOUZA, 2001, p. 10).
RelacGes intergovernamentais precisam ser
repensadas — em particular, por conta da tendéncia
do Governo Central se relacionar diretamente
com as esferas mais inferiores, reduzindo ou até
mesmo dispensando a interferéncia da esfera
intermediaria: “O desafio de prestar servicos
publicos com maior eficiéncia e maior eficacia
requer atencGes maiores para politicas sociais”
(AFONSO, 2007, p. 5). Para Maria Beatriz Luce e
Nalu Farenzena (2007), a atuagdo dos governos
em regime de colaboragéo na area da educacao
compreende mais do que prescricdo, criacao
politica: “A pratica de relacdes intergovernamentais

3 A ideia de colaboracao é entendida aqui “como
mais do que um procedimento administrativo, é
uma cultura de relacionamento a ser incrementada
em todos os niveis de ensino e todas as instancias
politicas a que a educacao esta afeta” (WERLE,
2006, p.9)
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€ que traca acBes mais ou menos colaborativas
ou coordenadas [...] € marcadamente de cunho
politico, ndo obedecendo, sempre ou em linha de
continuidade e cumulatividade, a légica mais formal
da legislagéo” (LUCE; FARENZENA, 2007, p. 10).

Nalu Farenzena lembra que boa parte dos
estudos sobre relacGes federativas preocupa-
se com uma situacdo em que “as dificuldades
de coordenacdo e de responsabilizacéo
resultam em atendimento caracterizado, muitas
vezes, pela precariedade, descontinuidade
ou iniquidade, quando n&o a inexisténcia
de servicos” (FARENZENA, 2003, p. 8).
Chama atencéao para o fato de que, se ndo ha
competéncias mais claramente delimitadas
e, tampouco, colaboracéo, potencializa-se “o
estreito calculo da oferta de programas sociais
enguanto “custo” em sentido restrito, uma
vez que os ‘custos politicos’ decorrentes dos
déficits de bem-estar podem ser pulverizados”
(FARENZENA, 2003, p. 8).

De acordo com Abrucio e Costa (1999),
a busca de conciliacdo entre independéncia
e interdependéncia, defendida como regra
por exceléncia do federalismo, mostra
que o experimento federativo possui uma
natureza intrinsecamente conflitiva. Isto ocorre
porque os atores politicos (Estados e Uni&o)
possuem parcelas de soberania e, pelo menos
teoricamente, ndo h& uma relacdo linear de
autoridade estabelecida de cima para baixo,
como nos Estados unitarios.

O regime militar de 1964 promoveu um
movimento em favor da centralizac&o. A ditadura
provocou o fechamento da politica estadual
e submeteu capitais ao seu controle direto. O
federalismo ressurge mais forte apds a crise do
regime militar com o pacto de governadores que
constituiu a Alianca Democratica, que resultou
na maioria do Colégio Eleitoral e na eleicdo de
Tancredo Neves em 1985.

A Constituicdo de 1988 reafirmou o
federalismo, mas destacou a Unido e os
municipios. Os estados ficaram com uma
condicéo institucional mal definida e, até certo
ponto, esvaziada pela crescente polarizacéo
entre 0 ente de maior arrecadacéo e de maior
estrutura executiva, e os municipios, a quem foi

enderecada a maior carga de atribuicdes: “Neste
processo de desconcentracido (de atribuicoes)
sem descentralizac&o (de poder e de recursos),
0s estados se tornaram um intermediario menos
credenciado (BITTAR; LASSANCE, 2002, p. 17).

José Afonso (2007), ao analisar as
consequéncias da pobreza
desigualdade social existentes no Brasil nas
Ultimas décadas e a criacdo e o crescimento
de diferentes programas de transferéncia de
renda, identifica que o Governo Central se
tornou o principal financiador e executor de
tais programas, especialmente apds consolidar
varios deles em torno da Bolsa Familia. Isto levou
a um relacionamento direto com os beneficiarios,
relegando os governos locais a um papel marginal
— “cuida apenas do cadastro (ja os governos
estaduais, nem isso)” (AFONSO, 2007, p. 5).
Essa situacdo requer maiores reflexdes sobre
“os arranjos federativos, os resultados sociais
e 0s custos fiscais, as novas relacdes politicas
e federativas e, o principal, sobre a cidadania
€ a governanca dos governos subnacionais”
(AFONSO, 2007, p. 5).

A referida Constituicdo de 1988 também
aprovou outras medidas “de fortalecimento dos
governos subnacionais, mas manteve a tradicao
de reter grande parte do monopdlio legislativo na
esferafederal, limitando sobremodo a capacidade
das esferas subnacionais de adotarem politicas
proprias (SOUZA, 2001, p. 15). Esse fato distingue
o federalismo brasileiro das demais federagoes.
Aqui, as relacdes federativas tendem a ser mais
baseadas em interesses conflitantes, que, por sua
vez, refletem outros conflitos politicos existentes
na sociedade.

estrutural e

Ao analisar as indefinicdbes que ainda
persistem no &mbito da regulamentacéo nacional
sobre as competéncias e responsabilidades,
Nalu Farenzena considera haver suspeitas de
ndo ter prosperado, em niveis significativos,
formas de colaboragdo n&o compulsorias,
principalmente nas etapas n&o-obrigatérias da
educacao basica. Observa que a limitacao dos
debates aos espagos do Congresso Nacional, no
maximo envolvendo alguns setores educacionais,
resultou na homogeneizacédo de (re)distribuicio
de recursos financeiros para a educacéo:
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“decrescem, nesse caso, as possibilidades de
buscar ou acrescentar alternativas mais afeitas
as marcantes diversidades regionais e locais e
acentua-se a adocdo induzida de programas,
projetos e acbes, quer dizer, uma adesao
estreitamente vinculada a ganhos de recursos a
curto prazo” (FARENZENA, 2003, p. 11).

No entendimento de Celina Souza (2001),
nos anos de 1990, a politica conservadora de
reducdo do tamanho do Estado, centralizacdo
decistria e desconcentracdo da implementagcao
de politicas, deixou a instancia estadual no vacuo
da relacé&o entre Unido e municipios. Este quadro
passou a ideia de que a instancia intermediaria,
representada pelos estados, deveria ser menor
em sua estrutura e menos apta a deliberar sobre
suas politicas. Os governos Fernando Collor de
Mello/ltamar Franco (1991-1994) e Fernando
Henrique Cardoso (1995-2002) adotaram politicas
de esvaziamento ainda maior da esfera estadual.

A centralizagdo da receita na Unido serviu
para aumentar ainda mais o poder de barganha
do Governo Federal que, por meio do aumento
de recursos disponiveis para as transferéncias
voluntarias, podde reforcar seu poder de
controle de agenda, sua capacidade de coesao
parlamentar e sua influéncia sobre determinados
setores sociais.

Um traco marcante nesse processo € a divisdo
federativa dos recursos

Depois de realizadas as partilhas constitucionais e legais
(no conceito mais amplo) a proporgdo que cabia ao
governo central em 2005 era de 57% do total da receita
tributaria, contra pouco mais de 25% da esfera estadual,
e 17,16% da municipal (AFONSO, 2007, p. 14).

Essa divisdo denota uma tendéncia a
centralizacéo cristalizada pelo volume de recursos
que permanecem sob controle da Uni&o, situacao
essa que penaliza os entes federados para
realizacdo de programas e politicas sociais.

José Afonso (2007) verifica que, com base
nas recomendacfes de alguns especialistas
em federalismo, mas, sobretudo, com base na
experiéncia de varios paises, esta claro que o
Governo Central tende a se relacionar diretamente
com as esferas mais inferiores, reduzindo ou até
mesmo dispensando a interferéncia da instancia
intermediaria de governo

F uma mudanca e tanto — ainda mais para uma federagdo
que seguia 0 modelo classico em que ela resultava da
unido dos estados membros; agora, estes se tornam
coadjuvantes ou até mesmo ficam ausentes da execucdo
de muitas acOes estatais (AFONSO, 2007, p. 7-8).

Existem muitos estados, dada a correlacéo de
forcas atual “caracterizada como fragmentada”
(SOUZA, 2001, p. 24) que sao incapazes de
desempenhar qualquer papel na provisdo de
servigos sociais, em fungdo de ndo possuirem
cotas semelhantes de poder politico e de
recursos financeiros. Essa, de acordo com
Celina Souza, se apresenta como a questdo
mais complexa a ser enfrentada pelo federalismo
atual. E a expanséao recente das acdes e dos
gastos com programas de transferéncia de renda
introduz uma nova questdo no debate federativo
brasileiro, pela vinculacdo direta que passa a
ocorrer entre governo central e os cidadaos com
pouca interferéncia dos governos subnacionais.
Isso, de acordo com José Afonso (2007), esta
provocando mudancas no padréo federativo e
mesmo de organizacdo dos estados.

Os projetos de reforma, ao invés de
contribuirem para a superacéo da desigualdade
social, seguem outra légica:

a ‘logica econdmica’, 0s supostos do ajuste estrutural,
que implicam na reducdo dos gastos sociais [...] na
focalizacdo das politicas sociais (gestdo da pobreza),
direcionamento este que a histdria mostra redundar em
imediatismo e clientelismo, ou mais especificamente,
na reproducdo da desigualdade social, uma vez que
ndo se enraizam politicas sociais basicas capazes de
construir autonomias e sustentabilidade (FARENZENA,
2003, p. 10).

A centralizacdo na gestdo de Fernando
Henrique Cardoso ocorreu com a reforma
tributaria, responsavel por introduzir mais
mecanismos de taxacdo centralizada e politica
de incentivos a Lei de Responsabilidade Fiscal
e, principalmente, pela politica econdbmica, que
serviu de propdsito para reduzir o peso decisorio
e a autonomia administrativa dos estados.

E preciso demarcar, portanto, que com o
Plano de estabilizacdo econbmica e as medidas
de ajuste fiscal subordinadas ao processo de
globalizagdo, o Governo Federal buscou tornar
as diretrizes dos estados e municipios coerentes
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com a politica definida no &mbito nacional. Tem-
se com isso, de acordo com Farenzena (2003),
que a partir de 1995, a capacidade regulatéria
no campo macroecondmico, reforcada pelo éxito
do Plano Real, definiu uma nova etapa na qual as
financas estaduais foram duramente afetadas, e
as relacdes intergovernamentais marcadas pela
busca de reenquadramento das unidades da
federacdo,emnome de solugdo dosdesequilibrios
fiscais. Assim, o consideravel déficit de estados
e municipios acabou por reduzir sua margem de
poder decisdrio, levando-0s a seguir as mesmas
diretrizes nacionais de disciplina fiscal.

JaparaAbrucioe Costa(1999), ofortalecimento
do Congresso Nacional diante do Executivo no
processo de redemocratizacdo do pais significou
aumento de poder dos Estados diante da Uniao
e, neste caso, 0s governos regionais puderam
formar verdadeiras coalizdes de veto a qualquer
tentativa de modificar a distribuicdo de recursos
e encargos da Federacdo. Outra caracteristica
seria a postura “predatéria” dos estados, tanto
no sentido de apropriacédo de recursos federais
como de obtencao de protecdo frente a eventuais
perdas financeiras.

E preciso considerar o poder exercido pelos
governos estaduais nessa relacdo federativa,
especialmente em questbes como a da
manutencao da guerra fiscal e a sua capacidade
de influéncia sobre as prefeituras municipais na
definicdo de politicas e distribuicdo de recursos.
E inegavel também a responsabilidade maior
atribuida aos estados no sentido de assegurar as
politicas publicas como seguranca e educacéao
basica para a populacéo.

Educacédo e saude (4,5% e 3,6% do PIB,
respectivamente)explicaramamaiorpartedogasto
remanescente e também da descentralizacéo na
execucéo direta das fungdes, em 2005, no Brasil.
Na divisao federativa, o Governo Central realizou
diretamente apenas 13,8% de 18,9% da despesa
funcional, na mesma ordem: “Os governos
estaduais pesaram mais que 0S municipios
na educacdo enquanto os dois quase se
equipararam no caso da saude” (AFONSO, 2007,
p. 21). Destaca-se que, no modelo federativo,
o desenvolvimento de politicas publicas deve
partir de uma perspectiva integrada, de acéo

cooperativa entre Unido, estados e municipios,
com contrapartida de ambas as partes.
A pauta federativa n&o se resume, portanto,

a uma mera retomada do poder decisério e do

aumento de volume de recursos dos estados e

municipios, deve incluir:
0 desenvolvimento de politicas de inclusdo social, de
radicalizagdo da democracia, de criagdo de canais de
participacdo com capacidade de compartilhar decisdes
importantes junto aos cidaddos, que consolidem a cultura
de planejar gastos coletivamente, de dar transparéncia as
politicas publicas e de garantir autoridade aos mecanismos
de fiscalizagdo e aos instrumentos de transparéncia da
atividade publica (BITTAR; LASSANGE, 2002, p. 19).

Uma observacao importante de Celina Souza
€ a de que, a partir dos anos de 1980, com a
redemocratizac&o do pais, aumentou aimportancia
das elites regionais de varios estados, e o Brasil é
hoje uma sociedade urbana com uma economia
industrializada. Isto significa que os conflitos se
tornam mais complexos. Tendo-se presente que
as tensdes existentes no federalismo se localizam
em questdes que nado foram enfrentadas pelos
regimes anteriores, tais como as nossas histoéricas
desigualdades sociais e econémicas, dependem
menos do federalismo em si mesmo do que do
“encaminhamento de conflitos politicos mais
amplos. [...] Existem forcas que tentam mudar
o carater fragmentado e descentralizado do
federalismo. No entanto, existem forcas, embora
fragmentadas, que defendem a continuidade do
formato que o federalismo assumiu como resultado
da redemocratizacao” (SOUZA, 2001, p. 25-26).
Abrucio e Costa (1999), em seu estudo sobre
a reforma do Estado e o contexto federativo no
Brasil ressalta que, embora a Federac&o tenha
se tornado multipolar, ainda ha uma grande
desigualdade regional no pais, 0 que resulta
em impactos enormes na reforma do Estado,
sobretudo na area social. Com isso:
ndo h& uma razodvel simetria entre os jogadores, e pior,
ndo existe nem a esperanca quanto a possibilidade de
se chegar a uma simetria, dado que 0s mecanismos de
compensacdo regional estdo cada vez mais desacreditados
por todos os jogadores [...] Portanto, o segundo fator
causador do jogo ndo cooperativo entre 0s estados é
ndo SO a existéncia das desigualdades regionais, mas
a propria descrenca nos mecanismos de correcdo dos
desequilibrios (ABRUCIO; COSTA, 1999, p. 37).
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O que se percebe com mais énfase no cenario
politiconacionalno ultimo periodo € o debate sobre
a reforma tributaria, reivindicando destinacéo de
mais recursos para estados e municipios, bem
como o tensionamento permanente para que 0s
programas governamentais implementados pela
Uni&o sejam capilarizados de modo a fortalecer a
autonomia dos entes federados na superacéo das
desigualdades sécio-econémicas existentes.

A respeito das relacbes entre 0s niveis de
governo nos ultimos anos, merece destaque a
observacéo:

0 trago misto — clientelista e tecnocratico — da assisténcia
financeira e técnica, que atravessou as décadas de 1960,
1970 e 1980, foi transitando para a oferta de programas
universais, para critérios mais objetivamente explicitados,
nos anos 1990 e 2000, mas que (ainda) ndo tem razoes
distributivas que garantam a ‘ igualdade de condigGes
para 0 acesso e a permanéncia na escola’ (CF. art. 206, 1)
(LUCE; FARENZENA, 2007, p. 12).

Naavaliacdo dessas autoras, aimplementacéo
do Plano de Metas Compromisso mantém essa
Ultima configuracédo — “com tracos a priori mais
‘democraticos” (LUCE; FARENZENA, 2007, p. 12
[grifo das autoras]) projetando-se a assisténcia
técnica e financeira da Unido com base em
indicadores de natureza censitaria e demografica
como numero e caracteristicas dos alunos e dos
professores. No entanto, observa-se a introducéo
de algo original, pelo menos em relacdo a
educacao basica: “conduz a avaliacao ao centro
do processo decisério de distintos modos”
(FARENZENA, 2007, p. 12). Considerando,
assim, o regime de colaboracdo na educacéao,
na especificidade do uso de transferéncias
voluntarias da Unido, “pode ser apontado como
instituinte de um novo marcador nas relacdes
intergovernamentais, que s&o as avaliagdes”
(FARENZENA, 2007, p. 12).

No PDE ¢é possivel identificar “um
‘neoprotagonismo™ do MEC (CURY, 2007, p. 15),
definindo melhor a assisténcia técnica e financeira
da Unido e buscando envolver os entes federativos
em um compromisso reciproco, por meio de
parcerias ou convénios. De todo modo, “este
representa um fio de esperanca para uma relacao
federativa mais consistente e para um papel mais
diretivo da Uni&do, com o compartilhamento e

responsabilizacéo coletivos por parte dos entes
federados” (CURY, 2007, p. 15).

Vém sendo observadas tensbes e tendéncias
nesse processo de constituicdo do regime
de colaboracdo perseguido pelo MEC na
implantacé&o do Plano.

Centralizacao X descentralizacao
na relacao do MEC com os entes
federados: Algumas Evidéncias

O MEC pretende fortalecer o regime de
colaboracgéo entre os entes federados de modo
que a Uniao, o Distrito Federal, os estados e 0s
municipios passem a “compartilhar competéncias
politicas, técnicas e financeiras para a execucéo
de programas de manutencao e desenvolvimento
da educacéo”, (HADDAD, 2007, p. 10), com isso
visa a alcancar maior abrangéncia e impacto
positivo na melhoria da qualidade da educacéo
em cada territério que participe do Plano.

Esta estratégia levou todos os municipios e
estados a aderirem ao Plano com compromisso
de atingir as metas estabelecidas, no entanto o
Plano n&o inclui a participacao direta dos entes
federados como sujeitos da elaboracdo desde a
sua origem e elaboracgéo.

A andlise da estratégia adotada pelo MEC no
desenvolvimento do PDE/Compromisso tem como
base dados de pesquisa colhidos em entrevistas
para elaboracéo da tese. As representantes da
UNESCQO*4 entidade parceira na elaboragdo e
implantac&o do Plano, tém o entendimento de que
o MEC exerce o seu papel de indutor de politicas,
contudo, cria condicbes e respeita 0s entes
federados na sua autonomia para a tomada de
decisbes, tanto no momento de adesao ao plano
Como no planejamento e execucao das politicas.

E uma acdo compartilhada. O que é um pouco dessa
visao sistémica colocada pelo Ministro, ndo se trata de
uma gestdo impositiva assim do Ministério, ou que ela
é centralizada. [...] Isso comeca quando vocé melhora
a situacdo da educagdo e vocé comega a ter uma
articulacdo com outras secretarias do sistema municipal
também comega a interferir no desenvolvimento daquele
local (REGATTIERI & CASTRO, 18 de fev de 2009).

4 Esses dados resultam da pesquisa de doutorado
concluida em 2009, na Faculdade de Educacéao da
UFRGS, Nucleo de Politica e Gestao da Educacao.
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No Plano de Metas Compromisso Todos
pela Educacdo, “a politica, como estratégia,
metas e meios, foi concebida centralmente,
mas sua execucdo € descentralizada” (LUCE;
FARENZENA, 2007, p. 11), uma vez que o
MEC oferece suporte e da atribuicdes as redes
escolares dos municipios com baixos indices
educacionais. Observam, no entanto, que a
execucao sofre a intervencao direta do poder
central, pelo fato do MEC assegurar assisténcia
para a formulagcdo dos planos, o provimento de
bases de dados, 0 acompanhamento da evolucéo
do IDEB e a assisténcia técnica e financeira para
as acdes que forem planejadas a fim de melhorar
a qualidade da educacéo.

Assim sendo, pode ser caracterizada como
uma “descentralizacdo convergente” (LUCE;
FARENZENA, 2007, p. 11), considerando que as
ac6es doMEC e doente que adere ao Compromisso
se agregam em torno de diretrizes gerais
previamente estabelecidas. E essa agregacéo
supde a responsabilizacdo rigorosa das partes
envolvidas. Também pode ser caracterizada,
segundo as autoras, como uma descentralizacao
monitorada, considerando a exigéncia de um
Planejamento de Acdes Articuladas (PAR) e pela
existéncia de um indice que seréa tomado como
medida de avaliac&do das acbes empreendidas. O
PDE/Plano de Metas é compreendido como

uma politica de colaboragdo intergovernamental; tem
caracteristicas de centralizagdo e descentralizagdo —modo
ideal — ndo tem como fazer de forma diferente. Existe a
concepedo da politica centralizada, mas ela acontece nos
estados e municipios. Ela inova, acrescenta critérios no
que diz respeito a assisténciatécnica e financeira da Unido
aos estados e municipios. O MEC planejou um modo
de apoiar 0s municipios com intermediagdo, propds
parcerias com Universidades, InstituiGes, UNDIME,
Cefetes que pudesse fazer a mediacdo na implantagdo da
politica (FARENZENAT1, 27 de mar. 2009).

Essa avaliagdo com base na observacédo dos
marcos legais do Plano e na estratégia de acéo
até entdo desenvolvida da conta da execucéo
da politica educacional compartilhada, tendo
a responsabilidade de coordenacdo mantida e
assumida pelo MEC, buscando articula-lano &mbito
dos estados e municipios, no sentido de evitar
trafico de influéncias, agregando, assim, outros
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parceiros na descentralizacdo da execucédo da
politica governamental em curso nesse periodo.

Nesse debate, cabe a observacédo de Marta
Arretche (2002), a qual admite que, no Brasil,
as politicas sociais ndo estdo no centro da
legitimacao politica dos governos. Sendo assim,
a desconcentracdo passa a ocorrer por inducao
do governo federal, “a descentralizacdo das
politicas ocorreu quando o governo federal
reuniu condicfes institucionais para formular
e implementar programas de transferéncia de
atribuices para os governos locais” (ARRETCHE,
2002, p. 45). Essa parece ser uma razéo capaz
de explicar a abertura para adesao universal
ao Plano de Metas Compromisso, ou seja, para
todos os entes federados.

A adesdo ao Plano de Metas Compromisso,
mediante a responsabilidade assumida pelos
municipios de implementar as 28 diretrizes,
demonstra o poder da Unido na inducdo de
politicas as instancias subnacionais, orientando
inclusive a inclusdo e participacédo de outros
setores na elaboracdo e implementacao das
plano, assumindo forma de acédo que se poderia
caracterizar como ‘democracia consentida’.

A atribuic@o aos governos locais de um papel
central na prestacéo de servi¢os publicos aparece
com grande destaque em reflexdes e posicoes
recentes no ambito do Banco Mundial, de acordo
com José Afonso (2007). Na maioria das vezes,
a énfase € mesmo nas esferas mais inferiores de
governo (as municipalidades). Primeiro, porque
esta é a unidade adotada pela imensa maioria
dos paises (organizados como estados unitarios);
segundo, porque partem de um conceito de
governanga centrado no cidaddo (democracia
direta) [grifo meu]. E defendido que seja dado ao
governo mais proximo do cidadao flexibilidade
mas com responsabilizacdo, para
priorizar as acdes escolhidas pela comunidade
local, mas realiza-la com o menor custo de
transacao possivel.

Nesse sentido, a CNTE® apresenta proposta
de manutencdo da autonomia dos entes

gerencial,

5 A CNTE foi também um dos sujeitos entrevistados
na pesquisa da tese de doutorado sobre o PDE
(UFRGS, 2009)
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TODOS PELA EDUCAGAQ: TENSOES E TENDENCIAS

federados na construcédo do Sistema Articulado
de Educacédo, a ser construido a partir das
definicdes da Conferéncia Nacional de Educacéo
(CONAE 2010):
0 SNE, por sua vez, deverd ter como caracteristica a
centralidade da organizacdo de politicas educacionais
para 0s sistemas, respeitando-se a autonomia de cada
um. E o PAR, que é formado por programas do PDE e por
outros do MEC e do FNDE, por exemplo, se constituir
no modelo de implementacdo das politicas que um
ou mais 06rgdos (Conferéncia/Férum/Conselho??),
com representatividade coletiva e democratica,
representando o SNE, deverd definir como essenciais
para a garantia da equidade e a melhoria da qualidade
da educacdo em todo pais (LEAQ, 20 jun. 2009).

Com base nas opinides e nos estudos até
entdo produzidos sobre a relacédo entre 0s entes
federados na gestdo das politicas publicas
educacionais no Brasil ao longo da histéria, o que
se pode observar nesse aspecto é a configuracéo
de um movimento pendular, caracterizado por
momentos de avangos e recuos. Por isso, essa
questdo se mantém na pauta dos debates,
inexistindo até o momento uma férmula capaz
de resolvé-la. No entanto, para superacéo
das desigualdades regionais, como as que
compreendem a melhor distribuic&o de recursos
e responsabilidades, parece-nos que o caminho
mais acertado neste momento € a manutencéo do
debate, buscando construir acordos pactuados
com base em relacbes horizontais (sem
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na gestao da educacao municipal
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Resumo

As caracteristicas do modelo federalista
adotado pelo Estado brasileiro € o tema central
desse artigo. Especificamente, abordamos as
questdes relacionadas a educacdo através
do viés da cooperacao estabelecida em lei e
que envolve as instancias federal, estadual e
municipal. O texto resulta de um levantamento
bibliografico que objetivou a compreensao do
federalismo em seu aspecto conceitual, sua
relacdo com o processo de descentralizacao e
principalmente as relagdes intergovernamentais
advindas dessa formade organizagao, enfocando
as implicacbes para gestdo da educacao
municipal. As discussbes apresentadas a luz da
literatura demonstraram que apesar dos avangos
oriundos da Constituicdo de 1988 e LDBEN de
1996 o pacto federativo ainda apresenta muitos
desafios no tocante a cooperacéo para promover
a educacédo nacional, situacdo que tem gerado
implicacdo para 0s municipios brasileiros,
instancia que mantém relacdes de proximidade
com a populagcéo e suas demandas.

Palavras-chave: Federalismo, Relacdes
Intergovernamentais, Educacao Municipal.

Abstract:

The central theme of this article is the
characteristics of the federalist model adopted
by the Brazilian state. Specifically, we addressed
issues related to education through the bias
of the cooperation established by law and
that involves federal, state and municipal
levels. The text results from a literature survey
aimed to the understanding of federalism in its
conceptual aspects, its relation to the process of
decentralization and intergovernmental relations
mainly stemming from this form of organization,
focusing on the implications for management
of municipal education. The discussion on the
literature showed that despite the advances from
the constitution of 1988 and 1996 LDBEN of the
federative pact still has many challenges in terms
of cooperation to promote national education,
situation that has generated implication for
Brazilian cities, that proceedings maintains close
relations with the population and their demands.

Keywords: Federalism, Intergovernmental
Relations, Education City.
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O estudo sobre politicas publicas sociais,
neste caso, as educacionais, ndo pode se alhear
das reflexdes sobre o federalismo como forma de
organizac&o do Estado Brasileiro desde 1889. O
sistema federativo brasileiro, instituido juntamente
com a Republica, foi outorgado como forma de
preservar a unidade territorial, sob o signo de
um pacto com as Provincias, assim elevadas
a condicdo de unidades autbnomas, além de
promover-se como resposta a centralizacéo
unitaria do periodo colonial e imperial que
atravancava o desenvolvimento das bases
econdmicas e politicas.

Na década de 1990, a partir do agravamento
da crise econdémica mundial, diagnosticada
como crise do Estado, foram tomadas algumas
iniciativas parareduzir o Estado numa perspectiva
de redimensionamento do seu papel. Nesse
sentido, as politicas governamentais sinalizaram
aracionalidade financeira, implicando nareducao
dos gastos publicos. Esse periodo também foi
marcado pela focalizacdo e intensificacdo de
acdes voltadas a reformulacdo da educacéo,
principalmente aspectos  financeiros,
incentivando novos arranjos federativos nas
responsabilidades assumidas pelas diferentes
esferas governamentais no provimento da
educacao basica.

Nesse contexto, este trabalho tem a finalidade
de apresentar algumas reflexbes sobre a
configuragdo das politicas do sistema federativo
e seus reflexos no setor educacao, procurando
discutir os seguintes questionamentos: em que
consiste o federalismo cooperativo brasileiro?
Quais os delineamentos da descentralizacédo nas
politicas sociais, especialmente nas educacionais?
Quais o0s impasses do modelo federativo
cooperativo na gestdo da educac&do municipal?

Para isso, o inicialmente
apresentar uma breve trajetdria conceitual e
histérica, seguindo-se com uma reflexao acerca
dasrelagdesentrefederalismoedescentralizacao,
Federalismo e Relagdes Intergovernamentais e
impasses do pacto federativo. Por fim, procura
discutir algumas questbes sobre as atuais
politicas publicas educacionais, no contexto do
federalismo cooperativo brasileiro a partir da
Constituicdo de 1988.

nos

texto procura
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Conceito e origem do Federalismo

Remonta ao século XVIII o surgimento do
termo federalismo®, para designar a forma de
organizacdo implantada nos Estados Unidos,
resultante da unido territorial do poder de colbnias
para formar um Estado. Com a vitéria na guerra
de independéncia, foi criada uma confederac&o®
de estados livres e independentes, mas logo
comecaram a se manifestar os problemas
relativos a necessidade de certa forca do poder
central que permitisse estabelecer a lei e a
ordem, que regulasse o comércio, as dividas e
a negociacgdes externas do pais. Dai surgiu uma
solucdo conciliatéria, pactuada, estabelecida
em convengdo entre os entes confederados,
que, do ponto de vista da organizacao politica
e administrativa, mantivesse a autonomia das
unidades territoriais, a0 mesmo tempo em que
assegurasse a unidade nacional: federacéo.

Lijphart (1999 apud ARRETCHE, 2002, p.
26) define Estados federativos como “[...] forma
particular de governo, dividido verticalmente, de
tal modo que diferentes niveis de governo tém
autoridade sobre a mesma populacao e territério”.
Rodden (2005, p. 17) afirma que “[...] acordos
formais e contratos implicam reciprocidade:
qualquer que seja o propodsito, 0s envolvidos
devem cumprir alguma obrigacdo mutua”. Ja o
regime de Estado Unitario® se da dentro de um
governo central, com autoridade exclusiva de um
Estado e com jurisdicéo integral em todo o pafs.
“N&o ha autonomia das divisGes administrativas,
assim estas séo diretamente subordinadas a
autoridade do poder centralmediante delegacéo”.
(CURY, 2006, p. 116)

4 Em 1786, Alexander Hamilton, James Madison
e John Jay esforcaram-se para a divulgacao
jornalistica constituida por uma série de 85 artigos
chamados “federalistas’, numerados segundo a
ordem de publicacao.

5 A confederacao indica a uniao entre varias nacoes
auténomas que se reiinem em torno de um sé poder
central que as representa ante as demais nacoées.

Exemplo de confederacdo é a Suica e a Bodsnia
Herzegovina. (CURY, 2006, p. 116)

6 Exemplos tipicos de Estado Unitario: Franca,
Uruguai, Portugal e Brasil imperial. (CURY, 2006,
p. 116)
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Assim, o federalismo pode ser caracterizado
como um pacto de um determinado numero de
unidades territoriais autébnomas com vistas a
finalidades comuns. Trata-se de uma organizacéo
politico-territorial do poder cuja base é a dupla
soberania: a dos entes federados (governos
subnacionais) e a do governo central (Unido).
Os primeiros tém autonomia para gerir questoes
locais, e 0 segundotem afinalidade de representar
e fazer valer os interesses de toda a populacao
do pals. Cury (2006, p. 114) define federacéo

[...] como uma unido de membros federados, que
formam uma s6 unidade soberana: o Estado. Ou seja,
no caso do Brasil, ¢ o que denominamos de Unido.
No regime federal, s6 ha um Estado Soberano, com
unidades federadas subnacionais. Estas gozam de
autonomia, cuja relatividade se dd dentro dos limites
jurisdicionais atribuidos e especificados. Daf que tais
subunidades ndo sao nem nagoes independentes nem
unidades somente administrativas.

Celina Souza (1998) chama a atencao para
a emergéncia de formas federativas em paises
e em instituicdes que nao sdo uma Federacao
e ainda a existéncia de grande variedade na
pratica dos principios federais dentro de cada
federacdo. Essa mesma autora afirma que “[...] a
raz&o de ser do federalismo brasileiro sempre foi,
e continua sendo uma forma de acomodacé&o das
demandas de elites com objetivos conflitantes,
bem como um meio para amortecer as enormes
disparidades regionais”. (SOUZA, 1998, p. 575)

Assim, o federalismo desenvolvido no Brasil e
amparado legalmente pela Constituicao de 1988 se
defrontacomaamplitude geogréfica, adiversidade
econdmica e capacidade de governabilidade que
envolve o territério nacional. Os impasses oriundos
desse cenario politico, econdbmico e estrutural
geraramdistintas posi¢cées acerca do debate sobre
centralizacdo e descentralizacdo, bem como se
fizeram distintos os rumos das politicas publicas
na redefinicao do papel do Estado no d&mbito das
reformas intensificadas nos anos 1990.

Federalismo e Descentralizacao

Como vimos anteriormente, o sistema
federativo brasileiro foi instituido juntamente com
a Republica, como forma de preservar a unidade

territorial, além de promover-se como resposta
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a centralizagcado unitaria do periodo colonial e
imperial que atravancava o desenvolvimento das
bases econdmicas e politicas.

Portanto, se nos Estados Unidos o federalismo
surgiu  como alternativa das tendéncias
centralizadoras, no Brasil surgiu como alternativa
a centralizagcdo politica e administrativa no
periodo colonial e imperial, predominando
uma concepc¢do que identificou o federalismo
com maior descentralizagdo. Contudo, essa
concepcgao deve ser relativizada, “[...] na medida
em que, como derivada da ideia de contrato
social, aideia de federacéo pode estar associada
a uma légica de perfil centralizador e até mesmo
antidemocratico” (ARAUJO, 2006, p. 5).

Convém salientar que a existéncia de um
sistema politico descentralizado néo fornece
subsidios para qualificar
modelo federalista de organizag&o do Estado. O
federalismo pressup8e uma autonomia politica
e financeira, instituida por uma Constituicdo que
determine a estrutura do Estado. Outra condicao
€ a existéncia de mais de uma esfera de governo,
para que essas se constituam autbnomas nos
ambitos financeiro, administrativo e politico.
Soma-se a estes requisitos a indissociabilidade
das esferas instituidas nacionalmente, bem como
a reparticdo de competéncias por meio de um
regime cooperativo de governo (CASSEB, 1999).

Considerando aspectos, a
descentralizacao se tornaumelementoimportante
para o federalismo, por permitir uma interlocucéo
entre as instancias governamentais ao tempo
em que estas sdo dotadas de condigcdes para
gerir seus recursos e atender as demandas
apresentadas pelas politicas locais. No caso
do Brasil ha autores que argumentam que nao
houve um processo de descentralizacdo, mas
de desconcentracdo. Essa constatacdo esta
vinculada a incapacidade da Unido em prover
seus entes federados de condicdes técnicas e
financeiras para gerir de forma autbnoma suas
politicas. Assim, a autonomia politica se deparou
com condicdes administrativas desfavoraveis
em grande parte dos municipios brasileiros,
comprometendo a implementacao de politicas de
forma articulada, reservando a estes a funcao de
executores de propostas instituidas pela Unido.

necessarios um

esses
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Com relacéo aos conceitos de
descentralizacao e desconcentracao, apesar de
estaremrelacionados com aforma de distribuicao
do poder nos estados modernos, existem
diferencas fundamentais entre eles. Enquanto
a descentralizacdo implica transferéncia de
competéncias e de poder, a desconcentracao
se limita a distribuicdo de tarefas, através da
fragmentagdo e segmentacdo de politicas
publicas, com vistas a um maior controle politico
e social pelo poder central. Isto quer dizer que,
a descentralizac8do resulta de um embate de
forcas por mais espaco de poder, na direcao
de um pacto que, explicita ou implicitamente
estabeleca as relacbes e competéncias dos
entes federados envolvidos. Dai entender-se a
descentralizacdo como intrinseca ao federalismo
(EGLER; MATTOS, 2003).

Apesar dessa relacdo necessaria entre
federalismo e descentralizacdo € importante
observar que na pratica, torna-se imprescindivel
que instancias que dao unidade a este regime
ultrapassem a condicdo de executores de
politicas e avancem no sentido de construcéo
de suas proprias leis e elaboracéo de estratégias
proprias de alcance dos objetivos estabelecidos
no ambito local. Para tanto, faz-se mister o
estabelecimento de relacbes baseadas no
respeito mutuo e orientadas por uma iniciativa de
intercolaboracéo entre as instancias federadas,
superando dessa forma a competitividade na
provisdo de servicos sociais.

Relacoes Intergovernamentais na
perspectiva do Federalismo Cooperativo

Emmeadosdadécadade 1940, como processo
de abertura politica apés a superagéo do periodo
de excecdo do Estado Novo, o municipalismo
ganhou contornos nitidos, como movimento
reivindicatério que conseguiu assegurar, na Carta
de 1946, dispositivos que previam a reparticdo de
rendas e competéncias para os municipios. Um
dos principais lideres desse movimento foi Rafael
Xavier, que desde a década de 1930, debatia
a necessidade de uma reforma tributaria que
levasse em conta uma discriminacédo de rendas
favoravel aos municipios.
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Apods o fim do regime ditatorial € a instauracao
de um processo de democratizacdo politica,
a campanha municipalista foi retomada com a
atuacao do Instituto Brasileiro de Administracao
Municipal (IBAM). Ao lado disto, a redistribuicao
das receitas publicas para dotar as unidades
federadas de maiorautonomiafinanceiradeuinicio
a um percurso de mudancas fundamentais para
a superacéo do conceito de estado centralizado.
Esse processo de descentralizacio financeira foi
seqguido pela descentralizacdo das competéncias
entre as diferentes instancias administrativas,
principalmente no que diz respeito as politicas
sociais. Com relacao a esse fato, Egler e Mattos
(2008, p. 427) afirmaram que

No Brasil, diferentemente de outros paises na América
Latina, a descentralizagdo que culminou na Constituinte
de 1988, ndo foi iniciativa do governo central, mas
iniciou-se no final da década de 1970 junto com a crise
gcondmica e a luta pela redemocratizacdo, a partir dos
governadores e prefeitos.

Ja Arretche (2002) alerta que as reformas das
instituicdes politicas ao longo dos anos, 1980
particularmente, a retomada de eleicdes diretas
em todos os niveis de governo apds a ditadura
militar instaurada em 1964 e as deliberacdes
da Constituicdo Federal de 1988 recuperaram
as bases federativas do Estado brasileiro.
Posteriormente, nos anos 1990, j& completada a
institucionalizac&o do Estado Federativo, investiu-
se num extensivo programa de descentralizagéo,
particularmente na area das politicas sociais.

Variagbes do contexto historico brasileiro
concorreram  para flexibilizacoes
conceituais, de maneira que é possivel identificar
trés matrizes segundo o nivel das relacdes
intergovernamentais entre os entes federados,
segundo Cury (2006, p. 115):

1. 0 federalismo centripeto se inclina ao fortalecimento
do poder da Unido, em que, na relagdo concentragao/
difusdo do poder, predominam relac@es de subordinagdo
dentro do Estado Federal. Pode se dar como exemplo o
préprio Brasil entre os anos 1930 e 1980, embora com
uns acentos diferenciados para os periodos especificos,
como o de 1946-1964.

2. 0 federalismo centrifugo se remete ao fortalecimento
do poder do Estado membro sobre o da Unido, em que,
na relacdo concentracdo/difusdo do poder, prevalecem

muitas
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relagOes de larga autonomia dos Estados membros.
Pode-se assinalar como tal a Velha Repdblica,
especialmente entre 1898—1930.

3. 0 federalismo de cooperacdo busca um equilibrio
de poderes entre a Unido e os Estados membros,
estabelecendo laco de colaboragdo na distribuicdo
das mdaltiplas competéncias por meio de atividades
planejadas e articuladas entre si, objetivando fins
comuns. Esse federalismo politico € o registro juridico
de nossa atual constituigao.

A Constituicdo Federal de 1988 reconhece o
Brasil como uma Republica Federativa formada
pela unido indissoluvel dos estados, municipios e
do Distrito Federal. E ao se estruturar assim o faz
sob o principio da cooperacéo, de acordo com
os artigos 1.°, 18, 23 e 60.

Para dar conta desse modelo federado e
cooperativo, a Constituicdo de 1988 instituiu um
ordenamento juridico complexo de reparticao
de competéncias e atribuicdes, dentro de
limites expressos, reconhecendo a dignidade e
a autonomia, na qual coexistem competéncias
privativas e competéncias concorrentes entre 0s
entes federados. Comentando esse sistema Cury
(2006, p. 121-122) afirma que,

A Constituicdo faz escolha por um regime normativo
e politico, plural e descentralizado na qual se cruzam
novos mecanismos de participacdo com um modelo
institucional cooperativo e reciproco que amplia o
nimero de sujeitos capazes de tomar decisoes. Por isso
Mesmo a cooperagdo exige entendimento mituo entre
0s entes federados e a participacdo supde a abertura de
arenas publicas de decisdo.

O primeiro limite para a operacionalizagao do
desenho constitucional pautado na colaboracao
reciproca entre os entes federados, apontado
por Cury (2006), advém da omissdo de nossos
parlamentares em nao terem ainda elaborado
a legislacdo complementar, exigida pela
Constituicdo em seu paragrafo unico do artigo
237. Vale dizer que na educacédo,aEC 14ea LDB
9394/96 apresentam melhor definicdo legal das
incumbéncias e da abrangéncia das instancias
federal, estadual e municipal e dos proprios
estabelecimentos escolares. (SAVIANI, 1997)

7 Leis complementares fixarao normas para a
cooperacao entre a Unido e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem estar em ambito nacional.
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O federalismo cooperativo surgiu com a
necessidade de atender as demandas sociais e se
constituiu alternativa para resolucéo de problemas
praticos, orientando-se pela possibilidade de
desenvolver acdes compartilhadas entre os niveis
de governo. Nessa relagdo torna-se viavel o
estabelecimento de objetivos comuns, aotempo que
héa respeito as formas de alcanca-los, considerando
as distintas realidades que envolvem o territério e a
populacédo de cada ente federado. Assim, nesse
sistema deve haver uma independéncia na acao,
preservando as peculiaridades locais.

Ao tempo em que a cooperagdo € uma
condicado necessaria no regime administrativo
brasileiro, algumas estratégias utilizadas para
implementar politicas comuns comprometem sua
efetividade. Exemplificando essa afirmativa, na area
de educacéo, alguns programas e projetos séo
gestados na esfera federal e disponibilizados aos
estados e municipios, que por nao compreenderem
aspectos importantes da esséncia desses projetos,
Ou por nao possuirem condicdes técnicas e
financeiras de atender aos requisitos, imputam
mudancas na execucdo e em consequéncia
alteram o alcance dos objetivos propostos.

Impasses do Pacto Federativo

Tomando em consideragdo a natureza dos
problemas que caracterizam a crise do federalismo
brasileiro, estudos de Barreto e Vigevani (2004)
apontam que as dificuldades enfrentadas
relacionam-se diretamente com as questdes de
maior complexidade, envolvendo a vasta extensao
territorial, a existéncia de enormes desequilibrios
econdmicos, politicos e sociais, intra e inter-
regionais. Além disso, esses autores pontuam que
a federacao brasileira esta requerendo um novo
tipo de legitimidade que depende de um esforco
de construcédo de cooperacéo, capaz de ir além
dos acordos entre as elites dominantes, ou seja, de
caminhar no sentido de institucionalizar também
os interesses coletivos (BARRETO; VIGEVANI,
2004, p. 38-39).

Assim, podemos perceber que a natureza dos
problemas do federalismo brasileiro demonstra
que as dificuldades dos municipios brasileiros
ndo se resolvem somente com as reformas
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tributarias; embora importantes, tais reformas
revelam-se impotentes para consolidar um pacto
capaz de aperfeicoar a Federac&o brasileira no
sentido de aproxima-la do seu conceito original.
Qutra  questéo que a
descentralizagéo politico-institucional na Carta de
1988 acompanhada da ampliacao de recursos
fiscais, das competéncias ftributarias dos
municipios, causou também o mais expressivo
processo de fragmentacdo dos municipios
brasileiros. Tomio (2005, p. 103) tem mostrado que
essa situacao “[...] despertou preocupacdes sobre
as consequéncias da falta de estabilidade no
ordenamento federativo, do desperdicio fiscal e da
instabilidade na gestao das politicas publicas”.
Do ponto de vista legal ou administrativo, o
municipio s6 existe por autorizagdo ou delegacao
de poder juridico superior, ou seja, a origem da
instituicao municipal depende sempre da vontade,
da manifestacdo de um poder que lhe é superior.
Nao obstante, a partir da Constituicdo de 1967
até o ano de 2000, a divis&o territorial brasileira foi
aprofundada. Por forga constitucional, os Estados
passaram a decidir sobre a criacdo de novos
municipios, 0 que antes era de responsabilidade
da Unido. Estudos de Faria (2006, p. 70) apontam
que no periodo de 1988 até o ano de 2000 foram
criados 1.438 municipios no Brasil (cerca de 25%
de todos os municipios), acelerando o processo de
instabilidade institucional no ordenamento federativo
e, consequentemente, a fragmentacdo municipal.
Em larga escala, essas iniciativas envolveram
micro e pequenos municipios, até que, em 1996,
com a recentralizacdo normativa para a esfera da
Uni&o, por meio da Emenda Constitucional 15/19968,
ocorreu um refreio desse processo, significando
que determinados acordos politicos entre estados
€ municipios deixariam de prevalecer no critério
central de desmembramento dessas localidades.
No Brasil pos 1988 a autoridade politica de
cada nivel de governo é soberana e independente
das demais e, diferentemente de outros paises,

relevante &

8 A Emenda 15/96 retirou das unidades federadas
a autonomia de regulamentar sua divisado politico-
administrativa interna. A partir dessa emenda o
processo de fragmentacao municipal voltou a ser
regulamentado por Lei Complementar Federal.
(TOMIO, 2005, p. 105)
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0S municipios brasileiros foram declarados
entes federativos autbnomos. Com isto, a
estrutura organizacional do sistema social vem
sendo profundamente redesenhada a partir da
implantacdo de programas de descentralizacéo
que vém transferindo, paulatinamente,
conjunto significativo de atribuicbes de gestéo
para a esfera municipal.

Conforme j& assinalado, a importancia relativa
dos governosmunicipais noBrasilvemsendoalgcada
a cada nova constituicdo federal, principalmente
com a Constituicdo de 1988. Neste periodo,
elevou-se consideravelmente o volume de recursos
proprios dos municipios e em consequéncia,
importantes tarefas, antes assumidas pela Unido ou
pelo Estado, passaram a ser de responsabilidade
do municipio. Para Celina Souza (2004), tais
recursos, no entanto, s&o distribuidos de forma
muito desigual, dada a grande heterogeneidade
socioecondmica e demografica do pais. Além
disso, no Brasil, a definicao oficial de municipio ndo
faz distincdo entre tais localidades, considerando
a enorme diversidade dos 5.564 municipios, nem
mesmo em relac&o ao grau de urbanizagdo e a
separacdo entre areas urbanas e rurais. Assim,
analisar o papel que vem sendo desempenhado
pelos governos locais, néo é tarefa simples.

Nesse cenario, destaca-se que,

[..] embora a descentralizacdo tenha sido um
dos objetivos dos constituintes de 1988, estudos
desenvolvidos apontam para a consolidagdo de
politicas voltadas para a implementacdo de politicas
sociais e ndo para 0 aumento da capacidade de decidir
sobre onde e como investir os recursos (SOUZA, C.,

um

2004, p. 34).
A transferéncia de responsabilidades
depende ainda de estratégias indutivas

desenhadas para delegar a implementacéo
de uma dada politica a outro nivel de
governo, de forma a superar os obstaculos a
descentralizacdo. Além disso, esse processo
pode desencadear “[...] barganhas federativas,
pelas quais cada nivel de governo pretende
transferir a outra administracdo a maior parte
dos custos politicos e financeiros da gestao
das politicas e reservar para si a maior parte
dos beneficios dela derivado” (ARRETCHE,
1999, p. 115).
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Por esse motivo, o processo de
descentralizacdo das politicas sociais no Brasil
s6 pode ser substancial na medida em que as
administracdes locais avaliem as suas condicoes
técnicas, politicas e financeiras a partir da
assuncédo das atribuicdes de gestéo, ou, pelo
menos, que considerem que 0s custos com 0s
quais deveriam arcar poderiam ser minimizados
pela acdo dos demais niveis de governo.

A descentralizacdo das politicas sociais em
nivel local configurou-se com mais intensidade
na municipalizacao da provisdo dos servicos
universais de saude e educacéo, exclusivamente
no ensino fundamental, sendo que ambas as
politicas foram concebidas como um sistema
complexo de relagbes intergovernamentais
baseadoemrecompensasesancgdes. Geralmente,
nesse processo, o0s entes federados dotam-se de
caracteristicas autoritérias.
seguinte situacéo, a instancia federal pretende
agir como determinante sobre a estadual e esta
sobre a municipal.

O federalismo se configura como técnica
pragmatica (WATTS, 2002), por isso, os efeitos
gerados nas relacdes estabelecidas entre as
esferas envolvidas dependem das condicdes
de cada realidade, o que origina também
experiéncias diversificadas. Além disso, essas
relagdes sdo desenvolvidas em um campo de
tens@es intergovernamentais, vez que a legislacéo
néo determina com clareza as atribuic6es de cada
ente, gerando ao poder local a responsabilidade
de atender as demandas da populacéo.

Isso se resume na

Federalismo e Educacao

A compreensdo do estagio em que se
encontra a educacao brasileira esta vinculada
as caracteristicas do modelo federalista que se
desenvolve no pais, tendo em vista o impacto
dessa forma de organizacdo para a criagdo
e implementacdo de politicas publicas para o
setor da educacéo e a repercussdo destas nos
estados, municipios e distrito federal.

A Constituicdo de 1988 deixa claro, no artigo
211, que “a Unido, os Estados e os Municipios
organizardo em regime de colaboracao seus
sistemas de ensino”. Assim, sendo a educacao
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afeita a todos os entes federativos, diz-se que
ela é uma matéria de natureza concorrencial.
O regime de colaboracdo, que deve ser
reciproco, supde normas e finalidades gerais,
mediante acdes articuladas e compromissadas
entre os entes federados na reparticdo de
responsabilidadesecompeténciasnaprestacéo
de servicos, neste caso, educacionais. Esse
dispositivo da Carta original de 1988 nos
remete a reflexdo, a partir de uma citacao de
Bobbio (1997, p. 101):
Limito-me a observar que, por reacdo a esse fendmeno
difuso de responsabilidade coletiva, no qual ninguém
6 responsavel e responsaveis sao sempre 0S outros, é
frequentemente a afirmacdo igualmente falsa de que,
somos todos responsaveis, uma assungdo genérica,
generalizada e além do mais evasiva de uma culpa
coletiva segundo a qual, ainda uma vez, sendo todos
culpados, ninguém € culpado.

Por esse motivo, alguns autores, dentre esses
Gilda Cardoso de Araujo (2005) e Maria Couto
Cunha (2007) afirmaram que a Constituicdo de
1988 se caracteriza pela definicdo imprecisa
quanto ao regime de colaboracdo, vez que
situa o Poder Publico como responsavel por
assegurar o direito a educagdo, com uma
organizagdo extremamente descentralizada,
sem definir, de forma clara, as competéncias dos
entes federados na prestacdo desses servicos.
Faria (2006), também alerta que as implicacdes
politicas e sociais que delimitam a questéao local
no Brasil estdo diretamente ligadas ao modelo do
federalismo adotado.

A Constituicdo de 1988 ampliou a faculdade
de se governar dos Municipios e disp0s para eles
no campo educacional uma relativa autonomia.
No entanto, somente a partir das diretrizes
gerais estabelecidas na Lei de Diretrizes e
Bases da Educacao Nacional 9394/96, ficou
explicita a possibilidade de livre organizacéo
de seus sistemas de ensino a Unido, aos
Estados e aos Municipios, obedecendo as
suas prioridades, estabelecendo ainda para os
municipios a atribuicdo de integracdo de seus
orgéaos e instituicoes oficiais as politicas e planos
educacionais daUni&ao e dos Estados, ressaltando
a integracao entre os sistemas mediante regime
de colaboracéo.



JORNAL DE POLITICAS EDUCACIONAIS. N° 8 | JULHO-DEZEMBRO DE 2010 | PP. 14-23

A Emenda Constitucional 14/96° e, mais
recentemente, a Emenda Constitucional
53/2006'°, apesar de se caracterizarem como
estratégias indutivas de responsabilizagcdo do
ensino fundamental e educacédo infantil pelos
municipios, também podem ser consideradas
instrumentos legais na tentativa de definicdo do
regime de colaborac&o entre os entes federados
(DUARTE, 2005). Todavia, mesmo situando o papel
suplementar da Unido, manteve a necessidade
de explicitacédo das diretrizes operacionais para a
efetivacdo do regime de colaboracéo entre Estados
e Municipios. Somam-se aisso, as conclusoes feitas
por alguns autores de que esses mecanismos do
governo federal na area educacional, como € 0 caso
da politica de fundos na educacéo, trazem muito
pouco dinheiro novo no caixa municipal, exceto nos
municipios mais pobres (DAVIES, 1998; SOUZA,
C., 2004). Ja dizia Bobbio (1997, p. 36): “[...] uma
sociedade torna-se tanto mais ingovernavel quanto
mais aumentam as demandas da sociedade civil e,
nao aumenta correspondentemente a capacidade
das instituicdes de a elas responder”.

Assim, politicas apontadas como mecanismos
de superacéo de constrangimento financeiros entre
entes federados foram engendradas pelo governo
federal, através da adogcdo de novos desenhos e
formas de financiamento, visando a municipalizac&o
da provisao de servicos sociais.

Anteriormente a introducdo desses novos
desenhos, era comum a acusacdo de que a
Constituicdo de 1988 haviatransferidorecursos, mas
ndo competéncias, para os governos subnacionais.

9 A Emenda Constitucional 14/96, criou um Fundao,
subvinculando 15% do ICMS - Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdo de
Servicos (ICMS), do Fundo de Participacdo dos
Estados e Municipios (FPE/FPM) e do Imposto de
Produtos Industrializados (IPl) para exportacao
para a manutencao e desenvolvimento do ensino
fundamental.

10 A Emenda Constitucional 53/06 criou um Fundo
nos moldes da EC 14/96, subvinculando 20%, a partir
do terceiro ano em vigor, do Imposto sobre Circulacao
de Mercadorias e sobre Prestacao de Servicos (ICMS),
do Fundo de Participagdo dos Estados e Municipios
(FPE/FPM) e do Imposto de Produtos Industrializados
(IPI) para exportacao, do Imposto sobre Circulacao de
Veiculos Automotores (IPVA), do Imposto Territorial
Rural (ITR), do Imposto sobre Transmissdo Causa
Mortis (ITCM), para a manutenc¢éao e desenvolvimento
de toda a educacao basica.
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No entanto, a experiéncia brasileira demonstra que
a questdo da transferéncia de responsabilidades,
pela provisdo de servicos sociais, em especial
a educagdo, entendida como estratégia de
descentralizacéo, nao se restringe a existéncia de
mais recursos financeiros. Reportando sobre como
se caracteriza o repasse das atribuicdes do governo
central para os niveis subnacionais, Rodden (2005,
p. 15) esclarece que
[...] muito raramente os governos centrais cedem
autonomia plena aos governos subnacionais. Na vasta
maioria dos casos, a descentralizagdo envolve um
movimento de uma situacdo de completo controle do
governo central para a de um envolvimento conjunto
entre o centro e uma ou mais unidades subnacionais.

No caso brasileiro, a Uni&o reservou para si
algumas atribuicdes que configuram o controle
explicitado por essa citacdo de Rodden (2005), entre
elas destacam-se: a regulamentacdo do sistema
educacional (duracdo da educacéo obrigatéria,
credenciamento de instituicbes educacionais,
pardmetros curriculares nacionais, definicdo da
qualificacdo docente minima, exigéncias para
passar de um nivel a outro, estabelecimento de
normas gerais sobre validacaodetitulos etc.); funcao
supletiva e redistributiva dos recursos financeiros;
desenvolvimento e manutencéo de sistema de
informacéo sobre educacio; desenvolvimento de
avaliacbes em todos os niveis; provisdo de ensino
técnico; aplicacao da politica do livro didatico, entre
outros (MORDUCHOWICZ; ARANGO, 2010).

Aos municipios foram lancadas as
possibilidades de escolha sobre a construcéo de
um sistema educacional préprio ou se associar
ao sistema estadual e entre as competéncias
atribuidas por lei para essa instancia estd a
provisdo da educacdo infantii e do ensino
fundamental. Contudo, ha constantes apelos
para o desenvolvimento de parcerias para ofertar
ensino médio (Projeto Ensino Médio no Campo)
e educacao superior (Universidade Aberta do
Brasil) ambos com implicacées financeiras e de
pessoal para a gestdo municipal.

Considerac¢os Finais

O federalismo €&, pois, umas das formas de
distribuicdo das competéncias no ambito da
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ordem juridica do Estado que se opde ao Estado-
unico. Trata-se de um arranjo complexo, no qual
a existéncia de mais de um poder sobre 0 mesmo
territério resulta na necessidade de constante
cooperacdo para evitar, de um lado o conflito de
competéncias e, de outro, a supremacia de um
poder sobre 0s demais.

Podemos considerar que o texto constitucional
aprovado em 1988 inovou ao incluir o municipio
como um terceiro ente federado, caso Unico
nas federacbes existentes, além de atribuir-
lhe protagonismo na descentralizagdo de
competéncias, principalmente na area social. A
valorizagao dos governos municipais na América
Latina guarda sua origem, simultaneamente, nos
processos de redemocratizacdo, impulsionados
a partir da década de 1970, e na reestruturacéo
produtiva por que passa a economia capitalista
nesse periodo. Assim, esse fendmeno opera em
duplo movimento: “por um lado a redefinicao das
bases de intervencéo do Estado na esfera social
€ por outro, as mudangas organizacionais € de
gestéo no setor publico” (DUARTE, 2001, p. 1).

Todavia, se, por um lado, isso repercutiu
na possibilidade da participacdo direta do
cidadé&o na gestdo dos servigos publicos, por
outro, significou a ampliacdo das dificuldades
na tentativa do estabelecimento do equilibrio
federativo e de medidas de igualdade na
prestacdo dos servicos publicos a populagéo,
tendo em vista a diversidade das demandas e da
capacidade orcamentaria dos 27 estados e dos
5.564 municipios brasileiros (ARAUJO, 2006).

A auséncia de uma acdo coordenada no
processo de descentralizacao, iniciado a partir
de 1988, é apontada por alguns estudiosos,
dentre estes Santos e Ribeiro (2004), como fator
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Relacoes Federativas no repasse de recursos
a educacao na Argentina: o sistema de co-
participacao federal de impostos

Federative relations financial resources in Argentinean
education: the system of co-participation in federal taxes

Resumo:

Este artigo procura tratar da importancia
das relagbes federativas no modo como os
recursos para a educacao séo distribuidos na
Argentina. Para isso sera considerado o sistema
federal de co-participacado de impostos, criado
ainda na década de 1930 com o intuito de
equilibrar as disparidades econémicas regionais
por meio de arrecadacdo de impostos e sua
posterior redistribuicdo entre Governo Nacional
e provincias. Ao longo dos anos, porém, 0 que
se viu foi que esse sistema funciona sob critérios
de distribuicdo altamente questionaveis, néo
servindo ao seu principal objetivo de alcancar
a equidade entre os entes federados. Como os
recursos que séo redistribuidos por esse sistema
também sao direcionados a educacéo, o0s
problemas encontrados em seu funcionamento
acabam afetando o quanto cada provincia aloca
para seu sistema educacional.

Palavras-chave: co-participagcéo federal de
impostos; Argentina; educacéo, relacbes
federativas.
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Abstract:

This article is about the importance of federal
relations and how this organization influences in
the way the resources are allocated to education in
Argentina. It will be considered the federal system
of co-participation of taxes, created in the 30s in
order to balance regional economic disparities
by raising taxes and redistributing them among
the national government and provinces. Over the
years, however, what we saw is that this system
works under the criteria of distribution highly
questionable, not serving its primary objective
of achieving equity among the provinces. As
resources are reallocated by this system are also
directed to education, the problems of this system
can affect how much each province allocates to
its educational system.
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Argentina; educacdo; relagcbes federativas.
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Desde 1980, mas mais especificamente na
década de 1990, a descentralizacdo dos servicos
sociais teve uma importancia muito grande nas
politicas publicas dos paises da America Latina;
na area educacional, paises como Argentina,
Chile, Nicaragua, Brasil, Bolivia, Coldbmbia e
México fizeram parte desta experiéncia.

Em 1978 houve na Argentina um processo
de descentralizacdo que transferiu as escolas
primarias e pré-primarias as provincias, a
municipalidade da Cidade de Buenos Aires e ao
territério da Terra do Fogo como parte de uma
politica fiscal para aliviar o gasto do Governo
Nacional. Por se tratar de uma acdo ocorrida
no periodo militar, 0 executivo nacional impoés
sua decisdo as provincias, além de nao terem
ocorrido as correspondentes transferéncias
para que 0S Jgovernos provinciais suprissem
a manutencdo dos servicos transferidos
(NICOLINI e outros, 2001). Nesta ocasi&o, foram
transferidas aproximadamente 6.500 escolas,
65.000 empregados publicos e 900.000
estudantes (FALLETI, 2004).

Somente a partir de 1988 a nova lei de co-
participacdo considerou que essa transferéncia
significavaumaumento dos gastos das provincias,
culminando em um aumento da participacao
primaria na fatia da massa co-participavel de
48,5% para 56,66 %.

No ano de 1991 por iniciativa do Ministério
da Economia, com a Lei de Transferéncia (Lei
24.029), houve a transferéncia do restante dos
servicos educativos nacionais nao universitarios,
com um amplo numero de escolas secundarias
repassadas as provincias e a municipalidade
da Cidade de Buenos Aires €, como no primeiro
caso, foi justificada por motivos fiscais.

Tal e qual ocorrido na década de 1970, a
transferéncia dos anos 1990 também néo foi
acompanhada pelo aumento dos
que correspondessem aos gastos que as
provincias teriam com os servicos transferidos;
em geral as provincias aceitaram, sem grandes
questionamentos, as novas responsabilidades
visto que jatinham vivido uma situac&o semelhante
em 1978 (NICOLINI e outros, 2001). A partir de
1992, neste contexto, o Ministério da Educacéao
tornou-se um ministério sem escolas.

recursos
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E importante lembrar que embora estivessem
previstas na Lei 24.049 transferéncias fixas de
dinheiro da Nacéo as provincias, com 0 aumento
da quantidade de alunos e mudancas nos salarios
dos docentes essa quantidade de dinheiro logo
passou a ser insuficiente, ja que essas mudancas
nao trouxeram atualizacdes nesta quantidade de
dinheiro transferida.?

Com respeito a aceitacao desta
responsabilidade pelas provincias, Morduchowicz
esclarece que “(...) em meados do ano de 1991
se aludiu a necessidade de diminuir a parcela de
arrecadacao de impostos co-participaveis das
provincias. Diante da impossibilidade de realizar
essa operacdo devido a resisténcia destas
Ultimas, as autoridades econdmicas nacionais
conseguiram a via alternativa de diminuir parte
de seus gastos transferindo-os as provincias.” A
aceitacao deste esquema significou uma espécie
de “ilus&o monetaria provincial, ja que 0s governos
provinciais conseguiram se opor a retirada de
recursos co-participaveis,
incremento de seus gastos. Fiscalmente, o efeito
foi exatamente o mesmo” (2002, p. 50).

O processo de descentralizacdo né&o
ocasionou dificuldades e mudancas somente de
ordem financeira; Krawczyk aponta que “(...) os
problemas vinculados a prestacdo de educacéo
formal deixam de ser uma preocupacao nacional
(...) e as autoridades educativas provinciais e 0s
docentes perdem uma referéncia de qualidade
pedagogica e de base salarial nacional” (2005,
p. 4). Desse fato depreende-se que a iniciativa
do Governo Nacional em diminuir seus gastos
trouxe como consequéncias as provincias
muito mais do que obstaculos financeiros: as
perdas de referéncia sofridas pelos docentes
e pelos governos provinciais sdo efeitos claros
da iniciativa do Governo Nacional argentino de
querer eximir-se de suas responsabilidades,
tanto financeiras como politicas, no &ambito
educacional. Além disso, esse processo correu

mas aceitaram o

2 Embora nao serao tratadas como temas desta
dissertacdo, é importante ressaltar que esse
problema ficou ainda mais grave com a Lei de
Financiamento Educativo (26.075/06) e com a Lei
26.206/06, as quais prevéem maiores recursos para
a educacao.
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de forma um tanto anarquica, sem que houvesse
as mudancas necessarias para a fusdo de dois
sistemas diferentes (idem).

Os aspectos positivos da descentralizacédo
ficam por conta da percepcao dos docentes
nacionais, que consideraram esse processo como
uma forma de flexibilizar a organizacdo um tanto
burocratica do sistema educativo, uma vez que
qualquer solicitacdo de natureza administrativa
precisava ser encaminhada para o Ministério da
Educacéao da Nacéo e esperar dele uma resposta
a demanda provincial (KRAWCZYK, 2005).

A Lei Federal de Educacdo de 1993
correspondeu a um avan¢o do governo nacional
em direcdo a reforma educativa no pais, pois a
partir dela se modificou a estrutura dos niveis
do sistema educativo, se definiu as principais
responsabilidades das instituicdes de educacao e
se estabeleceu os contelddos do novo curriculo.

Em termos de conteldo, a Lei Federal expressa
a vontade politica de uma transformagéao estrutural
do sistema educativo argentino a fim de atualiza-lo
e adequé-lo as exigéncias da sociedade do fim do
século. Essa lei € importante por varios fatores:

regula o funcionamento de todos os niveis do
sistema, exceto o universitario;

estabelece de maneira precisa as atribuicées
da nacao, das provincias e da cidade de Buenos
Aires em matéria de governo e administracdo da
educacao;

outorga um papel importante ao Conselho
Federal de Cultura e Educagao como ¢rgéo de
coordenacé&o do sistema nacional de educacéao,
ficando a seu cargo a definicdo das politicas;

incorpora normas relativas ao financiamento
da educacdo do pais, tentando assegurar a
provisdo dos fundo necessarios para oferecer um
servico educativo de qualidade.

Embora em vigéncia a partir de 1993,
as diferencas existentes entre as provincias
evidenciam a autonomia de cada uma delas no
que se refere a aplicacado da Lei Federal: existem
provincias que a aplicaram de forma completa,
outras que convivem com o sistema antigo e com
0 novo e outras onde diretamente ndo se aplicou
a lei. Essas situagdes ficardo mais evidentes no
capitulo em que trataremos com mais detalhes
sobre a situacdo da educacéao nas provincias.
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Todos esses fatores caracterizam o sistema
educativo argentino a luz do federalismo.
Cada provincia é um lugar politico diferente,
com sua proépria historia, loégica de poder
interno e sociedade.

A logica do federalismo fiscal condiciona
o federalismo educativo na medida em que
permanecem situagdes que marcam as grandes
desigualdades que afetam o financiamento dos
sistemas educativos.
grande diversidade de culturas politicas locais nas
provincias, que vao desde regimes dominados por
caudilhos e praticas quase feudais (Formosa, La
Rioja) até casos de maior participacdo democratica
e oposicdo de partidos (Mendoza e Cidade de
Buenos Aires).” (Rivas, A. e outros, 2004, p. 32).

O quanto se investe na educagédo também
muda conforme a regido geografica em que se
esta: provincias como Santa Cruz, Terra do Fogo
e Neuquén chegam a investir mais de $1.900 por
ano, por aluno da educacgdo basica, enquanto
que Corrientes e Chaco investem uma média
de $850, fato que exemplifica as disparidades
educacionais do pals e evidencia mais uma face
das consequéncias advindas do sistema de co-
participacéo vigente na Argentina (MEZZADRA e
RIVAS, 2005).

No que se refere especificamente ao
financiamento, a Lei Federal estabelece em seu
art. 60.° que o investimento publico no sistema
educativo é prioritario e sera atendido com os
recursos que determinem os orcamentos da
Nacéo, das Provincias e do Governo da Cidade
de Buenos Aires. Segundo a Lei, este investimento
deve ser aplicado a razdo de 20% anual a partir
do orcamento de 1993, ou devia considerar-se
um incremento de 50% na porcentagem do PIB
destinado a educacao em 1992. Paraimplementar
0 cumprimento destas disposicoes, a lei
estabelece que o Estado Nacional, as provincias
e o Governo da cidade de Buenos Aires deviam
formalizar um “Pacto Federativo Educativo™.

“Isto se combina com a

3 O Pacto Federativo Educativo foi promulgado
em 1994 e ratificado pela Lei n° 24.856/97, em
cumprimento ao artigo 63 da Lei Federal de
Educacao; trata-se de um acordo entre provincias e
Governo Nacional para que houvesse a garantia de
recursos para o cumprimento desta lei.
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De acordo com este Pacto, o Ministério
Nacional se comprometeu a investir $ 3.000
milhdes entre 1995 e 1999 em infra-estrutura,
equipamento, e capacitacdo docente,
enguanto as provincias deveriam contribuir
com 20% deste valor, quando as acdes
fossem colocadas em pratica. No entanto, ao
longo desse periodo o valor de $ 3.000 nunca
foi alcancado e o0 que se conseguiu neste
sentido foi um investimento de 40% deste
valor (CTERA, 2005). Veja a tabela abaixo, que
traz o gasto educativo como porcentagem do
gasto total e com relacao ao PIB, a partir de
1993, para o total do pais:

Tabela 2 — Gasto educativo

Gasto Educativo como Gasto em
Ano Porcentagem do Gasto Educagdo com
Total (%) relagdo ao PIB (%)
1993 11,9 3,8
1994 12,0 3,8
1995 12,2 4,0
1996 12,6 3,8
1997 13,1 4,0
1998 13,1 41
1999 13,4 4,6

Fonte: Cippec

A tabela acima mostra que a relagéo Gasto
Educativo/PIB aumentou ao longo do periodo
analisado, mas esta variacado ¢é resultado do
baixo desempenho da economia e nao de
um aumento real do gasto no setor. A relagéo
acima exemplificada (Gasto Educativo/PIB) é
relevante porque demonstra aimportancia dada
pelo Estado a uma determinada area, ja que
se esta falando no quanto este Estado a inclui
em seu orcamento. Assim, podemos inferir que
0s objetivos da Lei Federal de Educacéo de
1993 néo tém sido alcancados tanto em termos
de aumentar o gasto total a 20% anual, como
aumentar a porcentagem do PIB destinado a
educacéo para 6%.

A educacéo ¢ atendida principalmente pelo
Estado e o investimento que este destina a este
setor constitui um dos principais componentes
do gasto publico social, perdendo somente
para o gasto com previdéncia social, conforme
tabela abaixo:
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Tabela 3 — Gasto publico Social
Gasto publico Social Consolidado por fungao 1993-2000 —em %

Anos
Educacao, Culturai e Ciéncia e técnica
Salde
Agua Potével e Esgoto
Habitacdo e Urbanismo
Assisténcia social
Previdéncia social
Trabalho
Outros servigos urbanos
Total

1993
1994
1995
1996
1997
1998

20.17
19.70
2027
2068
.77
2210
2295
23.34

2280
2331
2341
2291
2281
2287
2348
23.02

0.88
0.77
097
0.74
087
0.77
0.65
047

2.29
2.31
202
211
235
247
205
1.80

554
5.56
497
AT7
568
5.76

3895
3929
39.56
39.88
37.86
3728
1999 568 |36.55 (415 | 448
2000 537 | 37341210 | 446

Fonte: Dados do Ministério da Economia e
Financas Publicas da Republica Argentina

417
433
454
453
4.35
428

520
473
426
439
431
446

100.00
100.00
100.00
100.00
100.00
100.00
100.00
100.00

Fontes de Financiamento do Sistema
educativo estatal

O financiamento da educac&o é umas das
principais preocupacfées quando se pensa
em possibilidades de mudangas no sistema
educativo. Isto porque afinidade de recursos € em
si mesmo o grande né-goérdio para se implantar
qualquer mudanca no campo educacional por
meio das politicas publicas.

Assim, segundo Morduchowicz, na
Argentina o financiamento educativo esta numa
encruzilhada: se os recursos que se destinam ao
setor sdo baixos, isto se deve a fatores estruturais
como a escassa arrecadacdo impositiva que
dificulta seu incremento.

A principal fonte de recursos para a
educacéo s&o os impostos €, dada a estrutura
federal da Argentina, se tratam de impostos
arrecadados tanto em nivel provincial como
nacional. O sistema educativo da Argentina
se sustém em sua maior parte com recursos
de livre disponibilidade: sdo as chamadas
“receitas gerais” que se distribuem livremente
de acordo com critérios politico-econédmicos
dos governantes, ja explicados anteriormente
(MORDUCHOWICZ, 2002).
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Os recursos proprios das provincias séo
compostos porrecursos tributarios, nao-tributarios
e de capital, sendo que a participacao destes
dentro do total que as provincias arrecadam é
em média 49,5%; embora existam provincias que
apresentam um grau de autofinanciamento que
lhes permite certa independéncia em relacéo
aos recursos de origem nacional: Buenos Aires,
Coérdoba, Mendonza, Santa Fé e a cidade de
Buenos Aires sdo exemplos destas.

O sistema de co-participacao federal
de imposto

A condicdo basica para o cumprimento do
equilibrio nas contas do setor publico é que seus
recursos sejam suficientes para cobrir todos os tipos
de despesas. Na Argentina ha diferentes tipos de
transferéncias intergovernamentais, classificadas
segundo seus destinos, as quais tiveram origem na
dependéncia que as provincias tém em relacéo a
Nacédo. Essas transferéncias podem ser:

1. Transferéncias condicionadas sdo aquelas
em que o governo central decide quanto e onde
as mesmas devem ser aplicadas;

2. Transferénciasn&o-condicionadasséofundos
de livre disponibilidade, alocadas de acordo com
as prioridades e preferéncias do governo local.
Estas ainda podem ser a) automaticas (quando
ha distribuicdo do produzido por determinado
tributo nacional de acordo com porcentagens
pré-estabelecidas) ou b) discricionarias (que
se distribuem por critérios especificos - ad hoc)
(CENTRANGOLO e JIMENEZ, 1995).

O regime de co-participacdo federal de
impostos existente na Argentina, uma das formas
mais conhecidas de transferéncias de recursos do
governonacionalparaasprovincias,écaracterizado
como um mecanismo de redistribuicdo n&o-
condicionado e automatico; essas transferéncias
automaticas sustentam parcialmente e de maneira
indireta os servicos publicos que devem ser
ofertados pelas provincias. No que se refere ao
caso especifico da educacao, o sistema educativo
argentino tem sua maior sustentac&o financeira
dada por essas transferéncias nao condicionadas,
isto é, os fundos que chegam as provincias por
meio deste mecanismo ndo estdo condicionados
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a nenhum uso especifico, podendo as autoridades
locais decidir livremente onde emprega-los
(MORDUCHOWICZ, 2002).

Origens e funcionamento do sistema
de co-participacao federal de impostos

de
transferéncia

O regime de co-participacédo federal
impostos €& 0 mecanismo de
intergovernamental mais importante da Argentinae
tem como um de seus principais objetivos alcancar
uma maior uniformidade no fornecimento dos
bens publicos no pais. Teve origem em 1935 com
a aprovacéo das leis 12.139, 12.143 e 12.147, que
determinaram a expanséo do volume de recursos
arrecadados pela Nacao; tem um fim redistributivo,
ja que se propde a favorecer as provincias mais
pobres e com menor capacidade produtiva
através do reparto de recursos arrecadados a
nivel nacional. E fundamentado na centralizacao
de receitas no ambito federal e na distribuicdo da
mesma para as provincias.

Na década de 1950 se configurou um regime
de co-participacdo que se estendeu até 1973,
que se caracterizava pela incorporacao de novos
impostos no total a distribuir e pela presenca
de trés mecanismos diferentes de distribuicao,
0s quais eram principalmente devolutivos (as
provincias que mais contribuiam ao fundo de co-
participacdo também eram aquelas para as quais
mais se transferiam os recursos do sistema) e
com porcentagens estabelecidas de acordo com
critérios explicitos.

A partir de 1973 o regime de co-participacao
passou a ser regulado pela lei 20.221, que
apresentava basicamente quatro caracteristicas

1. foi chamada a primeira lei integral de co-

participacao federal, ja que pela primeira vez

se compreendia todos os impostos nacionais

(excluindo-se aqueles sobre o comércio

exterior e aqueles que tenham uma alocacéao

especifica, como os recursos da seguridade
social) a distribuir-se entre a Nacdo e as
provincias em um Unico regime;

2. se estipulou coeficiente igual para a Nagéo

e as provincias na distribuicdo primaria (entre

Nacéo e total que seria destinado as provincias):

48,5%, o mais alto desde a criacéo do sistema;
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3. criacdo de um Fundo de Desenvolvimento

Regional*, financiado com os 3% restantes; e

4. os coeficientes de redistribuicédo

secundaria (entre provincias) estipulados

pela lei eram resultantes da combinacgéo de
trés critérios: 65% diretamente proporcional

a populacéo; 25% em relacdo a diferenca

de desenvolvimento entre as regides e 10%

segundo a densidade de populagcéo.

A década de 1980 marcou uma nova etapa
nas relagcbes financeiras entre 0s governos
nacional e provinciais, com maiores conflitos
entre as duas esferas. Nesta época os planos
de estabilizacdo da economia implementados
pelo governo geraram a necessidade de uma
reforma tributaria que objetivava reduzir os custos
da producdo substituindo-os por uma carga
tributaria sobre o consumo doméstico. Para isso,
houve a eliminacdo das contribuicdes patronais
ao sistema previsional e ao Fundo Nacional de
Habitacao (FONAVI), a qual seria compensada
pelo incremento das aliquotas do imposto ao
valor agregado (IVA) e ampliacdo de sua base.

No entanto, como o IVA fazia parte do volume
de recursos que integrava o sistema de co-
participacéo, o governo precisou reforma-lo como
um todo para que o imposto, de fato, substituisse
o financiamento do sistema previsonal. A Lei
22.293 instituiu que o valor equivalente ao que
era destinado pelas contribuicdes patronais ao
FONAVI e ao sistema previsonal, seria deduzido
dos recursos co-participaveis, medida que muito
afetou a situagdo financeira das provincias.
Importa citar também que entre 1977 e 1980,
houve a transferéncia da educacado primaria,
saude, obras sanitarias e da Empresa Nacional
de Agua e Energia Elétrica as provincias, sem
que houvesse uma correspondente transferéncia
de recursos (Cetrangolo e Jimenez, 1995).

As consequéncias destas medidas foram
sentidas nos anos posteriores, quando cerca
de 45% dos recursos da co-participacdo eram
destinados ao FONAVI e ao sistema previsional.

4 O Fundo de Desenvolvimento Regional foi
criado com o objetivo de financiar investimentos
em trabalhos publicos de interesse provincial ou
regional, destinados a formacéao de infra-estrutura
requerida para o desenvolvimento do pais.
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Para cobrir os déficits provinciais, foram usados
os Aportes do Tesouro Nacional (ATN)® para que
as mesmas pudessem cobrir seus gastos.

Em 1984, a lei 20.221 expira e a falta de acordo
emrelacéo a distribuicdo secundaria deixa um vazio
legal nas relacdes financeiras entre as jurisdicoes;
as transferéncias passam a ser substituidas pelos
ATNs. Além disso, ha uma modificacédo na relacéo
entre Governo Nacional e provincias, ja que mesmo
tendo a maioria no Congresso Nacional, o Governo
Nacional era minoria no Senado e tinha poucos
governos nacionais como aliados (Cetrangolo e
Jimenez, 1995). O Governo Nacional teve perdas
de apoio popular e as negociacdes tenderam a
favorecer as demandas provinciais.

Em 1988 foi sancionada a lei 23.548, que
estabeleceu um regime transitério de distribuicao
derecursosfiscais entre aNacao e as provincias; foi
chamadade “Regime Transitériode Coparticipacéo
Federal”, mas se encontra em vigor até hoje, ja
que disputas politicas entre as partes envolvidas
impedem um avango nas negociacoes sobre as
mudancgas no sistema. A partir desta lei o volume
de impostos que seria coparticipado passou a
ser integrada por todos os impostos nacionais
existentes na data da norma ou a serem criados
a partir dela. O volume a ser distribuido passou
a obedecer as seguintes porcentagens: 42,34%
a Nacéo; 54,66% ao conjunto das provincias; 2%
para arecuperacao do nivel relativo das provincias
de Buenos Aires, Chubut, Neuguén e Santa Cruz e
1% para o Fundo de Aportes do Tesouro Nacional
das provincias. E importante fazer referéncia
de que essas porcentagens foram mudando ao
longo do tempo, por causa de necessidades de
ordem conjuntural das provincias, do poder de
determinados governantes ou por causa de outros
critérios que ndo obedeceram nenhuma l6gica
que pudesse ser inteligivel de maneira clara.

A distribuicdo secundaria das transferéncias,
entre provincias, depende de uma série de
pardmetros que variam de acordo ao tipo de
transferéncia que se considere. No caso do sistema
de coparticipacao, os fundos se repartem de acordo

5 Criado para atender as situacoes de emergéncia
e os desequilibrios financeiros dos governos
provinciais. Fonte: Lei 24.548/88.
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com as porcentagens estabelecidas em lei, as quais
nao obedecem nenhum critério explicito, como os
critérios que regiam a lei anterior (Lei 20.221). A
lei 23.548 tem seus parametros de redistribuicéo
baseados na redistribuicdo realizada entre os
anos de 1984-1987, periodo em que nao existia
uma norma para reger a coparticipacéo, quando a
redistribuicdo passou a ser feita por meio de acordos
bilaterais com os governadores, ou seja, dependia
mais da necessidade e do poder de negociacéo de
cada provincia. A Constituicdo Nacional argentina
de 1994 ndo deixa claro os critérios que deverao
ser seguidos para essa distribuicdo secundaria;
em seu artigo 75, inciso 2, esta escrito que “a
distribuicdo entre a Nacgdo, as provincias e a
cidade de Buenos Aires € entre estas, se efetuara
em relacado direta as competéncias, servicos e
funcdes de cada uma delas, contemplando critérios
objetivos de distribuicao; sera equitativa, solidaria e
dara prioridade ao alcance de um grau equivalente
de desenvolvimento, qualidade de vida e igualdade
de oportunidade em todo o territério nacional.”
Em outras palavras, ndo ha o estabelecimento de
regras explicitas que tenham que ser seguidas na
redistribuic&o dos recursos coparticipaveis, o que
facilita praticas clientelistas na negociagdo dos
mesmos.

Entre principais  problemas deste
sistema, podemos citar 1) a complexidade e
discricionalidade na coparticipacdo primaria,
2) oscilagdes nos valores transferidos, que se
relacionam com a situacéo econdbmica do pais,
uma vez que a massa coparticipavel é composta
por elementos muito relacionados com o ciclo
econdmico do pafs 3) baixos incentivos para a
solvéncia fiscal e 4) complexidade do sistema
(MEZZADRA e RIVAS, 2005). Para as provincias
que tem menor potencial de arrecadacédo de
impostos, por exemplo, o regime de concentracao
e posterior redistribuicdo dos mesmos as
beneficiam; as provincias maiores acabam
perdendo duplamente: pela dependéncia
e pelas perdas que supde a redistribuicao
(MORDUCHOWICZ, 2002, p.40). Regides
como Terra do Fogo, Santa Cruz e Neuquén,
que possuem maior potencial de arrecadacéao
(mais de $900 anuais por habitante), recebem
menos dos impostos coparticipados quando

(O
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comparadas com as provincias com menor
potencial de arrecadacdo, como é o0 caso de
Formosa, Corrientes, Santiago de Estero e Chaco.
Essas Ultimas, apesar de arrecadarem menos
(cerca de $150 anuais por habitante), acabam
recebendo mais da massa co-participada.

A primeira vista essa situacdo se apresenta
comojusta, pois se estamos falando de um sistema
que busca corrigir distor¢cdes entre as provincias,
parece l6gico que aguelas que arrecadam menos
(ou seja, as provincias mais pobres) sejam as
provincias que devam receber mais da co-
participacao. No entanto, em um olhar mais atento
aos numeros, levando-se em conta as provincias
acima citadas, percebe-se que a realidade é um
pouco diferente. Quando combinamos algumas
variaveis, como a porcentagem de Necessidades
Basicas Insatisfeitas, o potencial de arrecadacéo
por habitante e a quantidade de dinheiro recebida
por essas provincias via co-participacao, temos a
seguinte situagao:

Quadro 1. Perfil das provincias: populacao,
recursos recebidos e valores per capita

Provincia
Populagdo Total em 1991
Populagdo em domicilios2 com NBI em
1991
% da populagdo em domicilios com NBI
em 1991
Recursos recebidos via co-participagdo no
periodo de 1991-1999. (milhdes de pesos
constantes)
Co-participacao per capita recebida entre
1991 e 1999. (mil pesos constantes)

834.128 | 329.139

—_
—_
[$2]
[}

Chaco 395 | 9.666.477,30

)

Corrientes | 790.786 | 248.144 | 31,4 | 7.552.956,12 | 9,55

Formosa | 396.428 | 155.072 | 39,1 | 7.200.019,84 | 18,16

Neuquén | 380.300 | 81.391 | 214 | 3.432.70644 | 9,02

Santa

Cruz 155.791

22.860 | 14,7 | 3.127.945,04 | 20,07

Santiago

del Estero 666.857

254.830 | 38,2 | 8.171.447,92 | 12,25

Tierra del

66.314 | 14.862 | 224 | 1.350.49584 | 20,36

Fuego

Fonte: Elaboracé&o propria com base nos dados
do Censo 1991 e em dados do Ministério de
Economia e Financas publicas.
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Ao obtermos os valores per capita de
recebimento via coparticipacao pelas
provincias, temos que uma provincia com
39,5% de sua populacdo em domicilios com
NBI, Chaco, recebe muito menos do que a
populagéo de Terra do Fogo, que tem 22,4% da
populacdo sob as mesmas condi¢cdes. Quando
se fala de numeros absolutos, percebe-se que
no Chaco ha 329.139 pessoas em domicilios
com NBI, enquanto na Terra do Fogo esse
numero cai para 14.862.

Nota-se entdo que, embora as provincias
possuam impostos préprios, a arrecadacdo dos
mesmos é muito desigual e esta fortemente atrelada
ao desenvolvimento econdémico de cada regiéo.
Diante dessas constatactes, o questionamento
que se coloca é o seguinte: porque uma populacao
tao pequena (em comparacao com a do Chaco)
como a da Terra do Fogo, recebe quase o dobro
da massa co-participada quando se considera o
valor por habitante?

Outro dado que chama a ateng¢&o no quadro
acima é o de Formosa, que tem 39,1% (155.072
pessoas) de sua populacdo em domicilios com
NBI e recebeu do sistema de co-participacéo,
entre 1991 e 1999, um valor per capita de 18,16
mil pesos e Santiago de Estero, com 38,2%
da populacdo (254.830 pessoas) com NBI e
recebeu 12,25 mil pesos do mesmo sistema no
periodo analisado.

Ora, uma vez que se trata de um sistema que
busca certa equidade entre as provincias, essa
situacdo ndo deveria existir. Tal situac&o evidencia
as contradicées do sistema de co-participacao
apontadas por varios autores (Porto e Sanguinetti
1996, Morduchowich 2002, Mezzadra e Rivas
2005, entre outros).

A figura do mapa abaixo mostra a situagao
das provincias de acordo com o indice de
desenvolvimento humano®
corroborar a ideia acima:

e nos auxiliara a

6 O indice de Desenvolvimento Humano (IDH) foi criado
por Mahbub ul Haqg, com a colaboracao do economista
indiano Amartya Sen, e leva em consideracao o PIB per
capita, a longevidade e a educacao e busca, por meio
da anadlise dessas variaveis, medir o avango de uma
populacao. A avaliagao da educacao é feita pelo indice
de analfabetismo e taxa de matriculas em todos os
niveis de ensino. Fonte: <http://www.pnud.org.br/idh>.
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Figura 1. Provincias conforme IDH

* més favorahles

favorables

* graves

* critices

R
e

As regides em vermelho,
“criticas”, correspondem as provincias de Jujuy,
Formosa, Chaco e Corrientes; as hachuradas

consideradas

em laranja, consideradas em situacao “grave”,
sdo Salta, Tucuman, Catamarca, e Misiones. Rio
Negro, San Juan, La Rioja e Santiago de Estero
sdo classificadas como provincias em situacao
desfavoravel. O restante das provincias esta
hachurado em azul e se encontra em situacéao
“favoravel” ou “mais favoravel”. S&o elas: Terra
do Fogo, Santa Cruz, Chubut, Neuguén, San
Luis, Santa Fé, Entre Rios, Buenos Aires, La
Pampa, Mendoza e Coérdoba.

Ao considerarmos as provincias analisadas
que Chaco,
Corrientes, Formosa e Santiago de Estero se
acham em situacao critica ou desfavoravel,
enquanto Neuquén, Santa Cruz e Terra do Fogo
estdo em posicao bem mais favoravel, mas

no quadro anterior, vemos

receberam valores per capita muito diferentes
do sistema de co-participacéo, principalmente
guando comparamos as duas primeiras: Santa
Cruz que tinha 22.860 pessoas vivendo em
domicilios com NBI recebeu bem mais do
sistema de co-participacao que Neuquén, que
tinha 81.391 pessoas nesta situacao. Isso indica
que, realmente, o sistema de co-participacao
nao ameniza as desigualdades existentes entre

as provincias.
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O sistema de co-participacao e a
educacao na Argentina

A questdo federal do financiamento
educativo na Argentina se caracteriza pela
necessidade de uma forte redistribuicdo
de recursos na tentativa de garantir uma
convergéncia nos indicadores de capital
humano e renda entre as provincias argentinas.
Neste contexto, a relacdo financeira existente
entre os distintos niveis de governo se coloca
como uma questdo central, uma vez que
ha uma relacdo de interdependéncia entre
os entes federados. Embora 40% do gasto
publico estejam descentralizados entre as
provincias, € o Governo Nacional que possui
a maior capacidade de arrecadacédo dos
impostos que financiam estes servicos (80%),
o0 que exemplifica esta forte dependéncia entre
Governo Nacional e provincias.

As diferencas na quantidade total de
recursos que cada provincia tem refletem
diretamente na distribuicao do gasto educativo,
como fica evidenciado na situacao de Terra
de Fogo e Corrientes que gastam, por ano,
na educacgao publica uma média de $ 2.500 e
$800, respectivamente, por aluno (Mezzadra
e Rivas, 2005). O sistema de coparticipacao
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Anexo:

Publicado por ARGENPRESS en 16:22:00
miércoles 23 de diciembre de 2009
Argentina: Coparticipacion federal. ;Dénde esta el federalismo?

Arturo M. Lozza (ACTA)

Solo poco mas del 30% de lo que se recauda nacionalmente llega a las provincias a través de la
coparticipacion, pero en esta distribucion injusta de los ingresos deciden todavia las concepciones
neoliberales donde los que mas tienen son los que menos pagan impuestos. La paradoja de una Nacién
superavitaria con provincias endeudadas y sus cuentas en rojo.

Desde la Constitucion de 1853 Argentina adoptd el sistema federal de gobierno, por lo cual los
poderes institucionales se establecen en tres niveles: Nacional, Provincial y Municipal. Se distribuyen
asf las funciones gubernamentales y administrativas, pero también lo que se recauda en materia de
impuestos. Esa distribucion desde la Nacion a las Provincias, y de éstas a los municipios, se realiza desde
1935 a través, principalmente, de lo que se denomina ahora coparticipacion federal de los impuestos
nacionales. Lo que corresponde a cada segmento se fue estableciendo en las Ultimas décadas mediante
pactos fiscales entre la Nacion y las provincias.

Ahora bien, la Constitucion Nacional en su articulo 75 establece no sélo que las provincias deben tener
aseguradas automaticamente las remesas de los montos correspondientes, sino que advierte que ésta
distribucion debera ser equitativa, solidaria y procurar la “igualdad de oportunidades en todo el territorio
nacional”. Y ahi esta la madre del borrego. Las clausulas constitucionales jamas llegaron a cumplirse,
sencillamente porque todo lo que significa impuestos, lo que es coparticipacion y lo estrechamente
vinculado a la distribucion de ingresos, es cuestion politica a la enésima potencia, es cuestion de lucha
de clases, es supervivencia o no de un sistema, es relacion de fuerzas. Y los que tienen la sartén por el
mango no son precisamente los trabajadores sino el gran capital.

Veamos, si no, la historia argentina. La apropiacion de las rentas fiscales ha sido motivo esencial
de disputas y guerras internas en las épocas de enfrentamientos entre federales y unitarios. Jamas la
oligarquia y los intereses financieros foraneos han dejado de cinchar en esta pugna, aun en nuestros
dias. Cada pacto fiscal ha sido una pelea por la apropiacién de beneficios. Porque detras de ellos,
entre bambalinas, se han movido transas politicas, complicidades entre los poderes politicos y el
capital concentrado, luchas feroces para anular o aplicar impuestos a favor o en contra de determinado
segmento vy, especialmente en las décadas recientes, por la influencia decisiva del poderoso sector
financiero internacional con sus clausulas sobre deuda externa que han determinado que en épocas
de la dictadura genocida y en la del menemato, el pago de los compromisos con la banca vinculada al
FMI, BID y Banco Mundial recayeran sobre las provincias que han visto asf disminuir drasticamente sus
ingresos por coparticipacion. De esta manera, el federalismo no ha sido mas que una ficcion.

Pan para hoy, hambre para mahana

Hoy se habla una vez mas de concretar otro pacto fiscal para encontrar formulas de una mejor
distribucion de ingresos coparticipados. Esta esperanza, sin embargo, se hace mas distante si partimos
del hecho que nuevamente desde el Estado nacional se pretende volver al circulo perverso del FMI que
permita “platita dulce” para hoy, pero mas hambre para mafiana. Es historia conocida.

Pero hagamos algunas referencias comparativas. Durante el trienio de la administracion justicialista
de la Nacion (1973/75) se incrementd la coparticipacion automéatica a favor de las provincias, alcanzando
durante 1975 al 52,4 por ciento de la recaudacion total de impuestos nacionales.

Pero con Martinez de Hoz, en los afios de la dictadura genocida instalada en 1976, comenzdé areducirse
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fuertemente esta participacion provincial ubicandose hoy en alrededor del 30%. De todas maneras, a
través de otros mecanismos distintos a los de la coparticipacion, el Ejecutivo nacional ha ido trasfiriendo
fondos, no sujetos a reglas preestablecidas, l0os cuales no hacen variar los conceptos de fondo.

Tal situacion provocd que el Estado Nacional se haya convertido en el principal acreedor de una
creciente deuda de las provincias, estimada en alrededor de 80.000 millones de pesos.

Evidentemente, una de las provincias mas perjudicadas por esta concentracion de la recaudacion es
la de Buenos Aires que hoy aloja en el conurbano a mas de 10 millones de habitantes con dramaticos
cuadros de miseria y marginacion social, alberga casi el 40 por ciento de la poblacion y de la pobreza
total del pals, registra elevados indices de carencia de servicios basicos como agua potable y cloacas;
ademas aporta mas del 35% del PBI nacional. Sin embargo, apenas recibe el 21% de los menguados
fondos coparticipados.

En fin, cada provincia puede mostrar también cuotas de injusticia distributiva. Sin embargo, caeriamos
en facilismos o falsas conclusiones si dijéramos que la lucha es simplemente entre Nacion y Provincias.
Esa pugna existe, pero la mayoria de las veces esta mitigada por coincidencias de ambas partes en
definiciones neoliberales. En cambio, en los resultados de esos “pactos fiscales” se refleja de un modo u
otro la pelea verdadera, la de fondo, que es entre el interés del pueblo trabajador, por un lado, y los del
capital concentrado, la oligarquia y los intereses financieros, por el otro. Y son estos ultimos los que van
ganando en la porfia.

Es decir, el combate por quien se queda con la mejor porciéon de la torta, se da asimismo en la
distribucion de la coparticipacion y, sobre todo, en la recaudacion impositiva, en qué se distribuye y en
cOmMo se concreta.

Si existen exenciones impositivas para las millonarias transacciones financieras (porque sigue vigente
la Ley de Entidades Financieras de la dictadura), si no se aplican las retenciones que corresponden a
los grandes grupos sojeros (de la produccion y de la exportacion), si no se pone freno a la evasion de
ganancias a los paraisos fiscales, si se mantienen los privilegios a las multinacionales del petréleo y la
mineria, y, en cambio, la principal fuente de recaudacion de impuestos proviene del consumo del pueblo
a través del IVA, siempre la coparticipacion federal se asentara sobre cimientos de injusticia. Porque lo
gue se coparticipara seréa la consecuencia de una politica regresiva en materia de impuestos.

Un estudio realizado por la Asociacion Trabajadores del Estado (ATE-CTA) bonaerense acerca del
Presupuesto 2010 sostiene que la coparticipacion no puede realizarse equitativamente sin existir politicas
fiscales activas y un sistema impositivo progresivo orientado a una mayor presion recaudatoria sobre
quienes mas tienen, aquellos sectores que concentran la riqueza en nuestra “Provincia rica”, que se
distribuye tan injustamente.

Los trabajadores no somos los responsables, sino las victimas, de esa regresion. Por eso no aceptamos
qgue se utilice como excusa para que se congelen los salarios del sector estatal el argumento de que no
existen fondos por la caida de la coparticipacion.

Los trabajadores no aceptamos ser la variable de ajuste en esta crisis de las cuentas publicas. Una
y mil veces nuestra Central ha sefialado, sin respuestas desde el Gobierno, de dénde podrian salir
los fondos para financiar una justicia distributiva. Y sefialamos que las provincias, sobre la base de
una reforma a fondo de las politicas impositivas, tienen el derecho a recibir una justa porcion de la
recaudacion nacional. Porque el dinero estd, y habré que extraerlo de quienes lo concentran en beneficio
propio y en detrimento del interés nacional.

Recebido em maio de 2010
Aprovado em agosto de 2010
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Identidade(s) e identidade(s) docente(s)

Identity(ies) and Teacher Identity(ies)

RESUMO

Este artigo analisa a tematica da(s) identidade(s)
docente(s). A partir de um problema especifico de
pesquisa, que trata das representacdes identitarias
formuladas por duas entidades dos/as professores/
as de Minas Gerais em fins dos anos 1970 e inicio
dos anos 1980, é analisado aqui como diferentes
estudos abordaram a nocé&o de identidade e de
identidade profissional de docentes. Para fins de
exposicao, foram estabelecidas trés subtematicas:
concepgdes  de profissionais,
concepcodes de identidade social e repercussées do
movimento sindical sobre as identidades docentes.
Este estudo destaca duas vertentes basicas
de compreensdo do processo de construgao
das identidades docentes, uma que privilegia a
construcao das identidades a partir dos processos
de socializacéo e outra que destaca a construcao
identitaria a partir das lutas da categoria. A andlise
efetuada conclui que ha uma tensao permanente
que perpassa as formulagdes identitarias dos
docentes, sendo constituidas a partir de processos
dindmicos, que podem conhecer fases de
rupturas, de continuidades ou de reelaboracdes,
que comportam mdltiplas dimensdes, sejam
relacionadas aos contextos sécio-histéricos, sejam
relacionadas as multiplas experiéncias relacionais
individuais e coletivas pelas quais passam 0s
docentes, tanto no exercicio profissional quanto no
que diz respeito aos seus pertencimentos sociais.

FPALAVRAS-CHAVE: Identidade docente; Identidade
profissional; Trabalhadores em educagéo.

identidades

Mauricio Estevam Cardoso'

ABSTRACT

This article analyzes the theme of the
teacher's identity / teachers’
Motivated by a specific research problem
related to the identity representations
formulated by two unions of public school
teachers in Minas Gerais State in the late 1970s
and early 1980s, an analysis was conducted on
how different studies took an approach to the
identity notion and to the teachers’ professional
identities. For exemplification purposes, three
sub-themes were established: conceptions
of professional identities, conceptions of
social identity and repercussions of the union
actions on the teachers’ identities. This study
highlights two basic aspects in understanding
the construction of the teachers’ identities:
one that privileges the identity construction
from socialization processes, and another that
highlights the identity construction from class
struggles. The analysis concluded that there is
a constant tension that pervades the teachers’
identity formulations, developed from dynamic
processes which can meet ruptures and phases
of continuity or restructuring, comprising
multiple dimensions, either related to socio-
historical contexts, or to the many individual
and collective relational experiments which they
go through as teachers, both in professional
practice and in terms of social inclusion.

KEYWORDS: Teacher's identity; Professional
identity; Education workers.

identities.

1 Mestrando em Educacao pela Faculdade de Educacéao da Universidade Federal de Minas Gerais, na linha de
pesquisa “Politicas publicas e Educac¢ao’’ e-mail: mecardoso@yahoo.com.br
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“A fragilidade e a condigdo eternamente
provisdria da identidade ndo podem mais ser
ocultadas. O segredo foi revelado. Mas esse é
um fato novo, muito recente.”

Zygmunt Bauman

“Precisamos fazer com que o magistério
seja mais que um sacerdécio. A pessoa
ndo precisa fazer voto de pobreza para ser
professor”?. Em entrevista a uma revista de
circulagdo nacional, o ministro da educacgéo
do Governo Lula, Fernando Haddad, revela a
permanéncia de uma representacdo acerca da
identidade docente, a imagem do/a professor/a
abnegado/a, a servico de uma nobre misséao,
desprendido/a de ambices materiais. E o que
Sarmento (2000) classifica como a construgéo
de uma ordem simbdlica por meio da “metafora
missionaria”, pela qual a profissédo docente ndo
€ considerada como uma atividade social, mas
“‘um servigco, a que se adere por vocacéo, que
se desempenha com fervor e cujos ganhos
s&o de natureza espiritual” (p. 217). O ministro
aponta em seu discurso a presenca, seja no
senso comum, seja para formuladores locais de
politicas e programas para educacao, da disputa
entre formas de representagcoes e tentativas de
elaboracao e afirmacédo de outra determinada
identidade docente.

No Brasil, desde o final da década de 70 do
século XX, algumas entidades de professores/
as buscaram contrapor a essa representagdo
missionaria a no¢ado de ‘“trabalhadores da
educacdo”. Essa nocao identifica os docentes
como sujeitos que, em muitos aspectos, se
assemelham aos operarios, vivenciando o0s
mesmos problemas, como longas jornadas
de trabalho, distanciamento do controle do
produto de seu trabalho, baixos salarios.
Portanto, os docentes deveriam se organizar
nos moldes dos sindicatos, adotando formas
de mobilizacdo semelhantes aos demais
operarios. Essa concepgédo buscaria romper
com a légica da abnegacao, do sacerdécio, visto

2 Entrevista concedida a Revista Isto é, edicdo de 28
de novembro de 2008. Disponivel em <http://www.
terra.com.br/istoe/edicoes/2039/artigo117700-1.
htm> Acesso em jan. 2009.
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que as condicdes de trabalho e salariais séo
questionadas, evidenciando uma nova postura
em relacdo a imagem que o docente constroi
para si e para a sociedade.

A partir do exposto acima, nos questionamos
que perpassam as formulacées
identitarias dos docentes — pois como afirma
Bauman (2005), “a identidade é um conceito
altamente contestado. Sempre que se ouvir
essa palavra, pode-se estar certo de que
estd havendo uma batalha” (p. 83) —, como
sdo construidas as representacdes acerca
de sua imagem? Professor/a? Trabalhador?
Profissional? Funcionario/a?

A complexidade da questdo da(s)
identidade(s) imp6e ao pesquisador diferenciar
0s pressupostos a partir dos quais este
conceito é formulado. De acordo com Dubar
(2005, p. xx), ndo existe uma identidade em
esséncia, imutavel, que acompanhe o sujeito,
ou um grupo social, ao longo de sua existéncia
sem sofrer transformacdes. As identidades
sdo construcdes sociais € de linguagens, séo
relativas a uma determinada época historica,
a um determinado contexto sécio-politico, pois
como afirma Martuccelli (2002),
identidade pré-existe a sua construgcédo” (p.
407). Esses autores se contrapbéem a uma
visdo “essencialista” da identidade, para a qual
haveria uma identidade coerente e Unica que
acompanharia o individuo por toda a vida. A
essa visdo propdbem uma ideia “construtivista”,
que preconiza serem as identidades o resultado
de constru¢8es sociais contingentes e historicas
(Martuccelli, 2002, p. 407).

A partir da complexidade de apreenséao
desse conceito, partimos do pressuposto de que
missdo ou sacerdoécio, trabalho ou profisséo,
expressam representacdes identitarias ligadas
a contextos especificos,
representacbes essas que se entrecruzam,
se contradizem, em um processo incessante
de reelaboracdo. Porém, indagamos ao autor
(Dubar, 2005) acerca das razées da pregnancia
de “antigas” concepcbes identitarias nos
espiritos e nas acdes desenvolvidas na
atualidade, como menciona o atual ministro da
educacao do governo brasileiro.

tensdes

“nenhuma

socio-historicos
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A(s) identidade(s) profissional(ais)
docente(s): formacoes e atuacoes

A partir da década de 90 do século XX
diferentespaisesdaAméricalatinatémrealizado,
em graus variados de efetividade, reformas
educacionais em seus sistemas de ensino. Para
autores como Esteve (2006), seria uma auténtica
revolucdo educacional, umarevolugao silenciosa
que implicaria uma “reconstrucédo dialética do
existente”. Nesse sentido, pondera que ndo ha
como compreender a amplitude das reformas —
nem mesmo implementa-las a contento — sem
se levar em conta os papéis desempenhados
pelos docentes em seu cotidiano, em suas
interacdes sociais, pois “a transformacdo do
trabalho cotidiano em sala de aula depende de
pessoas com uma determinada sensibilidade,
com uma determinada histéria pessoal, com
uma concepcao especifica do ensino e que
se formou como docente em um determinado
contexto histérico” (ESTEVE, 2006, p. 21)%.
Enfim, para o autor a efetividade das reformas
depende de individuos que constroem suas
identidades individuais, coletivas e profissionais,
relacionadas a multiplos fatores, incluindo o
trabalho que exercem.

Mesmo sendo necessario relativizar o teor das
mudancas na perspectiva apontada por Esteve
(2006), questionando o grau dessa “revolugcao
silenciosa”™, cabe destacar a relevancia dada

3 Texto original em espanhol. Tradu¢éo nossa.

4 Na perspectiva da sociologia da regulacao social,
Barroso (2005, 2006) considera que as reformas
iniciadas a partir dos anos 80 do século XX nos paises
europeus e nos anos 90 no contexto latino americano,
se caracterizam pela adogado de medidas politicas e
administrativas que tém como resultado a alteracao
dos modos de regulacdo dos poderes publicos no
sistema escolar. O que evidenciaria, portanto, nao
uma “revolucdo’; mas a adocao de um “novo estatuto
a intervencdo do Estado na conducao das politicas
publicas” (BARROSO, 2005, p. 727). Os novos
modelos de regulacao advindos com as reformas,
de acordo com o autor, buscariam superar o modelo
burocratico-profissional de regulacao, buscando, na
realidade, a transformacao do sistema com vistas a
sua manutencao. Essa perspectiva trazida por Barroso
(2005, 2006), nos faz questionar a definicdo das
reformas como uma revolugdo, como um processo
movido por intencionalidades definidas a priori, quando
“a diversidade de fontes e modos de regulacéo fazcom
que a coordenacao, equilibrio ou transformacao do
funcionamento do sistema educativo resultem mais da
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pelo autor a necessidade de se analisar as
construcdes identitarias dos docentes e suas
transformacdes para compreender seus impactos
sobre as reformas educacionais a partir dos anos
1990. Essa postura vem reforcar a proposta em
discusséo nesse estudo, que busca compreender
as concepcbes acerca da(s) identidade(s)
docente(s) e suas (re)elaboracdes em diferentes
contextos histéricos.

Avalos(2006), porsuavez,analisaaemergéncia
de um “nuevo profesionalismo” na atualidade,
que se contraporia a um “profissionalismo
tradicional”’, desenvolvido em um contexto no
qual os docentes lutam pelo reconhecimento
da docéncia enquanto profissédo e pela melhoria
das condicdes de trabalho, da formacao inicial
e das oportunidades de formacao continuada.
No contexto de desenvolvimento do
profissionalismo”, seria acrescido a essa lista
a exigéncia de qualidade do ensino ministrado
aos/as alunos/as. Essa nova exigéncia pode se
apresentar sob duas 6ticas, como uma forma de
se desenvolver a autonomia dos docentes ou
como uma forma de se exercer maior controle
sobre seutrabalho (Avalos, 2006, p. 209). A autora
considera, ainda, que 0s aspectos positivos ou
negativos de se posicionar frente a esse novo
modelo derivariam de maior ou menor grau de
confianca social na capacidade dos docentes
para exercerem controle sobre seu proprio
trabalho e em responsabilizar-se pela qualidade
do ensino mediante critérios definidos a partir de

“novo

interacdo dos varios dispositivos reguladores do que
da aplicacao linear de normas, regras e orientacées
oriundas do poder publico. Por isso, mais do que falar
de regulacdao seria melhor falar de ‘multi-regulagao;,
ja que as agcoes que garantem o funcionamento do
sistema educativo sdo determinadas por um feixe de
dispositivos reguladores que muitas vezes se anulam
entre si, ou pelo menos, relativizam a relacdo causal
entre principios, objetivos, processos e resultados”
(BARROSO, 2005, p. 734). As transformacdes nos
modos de regulacdo dependem, portanto, da acéo de
diferentes atores, através de processos de confrontacao
e negociagao, dai a necessidade de se compreender
os contextos sdcio-histéricos de construcdo de
identidades pelos docentes, agentes que ganham
uma centralidade nas reformas. Ver: BARROSO, Joao.
O Estado, a educacao e a regulagdo das politicas
publicas. Educ. Soc., Campinas, vol. 26, n. 92, p. 725-751.
Out. 2005. Disponivel em http:/www.cedes.unicamp.
br; BARROSO, Joao (org.). A regulacdo das politicas
publicas de educacao: espacos, dinamicas e atores.
Lisboa: Educa, 2006.
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seu conhecimento experiencial e ndo através de
um controle baseado em metas e resultados de
avaliagcOes externas aplicadas aos/as alunos/as
para aferir o grau de aprendizagem.

Dessaforma,aautoraassociaaprofissionalidade
docente ao dominio ou autocontrole pelo seu
proprio trabalho, a semelhanca das profissdes
liberais classicas, onde a formac&o do profissional
se inscreve na continuidade da pratica da
docéncia. Considera, também, que ocorre um
processo de redefinicdo do conceito tradicional
de profissdo e aponta para a necessidade de se
estabelecer uma reflexdo acerca da identidade
docente, pois essa redefinicdo do conceito de
profissionalismo docente estaria marcada por
tensdes e contradicbes que afetariam essa
identidade e o trabalho diario dos docentes.

Para Avalos (2006, p. 216), a identidade
profissionaldocente ndo seforjariaexclusivamente
nas instituicdes de formacao, visto a presenca da
dualidadeentreasdisciplinasespecificasdasareas
do conhecimento e as disciplinas pedagdgicas,
geralmente com maior prestigio das primeiras, o
que visariaaformacé&o de especialistas—bidlogos,
matematicos, historiadores, dentre outros — e
nao de professores/as. Ainda, de acordo com a
autora, ao ingressar no magistério os docentes
vao reinterpretando, ao longo do exercicio
profissional, sua auto-imagem, abandonando
a representacdo que tém como especialistas e
adquirindo uma auto-imagem ligada a docéncia,
aimagem de educadores. Para a autora, verifica-
se, portanto, uma experiéncia profissional onde
sdo forjadas imagens — identidades — decorrentes
das situacdes de trabalho.

Avalos (2006) propde um esquema de tarefas
e condi¢cdes requeridas para a formacéo docente
inicial e continuada com vistas a formar esse
novo profissional. Trata-se de buscar ferramentas
situacionais que possibilitem a reflexdo sobre a
identidade profissional docente, como um meio
formativo capaz de desenvolver o que a autora
chama de “manejo emocional” e “confianca
profissional” dos docentes para se alcancar o
que seria esse “novo profissionalismo” (AVALOS,
2006, p. 231-232).

Avalos (2006) aponta a necessidade de
pesquisar as condicdes concretas de trabalho
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dos docentes para a compreensdo de sua
formacdo identitaria, mas retém, entretanto,
uma concepg¢édo unitaria da identidade docente
— uma concepgao que preconiza a existéncia
de uma identidade docente Unica, centrada em
normas-regras-valores — que seria adquirida
nos processos de formacé&o profissional e com
0 exercicio do oficio: “parece que uma vez que
ingressam no exercicio docente esta percepcéo
de especialistas se modifica e gradualmente se
assume a identidade docente” (AVALOS, 2006,
p. 216. Grifo nosso).

Da analise apresentada pela autora, decorreria a
co-presenca em um contexto social de identidades
possiveis que nao se sobreporiam. Uma decorrente
da formacao profissional inicial, outra forjada pela
experiéncia de trabalho e uma terceira, onde
demandas relacionadas a qualidade da educacéao
interviriam na formacé&o de um novo profissional.
No entanto, indaga-se a esta literatura acerca
das sobreposicdes identitarias que se produzem
ao longo de uma trajetéria de vida e trabalho.
Percebe-se ainda uma tenséo que interferiria nesse
novo profissionalismo, entre um controle externo
sobre o trabalho docente, consubstanciando na
busca da qualidade do ensino — podemos citar
como exemplo, no Brasil, as chamadas avaliagoes
sistémicas, nas quais como resultado final se afere
um indice (IDEB — indice de Desenvolvimento da
Educacao Basica) aos municipios e mesmo as
escolas, que a partir desse referencial se tracaria
metas para melhoria da qualidade da educacéao—e
um controle corporativo dessa qualidade.

As proposicdes de Esteve (2006) e Avalos
(2006) indicam a relevancia do tema “identidade”
relacionando-o aos processos de transformacdes
sociaisemcurso. O primeiro destaca os processos
socio-histéricos definidores das identidades, a
segunda aponta como a relacéo entre formacao
e ethos profissional é determinante para a
construcédo da identidade docente. Portanto,
esses autores acabam por evidenciar importantes
dimensbes das identidades
profissionais docentes: o contexto sécio-histérico
configurador, a sua formacao profissional inicial e
a trajetoria profissional individual ou de grupo.

constitutivas

5 Texto original em espanhol. Traducao nossa.
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As identidades construidas a partir
das praticas profissionais tém sido objeto
de analise da sociologia das profissoes,
especialmente a partir das abordagens mais
recentes®. Ha, nesta vertente, um interesse em
desvendar os mecanismos de socializagéo
profissional, uma preocupacao em explicar a
diversidade e a complexidade das situacdes
que envolvem a analise das profissdes
relacionadas aos processos de construgcéao
de identidades Nas chamadas
abordagens sistémicas e comparativas hg,
segundo Rodrigues (2002), uma significativa
mudanca de perspectiva. As analises passam
a focar os aspectos relacionados ao exercicio
profissional, e ndo as estruturas dos grupos
profissionais, dai o interesse pelos aspectos
relacionados aos processos de socializagéao
como elementos centrais para a construgao
das identidades profissionais.

sociais.

Da sociologia das profissoes as
novas construcoes identitarias nos
individuos e grupos

Nome representativo no campo da
sociologia das profissées é Claude Dubar
(2005), cuja analise relaciona a formatacéo
de identidades profissionais aos processos
de socializacdo, em um movimento de
“construcdo, desconstrucdo e reconstrucao
de identidades ligadas as diversas esferas
de atividade (principalmente profissional) que
cada um encontra durante sua vida e das
quais deve aprender a tornar-se ator” (DUBAR,
2005, p. xvii).

6 Rodrigues (2002) identifica quatro periodos na
historia da sociologia das profissoes: o primeiro seria
o da definicdo do campo, dos trabalhos da década de
1930 até o final da década de 1960, tendo o paradigma
funcionalista predominado neste periodo, mas ja se
apontando uma perspectiva alternativa com a tradicao
da chamada “Escola de Chicago” e do interacionismo
simbolico; o segundo periodo é marcado pela critica e
reabilitacao das profissoes, florescendo na década de
1970; o terceiro periodo, que se desenvolve ao longo
das décadas de 1970 e 1980, se caracteriza por uma
pluralidade de orientac6es metodoldgicas, mas tendo
como foco de abordagem a questdo do poder das
profissdes; o quarto periodo, das abordagens mais
recentes, marca a busca por modelos complexos, sao
as abordagens sistémicas e comparativas.
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Para Dubar (2005), a elaboracdo de formas
identitarias’
socializacao e do termo identidade: a socializacao
relacional dos atores em um contexto de acéao,
(re)elaborando “identidades para o outro”; e
a socializacdo biografica dos atores em uma
trajetéria social, (re)elaborando as ‘“identidades
para si”. As identidades sociais e profissionais
sdo, portanto, marcadas por essa dualidade
entre 0 processo relacional (atos de atribuicdo) e
0 processo biografico (atos de pertencimento) e
devem ser consideradas em processos historicos
especificos e em contextos simbdlicos proprios,
por isso afirma-se que “a identidade nunca é dada,
ela sempre é construida e devera ser (re)construida
em uma incerteza maior ou menor e mais ou menos
duradoura” (DUBAR, 2005, p. 135).

Dessa forma, a chave do processo de
construcdo das identidades sociais/profissionais
estariaem reduzir distancias entre as “identidades
parasi” e as “identidades para o outro”. A questéo
de pesquisa central na abordagem de Dubar
(2005), portanto, envolve a maneira pela qual
atores sociais se identificam uns com os outros
e constroem simultaneamente uma imagem de
si. Ou seja, a configuracdo de determinadas
identidades sociais e/ou profissionais é forjada na
tensdo de processos relacionais e biograficos.

Esse aspecto destacado por Dubar (2005) é
fundamental para a analise do objeto proposto. A
emergéncia de uma determinada identidade, por
exemplo, ade “trabalhadoresemeducacéao”, seria
marcada por processos contraditérios, tensbes
e incertezas entre as trajetérias biograficas
decorrentes de experiéncias individuais e grupais
e as situacdes relacionais vivenciadas em um
determinado meio, seja o metier profissional
ou social, por parte dos atores envolvidos. Sob
essa Otica de analise, a construcao de definicées
identitarias comportaria diversas dimensoes,
ndo se reduzindo a interiorizacdo pelos atores
sociais de categorias pré-estabelecidas, como

articula dois sentidos do termo

7 Apés a primeira edicdo do livro “a socializacao:
construcéo das identidades sociais e profissionais”
(1991), 0 autor opta por usar o termo “forma identitaria”
no lugar de identidade. Para Dubar (2005), as “formas
identitarias” seriam a busca pela “elucidacao das
formas de identificacdo socialmente pertinentes em
uma esfera de acao determinada” (p. xx).
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as socioecondmicas (categoria socioprofissional
ou origem social) ou socioculturais (nivel escolar,
origem étnica, género). O que deve ser levado
em consideracao no processo de construcao de
identidades, de acordo com Dubar (2005), seria o
processo de socializagcao no qual estao envolvidos
0s atores sociais, como suas identidades sociais
e profissionais sdo construidas nesse processo.

Para Dubar (2005), haveria, ainda, dois
sistemas estruturantes de identidade, primeiro a
partir de uma atividade instrumental, que une em
torno dos processos de trabalho as finalidades
econdmicas e 0s meios técnicos e organizacionais
para alcanga-los; segundo a partir de uma
atividade comunicativa, que estrutura a interacao
entre os individuos — sua identidade — por meio
das préticas linguisticas.

A partir de Dubar (2005) pode se considerar
que o0s processos de constituicao identitarios
envolvem as condi¢bes individuais e grupais
de vida e trabalho, como também os meios
técnicos disponiveis aos sujeitos, os docentes,
por exemplo, nas escolas brasileiras, onde se
estruturariam identificacdes com os trabalhadores
assalariados. Mas, acrescenta o autor, as
identidades sao forjadas, também, por praticas
linguisticas e finalidades de acdes, que no caso
dos docentes estruturariam identificacées outras
como: sacerddcio e/ou funcionarios.

De acordo com o referencial de Dubar
(2005) podemos considerar entdo a co-
presenca de dois sistemas estruturantes em
tensdo, n&o inteiramente complementares,
nas construcfes identitarias dos docentes. O
primeiro decorrente da atividade instrumental
e 0 segundo da atividade comunicativa. No
entanto, em Dubar (2005) verifica-se, ainda, que
as formas identitarias prevalecentes provém
da articulagcdo de processos distintos de
socializacéo, singularizando cada ator em uma
profissdo. Biografias, representacdes e atividade
instrumental e comunicacional constituem para
esse autor os elementos que configuram multiplas
identidades em cada um, sejam pessoas ou
grupos, com aproximacgoes e dissensos.

Cattonar (2001), por sua vez, retoma com
Dubar (2005), a apreensdo analitica do processo
de construcdo identitaria dos docentes, pois
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considera essa identidade profissional como uma
das dimensGes da identidade social desses atores.
A autora, para desenvolver sua argumentacéo,
tem por referente duas categorias propostas por
Dubar (2005) para caracterizar a socializacao
profissional dos docentes, especialmente a nocéo
da identidade como um processo relacional,
construido a partir da elaboracdo de atos de
atribuicdo (identidade para o outro) e atos de
pertencimento (identidade para si).

Com Dubar (2005) considera que a(s)
identidade(s) profissional(ais) dos docentes, bem
como de outras categorias profissionais, sdo uma
das dimensbes de sua identidade social, uma
construcdo ao mesmo tempo individual e social,
nao se reduzindo a uma identidade que tem sua
formacéo relacionada exclusivamente ao trabalho.
Existe sim, de acordo com Cattonar (2001, p. 6),
uma identidade comum a todos os docentes, uma
“cultura profissional partilhada”, caracterizada por
modos de perceber, de agir particulares, a partir
de normas-regras-valores proprios da profissdo
docente, uma cultura profissional que se realizanas
interacdes cotidianas. Para a autora essa cultura
€ mutavel, ndo é algo dado, a-histérico. Essa
identidadeprofissional pressupdeumasocializacdo
especifica, a profissional. Isso implica reconhecer
no curso da atividade docente a capacidade de
construir uma identidade especifica, distinta, ao
longo do processo de socializag&o ativo e interativo,
porém, construcdo associada a outros processos
sociais que, também, constituem o substrato para
a construcéo identitaria do profissional docente
(Cattonar, 2001).

A autora reitera que essas identidades sao,
também, ligadas a multiplas trajetérias dos
individuos — familiares, escolares, profissionais —
e pertencimentos sociais — sexo, idade, religido,
classe social etc. — e relacionada a um contexto
temporal e espacial (Cattonar, 2001).

Nesse sentido, a autora argumenta que
ndo se pode reduzir a identidade profissional
docente somente a um sentimento subjetivo
de pertencimento a uma coletividade, nem

8 A primeira edicdo do livro de Dubar, “la
socialisation: construction des identités sociales et
professionnelles” foi publicada na Franca em 1991.



JORNAL DE POLITICAS EDUCACIONAIS. N° 8 | JULHO-DEZEMBRO DE 2010 | PP. 35-51

a um processo de mera assimilacdo de uma
determinada cultura profissional.

Entretanto, a autora enfatiza a existéncia
de uma profissional homogénea,
corroborando astesesfuncionalistas da sociologia
das profissées®, mas amplia sua abordagem
ao incorporar a sua analise os processos de
socializac&do dos docentes. Para Cattonar (2001,
p. 14) haveria duas dimensfes da identidade
profissional docente: uma constituida por um
“nucleo central”, que seria a dimensdo que é
partilhada pelo conjunto dos membros do grupo,
marcado pela memodria coletiva desse grupo e
pelas normas-regras-valores aos quais se refere
—aspecto tributério das andlises funcionalistas da
sociologia das profissdes; outra constituida pelos
conjuntos periféricos, que se constituem em
principios de diferenciac&o no interior do grupo
profissional docente e por efeitos do contexto
(efeito cultural da organizagdo, do universo do
trabalho) e variacdes individuais.

Paraaautora, o “nucleo central” érelativamente
estavel, masele pode se transformar, notadamente
quando as praticas novas ou de transformacéao
do contexto colocam em xeque sua significacédo
central e estabelecem “incoeréncia
insuportavel” quando as antigas identidades
tornam-se problematicas, quando novos modelos
aparecem (Cattonar, 2001).

Este artigo indaga aos pesquisadores
consultados (Dubar, 2005 e Cattonar, 2002)
acercadaexisténcia de possiveis tensdes entre 0s
sistemas estruturantes daformacéo identitaria dos
docentes. Ou seja, entre multiplas experiéncias
relacionais individuais e grupais capazes de forjar
identidades e a diversidade das experiéncias
de formacéo inicial e continuada dos docentes.
Imagens e representacdes de si, para 0s outros

cultura

uma

9 Na perspectiva analitica proposta pelas
correntes funcionalistas pressupoe-se
uma determinada homogeneidade interna
das profissdes, que se caracterizaria pela
existéncia de regras-normas-valores comuns,
compartilhados por todos os membros de
uma determinada categoria profissional, que
se diferenciaria dos demais grupos sociais
por deter e monopolizar um saber abstrato.
Sob esse ponto de vista, as profissées liberais
classicas se destacam, sendo a docéncia
considerada como uma semiprofissdo. Ver
RODRIGUES (2002).
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e dos outros, sdo configuradas e reconfiguradas,
por pessoas € grupos que almejam e perdem em
suas relagdes o(s) poder(es) de nomear. Por sua
vez, certa padronizacéo das acdes relacionais e a
reducé&o de interac6es comunicativas decorrentes
das condicbes de vida e trabalho tendem a
conformar identidades comuns construidas em
processos de socializacdo os mais diversos.
Tanto Cattonar (2001), quanto Dubar (2005)
apontam para a necessidade de se compreender
0s processos estruturantes de construcéo
das identidades, trabalham na perspectiva de
conceber as identidades de forma plural, ndo
se encerrando em apenas uma unica dimensao.
De acordo com esses autores, as identidades
profissionais dos docentes sdo analisadas como
um movimento, uma construcdo dindmica, um
processo continuo, que pode conhecer fases de
rupturas, de continuidades ou de reelaboracdes
a partir de modelos anteriores de identificac&o.
A nosso ver, esse aspecto é fundamental para
podermos compreender possiveis tensdes
no processo de (re)formulacdo entre modelos

identitarios dos docentes, especialmente
no contexto da emergéncia do termo
“trabalhadores em educacédo”. Para Dubar

(2005) a(s) identidade(s) profissional(ais) de
docentes estaria ligada a processos historicos
de socializacdo em contextos especificos
— identidades para outro — como também a
trajetéria singular de grupos ou individuos.

Em Cattonar (2001) “ndcleo central”
identitario seria partilhado pelo conjunto dos
profissionais, entretanto, se Dubar (2005) atenta
para as praticas discursivas como elemento
estruturante das identidades e a nosso ver em
tensdo com os elementos instrumentais que
também a estruturam, o trabalho de Archer
(2008) demonstra os efeitos desses dispositivos
estruturantes sobre jovens académicos ingleses.

Archer (2008) discute a questdo da
construcdo da identidade académica frente as
transformacdes engendradas pelas politicas
neoliberais implementadas na Inglaterra a partir
dos anos 1980, acarretando a mudanca na
natureza do trabalho académico e nos papéis
desempenhados pelos jovens académicos,
discutindo de que forma a introducéao de sistemas

um
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de avaliacéo, l6gicas de mercado, de inspecao e
gerencialismo na educacéao superior tém afetado
a reelaboracao de uma identidade académica.

Para Archer (2008), a partir das reformas
neoliberais, uma nova identidade académica foi
se forjando em contraposicdo a uma identidade
que seria construida a partir da interiorizacéo
de um conjunto de valores proprios da atividade
profissional, em um processo de elaboracéo
de identidades similares a de antigos colegas:
valores do intelectual empenhado, critico e
profissional (materializac&o de principios éticos e
responsabilidade com o trabalho, reafirmando o
carater virtuoso do discurso do profissionalismo).
Essa concepcédo de identidade profissional
apresentada por Archer (2008) aproxima-se
da ideia de um “nucleo central” formulada por
Cattonar (2001), pois haveria uma dimensao
que seria partilhada pelo conjunto dos membros
do grupo profissional docente, um conjunto
de normas-regras-valores que se sustentariam
em processos de memorias e reelaboracdes
identitarias. O trabalho de Archer (2008) se
orienta no sentido de se analisar o impacto das
politicas e dos discursos neoliberais sobre esse
“nucleo central”.

Em suas conclusbes Archer (2008) aponta
COomo 0s jovens académicos adotam a linguagem
neoliberal em seu repertério (negoécio, produtos,
responsabilidade, qualidade,
recorrentes) e se é possivel ndo se sujeitar a
pressao neoliberal, uma subjetividade,
uma identidade que néo esteja ligada a essa
l6gica. A autora trata, portanto, dos contextos
de acado dos jovens académicos, do que Dubar
(2005) estabelece como o sentido relacional
dos processos de socializagao, as “identidades
para 0 outro”, porém, ao dar énfase a esse
aspecto, acaba por desconsiderar os sentidos
da socializac&o biografica dos atores envolvidos
no processo, ou seja, ndo leva em conta as
“identidades para si” que sdo constantemente
reelaborados nesse processo.

Entretanto, o trabalho de Archer (2008) fornece
pistas de como o contexto de acdo dos atores
sociais pode ser um dos elementos determinantes
para a construcdo de formas identitarias. Nessa
pesquisa analisar a emergéncia do termo

sdo termos

criar
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“trabalhadores em educacdo” no final dos
anos 1970 objetiva apreender os impactos das
novas configuracées socio-politicas sobre as
representacdes identitarias que as entidades
dos docentes constroem. De acordo com Sader
(1988), configuracdes socio-politicas
que emergem nesse periodo sdo marcadas
por uma crise de representacdo, manifestada
em varios setores da sociedade: uma crise
de representacdo da igreja, evidenciada nas
formulagdes da “teologia da libertacdo”; uma
crise no movimento sindical, que se expressaria
na formulagdo de uma nova matriz discursiva
do chamado “novo sindicalismo”, e a crise das
esquerdas, em decorréncia do proprio histoérico
de derrotas sofridas a partir do golpe militar de
1964 e dos impasses internacionais.

essas

Identidade(s) profissional(ais) e
identidade(s) social(ais)

Ainda um aspecto relacionado as identidades
profissionais dos docentes, ao qual é preciso estar
atento, diz respeito aos principios de identificacao
e diferenciac8o internas ao grupo profissional
em questao, aos principios de homogeneidade
e heterogeneidade dessas identidades. Nessa
linha, Hall (2006) ao analisar a existéncia de
uma possivel crise de identidade do “sujeito
poés-moderno”, aponta que esta seria marcada
pela fragmentacdo da ideia de uma identidade
unificadaeestavel. Esse sujeito seria, narealidade,
portador de uma identidade “descentrada”, n&o
fixada, sem um carater essencial ou permanente.
A identidade seria, portanto, “uma ‘celebracéao
movel’: formada e transformada continuamente
em relacdo as formas pelas quais somos
representados ou interpelados nos sistemas
culturais que nos rodeiam” (HALL, 2006, p. 13). Ao
se pensar a emergéncia do termo “trabalhadores
em educacao”, por exemplo, deve-se questionar
até que ponto essa denominagdo comporta uma
identidade Unica, inequivoca, estavel ou se, ao
contréario, ndo seria uma forte demonstracéo de
uma identidade descentrada.

Hall (2006), ao analisar a tentativa de construcao
de uma identidade nacional argumenta que néao
importam as diferencas entre os membros de uma
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nacéo, seja em termos de classe, género ou raga,
ha sempre uma tentativa de unifica-los em uma
mesma identidade cultural, a partir disso, propde
a seguinte questdo: “mas seria a identidade
nacional uma identidade unificadora desse tipo,
uma identidade que anula e subordina a diferenca
cultural?” (HALL, 2006, p. 59). Essa questao poderia
sertransposta para se pensar a construcao de uma
identidade centrada na ideia de “trabalhadores
em educacdo”, pois seria essa suficientemente
forte e unificadora a ponto de subordinar formas
identitarias diversas provenientes das interacoes
comunicativas reiteradas quotidianamente? Ou
ainda, de subordinar diferencas provenientes de
trajetérias individuais e profissionais diversas,
especialmente em um pais onde o movimento
operéario era visto pelos setores hegemobnicos
como algo condenavel?

Se hoje ainda constatamos a presenca de
imagem da profissdo como sacerdocio ou de
assisténcia social, como destacada na fala do
ministro da educacédo, citada no inicio deste
capitulo, significaria que as maneiras como
foram construidos os discursos em torno da
terminologia “trabalhadores em educacao”
seriam tentativas de anular
tensionantes de construcéo identitaria visando
homogeneizar identidade social
detrimento das identidades profissionais?

Diferentes autores apresentam criticas a
essa tentativa de se estabelecer uma identidade
homogeneizadora. Para Sarmento (2000),
guando analisa as l6gicas de acéo nas escolas,
ha por parte das instituicdes, como os sindicatos
e associacbes profissionais, uma producao
simbdlica continua, nas quais existem elementos
que exercem “pressdes uniformizadoras e
tendéncias hegemonicas, mas a sua pluralidade
[dos elementos simbodlicos] permite também
modos particularizados de interpretacédo e
de conduta aos coletivos de professores e de
alunos, com a afirmacéo de contratendéncias”
(SARMENTO, 2000, p. 85). Para Martuccelli
(2002)'°, essa tentativa de se estabelecer uma
identidade homogeneizadora constitui-se em um
dos extremos da tensao identitaria, que buscaria

outras formas

uma em

10 Texto original em francés. Tradugao nossa.
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“afirmar uma espécie de esséncia comum a
todos os membros de uma categoria, impondo-
se assim uma base identitaria supostamente
mais profunda e substancial que a proépria
individualidade”(p. 419)."

A construcao da critica sobre as tentativas de
homogeneizacdo da identidade, como destaca
Sarmento (2000), € um aspecto que deve
ser levado em consideracdo ao se analisar a
incorporacédo de um elemento simbdlico comum
que buscaria aglutinar todos/as os/as professores/
as, especialistas da educacéo, diretores/as de
escola, cantineiras e faxineiros/as em torno da
“trabalhadores da educacao”,
desconsiderando—oubuscandointencionalmente
anular — possiveis “contratendéncias” a uma
forma identitaria prevalente. Contratendéncias
presenca de
estruturantes de identidades profissionais em
tensdo e, também, evidenciariam contradicGes
entre principios de homogeneidade.

nomenclatura

evidenciariam a sistemas

Movimento sindical e identidade(s)
docente(s)

Em 1980 Arroyo publica artigo’® com a
seguinte questéo-titulo, “operarios e educadores
se identificam: que rumos tomara a educacao
brasileira?”. Pode se afirmar que nesse artigo
Arroyo (1980) inaugura a discussao no Brasil sobre
as transformacdes identitarias dos docentes em
torno da ideia de “trabalhadores em educacéo”.
Sob o efeito das grandes greves operérias
ocorridas no Brasil em 1978-79, o autor afirma o
objetivo de compreender “o contexto educacional
brasileiro”
do periodo. Para o autor, esse contexto teria a
marca de uma nova organizacio e participacao

a luz da conjuntura soécio-politica

11 O outro extremo dessa tensao identitaria seria
justamente oinverso,ouseja,assumirumadispersao
identitaria virtual e ilimitada, como um “movimento
‘fractal’ de diferenc¢as individuais” (MARTUCCELLI,
2002, p.419-420. (Tradugao nossa)

12 ARROYO, Miguel. Operarios e educadores
se identificam: que rumos tomara a educagao
brasileira? Educacao e Sociedade. Sao Paulo, v.2,
n.5, jan.1980. p.5-23. Este artigo se originou a partir
de uma comunicagéao apresentada no 2° Encontro
Nacional de Supervisores de Educacao, realizado
em Curitiba em outubro de 1979.
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das classes populares na vida do pais, que por
meio de “greves e pressdes se situam dentro de
um movimento profundo de transformacgé&o das
relacées sociais de producdo, das relacbes de
trabalho e das condi¢cdes coletivas de vida dos
trabalhadores”, gerando uma “nova consciéncia e
nova pratica de classe” (ARROYO, 1980, p. 10).

Ao analisar as greves de professores de 1978—
79', Arroyo (1980) aponta a existéncia de uma
solidariedade entre “trabalhadores da producéao”
e ‘“trabalhadores do ensino” na luta contra a
escola de carater ideologicamente burgués.
Esta solidariedade geraria uma identidade entre
esses trabalhadores, pois os docentes foram se
transformando em “forca de trabalho” vendida ao
‘patréao Estado”. Uma nova identidade docente
para Arroyo (1980) se constituiria na luta por
melhores condicdes de trabalho e salario, mas
também na luta pela transformacéo da sociedade,
a partir da solidariedade comum. A identificac&o
com 0s demais trabalhadores adviria da tomada
de uma “nova consciéncia” sobre a situacao social
brasileira e sobre a necessidade de se unir todo o
movimento dos trabalhadores. O autor, portanto,
projeta uma inevitabilidade da construcao identitaria
ligada a ideia de “trabalhadores da educacgao”, pois
analisa que as contradi¢cdes inerentes ao sistema
capitalista forjariam uma tomada de consciéncia de
classe por parte dos docentes, que se engajariam
na luta pela transformacao da sociedade, ativando
um processo de transformacéo identitaria™.

13 O texto de Arroyo, além de ser utilizado como
material de analise da literatura produzida sobre
o tema da relacdo entre sindicalismo e identidade
docente, pode e deve ser utilizado como fonte
histérica para a analise do periodo, pois foi
produzido no momento em que os acontecimentos
analisados pelo objeto de pesquisa proposto
estavam ocorrendo.

14 Em entrevista concedida a uma publicacdo em
comemoracao aos 25 anos do Sind-UTE, Arroyo
ao rememorar seu texto escrito em 1980 considera
que, em suas palavras, “o que coloquei nesse texto
naquela ocasiao, no meu entender, se confirmou.
Essa identidade dos trabalhadores, que se revelou
a partir da criacdo do Sindicato, ndo sé levou a
consciéncia da categoria, como teve repercussoes
importantissimas na educacao  brasileira’
ARROYO, Miguel. Profissionais da educacgao:
trabalhadores(as) que lutam pelos seus direitos e
por uma nova identidade. Entrevista concedida a
Publicacdo especial comemorativa dos 25 anos do
Sind-UTE. Belo Horizonte, dez.2004. p.26-28.
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Esse processo de identificagcdo dos docentes
com o0s demais trabalhadores, como apontado
por Arroyo (1980), pressupde uma perspectiva
intencional-reflexiva dos atores envolvidos nesse
processo, pela qual teriam a “faculdade de causar
permanéncia ou mudanca na vida social através
da acdo” (DOMINGUES, 2004, p. 12). Para
Arroyo (1980) a emergéncia de um novo contexto
social pressupde a existéncia de um sujeito com
interesses uniformes e responsavel pela direcdo
das mudancas sociais. A nova identidade
substituiria a anterior como decorréncia da
direc&o univoca da transformacgéo social. Essa
proposicdo de Arroyo (1980) nos leva a questionar,
como propde Domingues (2004), os “niveis de
centramento das subjetividades coletivas®™”,
pois, como nos afirma esse autor,

A nogdo de uma subijetividade centrada — bem definida e
delimitada, com uma identidade clara, dirigida por centros
decisorios bem estabelecidos — ndo pode mais ser tomada
como evidente. (...) Conflitos, fontes multiplas de dispersdo,
conhecimento limitado das condicGes da agdo e das
intengOes de outros agentes, sdo varidveis que contribuem
para aumentar ou reduzir os niveis de centramento e
intencionalidade do sistea (DOMINGUES, 2004, p. 30).16

Desse ponto de vista, a identificacédo dos
docentes como “trabalhadores em educacéao”,

15 Para Domingues (2004), a subijetividade coletiva
“nao deve ser pensada como uma duplicagéo, no plano
coletivo, de atores individuais ou como a mera soma da
acao de individuos” (p.36). Ela nao seria“uma acao pura
e simplesmente, nem um padréao estrutural. Ela é uma
propriedade especifica dos sistemas sociais, que pode
ser descrita em termos estruturais, ao mostrar pessoa
ocupando um certo numero de ‘posi¢coes’ neles, porém
nao podem ser teoricamente reduzidas a isso” (p.56).

16 “O centramento das subijetividades depende do
potencial intrinseco e especifico de cada sistema
social. Para explicar os niveis de centramento,
Domingues (2004) propdoe uma formula, NI = NC
=MF (id, org), onde “ID (identidade) expressa a
autopercepcéao e consciéncia,bem como adelimitacao
relativa dos sistemas sociais, ou seja, na medida em
que eles sao ‘cientes’ de si e demarcados em relagcao a
outros sistemas sociais. ORG (organizacao) expressa
a articulacao dos sistemas sociais, que pode ser
mais ou menos espontdnea ou contar com centros
decisérios de maior ou menor poder. Os NC (niveis de
centramento) e NI (niveis de intencionalidade) variam
de acordo com o que se passa com a identidade e a
organizacao. (...) Quanto mais préximas da origem —
em sua variagao independente umadaoutra—alDea
ORG, menores o NC e o NI; quanto maiores os valores
da identidade e da organizacao, maiores os niveis de
centramento e intencionalidade” (p. 31-32).
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em uma entidade homogénea, centrada, seria
“insustentavel”, pois
€ automatico e necessario — ao contréario, €
contingente, e sua realizagao é alcangada ou né&o
de acordo com inUmeros fatores, a comecar pelo
sistema interativo em que aquelas coletividades
se inserem” (DOMINGUES, 2004, p. 29).

A defesa de um processo no qual os docentes
se identificariam com os demais trabalhadores,
projetada por Arroyo (1980), nos leva a questionar,
também, se estariamos, neste periodo, diante do
que Dubar (2005, p. 140-141) chama de “conflitos
estruturantes da identidade”, entre uma identidade
herdadae umaidentidade visada. Naperspectivade
Arroyo (1980), as identidades docentes herdadas ja
nao responderiam as necessidades impostas pelas
transformacgdes pelas quais passava a sociedade
naguele momento. As escolas e os docentes
(seus trabalhadores) deveriam se sintonizar com
essas transformacdes, com as lutas mais amplas,
principalmente com as lutas pela democratiza¢éo
do acesso a escola. A “identidade visada” estaria
em sintonia com as mudancas que viriam no sentido
de transformar a funcéo social da escola, de uma
escola burguesa para uma escola que atenda aos
interesses dos trabalhadores.

O artigo de Arroyo (1980) explicita no Brasil
a associacdo entre lutas politicas/movimentos
sociais/sindicais e a (re)construgdo de
identidades sociais/profissionais nos sistemas
publicos de educacéo basica do pais. Implicita
a andlise desse autor estd uma concepcado ao
mesmo tempo dicotdmica e uniforme acerca da
identidade social/profissional. Onde lutassindicais
e/ou movimentos sociais forjam identidades
homogéneas a determinados grupos sociais
e as contrapdem as representacdes forjadas
anteriormente por grupos sociais hegemonicos
[para o autor classes sociais]".

Essa perspectiva inaugurada pelo texto de
Arroyo (1980) inspirou estudos variados sobre a

“‘esse centramento nao

17 O discurso politico e social do periodo alimenta
praticas as mais diversas de oposicao a ditadura
militar existente no pais. Nesse sentido, no periodo
era frequente a construcao de dicotomias a partir
dos que defendiam a ditadura e aqueles que
estavam contra. Eles e nds no periodo de luta pela
redemocratizacdo do pais expressa um discurso
que alimentava praticas de luta.
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construcéo das identidades docentes associadas
as formas de organizacdo e lutas sociais, ora
enfatizando a organizagao sindical docente em si
como fonte de formagao de uma identidade social
e profissional (Sader, 1998; Passos, 2005; Bulhdes
e Abreu, 1992; Gadotti, 1996; Biavatti, 2004; Loyo,
2001, Tiramonti, 2001), ora buscando associar a
organizacgéo sindical docente com uma formacgéo
identitaria ligada a ideia de “trabalhadores em
educacédo” (Vianna, 2001; Arroyo, 2001; Furtado,
1996; Baldino e Afonso, 2002; Vicentini e Lugli,
2009; Ferreira, 2006, 2007), ou ainda questionando
se de fato essa construcéo discursiva formulada
por entidades sindicais docentes, que posiciona
os/as professores/as como ‘“trabalhadores em
educacéao”, tem sua correspondéncia na realidade
(Costa, 1995; Qliveira, 2006; Souza, 1997).

A obra de Furtado (1996) traz alguns
elementos que contribuem para a compreensao
de um periodo que teriaimplicacdes significativas
para a (re)formulacéo das identidades docentes.
O autor, a partir da andlise do processo de
criacdo de uma das entidades representativas
dos/as professores/as em Minas Gerais, a Unido
dos Trabalhadores do Ensino — UTE-MG™ - no
contexto do movimento grevista dos docentes
em 1979, discute a maneira como é construida
uma determinada identidade docente, a partir
da construcdo de uma identidade do proéprio
movimento organizativo dos docentes.

Para Furtado (1996), a construcéo identitaria
dos docentes se daria mediante a fusdo de trés
elementos: no primeiro nivel estaria o sentimento de
pertencimento a uma coletividade que “foi forjando-
se no proprio processo de construcéo da luta dos
trabalhadores em educacéo, do que derivainclusive
0 préprio conceito de ‘trabalhadores em educacéo™
(FURTADO, 1996, p. 13.); o segundo nivel refere-
se as representacées que se faz dos governos,
figuradas como “inimigos”; no terceiro nivel estaria
a busca por “aliados” no seio do movimento de
outras categorias profissionais (FURTADO, 1996).

Pode-se considerar que a configuracdo
estabelecida por Furtado (1996), se referencia nas

18 Para uma histéria detalhada do surgimento da
UTE - Uniao dos Trabalhadores do Ensino — ver
Furtado (1996), especialmente o capitulo 2, p.39-70.
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andlises acerca dos imaginarios sociais elaborada
por Baczko (1984), que ao tratar das representacdes
que determinada coletividade estabelece para si —
marcando uma distribuicdo de papéis e posicoes
sociais, impondo certas crengcas em comum —
considera que ao designar sua identidade coletiva,
essas coletividades delimitam seu territério e suas
fronteiras, definem suas relagdes com os outros,
formam as imagens dos amigos e dos inimigos,
dos rivais e dos aliados, conservam e modelam as
lembrancas do passado, bem como projetam para
o futuro suas crengas e esperancas (BACZKO,
1984, p. 32). Entretanto, resta ainda a indagacgao
sobre o topos silenciado neste jogo relacional de
representacdes. Ao designar identidades coletivas
que, de acordo com Baczko (1984), demarcam
fronteiras, definem-se relagdes, mas também se
estabelece aqueles que na perspectiva foucaultiana
sdo interditados, onde as relacdes identitarias
demarcam um desconhecimento.

A identidade docente, no singular, para
Furtado (1996) e também para Arroyo (1980),
seria, portanto, um processo que se estruturaria a
partirda préaxis, da constituicao de umaidentidade
forjada nas lutas e embates da categoria, uma
identidade relacionada a acéo, o proprio fazer
forjando uma identidade, mas também sendo por
ela constituido. Essa definicdo apresentada pelo
autor € tributéria do conceito de “experiéncia” de
Marx, apropriado por E.P. Thompson, para o qual
esta (a experiéncia) seria derivada do processo
historico vivenciado pelos atores sociais. Furtado
(1996) aponta para o fato de que a identidade
dos docentes pode ser entendida como “produto
de uma dada configuracdo histérica que lhe
confere uma identidade e uma dimenséo cultural
propria” (p. 129).

Arroyo (1980) e Furtado (1996), ao analisar a
constituicdo de uma identidade docente acabam,
porém, por considera-la como uma tendéncia
irreversivel, ndo comportando uma esfera de
tensdo entre os sistemas estruturantes de
identidades e processos de socializacdo, como
destacaDubar (2005), ouainda, ndo evidenciando
as contratendéncias existentes neste processo
de reelaboracao identitaria, como proposto por
Sarmento (2000). Nesse ponto reafirmamos que
identidades profissionais sdo multiplas, pois elas
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seriam fruto da articulacdo continua de histérias
pessoais com trajetérias sociais e culturais, n&o
podendo por isso ser reduzida unicamente a um
pertencimento de classe, ou a uma comunidade,
ou mesmo a questbes de género, etnia ou
geracao. Nesse sentido, a identidade profissional
ndo é algo dado, estabelecido a priori, mas é
parte de um processo continuo de (re)elaboracéo,
constituindo-se progressivamente a partir de
processos especificos de socializagcao.

Ferreira (2006, 2007), em estudos realizados
sobre a relacdo entre identidade, profissionalismo
e sindicalismo docentes, aponta o seguinte
questionamento: “que identidade estda em cena
quando os docentes se reinem em organizacdes
feitas a imagem dos trabalhadores manuais?”
(FERREIRA, 2007, p. 380). Questiona ainda: por
gque n&o se agregam em associacdes profissionais,
como existe emrelacdo as profissoes liberais?'® Para
responder a essas questdes, a autora investigou 0s
motivos da sindicalizac&o docente, que para ela
seriam fruto ndo somente de uma escolha dentre
vérias, mas o resultado de mudancas no papel
e valorizacdo dos/as professores/as no sistema
educacional, portanto relacionada a transformacdes
identitarias sofridas pelos docentes.

Ferreira (2006) considera que a opcado pela
sindicalizacado, pela busca de uma determinada
identidade de classe se apresenta como uma
das imagens identitarias atuais, mas nao seria a
unica, nem totalmente clara, pois muitos/as dos/as
professores/as ndo se identificariam com a categoria
“trabalhador”. Para a autora, a sindicalizacéo seria
um indicador de uma das identidades da categoria.
“A imagem ‘proletaria’ € uma das existentes que
convive com o desejo de profissionalizacao, isto
é, essas identidades nédo necessariamente s&o
excludentes” (FERREIRA, 2006, p. 231).

19 Ha basicamente dois tipos de associagcdes no
ambito profissional: as associag6es profissionais, que
tém como caracteristica o pertencimento obrigatério
para o exercicio da atividade, mesmo quando esses
profissionais sao contratados pelo mercado e nao
trabalham por conta prépria. Como exemplo dessa
situacdo podemos citar os advogados (exigéncia de
registro na Ordem dos Advogados do Brasil — OAB).
Outra forma de associacdo profissional seriam os
sindicatos, que sdao de pertencimento opcional, que
funcionam como elemento de pressao contra os
empregadores. Em relacao ao ensino publico, o Estado
assume a funcao de empregado (FERREIRA, 2007).
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ParaFerreira (2006), arelacao estabelecidaentre
os/as professores/as e 0s seus sindicatos seria de
naturezapragmatica, naqualosdocentesbuscariam
fazer frente aos processos de proletarizacdo, em
uma tentativa de resistir as perdas sofridas, através
da sindicalizacdo. De acordo com a autora, as
razdes que levam os docentes a se sindicalizarem
ndo ocorrem necessariamente pela identificacao
com a categoria “trabalhadores em educacéo”,
mas por motivos de ordem instrumental, para
obter vantagens individuais mais imediatas. Esse
pragmatismo destacado por Ferreira (2006) difere
da perspectiva desenvolvida por Arroyo (1980) que
vé a identificacdo dos docentes com os demais
trabalhadores como fruto de uma tomada de
consciéncia de sua condicao de classe.

O objetivo de Ferreira (2006) €, portanto,
compreender as razdes da sindicalizacdo dos
docentes, para tanto se utiliza da andlise da
constituicdo ou da formacdo de uma identidade
determinada, n&o se prendendo a génese e
aos embates quando da constituicdo dessas
identidades. A autora considera que aidentificacao
com o termo “trabalhadores em educacao” seria
de carater pragmatico (Ferreira, 2006, p. 232).
Essa consideracao implica afirmar que o “nucleo
central”, nas palavras de Cattonar (2001), n&o
seria afetado por essa identificacdo. Mesmo que
a autora considere as contradicdes presentes
nas formulacBes identitarias dos docentes,
evidenciando tensdes nos sistemas estruturantes
de identidade - profissional ou proletario? — a
autora acaba por reforcar a ideia de uma cultura
profissional, que determina a identidade, mais
Essa postura acaba por reduzir as
identidadesdocentesaquestdesligadasaocontexto
de exercicio da profissdo, ndo comportando outras
dimensbes constitutivas dessa identidade, como
seu aspecto relacional, especialmente como sao
estabelecidas as identidades para o outro (Dubar,
2005) ou ainda como as identidades docentes
estariam relacionadas aos complexos processos
de socializagdo nos quais os docentes estariam
envolvidos, e se nesses processos diversas
dimensdes identitarias estariam presentes.

Em uma perspectiva que questiona se de
fato a construcdo discursiva formulada por
entidades sindicais docentes, que posiciona os/as

estavel.
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professores/as como “trabalhadores em educacgéo”,
tem sua correspondéncia na realidade, Oliveira
(2006) aponta que depois de trinta anos passados
das primeiras formulacbes acerca da construcao
de uma identidade, “os sindicatos n&o tiveram
éxito em forjar a identidade de trabalhadores em
educacao, perseguida nas lutas sindicais classistas
dos tempos de ditadura. E nitida a separacéo entre
professores e funcionarios dentro das escolas”
(OLIVEIRA, 2006, p. 217). Haveria, na realidade,
uma “identidade cindida ou jamais constituida” (p.
218). A autora questiona em relacdo a identidade
docente se de fato o conjunto de trabalhadores
da escola se identificou em algum momento
como ‘“trabalhadores em educagdo”. Questiona,
ainda “em que medida essa identidade nao foi
uma criacéo artificial das liderancas politicas que
tentaram transpor para dentro da escola valores de
solidariedade e igualdade que jamais encontraram
correspondéncia na pratica desses trabalhadores”
(OLIVEIRA, 20086, p. 220).

Essas afirmacbes e indagacdes reforcam
a necessidade de se investigar o0 momento de
emergéncia, nas lutas promovidas pelos docentes,
do termo ‘“trabalhadores em educacado”, pois
as tensbes, conflitos e contradicbes em torno
dessa nomenclatura permanecem latentes até
os dias de hoje, colocando em xeque a propria
organizacdo sindical dos docentes. No entanto,
caberia confrontar tais indagacées propostas por
Oliveira (2006) com as proposicoes apresentadas
por Dubar (2005), no sentido de se incorporar a
analise o aspecto relacional da construcdo de
identidades, especialmente a transacédo objetiva
entre a identidade atribuida e a identidade
assumida, pois “é na maneira como eles [0s
individuos] utilizam, pervertem,
recusam as categorias oficiais que devem ser lidos
0s processos de identificagdo futura que implicam
rearranjos permanentestanto dascrises quantodas
categoriasidentitarias” (DUBAR, 2005, p. 145-146).
Nesse sentido, mesmo diante da artificialidade do
termo “trabalhadores em educacao”, como afirma
Oliveira (2006), a atribuicdo do termo ao conjunto
dos/as professores/as por uma de suas entidades
representativas implicaria em um fator constituinte
da construcéo de identidades docentes, mesmo
que seja para contestéa-lo.

aceitam ou
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Poderiamos, também, confrontar a andlise
proposta por Oliveira (2006) quanto a identificacao
dos docentes com o termo “trabalhadores em
educacdo” com a perspectiva apresentada por
Domingues (2009), quando trata das chamadas
“abstracdes reais”, relacionadas aos processos
de “desencaixe®®’ que se desenvolvem com a
modernidade. Utilizando as categorias analiticas
apresentadas por Domingues (2009), podemos
consideraraidentificacdocomotermo“trabalhadores
em educacédo” como uma “abstracéo real”, pois
“para ser funcional esse tipo de identidade deve
ser abstrato, porém também real” (DOMINGUES,
2009, p. 39), ainda de acordo com esse autor essas
“abstracdes” ndo deixam de ser reais, “posto que
presidem a tecitura da consciéncia dos sujeitos e
organizam as instituicbes sociais” (DOMINGUES,
2000, P. 50). Podemos dizer que diante do contexto
de luta contra a ditadura militar, de degradacéo das
condicbes de trabalho e salariais dos docentes, a
identificacdo com os demais trabalhadores tinha
um substrato real, porém marcada por uma “utopia
homogeneizante” que geralmente “demonstra uma
aguda tendéncia a rejeitar as particularidades”
(DOMINGUES, 2009, p. 39).

Consideracoes finais

A partir da literatura analisada buscou-se tracar
um referencial tedrico que permitisse compreender
a complexidade dos processos de construcé&o
identitéaria dos docentes, bem como do proéprio
termo “identidade”. Buscaram-se nos/as autores/
as analisados/as elementos que pudessem ser
cotejados com o pressuposto apresentado de
que ha uma tensdo permanente que perpassa
as formulacdes identitarias dos docentes, tensao
evidenciada na relacdo destacada por Dubar
(2005) entre os aspectos relacionais e biograficos
— na constituicdo das identidades para o outro e
das identidades para si — e entre as identidades
herdadas e as identidades visadas. A construcao

20 Domingues (2004), em teorizagao inspirada
nos trabalhos de Marx, Simmel, Giddens e, em
parte, de Parsons, considera que a modernidade
se desenvolve através de “desencaixes’, que sao
processos que “arrancam as pessoas de contextos
tradicionais, rompendo relacdes de subordinacao
pessoal e destruindo identidades estaveis, ou, em
principio, dadas como tais” (p. 87).
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de identidades docentes, entéo, passa a ser vista
como um processo dindmico, que pode conhecer
fases de rupturas, de continuidades ou de
reelaboracdes, que comporta multiplas dimensoes,
sejarelacionado aos contextos sécio-histéricos, seja
relacionado as multiplas experiéncias relacionais
individuais e coletivas pela quais passam 0s
docentes, tanto no exercicio profissional quanto no
que diz respeito aos seus pertencimentos sociais.

Pode-se perceber nas obras analisadas duas
vertentes béasicas de compreenséo do processo
de construcdo das identidades docentes.
Uma vertente que privilegia a construcéo
das identidades a partir dos processos de
socializacéo, aqui exemplificada nas obras de
Dubar (2005) e Cattonar (2001), e outra que
considera a construcao identitaria a partir das
lutas sociais e embates da categoria, como fazem
Arroyo (1980) e Furtado (1996).

Em relacdo a primeira vertente, ha uma
dicotomia acentuada nas formas em que se
estabelecem as relacbes entre os docentes e
os “outros”. Esta dicotomia se apresenta nas
formulacées de Cattonar (2001) em relacéo ao que
a autora chama de “cultura profissional partilhada”,
evidenciando “normas-regras-valores” proprios
aos docentes, portanto se diferenciando dos
“outros”. Fica evidente, ainda, nas proposicdes
de Dubar (2005), quando este autor afirma que
as estratégias identitarias consistem em reduzir
a distancia entre as “identidades para si” e as
“identidades para o outro” (Dubar, 2005, p. 140) e
que essa “negociacdo identitaria” “implica fazer da
qualidade das relagdes com o outro um critério e um
elemento importante da dinamica das identidades”
(p. 140). Percebe-se, portanto, a centralidade dos
processos relacionais, a demarcacéo de fronteiras
em relacéo ao outro para o estabelecimento das
identidades docentes.

No entanto esses autores demonstram a
complexidadedasformasdeconstrugdoidentitarias,
evidenciando que nao se trata de processos
lineares com resultados pré-estabelecidos. Seja
um “nucleo central” de uma identidade profissional,
sejam tentativas de aproximacao de identidades
para si e para o outro, sejam tensdes entre
processos estruturantes, a resultante nao esta dada
previamente e nem é uniforme.
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A segunda vertente, ao considerar que a
construcao identitaria se efetiva a partir das lutas
sociais e embates da categoria, estabelece um
padrao diferenciado na forma de se compreender
a relacdo dos docentes com o “outro”. Nessa
proposicaonaoseprocuraestabelecerdemarcacoes
nitidas, ao contrario, 0 que se evidencia sdo 0s
pontos em comum, 0s aspectos que destacam uma
associacao de propdsitos com o “outro”, no caso,
todos os trabalhadores assalariados. Aqui, 0 que
se percebe é a centralidade da acao reivindicatéria
nas lutas macrossociais como elemento estruturante
das identidades docentes.

No entanto, essa segunda vertente de
andlise, participa de uma apreensao dicotébmica
das imagens ‘trabalhador” versus sacerdécio,
missdo, desconsiderando as demais formulacdes
identitarias que transitam no espaco discursivo das
entidades docentes e percebendo tais formulacdes
identitarias de forma pouco dindmica. Nessas
correntes analiticas determina-se um grau de
eficiéncia coercitiva bastante acentuado em relacéo
aos sistemas sociais, no caso, as associacdes e
sindicatos docentes, o que Domingues (2004, p.
51), vai denominar de “causalidade condicionante”,
na qual os atores individuais seriam condicionados
por esses sistemas sociais. Seria como se as
entidades docentes tivessem a capacidade de
determinar e impor certas formulacdes identitarias
que seriam incorporadas pelos atores individuais.

Esse processo de identificacdo dos docentes
com o0s demais trabalhadores assalariados,
reelaborando umaidentidade ligada a imagem do
“trabalhador do ensino” pode ser considerada, na
perspectiva apresentada por Domingues (2000),
como uma das formas mais particularizadas nas
quais se apresenta 0s novos ‘reencaixes” da
modernidade, ou novas identidades individuais e
coletivas, que seria a pertenca a classe operaria,
comoéocasodaconstrucaodiscursivaformatada
pela UTE-MG. Mas, como destaca ainda
Domingues (2000, p. 51), esses Nnovos processos
de “reencaixe” se véem permanentemente em
destrocos, forcando as instituicbes sociais,
como € o caso dos sindicatos e associacdes de
docentes, a buscarem modificagées constantes
que possam dar o minimo de seguranca e de
reconhecimento identitario a seus membros.
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Mas de onde adviria esse “‘minimo de
seguranga”, o que permitiria, por exemplo, que uma
entidade como a UTE-MG conseguisse, ao menos
discursivamente, (re)elaborar identidade
relacionada a imagem do “trabalhador do ensino”?

Para responder a essa questao podemos nos
apropriar da nocéo de “subjetividades coletivas”,
desenvolvida por Domingues (2004). Para esse
autor os sistemas sociais, dentre eles as associacdes
e sindicatos, podem ser compreendidos a partir
dessanocao, que paramelhor compreensao devem
ser considerados 0S seguintes pPressupostos:
primeiro, sdo detentoras de uma “causalidade
coletiva”, que se estabeleceria a partir dos sistemas
de interac&o constituintes das relacdes sociais;
segundo, deve-se considerar 0 descentramento do
sujeito, destacando-se seu carater essencialmente
relacional; terceiro, deve-se considerar, também o
centramento contingente de cada sistema social,
que néo seria algo automatico. A partir desses
pressupostos, Domingues (2004, p. 30) conclui
que uma subjetividade coletiva centrada nao seria
algo evidente e que, portanto devem-se analisar
0s niveis de centramento e causalidade dessas
subjetividades. Esses niveis de centramento
dependeriam de duas variaveis, a identidade e a
organizacdo desses sistemas sociais. A primeira
expressaria a “autopercepcdo e consciéncia, bem
como a delimitacao relativa dos sistemas sociais,
ou seja, na medida em que eles s&o ‘cientes’ de
si e demarcados em relacédo a outros sistemas”
(DOMINGUES, 2004, p. 31); ja a organizacao seria
a proépria articulacdo dos sistemas sociais. A partir
dessas duas variaveis, poderia, segundo o autor,
se definir o nivel de centramento das subjetividades
coletivas, pois quanto maior a “autopercepcao e
consciéncia” e os niveis de organizacao, maior 0s
niveis de centramento e intencionalidade de um
sistema social (Domingues, 2004, p. 25-32).

A partir dessas formulacées, Domingues
(2004, p. 32-33) vai estabelecer uma tipologia,
de caréter prético e aproximativo — como toda
tipologia — para classificar os sistemas sociais
de acordo com seus niveis de centramento. A
partir dessa classificacao poderiamos considerar
que a UTE-MG, por exemplo, se enquadraria
no tipo “categoria”, como um subgrupo, que
segundo esse autor pode atingir razoavel nivel

uma
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de centramento, pois poderia alcancar grande
identidade (“autopercepcéo e autoconsciéncia
de si”), mas, contudo, a heterogeneidade
que caracteriza esses tipos de grupo tende a
diminuir seu nivel de centramento. Portanto, essa
entidade teria sim um nivel de centramento capaz
de elaborar uma determinada forma identitaria,
construindo aquele “minimo de seguranga” em
relacéo a um reconhecimento identitario.

Com essa aproximacdo das formulacées
de Domingues (2004) queremos afirmar que
a identidade de “trabalhador do ensino”, ou
outras formulacdes relacionadas as identidades
profissionais  docentes, apesar de uma
determinada “intencionalidade coletiva” projetada
pelas “subjetividades coletivas”, no caso em

questéo por suas entidades representativas, sao
sempre variaveis e contingentes, marcadas por
conflitos, tensdes, rupturas, permanéncias.

Acompanhando Martuccelli (2002), podemos
afirmar que “a identidade € hoje uma relacéo e
jamais uma substancia, mas uma relacao que
deseja se mostrar como uma substancia” (p.
426. Traducdo nossa). Reafirmamos, dessa
forma, o carater transitério e fundamentalmente
relacional das constituicdes identitarias, ligadas
a contextos histéricos especificos, mas também
seu carater afirmativo, sua busca constante por
coeréncia e estabilidade, que dé a sensacéo
aos individuos de se reconhecerem como parte
de uma coletividade, fios tecendo as complexas
tramas das relacdes sociais.
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A politica salarial dos professores da educacao basica
e a politica de fundos: Fundef e Fundeb em questao

The basic education teachers wage policy and funding
policy: Fundef and Fundeb in question

RESUMO

O artigo caracteriza-se pelo cotejamento
da atual configuracdo da politica salarial
para os professores da Educacédo Basica no
Brasil por meio das politicas de fundo em que
destacamos o FUNDEF e FUNDEB. O estudo
€ parte da pesquisa “A politica salarial para o
profissional do magistério da educacdo basica
da rede municipal, no contexto do FUNDEB nos
municipios de Obidos e Oriximina- Pard”, cujo
objetivo é analisar a politica salarial como aspecto
de valorizacdo do profissional da educacgao
no contexto do FUNDEB, visando identificar e
compreender os impactos trazidos para a politica
salarial dos professores, tomando como lécus de
anélise os municipios de Obidos e Oriximina,
situados a regido Oeste do Estado do Para.

PALAVRAS-CHAVE: Politica Salarial, FUNDEF,
FUNDEB.

Eldra Carvalho da Silva'

ABSTRACT

The article is characterized by mutual
comparison of the current configuration of the
salary policy for teachers of Basic Education
in Brazil through policies that emphasize the
background and FUNDEF FUNDEB. The study
is part of the research “The wage policy for
the professional teaching of basic education
in the municipal, in the context of FUNDEB
in the towns of Obidos and Oriximina-Para”,
whose objective is to analyze the wage
policy as an aspect of appreciation of the
professional education at FUNDEB, to identify
and understand the impacts brought to the
salary policy for teachers, taking as the locus
of analysis and the cities of Obidos Oriximina,
situated to the west of Para State.

Keywords: Wage Policy, FUNDEF FUNDEB.

1 Mestranda em Educacéo pela Universidade Federal do Para (UFPA). e-mail: eldcar@ig.com.br

52



JORNAL DE POLITICAS EDUCACIONAIS. N° 8 | JULHO-DEZEMBRO DE 2010 | PP. 52-62

No artigo 71, da Lei N.° 4.320, de marco de
1964, que estatui Normas Gerias de Direito
Financeiro para Elaboragdo e Controle dos
Orcamentos e Balanco da Uni&do, dos Estados,
dos Municipios e do Distrito Federal, esta
expresso que “constitui fundo especial o produto
de receitas especificadas que, por lei, se
vinculam a realizac&o de determinados objetivos
ou servicos, facultada a adocédo de normas
peculiares de aplicacao” (BRASIL, 1964).

Nesse sentido, Gemaque (2004) afirma que,
analisando por essa ¢tica os fundos sdo vistos como
mecanismos potencialmente capazes de suprir as
deficiéncias de determinado setor, podendo ser
constituido por recursos de diferentes procedéncias
e destinado a um fim especifico, como é o caso dos
Fundos para financiar a educagéo.

Segundo Gemagque (2004), na década de 1990,
a discusséo sobre a constituicdo de fundos para
financiar a educacdo é retomada, por ocasido
da elaboracdo do Plano Decenal de Educacéo
para Todos, em virtude de acordos assumidos na
Conferéncia de Educacdo para Todos, realizada
em Jomtien, na Tailandia, em 1990, e promovida
pelo Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD), pela Organizacéo das
Nacdes Unidas para a Educacéo, a Ciéncia e a
Cultura (UNESCO), pelo Fundo das Nagées Unidas
para a Infancia (UNICEF) e pelo Banco Mundial.

Nessa retomada de discussédo de criacao de
fundos para financiar a educacgéo, € importante
destacar que, para o0s organismos multilaterais,
como o Banco Mundial, por exemplo, seria preciso
investir em determinados aspectos e, dentre estes,
a carreira, a formacéo e o salario dos docentes.
Esses pontos se constituem em destaques para
se conseguir qualidade na Educacé&o. Para isso
era preciso disponibilizar recursos para que tais
investimentos fossem realizados. E, assim, para
alcancar tais objetivos “foi proposto que Fundos
€ mecanismos nao-convencionais fossem criados
€ que os gastos publicos com educacéo fossem
aumentados para além dos minimos estabelecidos
constitucionalmente, por meio de incremento de
receitas” (GEMAQUE, 2004, p. 45).

Segundo Gemaque (2004), foi esse contexto
que subsidiou a criacdo do Fundo de Manutencéo
e Desenvolvimento da Educacédo Béasica e de

Valorizacdo do Magistério (FUNDEF) com o
propoésito de universalizar o Ensino Fundamental,
eliminar o analfabetismo e melhorar a qualidade
da educacdo, para a qual o investimento
no professor foi destacado como aspecto
fundamental, portanto ndo aconteceu de forma
como havia sido previsto.

O FUNDEF foi instituido por meio da Emenda
Constitucional n.° 14, aprovada em 12 de
setembro de 1996, cujo art. 5.° alterou o art. 60,
do ADCT, e passou a ter a seguinte redacéo:

Nos dez primeiros anos da promulgacdo desta emenda, 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios destinardo nao
menos de sessenta por cento dos recursos a que se refere
0 caput do art. 212 da Constituicdo Federal, a manutengdo
g ao desenvolvimento do ensino fundamental, com o
objetivo de assegurar a universalizacdo de seu atendimento
g a remuneracdo condigna do magistério (BRASIL, 1996).

Com a aprovacédo da EC N.° 14/96, iniciou-
se 0 processo de regulamentacado da lei. Assim,
o FUNDEF foi sancionado em 24 de dezembro
de 1996, sob a Lei n.° 9.424/1996. O FUNDEF
foi um fundo de natureza contabil, o que nos é
esclarecido pelas palavras de Gemaque (2004, p.
69) “a natureza e a configuragdo do FUNDEF o
caracterizam como um Fundo de gestao, porque
sua dindmica consiste, num primeiro momento, na
centralizacdo dos recursos, para depois redistribui-
los na proporcdo do numero de matriculas
existentes nas respectivas redes de ensino.”

No que se refere a questdo salarial, a Lei
N.° 9.424/96, que regulamentou o FUNDEF,
consolidou — ou pelo menos se dispbs a tal
pretensdo - os dispositivos em favor dos
professores ao estabelecer, em seu artigo 9.°:

Art. 9. Os Estados, o Distrito Federal e 0s Municipios
deverdo no prazo de seis meses dispor de novo
Plano de Carreira e Remuneracdo do Magistério, de
modo a assegurar:

| - a remuneragdo condigna dos professores de ensino
fundamental publico, em efetivo exercicio no magistério;

Il - 0 estimulo ao trabalho em sala de aula;
I - a melhoria da qualidade do ensino.
(BRASIL, 1996b).
No artigo apresentado, é claramente expressa a

necessidade de elaboracado de Planos de Carreira
e Remuneracao do Magistério Publico, de forma a
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assegurar salario condigno?, estimulo ao trabalho
em sala de aula e melhoria da qualidade de ensino.
Além disso, a lei que regulamentou o FUNDEF
também estabeleceu que a subvinculacado de
60% dos recursos desse Fundo deveriam ser
destinados ao pagamento dos salérios dos
professores. Como avaliou Melchior (1997)
0 Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental
e de Valorizacdo do Magistério (FUNDEF) foi criado
com a pretensdo de garantir recursos minimos para 0s
alunos do Ensino Fundamental das redes estaduais e
municipais, assim como garantir salarios mais elevados
e valorizar o magistério (MELCHIOR, 1997, p. 10).

Como podemos ver, esse Fundo foi criado
tendo como um de seus principais destaques a
valorizacao dos professores. Contudo, mais uma
vez, é pertinente destacar que a lei ndo mostra
parametros sobre as condicdes de trabalho e de
salario condigno nem deixa claro esse conceito.
Nos estudos sobre a efetivacao do FUNDEF, a
exemplo de Castro (2008), MEC (2007), Gemaque
(2008), Arelaro (2007), entre outros, é possivel
perceber nas andlises 0s seus aspectos positivos
e negativos, e que merecem ser abordados.

Na avaliacdo do MEC (2005), O FUNDEF
representou auténtica revolugcdo no
atendimento ao Ensino Fundamental nas redes
publicas do pais, especialmente pelo seu critério
redistributivo de recursos. Para esse Ministério,
0 modelo tornou possivel direcionar os recursos
reservados a Educac&o para onde estavam
os alunos. A partir da instituicdo do Fundo,
movimentaram-se recursos dos governos com
maior capacidade financeira e/ou com um baixo
nivel de participagdo no atendimento escolar
para os Municipios em situac&o inversa.

A avaliagdo do Ministério ainda enfatizava que
a reserva de 60% dos recursos do Fundo para a
remuneracéo do Magistério representou aumentos
significativos nos salarios dos professores em efetivo
exercicio da docéncia no Ensino Fundamental. Entre
dezembro de 1997 e junho de 2000, 0 aumento médio
na remuneracao dos professores foi de 29,6%, com
destaque para algumas regides, como a Nordeste,

uma

2 Vale ressaltar que a lei do FUNDEF traz a tona
o “nome’; porém nao apresenta definicao do
que representa salario condigno para esses
profissionais.
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onde os docentes desse nivel de ensino foram
beneficiados com um aumento médio de 59,6%, ai
incluidas as redes municipais € estaduais.

Sobre o0s aspectos positivos, principalmente
no que se refere aos salarios dos professores,
destacamos ainda o que Castro (1998) salienta
que é necessario considerar: o papel equalizador
existentenestapolitica, guandoressaltaavalorizacéao
dos profissionais da educacdo mediante a melhoria
salarial decorrente da subvinculacé&o de parte dos
recursos (60%) a remuneragédo. Entretanto, a maior
parte dos posicionamentos encontrados avalia
essa circunstancia como fragil.

Essa fragilidade é mostrada nos estudos de
Gemaque (2004), Monlevade (2000), Davies
(2001) e Arelaro (2007), entre outros autores da
area do financiamento da educacéo, permitindo
inferir que os objetivos propostos no FUNDEF, no
que dizrespeito a valorizacao dos profissionais da
educacao, ndo foram alcangcados com éxito; e o
primeiro aspecto a ser destacado a esse respeito
se relaciona a necessidade de os Estados, o
Distrito Federal e os municipios elaborarem seus
Planos de Carreira e Remuneracgao, ja que, até os
dias atuais, muitos ainda n&o os possuem.

Outra questdo a ser abordada é que, com
o FUNDEF, n&o ocorreu injecédo de recursos
financeiros novos na educacéo. Portanto, os 60%
dos recursos do Fundo destinados a valorizacao
do magistério ficaram “[...] longe de possibilitar a
suareal valorizacdo, umavez que esse percentual
representou apenas 1/3 dos gastos contabeis em
educacédo” (DAVIES, 2008, p. 53).

Além disso, esses estudos também apontam
que os ganhos nos salarios dos professores so
aconteceram nos estados e municipios em que
iSSO j& ocorria e, ainda assim, foram poucos os
ganhos salariais, uma vez que se constatou que,
mesmo Nos municipios pobres, ja se gastavam
60% em pagamento de pessoal. O que se
obteve, de maneira geral, foi 0 estabelecimento
de gratificac6es anuais para o magistério.

Arelaro (2007) afirma que, na avaliagdo da
implantagdo doFUNDEF realizadaem doze Estados,
constatou-se que 0s municipios cujos quais 0s
prefeitos ndo pagavam sequer o salario minimo aos
professores tiveram efetivamente a correcao dessa
injustica. Os prefeitos passaram, a partir de 1999,
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a pagar pelo menos o salario minimo. Porém, diz
a referida autora, para isso Nndo era necessario o
FUNDEF. Bastava o cumprimento dos dispositivos
da Constituicao Federal (CF), de 1988, que proibe
que qualquer trabalhador ganhe menos de um
salario minimo por jornada de trabalho.

Portanto, podemos afirmar que embora a Lei
N.° 9.424/1996, ao regulamentar o FUNDEF se
referisse a salario condigno para os profissionais
da educacdo, na pratica, efetivada
nenhuma politica salarial especifica para esses
profissionais de forma que se configurasse de fato
em valorizacdo. A esse respeito, concordamos com
Davies (2008) e enfatizamos que, exceto a avaliacdo
do MEC, nenhum outro estudo demonstrou que o
percentual de 60% destinado a valorizagéo resultou,
necessariamente, em melhoria salarial.

Nas palavras de Pinto (2006):

A'Lei N.°9.424/96 que regulamentou o Fundef, fundo este
(ue tem em Seu nome 0 COMPromisso com a valorizagdo
do magistério, pouco avangou também na definicdo dos
pardmetros que definiriam uma atuagdo mais adequada por
parte dos profissionais e garantiriam, assim, a melhoria da
qualidade de ensino (PINTO, 2006, p. 76).

Desta forma, compreendemos que a melhoria
das condicGes de trabalho dos profissionais
da educacdo, por meio de sua valorizagdo
salarial, ocorreu somente em algumas regiées do
pals, principalmente nas redes municipais que
apresentavam remuneracado inferior ao salario
minimo nacional, pois, como afirma Arelaro (2007),
“em outras situacées, a melhoria ocorreu por meio
de abonos, bonificagdes, prémios, entre outras
modalidades de complementacdes salariais nao
incorporadas ao vencimento”, constituindo-se,
portanto, em abono transitério. Abonos transitérios
néo significa melhoria, uma vez que eles podem
ser extintos, a depender dos governantes.
Contudo, embora o FUNDEF tenha encerrado seu
prazo de vigéncia em 2006, a politica de Fundos
para financiar a educagéo continuou.

Em 20 de dezembro de 2006, foi aprovada
a EC N.° 53, que criou o Fundo de Manutencéo
e Desenvolvimento da Educacdo Basica e
Valorizagdo dos Profissionais da Educacao
(FUNDEB), regulamentado em 28 de dezembro de
2006, pela Medida Provisoria n.° 339, convertida
na Lei N.°. 11.494/2007.

ndo foi
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O FUNDEB: origens, concepc¢oes e a
politica salarial para os professores.

Segundo  Callegari  (2004), 1995
tramitavam no Congresso Nacional inumeras
propostas de Emenda a Constituicdo, propondo
alteracdes nas disposicdes sobre o financiamento
do ensino publico, dentre as quais ele destaca a
PEC N.° 78, de 25 de abril de 1995; a PEC N.° 112,
de 2 de setembro de 1999; a PEC N.° 82, de outubro
de 1999; PEC N.° 2, de fevereiro de 2002; PEC N.°
29, de junho de 2002; PEC N.° 34, de dezembro
de 2002; PEC N.° 190, de novembro de 20083;
PEC N.° 45, de dezembro de 2003. Contudo, é
importante ressaltar que, das Propostas de Emenda
a Constituicdo apresentadas acima, apenas a PEC
N.° 112, de 1999, e a PEC N.° 34, de 2002, tratam
da substituicao do FUNDEF pelo FUNDEB.

A proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n.°
112 foi apresentada a Camara dos Deputados, em
setembro de 1999, pelo Deputado Fernando Roque,
do Partido dos Trabalhadores (PT), do Parana. O
referido deputado fazia parte do nucleo de Educacao
do partido, expressando, portanto, uma posicao
favoravel deste Ultimo a criacao de um Fundo que
contemplasse toda a Educacéo Bésica.

Na referida PEC, é dada uma nova redacéo ao
inciso IV, dos artigos 208 e 211, da CF de 1988, em
que se percebe a preocupacao com a Educacao
Infantil e a inclus&o do Ensino Médio e da Educacéo
de Jovens e Adultos na politica de financiamento
ali proposta. O §9.°, da citada PEC, prevé “a
constituicdo de Fundos Estaduais de Manutencao
e Desenvolvimento da Educacé&o Bésica Publica e
de Valorizacao dos Profissionais de Educacgao.” (Cf.
CALLEGARI, 2004). Visava ainda a disponibilizacé&o
crescente de recursos da Uni&o, do Distrito Federal,
dos Estados e Municipios para a Educacao Basica.
No que se refere a valorizacédo dos profissionais da
Educacéo, a citada PEC anunciava a criagado de
um Piso Salarial Nacional e previa a destinacdo de
80% dos recursos do Fundo para pagamento de
professores e funcionarios da Educacéo

Com base em Callegari (2004), destacamos que
na Comissado de Constituicdo e Justica, da Camara
dos Deputados, em 13 de setembro de 2000, foi
apresentada uma Emenda a PEC N.° 112, na forma
de proposta substitutiva. Nesta Ultima, manteve-se

desde



SILVA | A POLITICA SALARIAL DOS PROFESSORES DA EDUCAGAQ BASICA E A POLITICA DE FUNDOS: FUNDEF E FUNDEB EM QUESTAQ

a logica de constituicao de um fundo para toda a
Educacado Bésica e o valor de oitenta por cento
(80%) dos recursos do fundo a ser aplicados na
valorizacao dos profissionais da educacéo.

Com base na PEC N.° 112/99, s6 em 2002, foi
apresentada pelo Senador Ricardo Santos (do
PSDB), a PEC N.° 34/02, na qual se mantinha a
constituicdo de um fundo para toda a Educacao
Basica; contudo, no § 5° previa-se a destinacao
nao mais de 80, mas de 60% dos recursos para o
pagamento de professores. Assim ficou a redacao:
“proporcdo nao inferior a sessenta por cento
dos recursos de cada fundo [...] sera destinado
exclusivamente ao pagamento dos professores da
educacédo basica publica em efetivo exercicio no
magistério” (CALLEGARI, 2004).

Assim, apos apresentadas as diretrizes béasicas
para constituicao do novo Fundo, em 12 de maio de
2005, foi apresentada a Camara Federal a PEC N.°
415/05, de autoria do Executivo Federal, propondo a
criacdodoFundodeManutencéoe Desenvolvimento
da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos
Profissionais da Educacé&o — FUNDEB, partindo do
principio de que esse Fundo promoveria um novo
realinhamento nas finangas publicas dos Estados,
Distrito Federal e Municipios: a partir de uma ampla
redistribuic&o dos recursos vinculados a Educacéo,
permitiria a esses entes federados condicées de
assegurar universalizacdo do atendimento em
todas as etapas, niveis € modalidades de ensino
da Educacdo Basica, mediante garantia de um
investimento minimo por aluno, por nivel de ensino,
possibilitando a necessaria elevacao da qualidade
social da Educacéo.

A partir dai, a discussé&o prossegue no Senado
e em 04/07/2006 foi aprovada, em segundo turno,
a proposta de Emenda a Constituicdo N.° 9, de
2006 (n.° 536/1997, na Camara dos Deputados)
que dispde sobre o FUNDEB.

A PEC N.° 415/2005 deu origem a Emenda
Constitucional N.° 53, de dezembro de 2006,
promulgada pelo Presidente da Republica, dando
nova redacgao aos artigos 7, 223, 30, 206, 208, 211
e 212, da Constituicao Federal, e ao artigo 60, do
ADC, e dispondo sobre o FUNDEB. Em dezembro
domesmo ano foi este regulamentado pela Medida
Provisoria N.° 339/2006 e, posteriormente, em lei,
em julho de 2007, sob o numero 11.494/2007.
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Assim, o Fundo de Manutencédo e
Desenvolvimento da Educacdo Baésica e de
Valorizagdo dos Profissionais da Educacéo
(FUNDEB), regulamentado pela Lei N.°
11.494/2007, tem entre seus principais objetivos:
promover a equalizacdo, pela distribuicao de
recursos da Educacéo entre os Estados e seus
municipios; o atendimento na
Educacéo Basica; reduzir desigualdades, com
garantia de investimento minimo que assegure
qualidade do ensino; valorizar os profissionais da
educacéo; e assegurar as condi¢gdes de garantia
de piso salarial nacional para o magistério.

Segundo o ‘Relatério de Orientacbes para o
FUNDERB’, elaborado pelo MEC (BRASIL, 2008a),
trata-se de um Fundo especial, de natureza
contabil e de &mbito estadual, ou seja, um Fundo
por Estado e Distrito Federal, totalizando 27
Fundos. Esses fundos s&o formados por parcela
de recursos destinados a educacéio pelas esferas
estaduais € municipais e complementados com
recursos da esfera federal, quando necessario.

Ao ser adotada a estratégia de definicdo do
valor minimo por aluno-ano, a partir da “viabilizac&o
do possivel” por parte da Unido, o nimero de
Estados e valores recebidos de complementacéo
podem ser observados na Tabela a seguir.

universalizar

TABELA 1. Numero de Estados que
recebem complementacao da Uniao para
o FUNDEB e percentual de participacao
por Estado (2007-2009) (Em 1000 Reais).

VALOR | ,, | VALOR | , | VALOR | ,

ESTADOS 2007 © | 2008 | * | o009 | %
01| Alagoas 96.335 | 48 | 97272 | 3,1 | 182283 | 3,6
02 Bahia 391.978 (19,6 | 774997 | 24,4 |1.161.889 | 22,9
03 Ceara 280.785 | 14,0 | 440.071 | 13,9 | 662.277 | 13,1
04| Maranhdo | 575.437 | 28,8 | 789.927 | 249 |1.174.953 | 23,2
05 Para 471910 24,6 | 801.913 | 25,3 |1.097.424 | 215
06 | Paraiba 26.967 | 13 3.317 0,1 | 126833 | 2,5
07 | Pernambuco | 36.640 | 1,8 | 132974 | 42 | 380436 | 7,5
08 Piauf 99944 | 50 | 133.824 | 42 | 247222 | 49
09 | Amazonas - - - - 36.829 | 0,7
Complem. Unido | 2.000.000 | 100 | 3.174.300 | 100 | 5.070.150 | 100

FONTE: UFPA: GEFIN, 2009 [Relatcrio parcial

do projeto de pesquisa “Acompanhamento e
Avaliacdo do Processo de Implantacdo do Fundo
de Manutencédo e Desenvolvimento da Educagéo
Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacédo (FUNDEB) no Estado do Para];



JORNAL DE POLITICAS EDUCACIONAIS. N° 8 | JULHO-DEZEMBRO DE 2010 | PP. 52-62

Os dados mostram que, em 2007 e 2008,
apenas oito Estados receberam complementacao
da Unido, com previsdo de inclusdo de mais um
(Amazonas), em 2009, o que corresponde a
apenas 30% do total de Estados, ou seja, agrande
maioria ndo é contemplada com os recursos da
Unido. Os Estados que receberam os maiores
aportes desses recursos foram Maranhao e Para,
que se revezam na posicao de menor valor per
capita-ano; e 0s que menos receberam recursos
foram Paraiba e Alagoas.

Outro aspecto importante a destacar sobre o
FUNDEB se refere aos profissionais da Educacéo.
O artigo 22, inciso I, da Lei N.° 11.494/2007 faz esse
esclarecimento, quando diz que sado considerados
profissionais da educacado: docentes; profissionais
que oferecem suporte pedagoégico direto ao exercicio
da docéncia (direcdo ou administracdo escolar,
planejamento, inspecdo, supervisdo, orientacdo
educacional e coordenacao pedagogica). Portanto,
todos esses profissionais que estiverem ativos
na funcdo podem ser remunerados com os 60%
dos recursos destinados a esse fim. Além disso,
entendemos que 0s pedagogos atuantes em dire¢ao,
supervisdo e orientacdo escolar que antes eram
considerados técnicos, a partir da implementacao
da lei fazem parte da carreira de magistério. Importa
frisar que esses 60% n&o podem ser usados para
pagamento de funcionarios inativos.

Nessa Lei, mais uma vez a valorizagcao dos
profissionais da educacdo é apontada como o
aspecto fulcral para a qualidade da Educacéo, o
que fica claro em seu art. 40.

Art. 40. Os Estados, o Distrito Federal & os Municipios
deverdo implantar Planos de Carreira e remuneragdo dos
profissionais da educacdo basica, de modo a assegurar:
| -aremuneracdo condigna dos profissionais na educagdo
basica da rede publica;

Il - integracdo entre o trabalho individual e a proposta
pedagdgica da escola;

Il - a melhoria da qualidade do ensino e da
aprendizagem.

(BRASIL, 2007).

A referida lei chama atencdo para a
necessidade de os Estados, Distrito Federal
e municipios implantarem seus Planos de
Carreira e Remuneracédo. O salario condigno
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dos profissionais ¢ um dos aspectos centrais
que compbem tal valorizacdo e devera estar
devidamente assegurado nesses Planos.

Além disso, a lei que regulamenta o FUNDEB
retomaum aspectoimportante paraa politica salarial
dos profissionais da Educacéo: o estabelecimento
de um Piso Salarial Nacional. Essa Lei estabelece,
em seu artigo 41, que o Poder Publico deveria, até
o dia 31 de agosto de 2007, definir o Piso Salarial
Profissional Nacional para os profissionais do
magistério publico da Educacao Basica.

Piso Salarial Nacional para os
professores: situando o debate.

A constituicdo de um Piso Salarial Nacional
para os professores € uma luta histérica da
categoria, este volta a ser destaque a partir
da promulgacdo da Lei N.° 11.494/2007 que
regulamentou o FUNDEB. Desta feita, em agosto
de 2007, foi votado na Comissé&o de Educacéo e
Cultura da Camara dos Deputados o Projeto de
Lei N.° 619/2007, apresentado em abril de 2007
pelo Poder Executivo, que estabelecia o valor do
PSPN em R$850,00, para uma carga horaria de
40 horas semanais, 0 que pode ser considerado o
inicio de um avango na luta da categoria docente.

SobreessePL,aCNTEsemanifestoueapresentou
sua proposta, por meio de um substitutivo, no
qual o valor do piso seria de R$1.050,00 (um mil
e cinguenta reais), para os professores habilitados
em nivel médio e de R$1.575,00 (um mil quinhentos
e setenta e cinco reais), para os habilitados em nivel
superior — excluidas vantagens e/ou gratificacées
de qualquer ordem ou natureza, para uma carga
horaria de 30 horas semanais. Além disso, o
substitutivo previa que nenhum gestor fizesse
rebaixamento de salario, caso pagasse o valor a
mais do que o estipulado no piso.

Contudo, as discussfes que antecederam
tanto a regulamentacao da Lei N.° 11.738/2008
quanto a do substitutivo proposto pela CNTE
serviram de base apenas para alterar o valor
do piso, de R$850,00 para R$950,00. A esse
respeito, Davies, no inicio de 2008, fazendo uma
analise preliminar do FUNDEB, assinalava:

0 piso de R$850,00 é insignificante, porque em 2010,
quando estaria em vigor representaria pouco mais ou pouco
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menos do que dois salérios minimos e corresponderia a uma
jornada de 40 horas, ou seja, em tese, esse salario deveria
ser suficiente para o profissional manter-se e também a
sua familia, e esse profissional ndo teria mais tempo para
outra atividade remunerada. O piso pode ser “generoso”
quando se considera a miséria salarial de professores de
municipios mais pobres, porém & um retrocesso em muitos
Estados e municipios onde a remuneracdo hoje supera a
fabula de R$ 850,00. Em outras palavras o piso é nivelado
por baixo, sendo contraditdrio com a intencdo declarada de
valorizagdo (DAVIES, 2008, p.55).

Quando o Projeto de Lei N.° 619/2007 foi
apresentado, o discurso era de que R$850,00
era a média salarial dos professores no Brasil, e,
nesse sentido, concordamos com Davies (2008)
ao dizer que, se fosse para pagar o que ja vinha
sendo pago aos professores, n&o seria necessaria
a efetivagcdo de um piso. O piso deveria tomar
como referéncia os salarios que deveriam ser
pagos e ndo os que vinham sendo praticados.

O Piso Salarial Profissional, previsto no
FUNDEB, foi regulamentado no dia 16 de julho
de 2008, por meio da Lei N.° 11.738/2008.

No que se do piso, é
estabelecido que:

Art. 2.° O piso salarial profissional nacional para 0s
profissionais do magistério pablico da educagdo bésica
serd de R$ 950,00 (novecentos e cinquenta reais)
mensais, paraaformacao em nivel médio, namodalidade
Normal, prevista no art. 62 da Lei n. 9.394/96, de 20 de
dezembro de 1996, que estabelece as diretrizes e bases
da educacdo nacional (BRASIL, 2008).

A lei aprovada néo levou em consideracao a
proposta apresentada pela CNTE, ao fixar o valor
de R$950,00 para os profissionais com formacgéo
em nivel médio. Outra observacdo importante
se refere ao fato de o piso ndo ser vinculado a
formacao, umavez que é estabelecido apenas para
os profissionais com habilitac&o para o magistério,
em nivel médio, fato este que n&o estimula esses
profissionais a buscarem formac&o universitaria,
nem os habilitados em nivel superior a procurarem
melhorar suas condigdes de trabalho. Isso fomenta
um processo de desestimulo e de desvalorizacao
no que diz respeito a formag&o continuada.

Diante disso, ¢é importante destacar as
polémicas que vém acontecendo a respeito do
PSPN, em nivel nacional.

refere ao valor
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Os Estados do Mato Grosso do Sul,
Parana, Santa Catarina, Rio Grande do Sul
e Ceara entraram com uma Acdo Direta de
Inconstitucionalidade do piso (ADIN). Esses
Estados alegam néo ter orcamento suficiente
para cumprir a nova legislac&o e que os reajustes
dos novos valores estariam condicionados a
existéncia de prévia dotacdo orcamentaria e
de autorizacéo especifica, na Lei de Diretrizes
Orcamentarias. Representantes desses Estados
dizem que isso n&o foi feito, em 2008.

A atual Secretéria de Educacédo do Rio Grande
do Sul, Mariza Abreu, em entrevista a Joao dos
Santos e Silva, assessor de imprensa do CPERS/
Sindicato (2008), revelou que “o0 que a lei prevé
€ impagavel e resultara em uma falsa sensacao
de ganho para a categoria, enquanto nao forem
divulgados oficialmente os repasses do governo,
aumentando o investimento em educagao, nao
existem recursos para aplicar essa lei.”

A esse respeito, o Ministro da Educacgéo,
Fernando Haddad, tem afirmado em seus
pronunciamentos que néo faltard verba para a
implantacédo do piso, pois a lei determina que
a Uniao devera destinar recursos aos Estados
e Municipios que n&o conseguirem, com O0S
préprios recursos, arcar com o valor do piso:

Art. 4° A Unido devera complementar, na forma e no limite
do disposto no inciso VI do caput do art. 60 do Ato das
Disposigdes Constitucionais Transitérias e em regulamento,
aintegralizacdo de que trata 0 art. 3° desta Lei, nos casos em
que o ente federativo, a partir da consideragdo dos recursos
constitucionalmente vinculados a educagdo, ndo tenha
disponibilidade orcamentaria para cumprir o valor fixado.
§1° O ente federativo deverd justificar sua necessidade
g incapacidade, enviando ao Ministério da Educagdo
solicitagdo fundamentada, acompanhada de planilha de
custos comprovando a necessidade da complementagdo
de que trata o caput deste artigo.

§2° A Unido serd responsavel por cooperar tecnicamente
com o ente federativo que ndo conseguir assegurar
0 pagamento do piso, de forma a assessord-lo no
planejamento e aperfeicoamento da aplicagdo de seus
recursos (BRASIL, 2008).

No que tange a carga horéria, a lei prevé que
esse valor estipulado para o piso seja equivalente
a uma carga horaria de 40 horas semanais,
ficando assim estruturado:
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Art.2°[..]

§1° 0 piso salarial profissional nacional € o valor abaixo
do qual a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios ndo poderdo fixar o vencimento inicial das
Carreiras do magistério publico da educagdo basica, para
a jornada de, no méximo, 40 (quarenta) horas semanais.
[.]

§4° Na composicdo da jornada de trabalho, observar-se-a
0 limite maximo de 2/3 (dois tercos) da carga horaria
para o desempenho das atividades de interagdo com 0s
educando (BRASIL, 2008).

Os governadores dos Estados supracitados
também questionam e s&o contrarios a composicao
da carga horaria, quando se estabelece 1/3 desta
para planejamento. A esse respeito, o presidente
da Confederagdo Nacional dos Municipios, Paulo
Ziulkoski, registra criticamente que a lei aumenta de
25% para 33% o tempo de jornada de trabalho que o
professor devera dedicar a atividade extracurricular.
Em suas palavras: “a lei cria um buraco e as
prefeituras terdo de contratar professores, alguém
fez esse célculo?” — indaga o presidente. Além
disso, o que os Estados e Municipios questionam a
esse respeito é que a lei fere o pacto federativo que
da autonomia para estes entes federados preverem
essas situacoes, nos Planos de Cargos e Carreiras.

A reivindicacdo dos Estados sobre a
inconstitucionalidade da Lei N.° 11.738/2008 esta
sendo acompanhada pela Campanha Nacional pelo
Direito a Educacgéo?®, que assim se pronunciou:

Um novo principio foi reconhecido no ordenamento
juridico brasileiro a partir da Emenda Constitucional
N.° 53/2006: o piso salarial profissional nacional para
0s profissionais da educacdo escolar pdblica (art. 206,
VIII CF). Para ser efetivado, no entanto, esse principio
precisaria ser regulamentado por uma lei federal,
conforme manda a prépria Constituicdo, o que se realizou
coma Lei N.° 11.738, de 16 de julho de 2008.

Apds ser sancionada, porém, a referida Lei teve sua
constitucionalidade questionada junto ao Supremo

Tribunal Federal (STF), por meio da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade N.° 4167 (ADIN 4167), promovida

3 A Campanha Nacional pelo Direto a Educacao € uma
articulacao de mais de 200 movimentos e organizacoes
da sociedade civil que atuam para que todo cidadao
tenha garantido o seu direito a uma educacgéo publica
de qualidade. Esta campanha faz parte de mobilizacées
mundiais, como a Campanha Latino-americana e a
Campanha Global de Educacao. Disponivel em: www.
campanhaeducacao.org.br. Acesso em: dez. 2009.
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por governadores de cinco Estados — Ceard, Mato Grosso
do Sul, Parand, Rio Grande do Sul e Santa Catarina. Os
governadores questionaram na ADIN alguns aspectos
que delimitam a forma de implementagdo do piso: (i)
a mencdo a jornada de 40 (quarenta) horas semanais;
(ii) a forma de composicdo da jornada de trabalho,
garantindo-se no minimo 1/3 (um terco) da carga
hordria para a realizagdo de atividades de planejamento e
preparagdo pedagdgica; (iii) a vinculacdo do piso salarial
a0 vencimento inicial das carreiras dos profissionais do
magistério da educacdo bésica piblica; (iv) os prazos de
implementagdo da lei; e (v) a prpria vigéncia da Lei.
Como mencionamos no boletim anterior, alguns desses
pontos sdo muito importantes para que se alcance a
efetiva valorizagdo dos trabalhadores (ACAO EDUCATIVA,
2009, [online]).

Concordamos com os membros da Campanha
no sentido de que a Lei N.° 11.494/2007, que traz a
tonaaregulamentacdo doPSPN paraos professores,
€ o reconhecimento de uma luta historica destes
ultimos. No entanto, os efeitos dessa lei podem ser
nulos se esta realmente ndo apresentar critérios
claros e bem definidos sobre remuneracéo docente
e, principalmente, clareza sobre vencimento basico
€ remuneracao na carreira magisterial.

Segundo o Dicionario de Economia (2008), o
saldrio é geralmente o principal rendimento auferido
pelas familias. E o salario que determina o consumo
dessas mesmas familias. Por este motivo, o salario
€ analisado ndo apenas em termos monetarios (o
chamado salério nominal), mas também em termos
da quantidade de bens que com ele se consegue
adquirir (o salario real). Desta forma, a questao
das variagOes salariais esta intimamente ligada as
variacGes dos precos. Se, por exemplo, os salarios
aumentarem menos do que o nivel geral de precos
(ou seja, do que a inflacao), a quantidade de bens
que os trabalhadores conseguem adquirir reduz-se;
isto &, apesar de o salario nominal ter aumentado, o
salério real reduziu-se. Diz-se que os trabalhadores
sofreram uma quebra no poder de compra.

Para o DIEESE (2008), existe uma confusdo
conceitual entre salario e remuneracdo. Nesse
estudo, com base no préprio DIEESE, partimos do
pressuposto de que ha uma distingdo entre esses
conceitos e concebemos o salario como uma parcela
da remuneracéo total do trabalhador. O salério seria,
portanto, o béasico, e a remuneracdo é o salario
basico somado a demais gratificacdes e abonos.
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Paratanto, € necessariotermos esclarecimento
do que é vencimento base e o que é remuneracao
para o funcionalismo publico.

AleiN."8.112, de 11 de dezembro de 1990 que
Dispde sobre o Regime Juridico dos Servidores
Publicos Civis da Unido, das Autarquias e das
Fundacdes Publicas Federais estabelece, no art. 40,
que “Vencimento é a retribuicdo pecuniaria pelo
exercicio de cargo publico, comvalor fixadoemlei.”;
e o art. 41 que “Remuneracéo € o vencimento do
cargo efetivo, acrescido das vantagens pecuniarias
permanentes estabelecidas em lei.”

Além disso, destacamos ainda que para o
professor Claudio José Silva, autor do artigo
Sistema Remuneratdrio dos Servidores, a Lei n.°
8.852 de 4 de fevereiro de 1994, veio consagrar
no ordenamento juridico a distingé&o acima citada,
preceituando em seu artigo 1.°

Art. 1° - Para os efeitos desta Lei, a retribuicdo
pecunidria devida na Administragdo pablica direta,
indireta e fundacional de qualquer dos Poderes da
Unido compreende:

| - Como vencimento basico:

a) Aretribuicdo aque se refere o artigo 40 da Lein.°8.112,
de 11 de dezembro de 1990, devida pelo efetivo exercicio
do cargo, para o servidores civis por ela regidos. [...]

b) Como vencimentos, a soma do vencimento bésico
com as vantagens permanentes relativas ao cargo,
emprego, posto ou graduacdo.

¢) Como remuneragdo, a soma dos vencimentos com
adicionais de carater individual e demais vantagens, nestas
compreendidas as relativas a natureza ou ao local de
trabalho e a prevista no art. 62 da Lei n. 8.112/90, ou outra
paga sob 0 mesmo fundamento [...] (BRASIL, 1994).

No que se refere aos R$950,00, como
piso, a decisdo temporéaria do Supremo
Tribunal Federal é de que esse valor deve
ser considerado como remuneracédo, € nao
como vencimento bésico, o que torna ainda
pior a politica salarial para os profissionais do
magistério da Educacao Basica, pois

Com a decisdo do tribunal, o piso salarial passa a
corresponder a remuneracdo minima a Ser paga aos
profissionais do magistério, € ndo ao vencimento inicial
minimo, como estabelece o paragrafo 1..°, do art. 2.°
da Lei n.° 11.738/2008. A consequéncia prética dessa
interpretacdo € a possibilidade de serem consideradas
na composicdo do valor do piso (de R$950,00 segundo
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0 caput do art. 2° da Lei) todas as complementagdes
salariais que ndo compdem o vencimento-base da carreira
docente. O que ndo pode ser inferior ao piso assegurado
nao é mais, como determina a Lei, o vencimento-base
inicial da carreira, mas o que efetivamente se recebe 0
total da remuneragdo do profissional, somando-se para
isso vencimento-base, gratificagdes e vantagens (ACAO
EDUCATIVA, 2009 [online]).

Paramelhor reflexdo sobre o salario proposto aos
professores com o PSPN e que esta sendo motivo
de inUmeras discussdes, duvidas, angustias por
parte dos professores, apresentamos, no Quadro 7,
as informagdes do Departamento Intersindical de
Estatisticas e Estudos Socioeconémico (DIEESE,
2008) sobre os valores dos salarios necessérios
para umafamilia viver relativamente bem, usufruindo
do minimo necessério para uma vida saudavel.

, SALARIO MINIMO | SALARIO MINIMO
PERIODO NOMINAL NECESSARIO
JAN/2008 RS 380,00 RS 1.924,59
FEV/2008 RS 380,00 R$ 1.900,32
MAR/2008 RS 415,00 RS 1.882,32

ABRIL/2008 RS 415,00 R$1918.12
MAI0/2008 RS 415,00 RS 1.987 51
JUN/2008 RS 415,00 RS 2.072.70
JUL/2008 R$ 415,00 R$ 2.178.30
AGO/2008 RS 415,00 RS 2.025,99
SET/2008 RS 415,00 RS 1.971.55
0UT/2008 RS 415,00 R$ 2.01473
NOV/2008 R$ 415,00 RS 2.007.84
DEZ/2008 RS 415,00 R$ 2.141,08
JAN/2009 R$ 415,00 R$ 2.077.15

QUADRUO 7. Salario minimo nominal e
necessario (jan/2008 - jan/2009)

FONTE: DIEESE, 2008.

Ao comparar esses valores com o valor do
PSPN, percebemos que este, da forma como
esta estabelecido, é consideravelmente inferior
ao salario necessario para se ter o minimo
necessario para uma vida saudavel, e o salario
deveria ser para o professor, assim como para as
demais categorias de trabalhadores, um direito
social constitucional do cidad&do, como expressa
oart. 7.° inciso IV, da CF/1988:

Art. 7° S3o direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além
de outros que visem a melhoria da sua condigdo social:
[.]

IV - saldrio minimo, fixado em lei, nacionalmente
unificado, capaz de atender as suas necessidades vitais
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basicas e a de sua familia com moradia, alimentagdo,
educacdo, salde lazer, vestudrio, higiene, transporte
e previdéncia social, com reajustes periddicos que
lhe preservem o poder aquisitivo, sendo vedada sua
vinculacdo para qualquer fim (BRASIL, 1988).

Vemos que, constitucionalmente, é garantido
aos trabalhadores um salario suficiente para
atender as suas necessidades vitais basicas;
porém, os salarios que vém sendo estabelecidos,
comomostraoDIEESE, nao oferecem condicoes de
atender a essas necessidades dos trabalhadores,
e ovalordo PSPN, por ora, esta distante de atender
as necessidades vitais basicas do professorado.

No Estado do Parg, segundo informagdes do
SINTEPP, ainda ndo houve discussdes especificas
para se tratar sobre 0 piso; 0 que por hora esta
acontecendo séo as discussdes sobre o Plano de
Cargos, Carreira e Remuneracao (PCCR) unificado
dos professores desse Estado e, nessas discussoes,
o0 PSPN € um dos destaques. Para fins de situar os
debates que estdo acontecendo, apresentamos
as principais linhas das pautas negociadas pelo
Sindicato dos Professores do Estado do Para com o

governo sobre a valorizagéo docente, a destacar:
Piso salarial estadual;

Jornada de 20 horas com um saldrio minimo do DIEESE;
Aprovagdo imediata do PCCR unificado;
Incorporagdo dos abonos e gratificagGes;

Pagamento das perdas historicas, corrigidas até a data-
base da categoria;

Revisdo dos vencimentos-base dos técnicos/pedagogos
com pagamento imediato e equiparagdo com 0S
profissionais do magistério;

Gratificacdo de nivel superior para o professor ad1 que
possua graduagdo;

Pagamento de abonos para todos os trabalhadores em
educacdo pagamento insalubridade para serventes e
merendeiras;

Pagamento da progressdo horizontal;

Pagamento da gratificacdo de funcdo para secretdrios
e diretores;

Pagamento de recesso a todos os trabalhadores em educacdo;
Fim do desconto previdencidrio sobre o 13° saldrio;

garantir a licenca prémio para os trabalhadores em
educacdo como determina o RJU;

Melhoria das condigdes de trabalho; implementagdo
do programa de sadde do trabalhador, para atender as
necessidades da categoria;

Extensdo do vale-transporte para todos 0s municipios,

61

onde exista transporte urbano / cartdo de vale-transporte
para a regido metropolitana de Belém;

Ticket-alimentacdo de R$ 300,00; peculio — pagamento
em forma de indenizagdo; realizar auditoria nos recursos
destinados ao FUNDEF, repassados pelo governo
federal, a titulo de compensacdo da lei Kandir;

Redefinicdo do calenddrio escolar sem sdbados letivos;

Desmunicipalizacdo do ensino; gestdo democrética com
o fortalecimento dos conselhos escolares, fortalecimento
das organizacOes estudantis e eleicdo direta para diretor
em todas as escolas e URES do estado;

Extingdo dos polos; suspensdo imediata dos descontos
no contracheque e instalagdo de auditdria; fim da
ouvidoria (SINTEP, 2009).
Como podemos ver, na pauta das discussdes
e reivindicacbes sobre valorizacdo docente, no
Estado do Para, em negociagéo entre governo e
sindicato, além de inUmeros outros fatores que
caracterizam essa valorizacao, a questao do piso
salarial esta presente; porém, o debate especifico
sobre o piso ainda n&o aconteceu de fato.

Finalizando

Na década de 1990, vimos que no aspecto
educacional, a ideia de politica de fundos é
retomada, e um dos aspectos centrais € a
valorizacao do profissional do magistério por meio
de condi¢des de trabalho adequadas, qualificacédo
profissional e salario condigno. No entanto, faltou
serem definidos critérios reais do que seria salario
condigno para o professor; portanto, também essa
valorizacdo se manteve no campo ideoldgico.

Verificamos ainda outra politica de fundo
que surgiu na primeira década do século XXI, o
FUNDEB, e com ela politicas salariais que acenam
parauma pretensavalorizac&o de tais profissionais,
especificamente para os professores. A demanda
que se apresenta é a de verificar como essa politica
vem impactando o salério desses profissionais €
se a mesma comporta a propalada valorizacéo,
uma vez que se defende a perspectiva de que
uma politica salarial digna para os profissionais
da educacéo constitui um dos elementos para a
melhoria e qualidade da educacéo.

Assim, concordamos com o CNTE de que o
FUNDEB até pode ter a prerrogativa de aumentar
0S recursos em todas as etapas e modalidades da
educacéo basica, porém, seus efeitos podem ser
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nulos, caso n&o seja realmente priorizada a politica realidades em que os professores recebem mais de
de valorizac&o dos profissionais da Educacéo. quinhentos reais (R$ 500,00) por 20 horas de trabalho

No que diz respeito ao PSPN, ainda é cedo semanais pode significar um retrocesso, visto que o
para avaliar. Porém, o que as realidades vém nos valor de novecentos e cinguenta reais (R$ 950,00)
mostrando é que ha muitas confusfes no aspecto foi estabelecido para 40 horas de trabalho semanais.
salarial dos professores a partir da implementacéo Se este valor for concebido como a remuneracao
desta lei. O que esta parecendo é que a Lei do piso total dos professores — 0 que alias revela uma falha
pode até trazer melhorias para aquelas realidades da propria lei, ao ndo distinguir vencimento de
em que o professor ainda ganha um salario minimo remuneracao — o ideal de valorizagdo por meio de
por 20 horas de trabalho semanal, porém para outras um salario digno ainda néo ira acontecer dessa vez.
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Plano de Desenvolvimento da Educacao (PDE),
avaliacao da educacao basica e desempenho docente

Education Development Plan (PDE), assessment of basic
education and teacher performance

RESUMO

O presente artigo analisa as mudancas
ocorridas na organizacdo escolar e no trabalho
docente a partir da reforma educacional implantada
apds a segunda metade dos anos 1990. Mais
especificamente, apresenta indicadores de
como o PDE, com destaque para o Indice de
Desenvolvimento da Educacdo Basica (Ideb) e
para o Plano de Metas Compromisso Todos pela
Educacéo, tem contribuido para o aprofundamento
da logica gerencial que considera a avaliacao
como elemento estratégico da gestao publica e
para a definicdo de mecanismos de avaliacdo do
desempenhodos profissionais domagistério. Otexto
¢ resultado de revisdo da bibliografia que examina
otema e do exame da legislac&o educacional, mais
detidamente do PDE e do Decreto n.° 6.094, de
abril de 2007, que trata da implementacao do Plano
de Metas .Desse modo, pretende contribuir para o
debate acerca das politicas de gestao, da avaliagao
da educacéo basica, das condicdes de realizacao
do trabalho docente nas escolas publicas do pais
e da proposta de criacdo do exame nacional de
ingresso na carreira docente.

Palavras-chave: Gestao da educacéo, Avaliacdo
da educacéo basica; PDE; Desempenho docente.

Andréia Ferreira da Silva'

Abstract:

This article analyzes the changes in school
organization and teaching from the educational
reform implemented after the second half of
1990. More specifically, it presents indicators
of how the EDP, with emphasis on the Index
of Basic Education Development (IDEB) and
the Target Plan All for Education Commitment
has contributed to the strengthening of
managerial logic which considers assessment
as a strategic element of public management
and the establishment of mechanisms for
evaluating the performance of professional
teachers. The text is the result of literature
review that examines the issue and examining
the educational legislation, in more detalil
the PDE and Decree No. 6094, April 2007,
dealing with the implementation of the Target
Plan. Thus it will contribute to the debate about
management policies, evaluation of basic
education, the conditions for achieving the
teaching in public schools and the proposed
creation of the national examination for
admission to the teaching profession.

Key-words: Education Administration,; Basic
Education Evaluation; PDE; Teacher performance
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O presente artigo tem por objetivo discutir as
mudancas ocorridas na organizagao escolar € no
trabalho docente a partir da reforma educacional
implantada no contexto da reforma do Estado
brasileiro a partir da segunda metade dos anos
de 1990 e, mais especificamente, apresentar
indicagdes de como a reforma educacional,
sobretudo no que se refere a regularidade da
aplicacdo dos exames nacionais de avaliacéo
da educacao béasica e da criacéo do Indice de
Desenvolvimento da Educacdo Basica (Ideb)
e do Plano de Metas Compromisso Todos
pela Educacéo, tém contribuido para gerar
alteracbes na organizagcéo escolar e no trabalho
docente mediante a definicdo de mecanismos
de avaliacdo e de controle do desempenho da
escola e dos profissionais do magistério. Essas
politicas tém contribuido para o aprofundamento
da loégica gerencial que considera a avaliagdo
como elemento estratégico da gestédo publica.

A andlise da legislacdo educacional, com
destaque para a LDB (BRASIL, 1996), confirma o
processo apresentado, definindo, no plano legal,
que o trabalho docente ndo se restringe a sala
de aula, mas que contempla as relagdes com a
comunidade, a gestdo da escola, o planejamento
do projeto pedagoégico, a participacdo nos
conselhos, dentre outras funcbes. Assim,
conforme afirmam Assuncéo e Oliveira (2009),
‘houve uma dilatagédo, no plano legal, da
compreenséo do que seja o pleno exercicio das
atividades docentes” (p. 352).

Otextoéresultadoderevisdodabibliografiaque
examina as politicas educacionais implantadas
a partir da segunda metade dos anos de 1990
e seus desdobramentos para a organizagéo da
escola e do trabalho docente no que se refere
a criacao de iniciativas nacionais e subnacionais
de medicdo da qualidade da educacéo basica,
a definicAo de mecanismos de avaliacdo do
desempenho do professor € a sua associacéo a
concessodes de premiacdes ou sancdes a partir
dos resultados obtidos. Decorre, também, do
exame da legislagéo educacional brasileira, LDB
(BRASIL, 1996), Plano Nacional de Educacéo
(BRASIL, 2001) e, mais detidamente, do Plano de
Desenvolvimento da Educacéo (BRASIL, 2007a)
e do Decreto n.° 6.094, de abril de 2007 (BRASIL,
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2007b), que trata da implementacédo do Plano de
Metas Compromisso Todos pela Educacao.

Avaliacao da educacao basica no
Brasil: algumas consideracoes

A reforma educacional, implantada a partir
de finais da década de 1990, trouxe definicbes
inovadoras no que concerne a gestdo e a
avaliacdo da educacao bésica e a definicdo de
mecanismos para uma maior responsabilizacao
daescola e seus profissionais sobre os resultados
dos alunos nos exames nacionais. A LDB define,
no artigo 9.°, que compete a Uni&o coletar, analisar
e disseminar informacfes sobre a educacao e
assegurar processo nacional de avaliacédo do
rendimento escolar no ensino fundamental, médio
e superior, em colaboracdo com os sistemas de
ensino, objetivando a definicdo de prioridades e
a melhoria da qualidade do ensino.

No decorrer dos anos de 1990, o tema
da qualidade da educacao passou a ganhar
importancia na sociedade brasileira. A partir de
1995, segundo Freitas (2004), a qualidade de
educacéo passou a ser “objeto de regulagcéo
federal, cuja viabilidade exigira o aporte de um
sistema de informagdes educacionais conjugado
a um sistema nacional de avaliacdo” (p. 664),
considerados como elementos estratégicos da
“boa-governanca” educacional no pais.

Ainstitucionalizacdodessesistemadeinformacéo
e de avaliagdo no Brasil, um dos principais €ixos
da reforma, iniciou-se no final da década de 1980
com a criagdo do Sistema Nacional de Avaliagdo
da Educacao Basica (Saeb), que foi reestrurado
na segunda metade dos anos de 1990. Nesse
periodo foram criados também o Exame Nacional
do Ensino Médio (Enem) e o Exame Nacional de
Certificagdo de Competéncias de Jovens e Adultos
(Encceja). Em 2005 o Saeb passou a ser constituido
por duas avaliacbes, a Avaliacdo Nacional da
Educacéo Béasica (Aneb) e a Avaliacdo Nacional do
Rendimento Escolar (Anresc). A Aneb é realizada
por amostragem nas redes de ensino de estados
e municipios, mantendo as mesmas caracteristicas
do Saeb, e a Anesc, conhecida como Prova Brasil,
de base censitaria, apresenta o desempenho das
unidades escolares urbanas.
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Desse modo, vem sendo implantado um
modelo padronizado de avaliacdo em larga
escala com o objetivo de monitorar a qualidade
da educacao brasileira. Esse modelo de
avaliagao centraliza no nivel federal o controle dos
resultados da educacédo basica e articula-se a
|6gica de descentralizacao e de maior autonomia
da escola. De acordo com Freitas (2007),

0 Estado brasileiro logrou legitimar a sua 0pgao por uma
regulagdo avaliativa centralizada, externa aos sistemas
e as escolas, e conduzida segundo principios politico-
administrativos e pedagdgicos que enfatizaram a
administragdo gerencial, a competicdo e aaccountalility,
na perspectiva de uma Iogica de mercado. (FREITAS,
2007, p. 187)

Nessa perspectiva, as politicas publicas
federais para o setor educacional passaram
a privilegiar a aplicacédo nacional de testes
estandardizados apresentados como mecanismo
eficaz para se conhecer e propiciar
educacao de qualidade no pais. De acordo com
Sousa (2008), essa politica implanta uma légica
de gestdo escolar pautada no controle dos
produtos e resultados educacionais medidos pelo
desempenho dos alunos em testes padronizados.
Os resultados obtidos vém sendo interpretados
como um “indicador da eficiéncia da unidade
escolar, em particular, e do sistema educacional,
como um todo” (SOUSA, 2008, p. 266). Nesse
contexto, 0s mecanismos de avaliagdo passam
a constituir-se em instrumento de gestdo dos
sistemas e das escolas.

No que refere a producdo e a
disponibilizac&o de informacdes sobre o sistema
escolar brasileiro, o Instituto Nacional de Estudos
e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep)
passou a centralizar todos o0s servicos de
avaliacdo e informacdo mediante a realizacao
do censo escolar e de outros levantamentos.
Em sua tarefa, o Inep conta com as informacdes
produzidas pelo Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE). Para o MEC, todo esse
esforco de avaliagdo e sistematizacdo de
informacgdes, tomado especialmente como uma
orientacdo para a formulacdo de suas politicas,
tem como objetivo oferecer suporte a pesquisa e
atomada de decisdes em politicas educacionais
(BRASIL, 2009a).

uma

Se
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Essa proposta de avaliagdo, segundo Sousa
(2009), tem contribuido para viabilizar uma
“légica de gerenciamento da educac&o” que
reconfigura, “por um lado, o papel do Estado e,
por outro, a propria no¢céo de educacgao publica,
ao difundir uma ideia de qualidade que supde
diferenciagdes no interior dos sistemas publicos
de ensino, como condicao mesma de producao
de qualidade” (SOUSA, 2009, p. 34). Nessa
perspectiva, a funcdo do Estado consistiria em
estimular a producdo de uma educacdo de
qualidade diferenciada mediante a instituicdo de
mecanismos de sua medicao, de publicizacao
dos resultados e do estimulo a competicao entre
0s envolvidos.

Dentre as caracteristicas das politicas de
avaliagcdo adotadas no pais, nas duas ultimas
décadas, destacam-se as seguintes: énfase nos
produtos ou resultados; atribuicdo de mérito a
alunos, instituicbes ou redes de ensino; dados
de desempenho escalonados, resultando
em classificacdo; dados predominantemente
quantitativos e destaque a avaliacdo externa,
nao articulada a auto-avaliacdo. Além disso, a
ampla divulgacéo dos resultados das avaliaces
na midia, sobretudo na forma de classificacéo,
favorecendo a comparacdo, em nome da
necessidade de prestacao de contas a sociedade
(SOUSA, 2009).

Para o estabelecimento dessa proposta, de
acordo com Freitas (2004), o Inep/MEC teve de
enfrentar o desafio de fazer com que diferentes
atores, sobretudo equipes das secretarias
estaduais e municipais de ensino, professores e
gestores escolares, incorporassem a avaliacao
externa em seu cotidiano, percebendo-a como
apoio para a melhoria da qualidade do ensino.
Para alcancar esse objetivo, o Estado-avaliador
atuou como Estado-educador, empenhando-se
em educar gestores, professores, alunos, pais e
o cidadado em geral, uns de forma direta e incisiva
e outros de forma indireta e induzida, para a
consolidacao e o aperfeicoamento da regulacao
avaliativa. Desse modo, gracas a essa atuacao
pedagodgica do Estado,
menos [...] atualmente reconhecem a existéncia
do Estado-avaliador” (FREITAS, 2007, p. 195).

Os debates acerca do modelo de avaliagéo

“‘uns mais e outros
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implantado no pais, de seus fundamentos e
de quais estdo sendo e serdo, a longo prazo,
suas consequéncias para a educacéo nacional,
especificamente para a organizagdo escolar e
para o trabalho docente, ainda estédo em aberto,
mas ja é possivel apresentar algumas indicacées
de suas implicacdes para a gestdo da educacéao,
para a escola e para o professor.

Ao analisar a criacdo do sistema de avaliacéo
da educacao nacional, Ribeiro Vera, Ribeiro Vanda
e Gusmao (2005), mesmo considerando a sua
importancia para o avanco da pesquisa educacional
no pais e para o desenho e o0 monitoramento
das politicas publicas, afirmam que somente a
divulgacao desses resultados nao € suficiente para
gerar acles efetivas nas escolas. Apesar desses
resultados serem amplamente divulgados pela
imprensa e mobilizarem um segmento da opinido
publica, “as escolas ndo se apropriam dessas
informagdes, ndo conseguem assumir um papel
protagonista e acabam sendo ainda vitimadas pelo
estigma da incompeténcia” (RIBEIRO; RIBEIRO;
GUSMAO, 2005, p. 232). Além disso, 0 modo como
vém sendo divulgados pela impressa os resultados
dessas avaliagdes, bem como os pronunciamentos
das autoridades publicas para justificar os baixos
resultados nem sempre ajudam a qualificar a
opinido publica sobre o problema (RIBEIRO;
RIBEIRO; GUSMAOQ, 2005).

Para as autoras, o resultado dessa situacéo
consiste no “reforco de uma imagem negativa do
ensino publico como algo de baixa qualidade € a
culpabilizacdo principalmente dos professores,
vistos como mal formados, sem preparo etc.” (p.
230-231). Nesse contexto, amaioria dos professores
e demais profissionais da escola ndo recebem bem
os resultados desses exames. “As reactes podem
variar do alheamento a transferéncia da culpa aos
alunos — acusados de serem pobres e oriundos de
familias desestruturadas — ou aos pais — por seu
pressuposto desinteresse pela educacao dosfilhos”
(RIBEIRO; RIBEIRO; GUSMAOQ, 2005, p. 231).

Em relacdo aos impactos dos resultados das
avaliacOes paraamelhoriadaqualidade doensino,
Sousa (2009), a partir de pesquisa realizada
em cinco estados brasileiros, afirma que, com
frequéncia, ha pouca utilizacéo das informacdes

produzidas € que essa situacdo estaria
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relacionada tanto aos delineamentos adotados
nas avaliagbes quanto aos procedimentos de
difusdo dos resultados. Além disso ressalta
outra limitacdo, “a ideia de qualidade que vem
sendo forjada tem-se restringido a apreciacao
do desempenho do aluno, sem que este seja
interpretado a luz de condi¢des intra e extra-
escolares” (p. 39). Nesse aspecto, situa-se uma
importante fragilidade das politicas de avaliacédo
€em Curso no pais, pois elas desconsideram uma
variedade de determinantes da qualidade da
educacao, tanto intra-escolares quanto exira-
escolares, e responsabilizam, sobretudo, a escola
e o professor pelos baixos resultados.

Diante doreduzido impacto dos resultados das
avaliagdes na definicao de politicas e programas
para a melhoria da qualidade da educacéo, vem
ocorrendo, nos ultimos anos, o aprimoramento
desse modelo mediante o estabelecimento de
mecanismos de concessao de estimulos ou
sancdes aos sistemas de ensino, as escolas ou
aos professores. O lancamento do PDE e do
Ideb expressa, no plano federal, essa tendéncia.
De acordo com Sousa (2009), o pais caminha
“para o uso dos resultados das avaliacbes com
‘consequéncias fortes’ [...], intensificando a
perspectiva de responsabilizacdo” (p. 41), que
significa o uso dos resultados como mecanismo
para concessao de
as escolas, com o argumento de mobilizar
profissionais e alunos a buscarem melhores
resultados nas provas.

incentivos e sancoes

PDE e Ideb: aprofundamento de uma
I6gica de avaliacao

O PDE, apresentado a sociedade em abril de
2007, reafirma a necessidade e a importancia
das politicas de avaliacdo em curso e busca
aprimora-las. Alves e Silva (2009) afirmam que as
diretrizes do PDE, no codmputo geral, reafirmam
a politica educacional do Estado brasileiro
implementada a partir dos anos 1990 no que se
refere a seus trés eixos centrais, gestao, avaliacdo
e financiamento.

O primeiro eixo refere-se a gestao do sistema
de ensino. Nesse caso, a Unido conserva o papel
de indutora de politicas para a educacao basica
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a serem implantadas pelos municipios e estados.
Manteve-se a centralizacdo das definicbes no
ambitodogovernocentral,comaoperacionalizacao
a cargo dos municipios e estados. A ades&o ao
Plano de Metas do Compromisso Todos pela
Educacdo e suas diretrizes foi induzida pela
Unido mediante a concessao de recursos € apoio
técnico. Ja o segundo eixo consiste na énfase nos
processos de avaliacdo externa da educacéo e na
crenca de que se trata de mecanismo adequado
para aferir e promover a qualidade da educacao.
Ha4, inclusive, o aprofundamento desse modelo
com a criacdo do Ildeb e da Provinha Brasil, mesmo
considerando-se sua particularidade como “auto-
avaliacdo”. O financiamento consiste no terceiro
eixo, pois o PDE mantém a légica da inducéo de
politicas mediante a concesséo de financiamento.

O PDE fortalece a presenca direta da
Unido na regulacdo da educacgéo basica,
que ¢é oferecida e administrada pelas
instdncias municipais e estaduais, permitindo-
Ihe exercer sobre elas um maior grau de
controle e fiscalizagdo, inclusive na esfera
do financiamento de programas e projetos.
Freitas (2007), ao analisar a forca normativa
de “medida-avaliacao-informac&o” do governo
federal, no periodo de 1988 a 2002, afirma
que o poder central, ao controlar a geracéo
e a difusdo de dados e a medida-avaliacdo
dos resultados dos sistemas educacionais,
implanta um “regime de ‘colaboracédo’ sob
condicionalidades” (p. 188).

Essareflex&do contribui paraa compreenséo da
dindmica do PDE, lancado no inicio do segundo
mandato do governo Lula, que articula medidas
de gestéo, de avaliagdo e do financiamento da
educacdo basica objetivando a oferta, pelo
governo federal, de apoio técnico e financeiro
voltado prioritariamente aos municipios com
piores desempenhos, “desde que aceitem se
submeter a certas medidas, [...] caracterizadas
como de responsabilizacdo (accountability)”
(ADRIAO; GARCIA, 2008, p. 786).

A manutencdo da énfase nas politicas de
avaliacédo no governo Lula é demonstrada no
estabelecimento do Ideb, que consiste em um
dos eixos centrais do PDE. O Ideb consiste em um
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indicador de qualidade?, com notas de zero a dez,
que combina a avaliacdo de desempenho em
provas, a Prova Brasil, com dados de repeténcia
e evasdo. O indice, medido a cada dois anos,
objetiva que o pais, a partir do alcance das metas
municipais e estaduais, obtenha nota seis no ano
de 2022, que corresponde a qualidade do ensino
em paises desenvolvidos. A partir da analise
dos indicadores do Ideb, o MEC oferece apoio
técnico ou financeiro aos municipios com indices
insuficientes de qualidade de ensino. O aporte
de recursos se da a partir de um plano de acdes
articuladas (PAR), elaborado por uma comisséo
técnica do ministério e por dirigentes locais. O
MEC dispbe de recursos adicionais aos do Fundo
da Educacao Basica (Fundeb) para investir nas
ac6es de melhoria do IDEB (BRASIL, 2008a).

O MEC estabeleceu atendimento prioritario a
1.242 municipios com os indices mais baixos.
Os municipios com pior pontuacdo poderiam
“aderir voluntariamente” ao Plano de Metas
Compromisso Todos pela Educacéo, instituido
pelo Decreto 6.094, de 24 de abril de 2007,
por meio do termo de adeséo, e receber auxilio
técnico e financeiro do MEC. E importante
destacar que, a partir do langcamento do PDE,
todas as transferéncias voluntéarias e assisténcia
técnica do MEC aos municipios, estados e
Distrito Federal estdo vinculadas a adeséo
ao Plano de Metas Compromisso Todos pela
Educacéo e a elaboracdo do Plano de Acdes
Articuladas (PAR). Todos os 26 Estados, o
Distrito Federal e os 5.563 municipios aderiram
e assinaram o termo de adesdo ao Plano de
Metas do PDE (BRASIL, 2009b). A continuidade
do convénio esta vinculada ao cumprimento de
metas indicadas no PAR.

2 O Decreto n.°6.094, de 24 de abril de 2007, define, no
artigo 3.°, que a “qualidade da educacgao basica sera
aferida, objetivamente, com base no IDEB, calculado
e divulgado periodicamente pelo INEP, a partir dos
dados sobre rendimento escolar, combinados
com o desempenho dos alunos, constantes do
censo escolar e do Sistema de Avaliacdo da
Educacao Basica - SAEB, composto pela Avaliagcao
Nacional da Educacéo Basica - Aneb e a Avaliacao
Nacional do Rendimento Escolar (Prova Brasil)?
O paragrafo unico do referido artigo define que o
Ideb sera o indicador objetivo para a verificacdo do
cumprimento das metas fixadas no termo de adesao
ao Compromisso (BRASIL, 2007b).
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No ano de 2005, o Ideb das escolas publicas
brasileiras observado nos anos iniciais do ensino
fundamental foi de 3,8, conforme apresentado no
lancamento do PDE em 2007. Em 2007, segundo
resultado do Ideb, o indice medido nas mesmas
séries foi de 4,2, ocorrendo portanto uma melhora
de 0,4 pontos no indice. Ao se comparar os indices
obtidos por dependéncia administrativa nas séries
iniciais do ensino fundamental, observa-se que o
resultado das escolas da rede federal, 6,4 pontos
em 2005 e 6,2 em 2007, é substancialmente maior
do que os obtidos pelas redes publicas estaduais,
3,9 pontos em 2005 e 4,3 em 2007, € municipais,
3,4 pontos em 2005 e 4,0 pontos® em 2007.

Para alcancar a elevacéo do Ideb e contar com
0 apoio financeiro e técnico da Unido, os sistemas
de ensino estaduais e municipais aderiram
ao Plano de Metas Compromisso Todos pela
Educacéo e elaboraram os seus planos de actes
articuladas (PAR). O PAR, além de apresentar um
diagnostico detalhado da educacéo oferecida,
deve prever as acdes a serem implantadas pelos
sistemas e pelas escolas para que 0s seus alunos
melhorem o seu desempenho na Prova Brasil e no
Ideb. Desse modo, a adeséo ao Plano de Metas
do PDE tende a trazer repercussodes diretas na
organizacéo escolar e na dindmica do trabalho na
escola, inclusive podendo modificar os calendarios
escolares, os conteudos a serem ensinados e,
sobretudo, a definicao de suas prioridades.

O Decreto n.° 6.094, de 24 de abril de 2007,
que dispbe sobre a implementacdo do Plano de
Metas Compromisso Todos pela Educacéo, define
que a participacéo da Uniao no Compromisso sera
pautada, diretamente ou pelo incentivo e apoio aos
municipios, DF, estados e respectivos sistemas
de ensino, pela implementacéo de 28 diretrizes.
Outro aspecto importante do decreto, que consta
do artigo 2.°, inciso XIX, consiste na exigéncia, em

3 Certamente um dos condicionantes que ajudam
a explicar essa diferenca nos resultados do Ideb
consiste no fato de que os custos do ensino na rede
federal sao significativamente superiores aos das
redes municipais e estaduais. Oliveira et al. (2005),
em pesquisa patrocinada pelo Inep sobre os custos
de escolas publicas de qualidade no estado de
Goias, afirmam que, enquanto o custo aluno/ano nas
redes publicas municipais e estaduais do estado foi
de R$ 455,19 a R$ 1.333,75, o custo aluno/ano da
escola federal estudada chegou a R$ 4.933,96.
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relacdo aos sistemas de ensino, da divulgacéo
na escola e na comunidade dos dados relativos
a area da educacao, com énfase nos resultados
do Ideb. Desse modo, devem-se tornar publicos
0s resultados da avaliagdo nas escolas e na
comunidade, de modo a comprometer a todos 0s
envolvidos na melhoria de sua qualidade, ou seja,
na elevacéao do ldeb. Busca-se, assim, a parceria
e 0 engajamento dos pais € de toda a sociedade
objetivando o acompanhamento e a fiscalizac&o
das acdes desenvolvidas na escola e nos sistemas
de ensino para a melhoria da qualidade do ensino.
Esse principio perpassa todo o Plano de Metas
Compromisso Todos pela Educacéao.

De acordo com Adridao e Garcia (2008),
a implantacdo do monitoramento pela Unido
do padréao educacional oferecido pelas
administracdes locais pode gerar alguns
“cenarios possiveis”, dentre eles a “reducéo
dos processos pedagdgicos ao preparo para
0s exames externos, uma vez os resultados das
avaliacbes concorrerdo para o aumento dos
recursos” (p. 792). Essa situagao ja vem sendo
relatada por professores da educacdo basica
em pesquisa que vem sendo realizada na
Paraiba. Eles informam sobre a suspenséo das
atividades letivas programadas nas semanas
que antecedem a aplicacdo das avaliacdes
nacionais, com o objetivo de preparar os alunos
para melhor realiza-las.

Nesse contexto, a escola e, sobretudo, os
docentes sentem-se responsabilizados pelos
resultados das avaliagdes e sdo estimulados ou
pressionados a buscar solucdes para problemas
que, muitas vezes, sdo de ordem mais ampla. O
sentimento de impoténcia diante dessa realidade
manifesta-se em muitos profissionais da educacao
associado ao sentimento de perda da autonomiaem
decorréncia da divulgacao sisteméatica dos baixos
resultados obtidos na maioria das escolas publicas
do pais, os quais denunciariam a baixa qualidade
de sua formacéao e do trabalho realizado.

Diante desse quadro, um numero consideravel
de docentes sente-se incapaz para propor
alternativas, e as alternativas apresentadas,
em varios casos, consistiriam em aguardar
as orientacdes das secretarias da educacao
ou receber o0s pacotes pedagdgicos prontos,
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adquiridos por governos municipais ou estaduais
de empresas ou organiza¢cbes sociais, para
reverter o quadro cadtico em que se encontra
a educacao no palfs. Poder-se-ia afirmar que,
apesar de as politicas de descentralizacédo da
educacao apontarem para uma maior autonomia
daescola e do professor, as politicas de avaliacdo
em curso, contraditoriamente, tém contribuido
para um “desempoderamento” do professor,
entendido como fortalecimento de uma visé&o
negativa em relacao a profissédo, desvalorizacéo
dos saberes de que dispbe, centralizacdo da
avaliacdo no ambito federal, redugdo do seu
poder de avaliador do aluno e da qualidade da
educacao que realiza, dentre outros.

Ideb, Compromisso Todos pela Educacao
e avaliacao do desempenho docente

A instituicdo de mecanismos de avaliagao e
controle do desempenho do docente consiste
em um importante eixo da reforma educacional,
mas que vem encontrando fortes resisténcias
para sua implantacédo no pais, sobretudo de
professores e gestores e de suas entidades e
instituicoes representativas.

Ao analisar as medidas de avaliacdo dos
docentes implantadas na rede estadual de
S&o Paulo, “provéo”, avaliacdo aplicada aos
professores temporéarios e a “promoc&o por
mérito”, Noronha (2010)* questiona a centralidade
atribuida a avaliacdo dos docentes para a
melhoria da qualidade do ensino. Para ela,

a educagdo é processo coletivo, é trabalho de equipe. Vai
além da relacdo professor-aluno em sala de aula e dos
conhecimentos individuais de cada professor. Ndo basta,
portanto, uma prova de conhecimentos do professor [ou
do aluno] para que se assegure a qualidade de ensino. Se
0 professor ndo tiver franquilidade para atuar, se ndo forem
asseguradas condicOes estruturais e pedagagicas e jornada
de trabalho adequada, se o projeto politico-pedagdgico e
0 curriculo ndo estiverem de acordo com as necessidades
dos alunos ¢ se a carreira ndo for atraente € ndo houver
bons saldrios, as deficiéncias vao persistir (p. 1).

Além disso, Noronha (2010) afirma que,
por meio dessas medidas, a Secretaria

4 Maria lzabel Azevedo Noronha, professora, é
presidenta do Sindicato dos Professores do Ensino
Oficial do Estado de Sao Paulo (Apeoesp).

69

Estadual de Educagdo de Sao Paulo
teria elegido a “avaliacdo individual do
professor como a grande saida para a
péssima situagcao das escolas estaduais.
Comiisso, tenta jogar o foco dos problemas
educacionais sobre o educador’ (p. 1).
Reconhece que “a avaliagdo seja um
instrumento cientifico necessario para
aferir a correcao e a eficacia das politicas
educacionais e fundamentar mudancas de
rumos”, entretanto, “seus resultados nao
podem ser mais importantes que o proprio
processo ensino-aprendizagem [...]" (p. 1).
A proposta de avaliagéo aprovada no estado de
Sao Paulo, em outubro de 2009, define um aumento
salarial de 25% aos professores que obtiverem boas
notas em uma prova. De acordo com a proposta,
todos os anos os professores terdo de passar por
avaliacao, que sera organizada por uma empresa
contratada pela Secretaria da Educacdo. Além
do resultado nesse exame, serdo considerados a
quantidade de faltas e o tempo de permanéncia
na escola. O numero de beneficiados com esse
aumento dependera dos recursos disponiveis,
podendocontemplar,nomaximo,20% dosdocentes.
O projeto prevé a criacao de cinco faixas salariais,
e os professores que receberem o reajuste terdo
de esperar trés anos para pleitear nova promogéao.
Além desse mecanismo de avaliacéo, ja existe na
rede estadual uma politica de concessao de bénus
aos professores de acordo com o desempenho das
escolas. De acordo com o Sindicato dos Professores
doEnsino Oficial do Estado de Sdo Paulo (Apeoesp),
0S aumentos previstos beneficiardo poucos
professores, o que desestimulara os demais. Além
disso, os aposentados néo receberéo os reajustes®

5 Editorial do jornal Folha de S. Paulo, de 24
de outubro de 2009, ao defender a proposta de
avaliacao, afirma que “ninguém deveria se opor a
uma medida destinada a motivar professores a
melhorar suas aulas. Nesse sentido, seria desejavel
que a avaliagao incluisse ainda o desempenho
de seus alunos em exames padronizados, ndao sé
a prova docente. Mesmo as entidades sindicais
que resistem a iniciativa de fato nao se colocam
contra a melhora da carreira, s6 divergem do modo
de fazé-lo. Insistem na tecla populista do reajuste
generalizado, quando deveriam tomar o partido
dos melhores mestres e do aperfeicoamento da
categoria. O sistema proposto pelo governo nada
faz além de premiar o mérito, um dos pilares do
trabalho do professor.”
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(TAKAHASHI; BEDINELLI, 2009).

Enquanto estados  aprimoram
seus sistemas de avaliacdo do desempenho
dos professores, como o caso apresentado
anteriormente, que tem contribuido para gerar
intensos debates sobre a validade ou néo
dessas medidas, o governo federal ampliou a
normatizacdo sobre esse tema. As diretrizes
do Plano de Metas do PDE (BRASIL, 2007b
avancaram na explicitacdo desses mecanismos
em relacédo a LDB (1996)°.

O Plano de Metas estipula, no artigo 2.°, as
seguintes diretrizes acerca do controle e da
avaliacaododesempenhodocente: implantarplano
de carreira, cargos e salarios para os profissionais
da educagao, privilegiando o mérito, a formagao e
aavaliagdo do desempenho (inciso XIII); valorizar o
mérito do trabalhador da educacéo, representado
pelodesempenho eficiente notrabalho, dedicacéo,
assiduidade, pontualidade, responsabilidade,
realizacao de projetos e trabalhos especializados,
de atualizacédo e
profissional (inciso XIV); dar consequéncia ao
periodo probatério, tornando o professor efetivo
estavel apos avaliacdo, de preferéncia externa
ao sistema educacional local (inciso XV); e fixar
regras claras, considerados mérito e desempenho,

varios

Cursos desenvolvimento

6 A avaliacao docente também consistiu em
uma das diretrizes para os novos planos de
carreira e remuneragao do magistério publico dos
estados, Distrito Federal e municipios, fixadas
pela Resolucdo da Camara de Educacdo Basica
do Conselho Nacional de Educacao n.° 3, de 8 de
outubro de 1997. Essa Resolucao determinou que,
dentre outros, esses planos deverao estabelecer
incentivos de progressdao por qualificagcdo que
contemple o desempenho no trabalho, mediante
avaliacdo segundo parametros de qualidade do
exercicio profissional, a serem definidos em cada
sistema e a existéncia de avaliacoes periddicas de
afericao de conhecimentos na area curricularem que
o professor exerca a docéncia e de conhecimentos
pedagogicos. (BRASIL, 1997, art. 6°, inciso VI). No
PNE (BRASIL, 2001), a preocupacdao em definir
mecanismos para a avaliacdo do desempenho do
professor também se faz presente. O plano, no que
se refere a formacéao e valorizacao dos profissionais
do magistério da educacdo basica, define a
necessidade de “[...] garantir, igualmente, os novos
niveis de remuneracao em todos os sistemas de
ensino, com piso salarial préprio, [...], assegurando
a promogao por mérito” (Meta 1, p. 79). A meta 27
do PNE estabelece “promover, em acao conjunta da
Uniao, dos Estados e dos Municipios, a avaliacao
periddica da qualidade de atuacao dos professores
[...]” (p- 82).
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para nomeacéao e exoneracao de diretor de escola
(inciso XVIII) (BRASIL, 2007b).

Desse modo, as diretrizes do PDE estabelecem
que os planos de carreira, cargos e salarios
municipais e estaduais devem considerar o0s
seqguintes critérios: o mérito e a avaliacdo do
desempenho dos profissionais da educacao
para a progressédo na carreira e a melhoria
salarial; avaliacdo a partir dos indicadores de
desempenho eficiente no trabalho. Também
deve considerar a avaliagdo efetiva do estagio
probatorio, prioritariamente, por agéncia externa
ao sistema educacional, bem como a apreciacao
do mérito e do desempenho também para
nomeacao e exoneracao do diretor de escola.

Observa-se nessas diretrizes a importancia
conferidaainstituicdo de mecanismos de avaliagao
do desempenho do professor e também do gestor.
A determinacédo e a regulamentacdo desses
mecanismos, considerando a autonomia dos
entes federados na organizacéo de seus sistemas
de ensino, cabem aos estados e municipios que,
ao elaborarem os seus PAR, devem considerar as
diretrizes estipuladas no Plano de Metas.

O ministro da educacédo Fernando Haddad,
em entrevista concedida em fevereiro de 2010,
afirmou que, no ultimo ano do governo Lula, é
preciso ainda avancar em trés questdes na area
educacional: ter um modelo de valorizacdo do
magistério, que inclua um debate sobre avaliagcéo
dos professores; melhorar a qualidade do ensino
médio; e integrar programas voltados a primeira
infancia para atender criancas de até 3 anos. No
que se refere a avaliacdo dos docentes, declarou a
necessidade da elaboracédo de “uma carreira que
leve em consideragcdo o mérito e negociar com a
categoria como aferir isso de maneira a considerar
o esforco do professor é louvavel” (HADDAD, 2010).
Esclareceu que o MEC, juntamente com os estados
e 0S municipios, estd exigindo o cumprimento
de um dos termos do compromisso Todos pela
Educacéo, que é a questao do estagio probatdrio.
De acordo com o ministro, ndo ha no pais “uma
cultura de apods trés ou quatro anos da admisséo,
antes da efetivacdo do professor na carreira,
fazer um balanco do desempenho para que ele
se efetive. E meramente formal o procedimento, é
quase um carimbo”. Declarou, ainda, que o MEC
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esta “procurando cobrar [dos municipios e estados]
que observem essa diretriz do PDE”.

Em relagdo a agenda anunciada em 2007,
Haddad informou que é preciso instituir a prova
nacional de admissdo para professores. A
proposta é a da adocao por estados € municipios,
para a entrada na carreira publica do magistério,
da prova nacional de admiss&o. Além disso, no
gue concerne aos professores em exercicio,
relembrou que, no inicio da gestdo do ex-ministro
Cristovam Buarque, foi proposta a criacéo de uma
bolsa para os professores que passassem em uma
prova nacional, entretanto a idéia nao foi adiante
€ 0S poucos estados que tentaram alguma coisa
parecida ainda enfrentam resisténcia. Informou
gue no MEC nunca mais se tocou no assunto e que
houve uma mudanca de abordagem, “professor
precisa ser avaliado, mas também precisamos dar
condicdes a ele para que volte a estudar. Entao
criamos a Plataforma Freire para oferecer cursos
de formacéo inicial e continuada em universidades
publicas” (HADDAD, 2010).

A partir dessa preocupacéo, o governo federal
instituiu pela Portaria Normativa n.° 14, de 21 de
maio de 2010, o Exame Nacional de Ingresso na
Carreira Docente. O exame, que sera realizado
pelo Inep, avaliara conhecimentos, competéncias
e habilidades de profissionais que tenham
concluido ou estejam concluindo cursos de
formacéo inicial para a docéncia e que queiram
ingressar na carreira do magistério publico.

De acordo com a portaria, o Exame devera
subsidiar a contratacdo de docentes para a
educacédo basica pelos governos estaduais
As secretarias de educacéo
interessadas em utilizar os resultados do
Exame definirdo a forma de utilizacdo desses
resultados para fins de contratacdo de docentes.
A primeira edicdo do exame esta prevista para
2011. A participacédo no Exame seréa de carater
voluntario e conferird ao candidato um boletim de
resultados, que somente poderdo ser utilizados
mediante autorizacdo do candidato.

Além do exposto, 0 novo exame servira
para fornecer “diagndstico dos conhecimentos,
competéncias e habilidades dos
professores para subsidiar as politicas publicas
de formacdo continuada bem como para

€ municipais.

futuros
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construir um indicador qualitativo que possa ser
incorporado a avaliacao de politicas publicas de
formacéo inicial de docentes” (BRASIL, 2010).

Em relacdo a transferéncia de atribuicbes
sob o pacto federativo apds a aprovacédo da
Constituicao de 1988, Arretche (1999) esclarece
que os estados federativos e os estados e
municipios, porque sao dotados de autonomia
politica e fiscal, podem assumir fun¢des de gestéo
de politicas publicas, por propria iniciativa, por
adesdo a algum programa proposto por outro
nivel mais abrangente de governo, ou ainda
por imposicado constitucional. Isso porque as
agéncias federais ja ndo possuem mecanismos
de alinhamento dos governos locais como
dispunham durante o regime militar.

Desse modo, a implantacdo das diretrizes do
Plano de Meta vai depender do poder de inducéo
do governo federal, da capacidade administrativa
e financeira dos estados e municipios, da
existéncia ou ndo de articulacdes locais em torno
de um projeto de educacédo e da organizagao ou
nédo dos profissionais da educacao em entidades
representativas de seus interesses. Sao essas
particularidades que poderao estimular ou dificultar
ainsercao desses principios de avaliacdo docente
na legislacao educacional local e regional e 0 seu
conteudo, bem como a sua materializacéo nessas
redes de ensino.

Ainda ndo é possivel precisar os impactos
da criacédo do Ideb e, mais especificamente, do
Plano de Metas para a organizag&o do trabalho
na escola e para a implantacdo de mecanismos
de avaliacdo do desempenho e do mérito dos
profissionais do magistério, vinculados ou nao a
remuneracao, Nos municipios e estados. Mas,
sem duvida, em um contexto marcado pela
intensificacdo do trabalho dos profissionais
do ensino e pelo fortalecimento do uso dos
resultados das avaliagbes com “consequéncias
fortes”, mediante a instituicdo de mecanismos
de concesséo de estimulos e sancdes, 0S seus
impactos tendem a ser uma realidade, mesmo
considerando a possibilidade da construcao de
situacdes bastante diferenciadas em cada um dos
mais de 5.660 municipios e estados brasileiros.

A reforma educacional, implantada a partir dos
anos de 1990, amplia, de acordo com Oliveira
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(2007), o poder de decisdo da escola e dos
trabalhadores docentes sobre um conjunto de
acdes e, também, traz maiores poderes aos alunos
e pais de alunos, nem sempre acompanhados pelo
poder de formulacao. Nesse contexto de aumento
das cobrancas em relacdo ao trabalho docente
e do aprimoramento do sistema de avaliagdo do
desempenho dos alunos mediante a Prova Brasil
e o ldeb, a implantacdo do Plano de Metas e do
PAR tem ampliado a pressao nas escolas. Essa
pressdo tem origem tanto interna, na propria
gestdo da escola, dos professores, dos pais de
alunos, quanto externa, da comunidade onde se
localiza e das secretarias de educacdo, para a
elevacao dos resultados do Ideb e o cumprimento
das metas estabelecidas no PAR.
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A participacao do setor privado na gestao do sistema
municipal de educacao em Teresina-PI: o caso do
programa gestao nota 10 do Instituto Ayrton Senna

The Private Sector Participation in Managing of
Municipal Education System in Teresina, Pl: The Case of
Management Program Ayrton Senna Grade 10

Resumo

Oartigoanalisaarelagcdoentreopublicoeoprivado
no sistema municipal de educacé&o de Teresina-
Pl, considerando a parceria entre o Instituto Ayrton
Senna (IAS) e a Secretaria Municipal de Educacéo
(SEMEC). Para tanto, metodologicamente o trabalho
produziu um levantamento de documentos, bem
como realizou entrevistas com gestores do sistema
e andlise dos dados. A investigacdo compreende o
periodo de 2001 a 2007, na perspectivacompreender
a trajetdria da parceria e suas implicacées para a
gestao do sistema municipal de ensino. O roteiro do
artigo inicia com uma apresentacdo das questées
legais que sustentam as parcerias entre o publico
€ 0 privado na gestdo da educacao, passa entéo a
analisar a implantagéo, regulamentagéo e expanséo
da parceriaentre 0 IAS e a SEMEC. Por fim, o trabalho
mostra que o cenario de imbricacao entre o publico
e 0 privado produz uma perspectiva economicista
das politicas educacionais, com feicdo empresarial
de compra e venda de servicos, a partir do momento
em que a Secretaria abre espaco para que o Instituto
administre também suas acdes.
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the Education Department gave permission for the
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Introducao

Este trabalho tem como objetivo analisar a
relagdo publico/privado no sistema municipal
de educacéo de Teresina-Pl, a partir da parceria
entre o Instituto Ayrton Senna (IAS) e a Secretaria
Municipal de Educacao (SEMEC).

Os procedimentos metodolégicos incluem
leituras bibliogréaficas, levantamento de documentos,
entrevistas com gestores do sistema e analise dos
dados. O periodo de investigacao compreende 0 ano
de 2001 —equivalente aoinicio da parceria entre 0 IAS
e a SEMEC - até 2007, na perspectiva compreender
a trajetdria da parceria e suas implicagbes para a
gestéo do sistema municipal de ensino.

Nesse texto apresentaremos inicialmente os
aspectos legais que dao sustentacdo as parcerias
entre o publico e o privado na gestao da educacgao.
Em seguida, versaremos sobre a implantacéao,
regulamentacdo e expansédo da parceria entre 0
IAS e a SEMEC. Num terceiro momento, trataremos
das a¢des desenvolvidas no &mbito da parceria.
Por dltimo, teceremos algumas conclusbes que
vislumbramos em relacéo a pesquisa.

Marco juridico-politico da
regulamentacao das parcerias entre o
poder publico e a iniciativa privada na
educacao no contexto das reformas

O marco juridico-politico de regulamentac&o
das parcerias entre o poder publico e a iniciativa
privada no contexto das reformas no Brasil €, no
qual esté inserida a criacao do Instituto Ayrton
Senna (IAS), encontra-se ancorado no pressuposto
da integracdo entre o Estado e a sociedade
civil em diferentes acdes das politicas sociais,
particularmente das politicas educacionais.

No que se refere a participacdo das
organizacbes do setor privado na gestao
publica, o aperfeicoamento e ampliacdo dessa
regulamentacédo se deram nos anos de 1990,
mais precisamente a partir da primeira gestéao
do governo de Fernando Henrique Cardoso,
quando da estruturacao da reforma do aparelho
do Estado e em meio a redefinicdo do Estado de
Direito. Contudo, em um contexto que ja vinha se
esbocando desde as reivindicacbes populares
pela universalizacdo das politicas publicas no
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processo de transicao politica e de elaboracéo
da Constituicdo de 1988.

AConstituicaoFederalde 1988institucionalizou
a participacao das organizac¢fes representativas
da sociedade civil na formulagédo e no controle
das politicas em todos os niveis, bem como a
coordenacado e a execucgdo dos programas nos
diferentes entes da federacdo e nas entidades
definidas como beneficentes (Art. 204). Assim
como incentivou a participacéo das organizacoes
sociais por meio do financiamento indireto como,
por exemplo, pela via da isencéo fiscal mediante
a certificacdo como entidades beneficentes nos
conselhos de Assisténcia Social.

Esta prerrogativa constitucional foi respaldada
pela Emenda Constitucional n.° 3/1993 que
faculta as esferas federal, estadual ou municipal
a concessao de subsidios ou isencdes relativas a
créditos, impostos, taxas, contribuicées, anistiade
dividas, reducdo de base de calculo, desde que
haja lei especifica. JaalLein.°8.212/1991 isenta as
“entidades beneficentes” da contribuicdo social
sobre o superavit financeiro, da contribuicao
previdenciaria patronal do Instituto Nacional de
Seguridade Social (INSS) e da Contribuicdo para
o Financiamento da Seguridade Social (Confins).

Na década de 1990, as iniciativas tomadas
no Brasil pelo poder publico, no sentido de
regulamentar as novas formas de participacéo do
setor privado nas politicas sociais, tiveram a frente
o governo de Fernando Collor de Melo. As reformas
iniciadas naquele governo foram desenhadas
inicialmente no Plano Nacional de Desenvolvimento
Econdémico (PNDE) e nos sucessivos planos Collor
(I'e ll), embora com pouco sucesso de aprovacéo
no Congresso Nacional, devido tanto as crises de
ordem externa como as de ordem interna, estas
ultimas evidenciadas pelas tensdes sociais e pela
fragil base politico-partidaria do poder executivo.
Ap6s o impeachment de Collor em 1993, as
reformas foram assumidas pelo governo ltamar
Franco até as eleicdes de 1994 que deram assento
ao primeiro mandato de Fernando Henrique
Cardoso (FHC), a partir de 1995.

Foi o governo de FHC que redefiniu e ampliou
0 arcabouco juridico-politico-institucional, visando
alteracbes no campo da economia, das politicas
sociais e naadministragdo do Estado. O aspectolegal
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tornou-se um imperativo das reformas canalizadas
principalmente para ampliacdo dos mecanismos
de descentralizacdo e interlocucé&o entre o poder
publico e o setor privado na gestéo das politicas.

Inicialmente o governo definiu, entre outras
diretrizes, essa forma de participagcdo no Plano
Diretor de Reforma do Aparelho de Estado (PDRAE),
em 1995, tendo como justificativa um diagndstico
que toma como pressuposto a vinculagéo entre
crise fiscal, burocratizagdo do Estado e instabilidade
econdémica. Nesse sentido, nesse Plano foram
definidas algumas estratégias com fins de reformar
o Estado, tais como: politica de ajuste fiscal, reforma
econdmica orientada para uma determinada politica
industrial e tecnoldgica, com a finalidade de garantir
a concorréncia interna e a competicao internacional,
reforma para a previdéncia social, busca de
inovacao dos instrumentos de politica social e intento
de aumentar a capacidade de “governanca” nas
politicas publicas (PDRAE, 1995).

Na prética, o governo levou a cabo um conjunto
de acdes direcionadas para a estabilidade damoeda
e para a mudanca na gestdo das politicas sociais,
sobretudo no que diz respeito a participacao do setor
privado nos servicos publicos. Essa reconfiguracao
juridico-politica pertence por suposto a propriedade
“constituida pelas organizacdes sem fins lucrativos”
(PDRAE, 1995, p. 54) ou por entidades beneficentes,
terminando por compor o0 espaco de conciliagéo
publico-privado, o que vem sendo denominado de
publico ndo-estatal.

Posteriormente ao PDRAE, algumas leis
foram sancionadas com o intuito de definicao
dos atores, dos espacos intermediarios de sua
atuacéo e das formas de sua participacéo nas
politicas sociais. A primeira delas foi a Lei do
Voluntariado (Lei 9.608), sancionada em 18 de
fevereiro de 1998, que dispbe sobre a atividade
do servico voluntario no Brasil. A Lei acabou por
reforcar uma pratica antiga do voluntariado no
Brasil, mas agregando vastos setores de politicas
e de instituicdes publicas contemporaneas.

No mesmo ano, outra Lei foi sancionada pelo
governo FHC na perspectiva de consolidagéo do
publico ndo-estatal: a L ei das Organizacdes Sociais
(Lei 9.637), em 15 de maio de 1998, que dispde
sobre a qualificacdo de entidades como “pessoas
juridicas de direito privado, sem fins lucrativos”
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(BRASIL, 1998b, Art. 1.°). Por essa regulamentagao,
asatividadesdasorganizagdes podemser “dirigidas
ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento
tecnoloégico, a protecdo e preservacao do meio
ambiente, a cultura e a saude...” (BRASIL, 1998b,
Art. 1.°). Areferida Lei disp&e ainda sobre a criacédo
de um Programa Nacional de Publicizacéo e sobre
a extingcéo de orgéos e entidades cujas atividades
seriam por suposto absorvidas por organizacdes
sociais. A énfase dada € no atendimento ao
“cidadéo-cliente”, nos “resultados qualitativos e
quantitativos dos prazos pactuados” e no “controle
social das acdes” (BRASIL, 1998b, Art. 20).

No ano seguinte, em 23 de margo de 1999, o
governo sancionou a Lei das Organizacdes da
Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIPs)
(Lei 9.790), que ficou conhecida como Lei
do Terceiro Setor, a qual qualifica as pessoas
juridicas de direito privado como “organizacdes
sem fins lucrativos”, aptas a “execucao das
atividades de interesse publico” (BRASIL, 1999).
Nessa mesma l6gica, a Lei institui e disciplina o
Termo de Parceria, no sentido de institucionalizar
as formas de “cooperacio” entre o poder publico
e as OSCIPs (BRASIL, 1999). Para alguns
autores o “Terceiro Setor” é uma categoria que
se situa entre o Estado que seria o primeiro
setor e 0 mercado que seria 0 segundo setor
(FERNANDES, 1994). Contudo, tal categorizacao
evidencia uma tentativa de incorporar na esfera
publica o universo das organizacfes sociais que
estavam formalmente ou informalmente dentro ou
fora das regulamentactes do Estado, incluindo
ONGs, sociais, organizagdes
dos segmentos sindicais, dos empresarios
etc., buscando agrupar os distintos grupos e
classes sociais num mesmo universo societario
independente das suas formatacdes politicas.

No aspecto do plano juridico-politico, desde a
década de 1990, o poder publico vem reestruturando
a parceria com a iniciativa privada, dando
continuidade a uma das caracteristicas do Estado
brasileiro, em que a subvencéo ao setor privado
historicamente ocorre de forma indireta, amparada
por determinados mecanismos juridicos que
possibilitam, por exemplo, a isencao de impostos, a
subvencéo de programas e 0s projetos da iniciativa
privada etc. Essa estrutura legal criada no contexto
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das reformas favorece a ampliacao da participacao
das organizagGes do setor privado na gestao das
politicas sociais, contribuindo para institucionalizar e
consolidar “novos atores” no governo da educagéo
publica, a exemplo do Instituto Ayrton Senna.

Implantacao, regulamentacao e expansao
da parceria entre o IAS e a SEMEC

A parceria entre o Instituto Ayrton Senna (IAS) e
a Secretaria Municipal de Educacédo (SEMEC) de
Teresina-PI foi firmada no ano de 2001, objetivando
a “melhoria dos indicadores educacionais até entdo
vigente”. O convénio foi consolidado a partir de um
documento que regulamenta a parceria denominado
“Instrumento Particular de Parceria” (2001), que
dispbe sobre objetivos, metas e obrigacbes das
partes envolvidas. O aparato legal foi assinado na
gestéo do Prefeito Firmino Filho e do Secretario de
Educacéo Kleber Montezuma. A principio o contrato
teve vigéncia de quatro anos. Apés o término desse
periodo o contrato vem sendo renovado anualmente,
sob o argumento de que “‘enquanto as partes
envolvidas agirem em consonancia com as metas
propostas o convénio perdurara” (INSTRUMENTO
PARTICULAR DE PARCERIA, 2001).

Noinicio da parceriaaSecretaria estruturou suas
acdes com base em programas que objetivavam
corrigir a distorcéo idade-série e a evaséo escolar,
tendo como foco a gestao das escolas.

Foi nesse contexto que juntamente o IAS e a
SEMEC implantaram o Programa Gestdo Nota 10
no ano de 2003. O objetivo é desenvolver acdes
para fortalecer a gestdo educacional, no sentido de
fazer com que a escola se aproprie da informacao
que pertence a ela por meio da disseminacéo de
uma sistematica de acompanhamento de toda a
equipe escolar em conjunto com a Secretaria, com
especial atencao a figura do gestor (IAS, 2009).

Conforme informagdes obtidas durante a
pesquisa, inicialmente o Instituto preocupou-se
em apresentar sua sistematica de trabalho aos
gestores das escolas, na perspectiva de divulgar
e massificar sua cultura de planejamento com
rotinas e monitoramento dos dados pedagdgicos,
administrativos e financeiros. Isto se deu por meio de
um curso de formacao destinado aos diretores das
escolas da rede municipal realizado num periodo
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de quinze dias e monitorado por uma instrutora
de uma empresa que prestava assessoria para
o IAS. Atualmente as formacdes sdo realizadas a
cada 40 dias e sao direcionadas aos diretores das
escolas de ensino fundamental e ministradas pela
coordenadora do Programa na Secretaria, tendo
como instrumento de trabalho o material didatico
elaborado e enviado pela equipe do Instituto.

A partir de entrevista realizada durante a
pesquisa constatamos que no processo de
implantacé&o do programa os sujeitos que atuam nas
escolas demandaram certa resisténcia em relacao
a intervencado do IAS na gestdo das escolas. Mas
que, com o passar do tempo as resisténcias foram
diluidas, sob 0 argumento da “eficiéncia” das acdes
do Instituto, conforme afirma essa entrevistada:

Em alguns casos houve resisténcia quanto ao programa,
porque junto com a sistematica foi instituida a figura do
superintendente escolar coordenada pela geréncia do
Programa Gestdo Nota 10. Algumas escolas o entenderam
como alguém que iria vigiar o trabalho desenvolvido,
agora 0S Superintendentes sdo vistos como peca
importante para a gestdo escolar. Ouvir isto dos diretores
para nos representa uma conquista (ENTREVISTADA B).

Esse argumento demonstra o quanto essa
nova sistematica de monitoramento vem sendo
incorporada pelos sujeitos das escolas e pelos
gestores do sistema.

Uma outra justificativa para a adeséo
ao convénio encontra-se
indicadores do ranking implantado nas escolas
da rede municipal de ensino:

em 2000, a SEMEC apresentava um quadro nada animador
dos principais indicadores que expressavam o ranking
das escolas do Ensino Fundamental da Rede Publica
Municipal de Teresina. Os nimeros dos indicadores de
qualidade das 153 escolas correspondiam respectivamente
a5,8% de evasdo, 44,2% de distorcdo idade-série e 3,4%
de taxa de reprovagdo (SEMEC, 2009, p. 3).

Ou seja, a justificativa ora apresentada tem
como base os indicadores de desempenho das
escolas municipais até 2000 levantados pela
Secretaria, os quais vém servindo de diagnosticos
para fortalecer a parceria, assim como servindo
de adeséo ao proprio ranking.

Conforme fontes coletadas no sistema, no inicio
da implantagcéo da parceria, a principal dificuldade
enfrentada pela Secretaria foi a resisténcia por parte
de toda a comunidade escolar, principalmente

relacionada aos
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dos professores, pedagogos e diretores que
alegavam que as “tecnologias sociais” (programas)
demandavam muito trabalho no que diz respeito ao
cumprimento de metas. Segundo o Entrevistado
A, com o passar dos anos esses sujeitos foram
percebendo o monitoramento como uma coisa
positiva. Por outro lado, a adesdo a parceria
demonstra a fragilidade na forma de resisténcia,
ligada apenas a demanda de trabalho, sem que
tenha uma dimensdo mais ampla do que seja a
adesdo a um projeto politico e educativo.

Acoes desenvolvidas no ambito da parceria

Durante esses anos a parceria entre o Instituto
Ayrton Senna (IAS) e a Secretaria Municipal
de Educacdo (SEMEC) vem sofrendo algumas
modificacdes. Em 2001 foram implantados os
programas de gestao municipal que comegou com o
“Escola Campea”, o qual, em 2005, foi transformado
emRede Vencer. Naopinido de umadasentrevistadas
durante a pesquisa, 0 motivo da mudanca dos
programas encontra-se vinculada ao sentido da

terminologia que 0s mesmos apresentam.

0 Instituto ampliou seu campo de atuacao e transformou um
projeto que era o Escola Camped que era tipo um concurso
e em 2005 foi transformado em Rede Vencer, uma rede
de colaboragdo onde estamos sempre nos encontrando,
0s coordenadores dos varios municipios dessa rede de
todos os estados do Brasil trocando experjéncias e ndo
6 nos encontros mas por e-mail também. E uma rede de
colaboracdo. A ideia era transformar o que era um prémio
(gerando competicdo entre as escolas) em uma rede de
colaboragdo, por isso mudou-se do projeto Escola Camped
para Rede Vencer (ENTREVISTADA C).

O “Rede Vencer’ atua nas atividades de
corregdo de fluxo e acompanhamento das
séries regulares. Para tanto se encontra dividido
em trés programas: Correcédo de Fluxo, que foi
subdividido em outros dois outros programas: Se
Liga e Acelera, cuja finalidade é respectivamente
“alfabetizar” e “acelerar” a aprendizagem dos
alunos com distorcdo idade-série; O Gestéo
Nota 10, com foco na gestéo escolar; e o Circuito
Campeédo, que atua nas séries regulares.

As acdes do Programa Gestdo Nota 10
s80 administradas dentro de uma hierarquia
assim distribuida: coordenacdo do programa,
superintendéncia adjunta e superintendéncia
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escolar,setoresresponsaveispeloacompanhamento
e monitoramento do gestor e demais integrantes
das escolas (SEMEC, 2009, p.23).

As acdes da coordenacao do Programa Gestao
Nota 10(gerénciaescolar), estdo pautadas nos eixos
politico, gerencial e pedagogico, articulados com
base em indicadores e metas. A coordenacéo do
programa possui as seguintes responsabilidades:

e analisar a implementacdo da politica educacional;

e subsidiar as decisoes da Secretaria de Educagdo com
0s dados relativos a politica educacional;

e atuar ativamente nos processos de decisdo das metas
relativas a cada indicador do sucesso educacional;

e receber e analisar o consolidado dos dados referentes
ao funcionamento e autonomia das escolas;

e gerenciar mensalmente o alcance das metas pelas escolas;

© gcompanhar o desenvolvimento das acoes e analisar 0s
dados consolidados do Programa de forma integrada

¢ articulada com os demais setores/coordenactes da
Secretaria de Educacdo;

e apoiar, fortalecer e orientar em servico 0S
superintendentes escolares para o alcance das metas
do seu grupo de escolas, com base nas informagoes por
eles levantadas e na observagdo direta das escolas;

e rever sistematicamente a aplicabilidade das normas e
leis educacionais com vistas a melhoria continua dos
resultados e ao alcance das metas. (SEMEC, 2009)

A equipe responsavel para realizar o
monitoramento diario das escolas em seus
aspectos administrativos e pedagodgicos sé&o as
superintendentes escolares que, ao todo somam
em torno de 21 integrantes, organizadas em
nuacleos subordinados a uma superintendente
adjunta. As superintendentes escolares tém as

seguintes responsabilidades:
e estabelecimento de elo entre as escolas e a SEMEC no
processo de implementacdo das agdes do Programa;

e acompanhamento nas escolas da implementagdo
das autonomias administrativa, pedagdgica e
gestdo financeira;

® definigdo, junto com o diretor & sua equipe, no inicio
do ano, das metas da escola, de acordo com as metas
definidas pela SEMEC para a Rede de Ensino;

e responsabilizar-se, conjuntamente com o diretor, pelo
cumprimento do calenddrio escolar, pelos resultados e
pelo alcance das metas da escola;

© apoio ao diretor na integracdo e articulacdo dos projetos
desenvolvidos na escola tais como Se Liga, Acelera
Brasil, Circuito Campedo e Gestdo Nota 10;

e gerenciamento mensal do alcance das metas dos
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grupos de escolas sob sua responsabilidade, por meio
das rotinas de sistemética de acompanhamento;

e avaliagdo do desempenho e fortalecimento da lideranga
do diretor, capacitando-o0 em servigo para atuar de
forma integrada com a comunidade escolar;

e realizacdo de visitas, quinzenalmente ou semanalmente,
utilizando uma pauta pré-estabelecida pela equipe;

e discussdo da pauta, juntamente com o diretor e
pedagogo, para possiveis intervengoes;

e tomadas de providéncias pelas superintendentes adjuntas,
coordenadores do Programa Rede Vencer e gerentes da
SEMEC junto aos atores responsaveis (SEMEC, 2009)

As superintendentes escolares portanto visitam
as escolas semanalmente ou quinzenalmente, com
o propodsito de acompanhar e monitorarindicadores
como dias letivos, frequéncia dos professores e
dos alunos e percentual de aprovados. Conforme
uma das entrevistadas, o desenvolvimento desse
trabalho pelas superintendentes traz sempre um
retorno a escola de origem, pois

durante as visitaghes sdo levantados através de uma
pauta 0s aspectos da gestdo pedagdgica, financeira e
administrativa das escolas. Posteriormente essa pauta é
entregue a superintendente adjunta que, por sua vez, tenta
mediar alguma agdo se preciso com alguma geréncia das
escolas visitadas, e aquilo que for de uma complexidade
maior é trazido diretamente para mim e, se necessario, sao
tomadas decises junto ao secretario (ENTREVISTADA B).

Como conota a fala da entrevistada, o principal
propodsito desse monitoramento é envolver o
diretor da escola na rotina diaria, tendo em vista
o fortalecimento da gestéo da escola.

Segundo registros durante a pesquisa, a
parceria atua na gestdo escolar por meio de
formagdes continuadas para os gestores da
escola e do sistema e para 0s pedagogos.
Os pedagogos sdo incumbidos de fazer com
que essa formacao chegue ao professor e, em
consequéncia, reflita em suas acdes na sala de
auladasescolas darede. No ambito da Secretaria,
o IAS interfere na organizagdo administrativa,
pedagodgica e nos processos de avaliacéo,
tendo como principal objetivo a “eficiéncia” dos
resultados educacionais.

Pelo desenho do fluxo gerencial do Programa
“Rede Vencer” (anexo), percebe-se que os sujeitos
envolvidos em todo esse processo s&o os gestores
do sistema e o0s sujeitos da escola, conforme
as seguintes funcbdes: Secretario da Educacao,
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Coordenador do Rede Vencer, Coordenadores dos
Programas Correcdo de Fluxo, Gestdo Nota 10 e
Circuito Campe&o, Superintendentes Escolares,
Diretores, Coordenadores Pedagoégicos, Professores
e Alunos. Trata-se de uma “rede de colaboragéo”,
com foco na “eficiéncia” da gestdo dos servicos
educacionais, em que a SEMEC se tornou o eixo
intermediario entre as escolas e o IAS. Nessa
perspectiva, 0 acompanhamento e a avaliagéo
tornaram os principais meios de atuacao do IAS nas
escolas da rede municipal de ensino de Teresina.

Os alunos das escolas darede municipal como
um todo sédo submetidos a avaliagdes realizadas
pela SEMEC e pelo IAS. Os professores também
passam por avaliagcbes de desempenho sob
responsabilidade da SEMEC que repassa as
informacdes paraolAS. Paraum dos entrevistados
durante a pesquisa, a avaliacdo do IAS é de
ordem quantitativa, mas também é qualitativa,
“devido o professor, a partir de uma evidéncia na
sala de aula avaliar o alunado” (ENTREVISTADO
A). Afirma o entrevistado que

0s avaliadores do IAS possivelmente ndo tenham
uma seguranca perfeita na informagdo, mas que ela
¢ prestada pelo professor que estd I atuando com
0 aluno e os procedimentos avaliativos tém como
compromisso principal o sucesso do aluno, 0s
mesmos sdo realizados através de provas elaboradas
pelo proprio Instituto (ENTREVISTADO A).

Osresultados obtidos narede municipal de ensino
séo reunidos em um relatério e encaminhados ao
IAS pelo banco de dados do Sistema de Informagé&o
do Instituto Ayrton Senna (SIASI), para que o Instituto
possa avaliar e interferir junto a SEMEC. Para a
andlise das informacdes coletadas os envolvidos
na avaliacdo levam em consideragéo as metas
previstas, em que o objetivo das analises ¢ identificar
0s pontos criticos que possam comprometer 0s
resultados e procederem com seus planos de
intervencado (SEMEC, 2009, p. 12).

O SIASI é um banco de dados on-line,
concebido pelos envolvidos na parceria como
ferramenta de gestdo. Foi desenvolvido pela
empresa Auge Tecnologia e Sistemas (empresa
parceira do IAS) para atender todos 0s municipios
que desenvolvem o Programa Rede Vencer por
meio de Contrato de Concesséo de Uso e Licenca
de Software e Outras Avencas (SEMEC, 2009, p.
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12 e 13). Especificamente, no caso do Programa
Correcao de Fluxo, os dados disponiveis no
SIASI sao avaliados por outra empresa de nome
Excluséo, que surgiu a partir da demanda do
préprio Instituto e a sua contratagdo pela SEMEC
é sugestdo do mesmo. E interessante pontuar
que todos 0s entrevistados convergem com a
afirmativa de que a parceria ndo envolve encargos
financeiros para a Secretaria, contudo ainda que
0s valores sejam modestos, os dados mostram um
repasse financeiro para a manutencao do sistema
de informacé&o do Instituto, no caso o SIASI.

De maneira geral, para o0s entrevistados,
a parceria ndo tem gerado desvantagens
para a Secretaria, mas, ao contrario, somente
vantagens, pois no &mbito do sistema a a¢éo do
Instituto tem gerado e contribuido para uma nova
dindmica de trabalho a partir da implantacéo das
“tecnologias sociais” que vém desencadeando
uma “cultura de monitoramento” das atividades
desenvolvidas até entdo nao vigentes dentro do
sistema (ENTREVISTADOS A, B e C). Dessa forma
a parceria visa interferir de forma “qualitativa
e eficiente” no processo educativo das redes
escolares do sistema municipal de educacéao de
Teresina. Conforme os gestores da SEMEC, um
dos diferenciais na parceria é a avaliagéo e o olhar
externo do Instituto, pois, segundo eles, possibilita
umareflexao constante acerca do seudesempenho
tendo em vista a qualidade educacional.

O processo de prestagdo de contas se da
também por meio de uma cadeia hierarquica de
informacdes acerca dos alunos das escolas, que
sao repassadas do professor para o pedagogo
que, por sua vez, preenche um relatério em relacao
ao desempenho dos professores €, em seguida,
transmite a Secretaria em forma de relatério. Esta,
posteriormente, direciona os dados ao Sistema
Instituto Ayrton Senna de Informacéo (SIASI). O
diretor neste caso preenche um relatério sobre
0 pedagogo fazendo observacbes acerca do
trabalho do mesmo tendo em vista sua frequéncia,
participacdonos planejamentos comos professores,
desempenho de acbes que visam a unidade
da escola e apresentacdo do plano mensal. Na
Secretaria da Educacgéo os superintendentes fazem
um relatério sobre o trabalho dos diretores das
escolas de sua responsabilidade observando se
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0 gestor é presente, garante o transporte escolar,
garante a merenda, se a escola e 0s arquivos s&o
organizados.

Quanto aos alunos, o que é avaliado é o
desempenho escolar. Como incentivo a SEMEC
promove diversas formas de premiacdes. A
Secretaria avalia o desempenho dos alunos da
educacao infantil, do primeiro e segundo ano do
ensino fundamental nos anos pares. As séries
finais do quinto ao nono ano s&o acompanhadas
pelas avaliacGes externas nos anos impares. O
IAS realiza avaliagcdo dos alunos nas escolas duas
vezes por ano (maio e setembro) compreendendo
do segundo ao quinto ano. Os testes sao aplicados
e enviados pela SEMEC. A partir da aplicacao da
avaliacao e envio dos resultados para o Instituto é
feita a analise pelo IAS e, somente apds o resultado
final ser divulgado pela Secretaria € que € enviado
para as discussbes nas escolas. Pela forma como
a avaliacao é realizada, a Secretaria acredita que
avaliando o desempenho do discente esta avaliando
o desempenho do professor deste aluno.

A partir dos resultados das avaliagdes as escolas
sao classificadas em A, B, C, D ou E. As escolas
classificadas em A, B e C recebem uma premiacéo
correspondendo respectivamente ao valor de
10.000, 5.000 e 2.500 reais. Aquelas que ficam nas
posicoes D e E ndo participam da premiacéo.

Este tipo de ranking substitui um anterior, em que
a premiacdo incidia sobre o salario dos professores
e ndo as escolas. Segundo critérios estabelecidos
pela Secretaria, 0 novo ranking ndo depende de
inscricéo, poisasescolasséoclassificadasdeacordo
com o desempenho nas avaliagbes. Os recursos
obtidos com as chamadas premiacées devem ser
gastos com a escola e a mesma deve apresentar a
Secretaria um plano de acdo descrevendo como 0s
recursos seréo utilizados. Além do ranqueamento,
a SEMEC possui 0 concurso chamado Agédo Nota
10, um projeto pensado no ambito da Secretaria.
Segundo os gestores da SEMEC esse concurso
ndo faz parte da parceria. Controversamente
foi com base no trabalho de rotina do IAS que a
SEMEC construiu 0 Acao Nota 10, a fim de premiar
as escolas que conseguem incorporar as “rotinas
de monitoramento”. O concurso € realizado uma
VeZ por ano e para concorrer a escola deve atender
ao seguinte critério: escrever um relato de uma
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experiéncia de gestdo que teve éxito na escola. meio da qual a gestao publica vincula-se cada vez
As realidades dos niveis de ensino sao diferentes, mais as politicas sociais de privatizacdo da gestao
por essa razdo, a SEMEC determinou categorias por meio da terceirizacdo dos servicos publicos.

de classificacdo para o processo de selecao: A gestéo de fei¢do privada no &mbito da esfera
educacéo infantil, escolas de 1.° a 5.° ano, escola publica, mais especificamente as influéncias do
de 6.°a9.°ano e escolas de 1.°a 9.° ano. IAS no ambito da SEMEC se faz presente a partir

de sua interferéncia nos processos decisorios
estabelecendo, além de outras orientacfes na
gestéo, a organizacdo do sistema e das escolas.
Pelas informacdes obtidas durante a pesquisa,
ndo houve sequer discussdes nas escolas em
relacdo a implementacdo da parceria, foi um

Consideracoes aproximadas

Inicialmente é possivel identificar que, dada
a metodologia empregada pelo programa
investigado, ha uma aceitac&o voluntaria por parte

dos gestores do sistema municipal de educacgéo de processo que se deu de forma burocratica, pelo
Teresina em incorporar a cultura de organizacéo, sistema, revelando a negacéo da perspectiva de
acompanhamento e avaliagdo proposta pelo gestdo publica e democratica.

Instituto Ayrton Senna (IAS). Nesse sentido, a Portanto, as conclusdes aproximadas sdo de
justificativa utilizada pelos gestores para a ades&o que o cenario de imbricagado entre o publico e o
a parceria € a busca da garantia da eficacia do privado produz uma perspectivaeconomicistadas
Estado, especificamente na oferta e na gestao politicas educacionais, com feicdo empresarial
educacional. Além de obijetivar a eficiéncia do de compra e venda de servigos, a partir do
sistema municipal, a parceria reforca os principios momento em que a Secretaria abre espaco para
da gestéo privada e a ideia de publicizag&o, por que o Instituto administre também suas acoes.
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Relacoes federativas e acesso educacional
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Resumo

Este texto analisa as decisdes tomadas pelo
Governo municipal de Campo Grande, Capital do
Estado de Mato Grosso do Sul (MS), em relacao a
concepgao e execucdo da politica educacional,
por meio dainvestigacao da parceriafirmadaentre
o governo do municipio e o Instituto Ayrton Senna
(IAS), no periodo de 2001 a 2004, na conducao
do Programa Escola Campea e as decorréncias
para a efetivacdo do direito a educacao. Parte-
se do pressuposto de que, no contexto federativo
brasileiro, as decisdes tomadas por parte
das esferas subnacionais, no que concerne
ao exercicio publico, revelam, por um lado, a
interdependéncia dessas esferas com a Uniéo e,
por outro, a autonomia de poder e gestéo local.
A investigacdo baseia-se na legislacdo federal
e municipal pertinente que norteou a politica
educacional de gestdo municipal no referido
periodo, em dados educacionais do municipio e
na literatura da area.

Palavras-chave: politica educacional; relacbes
federativas; direito a educacéo.

Abstract

The paper analyzes the decisions made by the
municipal government of Campo Grande, the capital
city of Mato Grosso do Sul (MS), regarding the
concept and the execution of the educational policy,
by means of investigating the partnership between
the municipal government and the Ayrton Senna
Institute (Instituto Ayrton Senna, 1AS), from 2001 to
2004, in the development of the Champion School
Program, as well as the related consequences for the
effectiveness of the right to education. The study is
based on the assumption that, in the Brazilian federal
context, the decisions made by the sub-national
spheres, regarding public policies, reveal, on the
one side, their interdependence with the federal
government; on the other side, they also reveal the
local autonomy of power and management. The
sources are the federal and municipal legislation
that ruled the educational policy managed by the
municipal authority during the period, the municipal
educational data, and relevant literature.

Keywords: Educational policy, Federal relations;
Right to education.
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Este artigo® apresenta as decisGes do Poder
Executivo Municipal de Campo Grande, Capital
do Estado de Mato Grosso do Sul, no contexto das
relacGes federativas brasileiras, no que se refere a
concepcao e a execucao da politica educacional,
com vistas a materializacéo do direito a educacéo.

Nao é demais lembrar que a Constituicdo
Federal de 1988 integrou 0s municipios como entes
federativos, definindo que a organizacao politico-
administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios, todos autbnomos (Art. 18) e com
responsabilidades proprias a serem cumpridas
(BRASIL, 1988). “O reconhecimento dos Municipios
como tais representa uma mudanca juridico-politica
de grande significado” (CURY, 2006, p. 121). A
autonomia politica e fiscal dos municipios permite
que 0s governos locais estabelecam a sua propria
agenda social (ARRETCHE, 2004, p. 20). Com essa
autonomia, expressa na capacidade de poder
elaborar sua Lei Organica, os municipios

[...] tem atualmente a responsabilidade de ordenar o
seu desenvolvimento social e garantir o bem estar de
seus habitantes, executando politicas publicas que
visam a consolidagdo democrdtica do Estado. Dessa
forma, o aperfeigoamento da maquina administrativa,
a redefinicdo de obrigacOes e encargos, bem como o
estabelecimento de politicas especificas passaram a
Ser preocupacao constante do gestor pablico municipal
(OLIVEIRA, 2009, p. 21).

A Constituicdo Federal estabeleceu também
o Regime de Colaboracédo* entre as unidades
federadas, quando, por este regime, se
daria o correspondente compartiihamento do

3 Traz resultados de pesquisa referentes a parceria
firmada entre o governo municipal de Campo Grande e
o Instituto Ayrton Senna, entre 2001 e 2004, no ambito
do projeto interinstitucional, com apoio do CNPq,
denominado: “Analise das consequéncias de parcerias
firmadas por municipios brasileiros e a Fundacgao
Ayrton Senna’; que articula pesquisadores de diferentes
universidades brasileiras, sob a coordenacgao da Prof*
Dr.*TheresaAdriao,da UNICAMP.A investigacao baseia-
se, entre outros, na legislagao municipal pertinente que
norteou a politica educacional de gestdao no referido
periodo. Apoio FUNDECT/MS.

4 A Constituicao Federal recomenda em seu Art. 211 o
regime de colaboracgao entre os entes federados. ’Esse
regime de colaboracao reciproca supée normas e
finalidades gerais, mediante competéncias privativas,
concorrentes e comuns” (CURY, 2006, p. 125).
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atendimento pelos sistemas de ensino com vistas
a efetivacao do direito a educacéo.

Dispds ainda em seu Artigo 212 (BRASIL,
1988), que, os governos estaduais € municipais
deveriam gastar no minimo, por ano, 25% da
sua receita de impostos em manutencédo e
desenvolvimento do ensino (MDE).

AlLeideDiretrizese BasesdaEducacaoNacional
(LDBEN), n.° 9.394, de 20 de dezembro de 1996,
com base no Texto Constitucional, estabeleceu
a cada um dos sistemas (federal, estadual e
municipal) responsabilidades proprias e campos
de atuacéo definidos. Instituiu também que estas
responsabilidades deveriam ser compartilhadas
pelo regime de colaboracdo entre as diferentes
esferas administrativas para o atendimento do
direito a educacdo. “Tanto quanto um direito, a
educacdo ¢é definida em nosso ordenamento
juridico como dever: direito do cidaddo — dever do
Estado” (CURY, 2007, p. 484).

Ressalta-se que a Emenda Constitucional n.°
14/1996 (BRASIL, 1996a) estabeleceu, em seu Art.
211, que os Municipios atuarao prioritariamente
no ensino fundamental e na educacao infantil
(§ 2.°) e que os Estados e o Distrito Federal
atuardo prioritariamente no ensino fundamental e
médio (§ 3.°), enquanto a LDB (BRASIL, 1996b)
estabeleceu que os Municipios deveriam oferecer
a educacao infantil em creches e pré-escolas, e,
com prioridade o ensino fundamental (Art. 11,
Inciso V) e os Estados deveriam assegurar o
ensino fundamental e oferecer, com prioridade, o
ensino médio (Art. 10, Inciso VI).

Ao assumirem, progressivamente, a oferta do
ensinofundamental, tendoemyvistao cumprimento
das normas legais prescritas na Constituicao
Federal de 1988 e na LDBEN e responder as
demandas educacionais por acesso e qualidade,
muitos municipios brasileiros buscaram realizar
parcerias com instituices que integram o terceiro
setor — organizagoes
(ONGs), instituicdes filantropicas e comunitarias
e outras associacfes similares —, para execucao
de politicas educacionais, no sentido de superar
0s problemas educacionais e efetivar o direito a
educacédo (PERONI, OLIVEIRA E FERNANDES,
2009, p. 768-770).

Nesta perspectiva, o municipio de Campo

n&o-governamentais
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Grande®, no desafio de realizar o direito a
educacéao, tem percorrido caminhos ao encontro
das parcerias com o0 mundo privado — porque
acredita que o privado é a fonte principal de
eficiéncia e de eficacia®.

Novos contornos entre o publico e o
privado no ambito do Estado

A politica de induc&o a parcerias como a
mencionada acima, ja estava indicada no Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
(BRASIL, 1995), elaborado durante o governo de
Fernando Henrique Cardoso (1995-1998), que
define como estratégias para superar a forma
de administracédo do Estado, a privatizacéo, a
terceirizacao e a publicizacéo.

Neste sentido, a privatizagdo realizaria no
ambito do mercado aquelas intervencfes em
que o Estado — na medida em que esta sendo
considerado ineficaz para cumpri-las — procede
a transferéncia destas intervencdes a iniciativa
privada ou ao chamado setor produtivo, porque,
nestaconcepcéao, esta é aesferamais competente
para estas materializacdes.

A terceirizacdo nesta perspectiva fomentaria
processos regulatérios do mundo do trabalho e
seu impacto na esfera do Estado quando este,
por exemplo, assumidamente, opera no &mbito da
legislagcdo coordenando percentuais maximos da
forca de trabalho, situacéo que esta disposta na Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF), em seu Artigo
19, quando trata da “despesa total com pessoal
em cada periodo de apuracéo e em cada ente da

5 Campo Grande foi elevado a categoria de municipio
do entédo Estado de Mato Grosso, em 26 de agosto de
1899. Tem uma populacao de 724.524 habitantes (IBGE,
2007) o que equivale a cerca de 90 hab/ km2, é o terceiro
e mais desenvolvido centro urbano da regiao Centro-
Oeste e a 23° maior cidade do Brasil (IBGE, 2007). Por
ocasiao da divisao do estado de Mato Grosso em 11 de
outubro de 1977 e da instalacao do governo estadual
de Mato Grosso do Sul, em primeiro de janeiro de 1979,
tornou-se a capital do novo estado.

6 Segundo essa concepcao, “Por eficacia entende-se
o resultado obtido pela acao escolar ao alcangar os
objetivos educacionais previamente definidos. Ja a
eficiéncia refere-se ao atendimento desses objetivos
com maior economia de esforgos e recursos possivel.
A produtividade da escola estaria, entao, diretamente
relacionada a existéncia de processos mais eficazes
e mais eficientes” (ADRIAO e GARCIA, 2008, p. 782).
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Federacao[que]nao poderaexceder os percentuais
da receita corrente liquida, a seguir discriminados:
Unido: 50%; Estados: 60% e municipios, 60%”
(Disponivel em: <http:www.tesouro.fazenda.gov.
br/hp/lei_responsabilidade_fiscal.asp>, acesso
em 15 de jun. 2010). Tal instrumento de regulacéo
vem sendo utilizado pelos entes federativos para
0 provimento de cargos de trabalhadores em
educacao, que deveriaocorrer pormeio de concurso
publico (BRASIL, 1988), justificando outras formas
de contratacéo destes trabalhadores.

Emconsoante,apublicizacaoseriaatransferéncia
para o setor publico ndo-estatal da producédo dos
servicos competitivos ou ndo-exclusivos do Estado,
estabelecendo-se um sistema de parceria entre
Estado e sociedade civil para seu financiamento
e controle. Desse modo, no PDRAE as politicas
sociais sao consideradas servicos nao-exclusivos
do Estado e, assim sendo, de propriedade publica
nao estatal ou privada (BRASIL, 1995).

Alémdisso, o Plano Diretor aponta a necessidade
de alterar o modelo de gestédo publica, ou seja,
substituir a administracéo publica burocrética pela
administrac&o gerencial apresentada como solugéo
para os problemas de clientelismo, gerencialismo e
patrimonialismo (BRASIL, 1995).

Essas concepcdes balizaram as alteracdes
do marco legal brasileiro nesse periodo, por
exemplo, a Lei das Organizacfes Sociais (OS),
Lei n.? 9.637, de 1998, assim como a Lei das
Organizacbes da Sociedade Civil de Interesse
Publico (OSCIP), Lei n.° 9.790 de 19997,

A situacéo apontada reordenou as regulacoes
entre o publico e o privado que vao se expressar
na gestao dos sistemas nacionais de ensino, na
medida em que,

A sociedade é chamada, entdo, a agir onde
principalmente o Estado deixou de atuar — como no
caso dos paises avancados que tiveram seus direitos
sociais universais — ou onde a sociedade estaria dando
0S primeiros passos para dialogar com o Estado, para
que ele comegasse a atuar em termos de politicas

7 Segundo a Lei n.° 9.790 de 1999, podem qualificar-
se como Organizacées da Sociedade Civil de
Interesse Publico as pessoas juridicas de direito
privado, sem fins lucrativos (Art. 1.°), que, por
seu turno, tém acesso a recursos publicos para a
realizacado de projetos, por meio da celebragcao de
“termo de parceria” (BRASIL, 1999).
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sociais mais universais, como € 0 caso dos paises da
América Latina e em particular o Brasil. Esse Processo
acaba gerando um vazio, que passa entdo a ser ocupado
pelo terceiro setor (PERONI, 2008, p. 114).

A partir de entdo cresceram as parcerias
entre a esfera publica e a esfera privada. Nesse
contexto, destaca-se neste trabalho, a parceria
firmada entre o Governo municipal de Campo
Grande — Capital do estado de Mato Grosso do
Sul — e o Instituto Ayrton Senna (IAS), organizacéo
ndo-governamental sem fins lucrativos, que
integra o terceiro setor.

Acesso educacional no ambito da
Parceria Publico/Privada na Educacao

O Instituto Ayrton Senna® desenvolve parcerias
com municipios de varios estados da federacao,
com o oObjetivo de superar os problemas que
afetam as redes publicas de ensino no Brasil e
expdem sua ineficiéncia, como: analfabetismo,
distorcao idade-série, reprovacao, repeténcia,
abandono, entre outros (Disponivel em <www.
senna.globo.com/institutoayrtonsenna>, acesso
em 08 de Jun. 2006).

O site do IAS apresenta os Programas
desenvolvidos pelo Instituto como solucées
educacionais criadas, implementadas, avaliadas,
sistematizadas e disseminadas por todo o Brasil.
Acrescenta que,

Por meio da disseminagdo dessas solugdes, o Instituto
transcende as ag0es de atendimento direto, transferindo
conhecimentos e préticas a outras organizacdes e,
ainda, transformando seus programas em politicas
plblicas de municipios e estados inteiros. (Disponivel
em:  <www.senna.globo.com/institutoayrtonsenna>,
acesso em 08 de Jun. 2006).

Entre esses programas encontra-se 0
Programa Escola Camped, desenvolvido pelo
Instituto em conjunto com a Fundacé&o Banco do

8 O Instituto Ayrton Senna (IAS) criado pela familia do
pilotodeautomobilismo,quelevaoseunome,presidido
por Viviane Senna, sua irma, fundado em novembro
de 1994, caracteriza-se como uma organizacao
nao-governamental sem fins lucrativos e “tem por
meta principal trabalhar para criar oportunidades
de desenvolvimento humano a criancas e jovens
brasileiros em coopera¢do com empresas, governos,
prefeituras, escolas, universidades e ONG. (Disponivel
em: <www.senna.globo.com/institutoayrtonsenna>,
acesso em 08 de jun. 2006).
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Brasil®, que tem como objetivo contribuir com a
melhoria da qualidade do ensino fundamental por
meio do fortalecimento da gestéo das secretarias
municipais de educagdo e da gestdo das
unidades escolares, buscando sua autonomia
administrativa, financeira e pedagogica. Tal
Programa foi implementado por um periodo de
quatro anos (2001-2004) em 47 municipios de 24
estados brasileiros.

No ambito do Programa Escola Camped, o IAS
informa que o cenario educacional encontrado
Nos municipios participantes

[..] era reflexo da situagdo da educagdo no Brasil e
apresentava muitas distorgdes. Entre elas, o elevado indice
de distorcdo idade—série; elevado indice de infrequéncia
de alunos; elevado indice de infrequéncia de professores;
gscolha de diretores sem critérios de competéncia
técnica (com critérios meramente politicos ou eleicdo
pela comunidade), além do elevado indice de alunos ndo
alfabetizados (Disponivel em: <www. institutoayrtonsenna.
org.br >, acesso em 08 Jun. 2006, grifo nosso).

O municipio de Campo Grande aderiu a
parceria com o |AS para o desenvolvimento
do Programa Escola Campe&d, por meio da
assinatura do Termo de parceria, em 24 de janeiro
de 2001 (CAMPO GRANDE, 2001), na segunda
gestéo do prefeito André Puccinelli®®, do Partido

9 Criada em 1985, quando o governo federal langcou o
“Programa de Prioridades Sociais” No ano de 2000, a
partir de uma ampla discussao proposta na Oficinade
Reavaliacao do Plano Estratégico de 2000 surgiram
as Recomendacoes Estratégicas, que consolidaram
o perfil da Fundacdo como gestora de programas
estruturados. Foram aplicados, ao longo de 2000,
R$ 25 milhdes no programa AABB Comunidade, BB
Educar, Crianca e Vida Meméria, Trabalho e Cidadania
e Escola Campead, este ultimo lancado em alianca
estratégica com o Instituto Ayrton Senna. (Disponivel
em: <www.fbb.org.br>. Acesso em: 07 de Nov. 2006).

10 André Puccinelli é o atual governador de Mato Grosso
do Sul (gestao 2007/2010) e um dos protagonistas junto
com os governadores do RS, PR, SC e CE daAcao Direta
de Inconstitucionalidade (ADIN) “tendo por objeto os
§§1.° e 4.°, do artigo 2.°, o art. 3.°, caput, ll e lll, e 0 art.
8.° da Lei 11.738 de 11 de julho de 2008” (SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL, 2008). Tal situacéo é reveladora
de que “s6 uma mudanca profunda no sistema
politico brasileiro pode alterar o modelo perverso do
federalismo compartimentalizado, saindo da falsa
dicotomia centralizacdo versus descentralizacdo e
entrando numa era na qual o governo federal e as
instancias subnacionais possam equilibrar melhor a
cooperacao e a competicao intrinsecas a qualquer pais
norteado por um federalismo democratico (ABRUCIO,
2006, p. 120).
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do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB),
acompanhado de trés termos aditivos para o
periodo de 2001 a 2004.

O Programa Escola Campead, portanto, efetivado
com base no Termo de parceria propde metas para
melhorar a estruturacdo da rede de escolas do
municipio, elevar os indices de desempenho dos
diretores, assim como aumentar, namesma medida,
os indicadores de aprendizagem, em funcéo dos
problemas educacionais que o municipio vinha
apresentando (ROCHA, 2008, p. 131).

Tabela 1 - Matriculas no Ensino
Fundamental por série — Campo
Grande 2000-2005

Ano | T 2 3 LS 5 6° T 8 | Total
2000 | 8958 | 7301 | 7.576 | 7239 | 10.8% | 7.199 | 5632 | 7.017 | 61818
2001 | 10532 | 8490 | 7.376 | 7864 | 11.091 | 7.446 | 5887 | 4893 | 63579
2002 | 10218 | 8802 | 8741 | 7.311 | 11.018 | 7.843 | 7.326 | 4140 | 65399
2003 | 10315 | 8682 | 9363 | 7905 | 10297 | 7.938 | 7.5% | 3854 | 65950
2004 | 10676 | 9246 | 9386 | 8444 | 10588 | 7.641 | 7990 | 3913 | 67.884
2005 | 10618 | 9556 | 9722 | 8490 | 10922 | 8018 | 75056 | 4124 | 68.955

Fonte: <http.//www.edudatabrasil.inep.gov.br>,
acesso em 07 de Ago. 2009.

Como se verifica na tabela 1, no periodo de
2000 a 2005 — um ano antes da efetivacdo da
parceria € um ano depois de seu encerramento
— houve aumento na oferta educacional por meio
de matriculas. Assim, na primeira série do ensino
fundamental os dados registram um aumento da
ordem de 18,5%; na segunda série de 30,88%;
na terceira série de 28,32%; na quarta série
de 17,28%; na quinta série de 0,23%; na sexta
série de 11,37%; na sétima série de 33,25%,
e finalmente, na oitava série ha uma reducéo
consideravel de matriculas da ordem de 41,22%
no periodo aqui considerado.

Pontua-se que as matriculas da oitava série
em 2000 representaram 21,67% a menos que
as matriculas da primeira série no mesmo ano.
Contudo, a queda percentual de matriculas na
oitava série em relacdo a primeira série, € de
53,55%,em 2001, de 59,48% em 2002, de 62,64 %
em 2003, de 63,35% em 2004 e finalmente,
de 61,177% em 2005. Situacdo que de algum
modo apontou a impossibilidade de a crianca
concluir o ensino fundamental, o que mais uma
vez demonstrou a incapacidade de superacao
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pela politica educacional dos “gargalos” que
historicamente témsidoidentificados nos sistemas
de ensino em todo o pais. Os dados mostram que
0 numero de matriculas € mais alto na primeira
série em 2000, como nos demais anos do periodo
(1% a 4% séries) e que 0 numero de matriculas na
quinta série € sempre superior aos da 4% série.
Esses dados podem indicar o atendimento aos
alunos egressos da série anterior, absorcdo de
novos segmentos populacionais na quinta série
OU Mesmo que esta série concentra nimero maior
de reprovaces que a anterior (OLIVEIRA, 2007).

Tabela 2 — Matriculas por esfera
administrativa no Ensino Fundamental
da Rede Municipal — Campo Grande
2000-2005

Ano Municipal Estadual Privada
2000 61.818 54.001 20.707
2001 63.579 54.576 19.806
2002 65.399 55.840 20.457
2003 65.950 49.925 20.190
2004 67.884 40.506 19.712
2005 68.955 36.620 19.351

Fonte: <http.//www.edutabrasil.inep.gov.br/
Resultado.jsp>, acesso em: 08 de Jun. 2009.

Observa-se que as matriculas no Ensino
Fundamental aumentaram de forma crescente na
rede municipal, sendo 11,54%, no periodo de 2000
a 2005, ao mesmo tempo em que ha o decréscimo
de 32,18% de matriculas na rede estadual. A rede
privada apresentou pequeno declinio, 6,54%. Esses
dados evidenciam o processo de municipalizacao
do ensino fundamental no municipio.

Fernandes (2001), nos mostra, porém, que o
processo de municipalizagéo no estado de Mato
Grosso do Sul teve inicio na década de 1990, com
a execucao do Programa lll — descentralizacao
e Fortalecimento do ensino de Primeiro Grau,
autorizado pela Lei Estadual n.° 1.331, de 11
de dezembro de 1.992, sob a justificativa do
atendimento a Constituicdo Federal de 1988.
Esse movimento, todavia, pode ser identificado,
de acordo com Oliveira (1998, p. 174), “como o
processo de transferéncia de rede de ensino de
um nivel da Administracdo Publica para outro,
geralmente do estadual para o municipal”.
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Como se pode observar, a parceria firmada
entre o municipio de Campo Grande e o Instituto
Ayrton Senna para a oferta educacional mostrou-
se dentro dos padrées histéricos de acesso
daquilo que foi a expansao de vagas para o
ensino fundamental, a partir do inicio dos anos
1990, no contexto do pais.

Naoobstantearealidadedoensinofundamental
no municipio no periodo considerado, importa
destacar que Campo Grande, desde a aprovagao
da Emenda n.° 14/1996 a Constituicdo Federal
de 1988, que regulamentou a Lei n.° 9.424/1996
(Fundef)", interessou-se em aumentar sua receita
por meio do atendimento ao ensino fundamental.
Como argumentou Arretche (2002, p. 41),

As novas regras constitucionais, portanto, conformam
uma estrutura de incentivos que torna bastante atraente
a oferta de matriculas no ensino fundamental, pois
esta pode ser uma oportunidade para ganhos de
receita combinada a ampliagdo da oferta de servigos
a populacdo e a elevagdo dos salérios de professores.
Essa estrutura de incentivos explica em grande parte a
acelerada municipalizagdo das matriculas escolares.

Sabe-se, no entanto que, particularmente em
relacédo aos salarios docentes, a administracdo
municipal fez uma opc¢ao diferente daquela de
elevar salarios: optou-se por pagar aos professores
uma Gratificagdo do Ensino Fundamental (Gratef),
cujos valores percentuais variavam de acordo
com as oscilagdes em torno da arrecadacéo de
impostos municipais, bemcomoas de transferéncia
de recursos do Fundo por parte do estado.

Destaca-se que a Lei Organica Municipal de
Campo Grande de 1990 (CAMPO GRANDE, 1990),
emseuartigo 168, inciso|, disp6s “atuacéo prioritaria
no ensino fundamental e pré-escolar”. Ainda néao se
encontrava na agenda dos parlamentares campo-
grandenses — talvez porque a populagdo ainda
nao o tivesse colocado enquanto demanda — um
conceito mais ampliado de direito educacional,

11 “O Fundef induziu um amplo processo de
municipalizacdo, que atingiu também os estados
do Nordeste, com oferta ja muito municipalizada,
particularmente das séries iniciais do ensino
fundamental. Hoje, até mesmo o Estado de Sao
Paulo, ainda o estado com maior oferta de ensino
fundamental pela rede estadual, ampliou muito sua
oferta nas redes municipais, reduzindo a diferenca
relativa no perfil de atendimento” (OLIVEIRA e
SOUSA, 2010, p. 18).
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aquele a crianca de zero a seis anos de idade na
educacao infantil que, mais tarde foi normatizado
pela LDB como ja mencionado acima.

De fato, em Campo Grande em 2000, a
populacéo de criancas de zero a seis de idade
era de 85.237, sendo 46.956 de zero a trés anos
e 38.281 de quatro a seis anos (FERNANDES
E LOURENCO, 2009, p. 66). As matriculas na
educacéo infantil atendiam, no mesmo ano, 14.182
criancas, somando-se todas as dependéncias
administrativas no municipio (estadual, municipal
e privada), ou seja, 16,63 % desta populacao
estavam cobertas pelas matriculas ofertadas,
enguanto que para a creche, 88,08% das criancas
de zero a trés anos n&o tinham matriculas e para
a pré-escola, de quatro a seis anos, 62,81% nao
tinham matriculas disponiveis (Idem, Ibid, p. 67).
Na rede municipal de ensino, em 2000, estavam
matriculadas na educacgéo infantil — pré-escola,
5.735 criancas de quatro a seis anos de idade. Em
2005, com uma populacao de 93.319 criancas de
zero a seis anos, estavam matriculadas em creches
municipais 4.756 criancas e na pré-escola 9.165
criancas (CAMPO GRANDE, [20077]). Ou seja,
ainda se encontravam sem matriculas em creches
e pré-escolas em 2005, 70,6% da populacéo de
zero a seis anos de idade. Estes “numeros aqui
apresentados ndo mostraram rostos, histérias
ou sonhos, mas representaram as criangas
que tiveram seu direito educacional negado”
(FERNANDES E LOURENCO, 2009, p. 67).

Ressalta-se, ainda que, a parceria reforcou,
sobretudo, a forma histérica de como o
municipio institui a gestdo das unidades
escolares no que concerne ao provimento do
cargo de diretor da escola.

Enquanto a Constituicdo Federal de 1988
dispbs como um principio do ensino brasileiro, a
gestado democratica, em Campo Grande, embora
a Lei Orgénica Municipal de 1990 (LOM) faca
referéncia no Artigo 168, que: “Na organizacéao do
Sistema Municipal de Ensino” (CAMPO GRANDE,
1990), serédo observados os principios dispostos
nos Artigos 205, 206 e 208 da Constituicéo
Federal, a concepcédo da politica educacional
como possibilidade de um canal de participacao
popular, até entdo ndo compds a agenda da
politica governamental.
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Assim, quando a legislacéo infraconstitucional
para o setor, dispds em seu Artigo 3.°, inciso VIII, a
“gestdo democratica do ensino publico, na forma
desta Lei e da legislacao dos sistemas de ensino”
(Lei n.° 9.394/1996), Campo Grande usou de sua
condicao federativa de administrar com autonomia
de poder local, para que o provimento do cargo de
diretor de escola permanecesse como prerrogativa
do Chefe do Executivo Municipal.

Tal situacdo em momento algum foi revista pela
parceria em seus Termos, a medida que, para
o Instituto Ayrton Senna, o provimento do cargo
de diretor deve ser conduzido por processos
meritocraticos e certificacdo de competéncia. Alias,
0 segundo Termo aditivo ao convénio de parceria
com o IAS, definiu que a Prefeitura Municipal deveria
“viabilizar a selec&o meritéria de todos os diretores
da rede publica de ensino, promovendo uma prova
de competéncia técnica para a avaliacdo dos
candidatos” (CAMPO GRANDE, 2003a).

Em decorréncia, a Secretaria Municipal de
Educacéao inseriu, em 2002, ao processo seletivo
para dirigentes escolares “com a finalidade
de melhorar a gestdo das unidades escolares,
mediante a indicac&o de servidor que evidencie
conhecimentos e habilidades proprias para o
desempenho do cargo” (Art. 1.°), a Certificagao
Ocupacional, “mediante a realizacdo de provas
objetivas e descritivas de carater eliminatério,
a fim de avaliar conhecimentos especificos,
comunicacéo e expressao da Lingua Portuguesa
e questdes praticas de gestéo escolar” (CAMPO
GRANDE, 2002).

Assim, esta concepcdo esta presente na
atual administracédo municipal, pois o Decreto n.
10.343, de 22 de Janeiro de 2008, instituiu em
seu Artigo 7.° que

Os cargos de provimento em comissdo da carreira do
magistério integram o Quadro Gerencial da Prefeitura
Municipal de Campo Grande — PMCG e se identificam,
segundo a natureza das funcBes de direcdo e geréncia
e pelo grau de responsabilidade, poder decisorio e
posicdo hierarquica (CAMPQO GRANDE, 2008).

E em seu Paragrafo Unico: “Os cargos de direcéo
de escola se destinam ao desenvolvimento de
atividades de comando e geréncia de unidades do
ensino fundamental e médio e da educacéo infantil,
integrantes da Rede Municipal de Ensino” (CAMPO
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GRANDE, 2008). Dispée no Artigo 8.° que: “Os
cargos em comisséo de dire¢c&o de escola sdo de
livre nomeacéo e exoneracao do Prefeito Municipal,
mediante indicagdo do ftitular da pasta” (CAMPO
GRANDE, 2008). Ainda no mesmo Artigo inciso IV
“participar de curso de ‘Gestao de Servicos Publicos’
promovido ou autorizado pela Administragdo e/ou
possuir a “Certificagdo Profissional” emitida por
Instituicdo Oficial com finalidade compativel com
0s principios e diretrizes da Politica Municipal de
Educacéo” (CAMPO GRANDE, 2008).

Consideracoes finais

Enguanto a Constituicdo Federal de 1988
reforcou o modelo federativo brasileiro que
poderia se sustentar na “existéncia de um
discurso e de uma pratica defensores da unidade
na diversidade, resguardando a autonomia
local, mas procurando formas de manter a
integridade territorial num pais marcado por
heterogeneidades” (ABRUCIO, 2006, p. 91), a
reforma administrativa do aparelho de Estado
empreendida a partir de 1990 e acentuada no
governo de Fernando Henrique Cardoso (1994
a 2002), delegou processos descentralizadores
no campo das politicas sociais que alterou
“significativamente a distribuicéo de
competéncias entre municipios, estados e
governo federal” (ARRETCHE, 2002, p. 31).

Também a reforma intensificou a presenca de
atoresprivados,bemcomointroduziuaparticipacao
de novos atores, aqueles identificados como os
de carater publico ndo-estatal na conducao das
politicas sociais, entre elas a politica educacional.

De fato,

As redefinicOes da relagdo entre sociedade politica e
sociedade civil pressupGem alterages na estruturagdo
da aparelhagem estatal e mudancas na natureza da
sociedade civil, que, juntas, sdo responsaveis pela
redefinicdo dos marcos do processo brasileiro de
ocidentalizacdo — de uma ocidentalizagdo de tipo
guropeu para uma ocidentalizacdo de tipo americano. Ou
seja, da instauracdo de um modelo de estruturagdo do
poder que pressupde ao mesmo tempo a despolitizagdo
da politica e a repolitizagdo da sociedade civil.
Despolitizagdo da politica, no sentido da inviabilizagdo
de projetos de sociedade contestadores das relagoes
capitalista de producdo da existéncia, limitando as
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possibilidades de mudancas aos marcos de um
reformismo politico. E repolitizacdo da sociedade civil,
no sentido de fortalecimento de praticas que induzam a
conciliagdo de classes (NEVES, 2005, p. 90-91).

O municipio de Campo Grande demonstrou
que as opc¢desrealizadas por sua administracéo
no periodo aqui considerado, por meio da
politica educacional, por um lado, reforcou a
situacao acima descrita, mas, por outro, devido
ao lugar econbmico que o estado de Mato
Grosso do Sul historicamente tem ocupado no
cenario nacional — de produtor de gréaos para
exportacao e de abatedor de gado em pé para
ser industrializado em Sao Paulo (FERNANDES,
2001) — pode revelar também que o modelo
federativo instituido tem convivido com
relac6es como de coronelismo, isto €, “sistema
politico [que] é dominado por uma relagéo de
compromisso entre o poder privado decadente
e o poder publico fortalecido” (LEAL, 1997,
p. 276), situacao que reproduz e reelabora
tanto o coronelismo, como o clientelismo e o
patrimonialismo politicos.
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RESUMO

Este estudo examina o controle social na
educacéo basica publica e analisa a atuagcédo do
Estadobrasileiro paraexercé-losobre apopulacéo
e 0s instrumentos dessa mesma populagédo para
controlar esse Estado, em uma sociedade de
classes marcada pelas desigualdades sociais e
econdmicas. A partir de categorias de Antonio
Gramsci, discute a luta dos trabalhadores
pelo direito a educacéo publica e como estes
reinventam formas de participacédo por meio de
conselhos na educacao, principalmente no que
tange a aplicagdo dos recursos or¢camentarios
€ aos mecanismos que instituem a gestao
democrética na educacéo basica publica.
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ABSTRACT

This study examines the social control in
basic public education and examines the
actions of the Brazilian state to exercise it on
the population and the instruments of the same
population to control this state in a class society
marked by social and economic inequalities.
From Antonio Gramsci discusses categories
of the workers’ struggle for the right to public
education and how they are reinventing forms
of participation by counsel in education,
especially regarding the implementation
of budgetary resources and establishing
mechanisms to democratic management in
education Basic public.
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Trata-se de um estudo desenvolvido no
Programa de Pds-Graduagdo em Educacéo, da
Faculdade de Educac&o da Universidade de
Brasilia, na linha de Politicas Publicas e Gestao
da Educacé&o Basica, e tem como objeto o
controle social na educacgéo bésica publica. Uma
parte deste estudo, apresentado a seguir, analisa
0 conceito de controle social no que se refere a
questdo da aplicacéo correta e equilibrada dos
recursos financeiros publicos, juntamente com
outras formas inventadas pela populacdo para
0 acompanhamento e monitoramento de uma
educacao de e com qualidade social.

O direito a educacéo basica publica se efetiva
também por meio de préticas € medidas que dao
transparéncia e permitem aos sujeitos controlarem
e fiscalizarem o uso de verbas publicas aplicadas
nas atividades educacionais. Assim, a ideia de
analisar a construcdo do conceito de controle
social em educacdao contribui, desse modo, para
impulsionar a gestdo democrética na educacéo
béasica publica, incidindo também nos sistemas
de ensino e na escola, como destinataria principal
dos recursos financeiros.

Propomos, entdo, os seguintes objetivos:
problematizar o conceito de controle social na
educacao basica publica e analisar algumas
medidas de atuacdo do Estado para exercer o
controle sobre a populagcdo e os instrumentos
da populacdo para controlar o Estado, em
uma sociedade de classe marcada pelas
desigualdades sociais e econémicas.

Aproximacoes acerca do controle
social na educacao basica publica

No Estado capitalista, a politica social tornou-
se um dos elementos utilizados para manter o
equilibrio entre a dominacdo e a reproducao
do capital, abstraindo dos trabalhadores
certo consenso no atendimento de demandas
focalizadas. O controle social, nesse prisma,
€ sinbnimo de luta pela garantia de direitos
sociais, de acao dos menos favorecidos para
ocupar espacos de viabilizacao desses direitos,
ainda que possa, contraditoriamente, tornar-
se um instrumento politico de dominacao e de
coercéo do Estado.
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Se o Estado capitalista surge com a fungéo de
manter o dominio de uma classe sobre a outra,
como pode esse Estado permitir ser controlado
pela classe dominada? Nesse sentido, um controle
para promover o bem de todos ndo seria compativel
com o objetivo de capitanear lucros e privilégios
para 0s donos dos meios de producéo, funcéo
precipua do Estado capitalista. Essa contradicdo
mostra o Estado capitalista como um palco de Iutas,
acomodacéo de interesses politicos e econémicos.
Como bem assevera Correia (2008, p. 116):

A sociedade civil ndo € homogénea, mas espaco de lutas
deinteresses contraditdrios. As lutas ndo sdo da sociedade
civil contra o Estado, mas de setores que representam 0s
interesses do capital e do trabalho (ou de desdobramento
desta contradicdo, como a exclusdo de género, etnia,
religido, a defesa de direitos, da preservacdo do meio
ambiente, entre outras lutas especificas) na sociedade
civil e no Estado em busca da hegemonia.

O Estado e a sociedade civil, compreendidos
como arena de lutas, na concepcao de Antonio
Gramsci serve de suporte tedrico para analisar a
estratégia de atuacé&o das classes populares diante
dos instrumentos de controle social. Neste caso, os
conselhos de educacao sdo formas de ocupacao
de espacos no aparelho estatal, na luta pelos
interesses e na conquista de direitos sociais.

A categoria guerra de posicdo, oriunda do
pensamento gramsciano, da sua teoria ampliada
do Estado, evidencia formas de ocupacéo das
classes, nos espacos do Estado, para a defesa
de seus interesses. Nesse conceito, a estratégia
de ocupacédo do poder pelos trabalhadores nao
pode ser uma estratégia de confronto direto, como
na chamada guerra de movimento, que foram
exitosas nos paises classificados por Gramsci
como orientais®. Neles, a busca de posicdes e
espacos, da direcdo politico-ideoldgica e do
consenso dos setores majoritarios da populacéao,
tornou-se condic&o para 0 acesso ao poder do
Estado (COUTINHO, 1989, p. 89).

3 Gramsci chamava de orientais aqueles paises em que
a dominacao se dava mais pela coercao do que pelo
consenso, o que demandava estratégias de acao mais
diretas, de cunho revolucionario, na chamada “guerra
de movimento’ Os paises por ele chamado ocidentais
eram aqueles em que a dominagao se dava mais pelo
consenso, demandando da classe subalterna formas
mais sutis de acdo na chamada “guerra de posi¢ao’
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Essa reflexdo Gramsci fez pela analise dos
sucessivos fracassos da revolugcdo nos paises
ditos ocidentais, em face de sua caracteristica
menos despotica e mais liberal. Sabemos que
essas caracteristicas se acentuaram na realidade
vigente, onde a tecnologia e a comunicagédo de
massa permitem formas de dominagdo mais
sutis dos grupos ou setores hegemodnicos, com
tracos de ideologia democrético-liberal, fazendo
da estratégia da guerra de posicdo o seu fio
condutor. Essa perspectiva coloca a luta pela
hegemonia como uma agéo processual de setores
econdmicos em direcdo a ocupacéo do poder.

Portanto, na “guerra de posicdo” que atravessa
uma crise de hegemonia, preparando-a ou dando-
lhe progressivamente solugdo, ndo ha lugar para a
espera messianica do “grande dia”, para a passividade
espontaneista que contacomairrupcao de umaexplosao
do tipo catastrofico como condicdo para 0 “assalto ao
poder”. O critério central para a decisdo da crise é a
iniciativa dos sujeitos politicos coletivos, a capacidade
de fazer politica, de envolver grandes massas na solugdo
de seus préprios problemas, de lutar cotidianamente
pela conquista de espagos e posicoes, sem perder de
vista 0 objetivo final de promover transformagoes de
estrutura que ponham fim a formagdo econdmico-social
capitalista (COUTINHO, 1989, p. 93-94).

Essa visdo de guerra de posicdo municia e
aparelha os trabalhadores, mesmo em momentos
de opressado, mostrando o caminho da luta e
da resisténcia, pela via politica. Nessa visdo, a
“guerra de posicéo € baseada na ideia de cercar
o aparelho do Estado com uma contra-hegemonia,
uma hegemonia criada pela organizacéo de massa
da classe trabalhadora” (CARNQY, 1990, p. 29).

A cada ciclo de crises o capitalismo atual
(2010) cria mecanismos de reproducdo e
exploragcdo cada vez mais sutis, a0 mesmo tempo
as associacodes, entidades e movimentos sociais
reinventam maneiras de reivindicar os direitos e
mais espacos publicos para vivenciar processos
de cidadania, entre eles os diversos conselhos
ligados as questdes da educacao basica publica
em todo pais. Nesses conselhos 0s sujeitos se
apropriam de conhecimentos para acompanhar,
fiscalizar e controlar o cumprimento de regras, leis
e principios, na luta cotidiana pela materializacao
do direito a educacéo basica.
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O controle social ndo é do Estado e sim dos
setores, dos grupos sociais. S80 mecanismos
efetivados por meio de agdes, medidas e regras
impetradas pelos sujeitos sob a maneira de como o
Estado capitalista age na sociedade. E por meio do
controle social que os trabalhadores, movimentos
sociais, entidades, sindicatos e associacdes
pressionam e confrontam a gestdo publica na
formulacdo das politicas, na direcdo de seus
anseios e na luta pela construcao de seus direitos.

Assim, o controle social sdo acdes, medidas
e praticas inventadas e realizadas pelos sujeitos,
pela via democratica que pressionam as politicas
e medidas definidas pelos governos. Sao acdes
cotidianas intencionais, coletivas ou individuais,
materializadas em formas participativas de atuar e
propor na sociedade, organizada ou n&o, o controle
e 0 acompanhamento das politicas publicas, desde
a sua formulacéo até a sua implementacéo.
Neste sentido, o controle social envolve a capacidade
que as classes subalternas, em luta na sociedade civil,
tem para interferir na gestdo publica, orientando as
acOes do Estado e os gastos estatais na direcdo dos
interesses destas classes, tendo em vista a construgao
de sua hegemonia (CORREIA, 2005, p. 64).

Desse modo, o controle social é entendido
como uma conquista da populagdo decorrente
de luta, em uma sociedade civil heterogénea e
plural. O entendimento € que os interesses das
forcas dominantes, instaladas hegemonicamente
no aparelho estatal, defrontam-se com as agoes e
reivindicacdes dos trabalhadores, dos movimentos
sociais, associacdes e entidades que se tornaram
protagonistas e exigem transparéncia e controle
social sobre as politicas publicas, em especial
sobre 0s recursos financeiros. As novas sutilezas
da dominagao capitalista exigem uma permanente
reinvencdo dos mecanismos de participacao,
de mobilizagdo e de agbes dos sujeitos para o
atendimento de seus interesses, de suas demandas
e das propostas vindas das comunidades locais.

A luta pelo controle social em
educacao basica publica
a) 0 império e as suas marcas na educacdo nacional
Em termos financeiros, desde o periodo jesuitico
o controle estatal ocorria na medida em que a coroa
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portuguesa executava seus planos de exploracéo.
Os poucos recursos aplicados na educacgdo vinham
daigreja catdlica e somente nos idos de 1759, com
a reforma pombalina e a expulséo dos jesuitas, com
o advento do subsfidio literario* municipal para as
aulas-régias®, que os recursos oriundos de tributos
passaram a ser destinados a educacéo publica
(MONLEVADE, 2001).

Ainda sim, o processo era voltado quase que
exclusivamente paraacobranca, paraamanutencao
dos fluxos financeiros, ndo se importando como se
dava a aplicacao desses recursos e como estavam
sendo atingidas as finalidades da educagéo.

Nesse contexto, a educacao continuou sendo
um privilégio para poucos e muito distante da
participacao popular, dos destituidos dos direitos
elementares. Quanto aoc aspecto do financiamento
publico faltavam recursos humanos e financeiros
para abrir e manter as escolas, ainda que a igreja
catdlica continuasse mantendo uma rede de
ensino e de atividades educativas.

A Lei Geral da Educacé&o de 1827° garantia
ensino publico e gratuito atodas as vilas, freguesias
e povoados do pals, denotando a influéncia dos
ventos democraticos europeus. Apesar de ser um
direito positivado, pouco dizia o texto da Lei sobre
quem iria garanti-lo, ou seja, quem afiancaria a sua
materializacdo junto a comunidade, o que fazia de
um direito uma letra morta. Durante as regéncias,
as revoltas e insurreicbes caracterizaram 0s
intentos de separacéo politica, ao mesmo tempo
em que fincavam os alicerces de um modelo de
relacdo entre as provincias e o0 governo central
(FARIAS; VIEIRA, 2007).

Ainda de maneira timida, nas provincias
criaram-se algumas escolas de primeiras letras,

4 Subsidio literario, 1772, foi um tributo destinado
a custear as reformas no campo da instrucao
promovidas pelo Marqués de Pombal e era
vinculado a um determinado valor por quantidade
de um determinado produto vendido.

5 Com areforma pombalina e a expulsao dos Jesuitas,
a educacao nacional passou a utilizar o sistema de
aulas-régias, que consistiam em um sistema publico,
mas que visava primordialmente as elites.

6 Lei Imperial de 15 de outubro de 1827, manda criar
escolas de primeiras letras em todas as cidades,
vilas e lugares mais populosos do Império.
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esparsas por todo territério, marcadas pela
descentralizacdo do ensino. A escola publica
e gratuita, distribuida nas provincias de forma
insuficiente, marcou o inicio da educacéo patria,
como um direito negado e controlado,
privilégio para poucos, os abastados da sorte.

O Ato Adicional da Constituicdo Imperial
de 1824 desatou o nd e indicou os poderes
responsaveis “pelo atendimento e garantia dos
direitos educacionais” (MONLEVADE, 2001, p. 32),
pelo menos nos aspectos financeiros, indicando
o Imposto de Vendas e Consignacéo (IVC) como
financiador da educacéo publica, em um primario
processo de vinculacao de tributos a educacéo.

No que tange ao controle sobre “a desordem
social”, os gritos dos representantes da populagao
foram ocultados no &mbito da existéncia do direito
a educacao, mas ndo nas acodes efetivas, dada a
caréncia reinante.

O Ato adicional (1834) criou as Céamaras
Municipais em cada vila, vilarejos, freguesia ou
cidade, o que indicou um embrido darepresentacao
local, atribuindo a estas fungcdes no ambito
educacional (FARIAS; VIEIRA, 2007), inspecionando
as escolas de primeiras letras e o destino de 6rfaos
pobres, como semente da agao popular organizada
na fiscalizacdo da execucdo da politica publica.
Apesar dessa iniciativa, concomitante ao processo
de descentralizacdo da educacdo publica para
as provincias, a fiscalizagdo prevista nao logrou
éxito e predominou uma sociedade escravista,
patrimonialista e latifundiaria, com uma parcela
significativa de analfabetos a margem social
(FARIAS; VIEIRA, 2007).

um

b) Ser cidad&o é participar da vida publica

Na Republica, os tracos de desigualdades e
privilégios para poucos continuaram. A mudanca
do regime de governo e 0s ventos republicanos
pouco alteraram o quadro de abandono em
que se encontrava a educacgao publica no pais.
A separacdo politica também foi fruto de um
processo acordado entre as elites, conduzido
por monarquistas e militares, de forma a agregar
as oligarquias agricolas a cupula do poder. A
republica erguia-se sob a heranca de negacéo
de direitos. E ao fortalecer, no d&mbito regional,
a oligarquia cafeeira inseriu-se no aparelho do
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Estado e minou o fortalecimento de iniciativas de
controle social e de participacédo popular.

Desse modo, a Republica velha representou
um continuismo de alguns dos aspectos da
administracdo publica imperial, representado
num pacto das elites para manter as forcas
populares sobre controle, envolvendo também
a educacédo publica, mantida descentralizada e
sem diretriz organica e sistematica.

Os anos da Republica de 1930 a 1946 foram
tensos no pais, tens&o que culminou com o golpe
de estado em 1937, na instauracao do Estado
Novo, de traco declaradamente autoritario e
que demarcou o viés da politica educacional,
conforme assevera Freitag (1980, p. 52):

A Politica educacional do Estado Novo ndo se limita
a simples legislagdo e sua implantagdo. Essa politica
visa, acima de tudo, transformar o sistema educacional
em um instrumento mais eficaz de manipulagdo das
classes subalternas.

A acéo educacional se viu nas teias do
autoritarismo, associando a necessidade de
mao de obra para o processo de industrializacéo
nascente, com uma politica educacional com
foco no ensino médio profissional para o0s
trabalhadores, sob o discurso e a pratica, nos
moldes do populismo vigente.

No financiamento e no controle da educacéo
publica, a Constituicdo Federal de 1934, pela
primeira vez vinculou 0s recursos orcamentarios
para aplicacdo nesse fim, estabelecendo um
mecanismo legislativo e quantitativo de controle
do que se gastava em educacéo, dado que 0s
recursosfinanceiros daeducacao, historicamente,
seguem outros caminhos de retorno politico mais
rapido. Com a Constituicao Federal de 1937,
esse avanco da vinculagdo de recursos para a
educacao publico foi abolido.

Na Constituicdo Federal de 1946 a vinculacao
de recursos orcamentarios para a educacao volta a
figurar no texto constitucional, rotina que se repetiu
emtoda distenséo de regimes autoritarios na histéria
brasileira. O texto constitucional de 1946 apresenta
também a necessidade da Uni&o colaborar com
Estados e Municipios no desempenho de suas
funcdes educacionais, em uma descentralizacédo
proxima do ideal dos pioneiros de 1932 e similar
ao paradigma adotado pela Constituicdo Federal
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de 1988 e a Lei de Diretrizes e Bases da Educacao
Nacional n.° 9394 de 1996.

O texto da Lei n.° 4.024 de 1961 (LDB)
estabeleceu restricdes relativas a organizacao
contabil e a probidade das organizaces para
a concessao de bolsas custeadas pelo Erario,
ainda que o0s complexos aspectos de controle
envolvidos na transferéncia de recursos para
particulares no desempenho de acbdes de
carater publico ndo tenham sido considerados
explicitamente, como a questédo da prestacéo de
contas dos recursos recebidos e a participacao
social na fiscalizacdo desses recursos.

No que tange a participagéo popular, o artigo
8.°da LDB de 1961 apresenta: O Conselho Federal
de Educacéao sera constituido por vinte e quatro
membros nomeados pelo Presidente da Republica,
por seis anos, dentre pessoas de notavel saber e
experiéncia, em matéria de educacéo.

Neste caso, a referéncia ao Conselho Federal de
Educacao como forma de assegurar a participacéo
da sociedade na educacdo, demonstra um
embrido da participacao via conselhos nas politicas
educacionais. No art 6.° dessa mesma LDB, a
figura do controle da agc&o educacional centralizada
aparece novamente, em “O Ministério da Educacgéo
e Cultura exercerd as atribuigbes do Poder Publico
Federal em matéria de educacgdo”

c) O controle nas agées dos militares

De 1964 a 1985, mais uma vez a sociedade
brasileira se vé imersa em um regime autoritario.
Professores e estudantes desaparecidos,
universidades invadidas, uma ebulicdo de
formalismociviconocotidiano,censura,cassacdes
e repressao sé&o algumas das ocorréncias desse
periodo em relacédo a educacéo brasileira.

Movimentos populares de alfabetizacdo séo
fechados e desqualificados (CUNHA; GOES,
1996) e 0 Decreto-Lei n.° 477, de 26 de fevereiro
de 1969, estabeleceu como infragdo disciplinar
o professor, aluno ou servidor desempenhar
atividades subversivas, instalando, assim, o braco
repressivo da ditadura e a patrulha ideoldgica
nos bancos universitarios.

Nos aspectos do financiamento da educacao,
a Constituicdo Federal de 1967 manteve a linha
de fortalecimento do ensino particular por bolsas
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e subvenctes (FREITAG, 1980), expandindo
a atuagdo do ensino particular no segmento
fundamental. O Ministério da Educacéo foi ocupado
por representantes dalinha privatista, onde defender
recursos publicos para a escola publica virou coisa
de comunista (CUNHA; GOES, 1996).

A influéncia dos Organismos Internacionais
passou a se fazer mais presente, em especial
na construcdo dos conceitos de controle social
em educacéo.

De maneira crescente, 0 Banco Mundial, desde os anos
de 1960, tem participado de forma sistemética e direta
no ambito educacional, com capacidade para intervir
formular politicas educacionais para a América Latina,
menos pelo montante de empréstimos aprovados e
mais pela sagacidade de manipular beneficios retirados
das politicas sociais (SILVA, 2002, p. 58).

Esse alinhamento trouxe, além das questdes
geopoliticas, recursos novos para 0s técnicos
da ditadura utilizarem na administracao vigente,
carente da pratica de concursos publicos e outras
formas democraticas e transparentes de gestao.
Esses organismos, para executar o controle,
ressignificaram a categoria  “comunidade”
como unidade consensual (SOUZA, 2008), com
interesses comuns, para a ordem e 0 progresso,
formando um todo monolitico que representava o
anseio das pessoas € o bem comum.

A reforma de ensino de 1.° € 2.° graus, a Lei
n.° 5.692, de 11 de agosto de 1971, marcou a
educacao no regime militar e manteve a diretriz
de transferéncia de recursos para o ambito
privado, vinculou o0s recursos as condicdes
de funcionamento, ndo entrando nos aspectos
da efetividade e da prestacdo de contas dos
recursos recebidos, nem da sua transparéncia.

d) Reinventar as formas de lutas pelos direitos sociais

Nofim do governomilitar,emtempos de abertura,
a promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988
possibilitou o retorno dos ideais de descentralizacdo
das politicas sociais, mormente as educacionais,
com a instalagao de um correspondente paradigma
de controle social com um viés técnico-fiscalizatorio.
Os mecanismos de controle instalados tinham
como modelo a garantia de uma supremacia dos
governantes municipais, em conselhos criados de
forma artificial para garantir os recursos, como um
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substituto na gestéo do papel que cabia aos 6rgaos
de controle institucionalizados.

A descentralizacdo e a participagcéo popular,
concebidas nos textos legais para permitir, no
paradigma reinante,
da atuacdo estatal, esbarra em questbes da
historicidade de nosso povo € na sua relagdo com o
Estado,comexperiénciasde participacaofictaeuma
fiscalizacdo corroborante de desvios, malversacéo
e corrupgéo. Uma esfera publica que, a despeito
de toda a tecnologia e normatizacdo, padece na
sua génese das relagdes neopatrimonialistas e de
mecanismos proprios do Estado capitalista que
enfraquecem a atuagao popular.

Associado a esse fato, no periodo pés-ditadura
houve o reconhecimento de novos sujeitos como
interlocutores politicos, para a refundacédo de
uma ordem democratica, acompanhado de um
agravamento da miséria que algou a agenda
nacional a ajustes estruturais, a focalizacdo de
politicas sociais e a diminuicao das acdes dos
sindicatos pela flexibilizacao do trabalho, o que
enfragueceu os movimentos sociais (RAICHELIS,
2000). Fez com que a participacéo popular, nas
questbes de controle estatal, fosse reinventada,
em face de sua histérica relacdo com o Estado
brasileiro, em uma ocupacé&o de outros espagos
criados nos embates politicos que, ainda,
permanecem, quase no plano fiscalizatério.

uma maior fiscalizacao

Consideracoes finais

No campo educacional, 0 processo histérico
das politicas educacionais conduziu a uma
segmentacao do controle social, concentrado em
umviésfiscalizatério, detomburocratico. Osféruns
de acompanhamento da gestdo, materializados
nos Conselhos de Acompanhamento, pouco se
comunicam com as instancias de participacao
na formulacdo da politica, gerando
distanciamento entre a politica educacional e
as questbes do seu controle e financiamento ao
alcance da populagéo.

Esse predominante carater fiscalizatério
nas instancias de participacdo é perceptivel
nos modelos de controle social do Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacgéo
Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da

um
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Educacdo (Fundeb) e do Programa Nacional
de Alimentacdo Escolar (PNAE), dado que os
conselheiros possuem tarefas atinentes a anélise
documental de processos de prestacdo de contas,
como suportes ao controle institucional promovido
pelos Tribunais de Contas, a semelhanca de
uma instancia intermediaria desses ¢rgaos, de
composicao popular.

O controle social da politica educacional,
concebido como uma invencao social para se
transformar em um instrumento de garantia do
direito a educacdo publica dos trabalhadores,
necessita de uma conceituacéo e de uma pratica
que considere 0 aspecto classista da sociedade
e as contradi¢des presentes na histéria do pais. E
assim, romper a aparéncia e adentrar na esséncia,
nas contradicées herdadas e ocultas de um longo
processo historico de negacéo de direitos.

As rupturas consensuadas, os pactos pelo alto
e a demora pelo reconhecimento da educacéao
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OLIVEIRA, Romualdo Portela e SANTANA,
Wagner (orgs). Educacao e federalismo no

Brasil: com

ater as desigualdades, garantir a

diversidade. Brasilia: Unesco, 2010.

A presente obra deflagra assertivamente o
“nd gordio” da politica educacional brasileira,
desvelando suas contradicdes e perspectivas
sob o prisma do federalismo. Chama a atencéo
dos pesquisadores na area e dos gestores
publicos para a necessidade de compreendé-la,
sob o angulo do federalismo, denunciando seus
principais mecanismos, entraves e possibilidades
para a efetivacdo do direito a educacéo. Trata-se,
nessa obra, de salientar a questao federativa e
seus aspectos politicos e institucionais, no que
diz respeito a garantia do direito a educacéo em
meio a um Sistema Nacional de Educacéo a ser
constituido na politica educacional brasileira.

Na introducdo Romualdo Portela de Oliveira
e Sandra Zakia de Souza tragam um panorama
hostérico-politico-legal da evolugdo da garantia
ao direito a educacao no contexto da federacao
brasileira, considerando como elementos inerentes
historicamente constituidos, tanto a desigualdade
de condicdes econbmicas e distribuicdo de
competéncias entre os entes federados, quanto a
tenséo entre centralizacdo e descentralizagdo. O
marco de suas andlises vai da Lei Geral de 1827
até chegar a legislacado atualmente vigente (CF
de 1988, LDB 9.394/96, Lei n.° 9.424/96, PNE de
2001, etc.), inclusive seus programas de governo,
delineando as possibilidades e os limites para o
regime de colaboracéo entre os entes federados
na politica educacional brasileira. Além disso,
destaca o papel equalizador da Unido nesse
regime, frente a impossibilidade de reforma
tributaria estrutural que combata fatalmente a
desigualdade, na garantia do direito a educacao,
sinalizando seus principais problemas com o
apontamento de formas para equaciona-los
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como: 1) buscar aperfeicoar o arranjo ja existente,
2) implantar mecanismos de financiamento que
visem alinhar oferta de servicos com recebimento
de recursos e, 3) utilizar a capacidade da esfera
federal, induzindo outros entes a pactuarem
proposicdes de interesse comum, no caso a
democratizacédo da educacao.

Fernando Luiz Abrucio é o autor do
primeiro capitulo: A dindmica federativa da
educacdo brasileira: diagndstico e propostas
de aperfeicoamento. Nele analisa o impacto do
federalismo no funcionamento da educacdo do
pals, explicitando suas caracteristicas, desde a
independéncia em 1822 até sua configuracao atual,
mostrando como o peculiar federalismo brasileiro
vem se constituindo e afetando as politicas publicas.
Deflagra “os dilemas para implementar politicas
descentralizadas num pals bastante heterogéneo,
desigual e marcado por significativas tensdes
intergovernamentais” (ABRUCIO, 2010, p. 39).
Reconhece que os ultimos anos foram marcados
pela criacdo de programas direcionados aos
municipios, entretanto, considera relevante tanto
a ativagcdo de arenas intergovernamentais que
conjuguemcooperacdesarticuladasecolaborativas,
quanto a perseguicdo pela combinacdo da
descentralizacdo com  diretrizes
Ressalta que, para o sucesso da forma de Estado
federativo, sdo necesséarias a compatibilizacédo
entre autonomia e interdependéncia entre os entes,
a reducado das assimetrias socieconémicas entre
as esferas governamentais e a instituicdo de arenas
institucionais que garantam a representacao, a
negociagéo € o controle das politicas publicas.
Anuncia a falta de clareza existente na legislacao
vigente sobre a reparticdo de responsabilidade

nacionais.
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entre os entes, gerando competicao entre os niveis
de governo e, consequentemente, instaurando um
“federalismo  compartimentalizado” (ABRUCIO,
2005 apud ABRUCIO, 2010). E altamente elucidativo
0 quadro que esboca o jogo de poder federativo
influente na definicdo da politica educacional
quanto aos mecanismos de gestéo e financiamento
amparados legalmente, ao concluir que a formagéo
de um Sistema Nacional de Educacdo deveria
ser orientada por uma politica redistributiva de
recursos, para além da politica equalizadora do
Fundef e Fundeb, pelo fortalecimento da gestao
municipal, pelo aumento da cooperagéo entre 0s
entes federados e pelo funcionamento de Féruns
federativos rumo a utilizacao literal do novo Plano
Nacional de Educacao.

O segundo capitulo: Federalismo fiscal: em
busca de um novo modelo, escrito por Fernando
Rezende, aborda uma das questdes centrais em
qualguer regime federativo, qual seja, areparticao
fiscal entre os entes federados. O principal
desafio apontado é a busca por uma capacidade
de financiamento compativel com as respectivas
responsabilidades dos entes federados, dadas as
disparidades e desigualdades regionais e sociais
gue agravam o desequilibrio federativo. Anuncia
a adocdo de um regime de equalizacao fiscal
gue garanta aos estados e municipios, mediante
a transferéncia de recursos da federacdo, um
orgcamento capaz de assegurar o funcionamento
de suas responsabilidades basicas. Considera
exitosa a adocdo do Fundef na sua capacidade
de redistribuicdo interestadual dos
vinculados a educacao, de forma que, segundo
Rezende, acaba por aproximar a demanda por
matriculas escolares aos recursos disponiveis,
proporcionando potencial eficiéncia da politica,
apesar de se limitar na redistribuicdo no interior
de cada estado. Além disso, assim como Abrucio,
denuncia a necessidade de promocao da
cooperacéao intergovernamental no financiamento
e na gestdo das politicas publicas, eliminando
a guerra fiscal fomentada pelos estados e
municipios na reparticdo dos recursos da Unido.
Nesse sentido, esclarece que a “auséncia de
vinculo entre o regime de garantias sociais e o
federalismo fiscal contribui para a reducéo de sua
eficdcia (...)” (REZENDE, 2010, p. 81).

recursos
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No terceiro capitulo: A gestdo do Sistema Unico
de Saude, Jurandi Frutuoso apresenta a estrutura
do SUS como possibilidade de organizacdo na
area das politicas sociais, na garantia de um
direito no contexto do Estado federativo brasileiro.
O leitor tomara conhecimento do processo de
constituicdo do sistema nacional de saude,
desde a imersdo da consciéncia sanitarista no
século XX até sua recente configuracéo, de seus
desafios e avangos. Quanto a este aponta, entre
outros aspectos, a gestéo colegiada instada por
meio de conselhos e instancias de controle social,
além dos mecanismos de transferéncia fundo a
fundo, de forma regular e automatica, da Unido
para municipios, estados e Distrito Federal.

Ademais, considera que o SUS aproxima-se
de uma experiéncia de federalismo cooperativo,
podendo servir de base de referéncia para
a formulacdo de outros sistemas, no caso, o
Sistema Nacional de Educacido. Quanto aos
desafios, permanece o entrave da necessidade
de superacdo do atendimento desigual
desencadeado pela diversidade regional e
cultural e a constante perseguicdo da melhoria
da qualidade dos servicos publicos da saude.

Alejandro Morduchowies e Aida Arango s&o 0s
autores do quarto capitulo da obra em questéo.
Sob o titulo “Desenho institucional e articulagdo
do federalismo  educativo:  experiéncias
internacionais” esbocam a organizacéo politica
adotada por nacées cujas formas de Estado se
assentam no federalismo, assim como arquitetam
institucionalmente seus sistemas educacionais.
Também esta presente em sua andlise a tenséo
entre centralizagdo e descentralizacdo no
funcionamento da federac&o, sugerindo que
se deva dar ao nivel local maior capacidade
de decisdo no planejamento, na execucao e
avaliacdo daeducacao e aado¢ao de cooperacao
intergovernamentalnacoordenacaoeimplantacao
de projetos e programas conjuntos.

O debate acerca do regime de colaboragéo
em educacéo, no contexto federativo, a partir de
uma perspectiva histérico-politica, € discorrido por
Carlos Jamil Cury, no quinto capitulo: A questéo
federativae aeducagdoescolar. Abordaclaramente
o significado epistemoldgico, politico e histérico do
federalismo enquantotipo especifico de Estado. No
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Brasil, destaca sua evolucao desde a proclamacéo
da Republica Federativa Brasileira até a Carta
Magna vigente, explicitando as idas e vindas entre
federalismo centripeto (centralizado) e federalismo
centrifugo (descentralizado) na constituicdo de
seu sistema federativo. Demonstra que apesar da
opc¢ao pelo federalismo cooperativo, que exigiria
entendimento mutuo e colaboragdo reciproca
(CURY, 2010), ainda esta por se regulamentar tal
regime colaborativo entre os entes federados para
viabilizar a efetivagdo de um Sistema Nacional
de Educacéao e, consequentemente, da garantia
do direito a educacéo. Nesse campo, salienta o
amparo legal do pacto federativo, defendendo a
orientagdo por um Sistema Nacional de Educagao
articulado e cooperativo.

A dindmica recente do financiamento da
educacao, seus limites e contradicdes, é a tematica
central do sexto capitulo do livro, redigida por
Jorge Abrado de Castro, mostrando a aplicagao e
movimentagdodosrecursospublicosnoatendimento
das necessidades e demandas por bens e servicos
educacionais. A discusséo acerca da necessidade
de ampliacdo do acesso na educacao infantil, no
ensino médio e superior, e da melhoria da qualidade
dos servicos publicos educacionais, insere-se na
agendade debate do autor, sendo desafios recentes
a serem superados no atual contexto da politica
educacional brasileira. Num primeiro momento,
s&o apresentados categoricamente os elementos
que compdem a estrutura de competéncias e
responsabilidades no financiamento da educacao
e a estratégia de subvinculagdes (Fundef) e, num
segundo momento, analisa os resultados obtidos
de 1995 a 2007 em termos de gasto publico
educacional. Nesse segundo caso, deflagra um
crescimento inconstante, mas real, do gasto em
termos per capita em educacéo. Entretanto, para
0 autor, tal crescimento se explica muito mais pelo
crescimento do PIB no pais, e consequentemente
da receita tributaria, do que pelo beneficio de maior
aporte de recursos para a educacao, além dos ja
garantidos legalmente.

No sétimo capitulo: Participagdo e regime
de colaboragéo entre unidades federadas na
educacéo brasileira, a autora, Elie Ghanem,
problematiza os condicionantes a participacédo da
populacao nasociedade e, mais especificamente,
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no sistema educacional. Coloca como visceral
0 papel do Estado no cumprimento da garantia
constitucional de direito a educacéo e a exigéncia
da partilha de decisbes entre as unidades
federadas e da participacdo da populacdo em
conselhos ou afins na busca por assegurar um
atendimento de qualidade desse direito.

As experiéncias dos estados brasileiros,
explicitadas nos capitulos  subsequentes,
permitem-nos elaborar propostas que viabilizem a
constituicdo de um Sistema Nacional de Educacgéo
que, com base num regime de colaboracao
regulamentado e criterioso, demonstre efetiva
articulacdo entre os entes federados e seus
sistemas de ensino no cumprimento legal de
igualdade de condi¢cdes de acesso, permanéncia
e sucesso escolar. Nesse sentido, no
encontra-se o relato de experiéncias recentes de
colaboracéao entre sistemas, do Mato Grosso, do
Rio Grande do Sul e do Ceara.

No oitavo capitulo: Federalismo cooperativo
e educacdo brasileira: a experiéncia de Mato
Grosso (com a) proposi¢do de um sistema
unico de educagdo, Carlos Abicalil e Odorico
Ferreira Cardoso Neto fazem um relato das
experiéncias realizadas no estado do Mato
Grosso, considerando-se este como Unico estado
brasileiro a contemplar em sua Constituicao
Estadual o estabelecimento de um Sistema Unico
de Educacéo. Os autores detalham o processo de
amadurecimento da proposta de sistema unico de
educacéo no estado, imerso num contexto proficuo
de construgcdo coletiva em torno de interesses
comuns. Evidenciam que, embora o estado tenha
tido “ensaios” quanto a unificacées de politicas
e programas educacionais, exemplificados na
criacdo de Fundacdo e no estabelecimento
de convénios, exige-se, contudo, a definicao
de critérios mais transparentes na gestédo dos
recursos disponiveis e o cumprimento efetivo da
legislagéo nacional e estadual.

No Rio Grande do Sul, Maria Beatriz Luce
e Marisa Timm Sari descrevem a constituicdo
de cooperagbes intergovernamentais de
estado com municipios e de municipios entre
municipios. Apresentam um clima bastante
propicio para o estabelecimento do regime
de colaboracdo, por meio da instituicao de
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alguns mecanismos constituidos histérica e
coletivamente no estado do Rio Grande do Sul.
A organizagdo de associagdes microrregionais
na definicao de politicas comuns, a articulacéo
entre Conseme/Undime-RS e outras entidades
representativas, o ordenamento legal do regime
de colaboracéo resultante de negociacdes entre
estado e municipios, entre outros mecanismos
de cooperacfes intergovernamentais se fizeram
presentes e se delinearam no interior do estado
nas ultimas décadas. Apontam que apesar desse
potencial gaucho de fomentar o fortalecimento do
regime de colaboracéo, por sua tradicéo politica
histérica, ainda ha limites a serem superados,
pois, para as autoras, o regime de colaboracéo
federativo é uma estratégia que se constrdi a
cada dia (LUCE e SARI, 2010, p. 265). Conclui-se
que se faz latente a constituicdo e a regulacéo de
relac6es cooperativas entre os entes federados
para a efetiva viabilizacdo de uma educacéo
publica de qualidade para todos.

A colaboracéo entre o estado do Ceara e
seus municipios é abordada no texto de Sofia
Lerche Vieira, no ultimo capitulo: Educacédo basica
no Ceard: construindo um pacto colaborativo.
A experiéncia do Ceard, relatada por Vieira,
apresenta  caracteristicas  semelhantes  a
experiéncia do Rio Grande do Sul, dadas as suas
aproximacoes quanto a tradicao de participacao
e a criagdo de grupo de trabalho para tratar do
regime de colaboracdo no interior do estado,
prevendo formas diferentes de cooperacao técnica
e financeira. Além disso, os dois estados criaram
orgaos colegiados regionais e locais e convénios
intermunicipais nas mais diversas ordens na
busca pela efetivacédo do regime de colaboragao.
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As dificuldades oriundas da experiéncia cearense
vao em direc&o a sobrecarga técnica e financeira
que receberam 0s municipios, a sua cultura
patrimonial e clientelista no jogo de interesses
politicos e a abstencéo da sociedade civil nesse
processo (VIEIRA, 2010, p. 284).

Concluindo, sob o rol de reflexdes tecidas
por Romulado Portela de Oliveira e Sandra Zakia
de Souza, ressaltam-se os dilemas e impasses
para a materializacdo de uma concepcgdo de
Sistema Nacional de Educagdo no Brasil. A
tensdo entre centralizacdo e descentralizacdo no
arranjo federativo, a composicao justaposta dos
conselhos estaduais e municipais que dialogam
deficitariamente, o estabelecimento de uma politica
redistributiva, de recursos capazes de reduzir as
disparidades e desigualdades regionais e locais, e
a cooperacao técnica e financeira regulamentada
entre o0s entes federados, configurando um efetivo
regime de colaboracdo na federacdo brasileira
quanto ao provimento educacional. Tais aspectos
foram deflagrados no conjunto de textos do livro em
questao e evidenciados por Oliveira e Souza (2010)
nas consideracdes finais da obra, na qual buscaram
captar os aspectos cruciais do debate atual da
politica educacional brasileira, localizado no pacto
federativo para o provimento educacional.

Contudo, segundo os autores, 0s textos
evidenciam a necessidade de uma estrutura
politico-juridico-institucional capaz de concretizar
adindmicafederativano provimento daeducacéo,
tendo em conta as desigualdades entre os entes
federados do pais. Por isso, a leitura dessa
obra se faz obrigatéria para aqgueles que se
propuserem a compreender profundamente a
politica educacional brasileira.



RESUMOS DE TESES E DISSERTAGOES
RESUMOS DE TESES E DISSERTACOES

Politica educacional e instrumentos de avaliacao:
pensando um indice de condi¢oes materiais da escola

Autora: Gabriela Schneider
Nivel: Mestrado (PPGE/UFPR)
Orientadora: Profa. Dra. Andréa Barbosa Gouveia

O presente trabalho tem como objetivo discutir a metodologia de criacdo de um indice de condicdes
materiais e estruturais da escola que tenha potencial para ser um instrumento de avaliacdo de politicas.
As condigdes materiais e estruturais séo entendidas nesse trabalho como questdes referentes a estrutura
fisica, equipamentos e materiais pedagodgicos da escola. A garantia da qualidade educacional e,
portanto, da efetivacdo do direito a educacéo é resultado de um conjunto de fatores entendidos como
condicbes de qualidade, sendo uma destas as materiais e estruturais. Nesse sentido, avaliar essas
questbes € necessario para se garantir padrées minimos de condi¢bes de qualidade nas escolas
com vistas a garantir o direito a educacao. Parte-se do pressuposto que a avaliacao de politicas esta
ancorada em critérios de justica social, conforme demonstram Figueiredo e Figueiredo (1986), pensados
nesse trabalho sob a légica da igualdade complexa (WALZER, 2003) que se baseia na idéia de que séo
necessarios mecanismos proprios para redistribuir a educacéo. A educacéo escolar € vista como um
tempo de formacao que ndo apenas prepara para o futuro, mas que tem importancia no presente e que,
neste sentido, a garantia de um ambiente adequado é essencial para o desenvolvimento. A criagdo do
indice é feita mediante a percepcéo da falta de instrumentos na politica educacional para a avaliacao
dessas politicas. O presente indice, construido a partir do cotejamento do Censo Escolar e da Prova
Brasil, mostrou-se como um instrumento valido e com potencial, apresentando uma relacéo positiva com
o indice de Desenvolvimento da Educagao Basica. O indice caracterizou as escolas da capital, da rede
estadual, dos municipios com Indice de Desenvolvimento Humano alto, da zona urbana e da regigo Sul
como 0s que tém tendéncia a apresentar melhores condi¢cdes materiais e estruturais. Antes de realizar o
cotejamento dos bancos de dados para criar o [CME (indice de Condicées Materiais e Estruturais), este
foi pré-testado no SAEB (Sistema Nacional de Avaliagdo), no Censo e na Prova Brasil. O indice também
€ testado para as escolas paranaenses, a andlise dos dados estatais apresentou resultados semelhantes
aos brasileiros, reafirmando sua validade.

Palavras chaves: Avaliacéo de politica. indice. Condicées materiais e estruturais. SAEB/Prova Brasil/Censo.
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Estudo comparado sobre as condicoes educacionais
nas regioes metropolitanas de Curitiba e Londrina

Autora: Miriam Mabel Sanchez
Nivel: Mestrado (PPGE/UFPR)
Orientadora: Profa. Dra. Tais Moura Tavares

O presente trabalho descreve algumas condicdes educacionais das Regides Metropolitanas de Curitiba
e Londrina a partir de dados da Aprova Brasil 2007 e de dados coletados pelo Nucleo de Politica e Gestao
e Financiamento da Educacédo do Programa de Pés-Graduacdo em Educacéo da Universidade Federal
do Parana. Parte-se da analise do arranjo metropolitano e suas particularidades de institucionalizacao no
contexto do federalismo e organizagao urbana do territorio brasileiro, as que imprimem fortes marcas nas
dindmicas de gestao, que por suavez permeiam as condicdes educacionais das Regides Metropolitanas de
Curitiba e Londrina. Para refletir sobre essas questdes, descrevem-se dados e informacdes considerados
relevantes, dentro dos limites temporais deste trabalho, a fim de discutir a natureza dos desafios de
gestdo metropolitanos e suas implicagcdes para as condigdes educacionais. Quanto aos resultados,
em geral, pode-se afirmar que as Regides Metropolitanas como arranjo institucional, no contexto do
federalismo no Brasil, apresentam poucas possibilidades reais de articulagao e agdo cooperativa entre os
municipios integrantes das mesmas. Na area da questao educativa, as responsabilidades transferidas do
Governo Federal para as outras esferas governamentais se concretizam de forma desigual no territorio,
muitas vezes aprofundando as desigualdades historicamente existentes e acentuando-se nos poélos
metropolitanos € nos municipios com menor nivel de integrac&o ao pélo metropolitano.

Palavras-chave: Regides metropolitanas. Condicdes educacionais. Federalismo. Urbanizagdo. Gestao metropolitana.
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Impactos da politica educacional do municipio
de Curitiba-PR sobre a melhoria do IDEB dos
anos iniciais do ensino fundamental

Autor: Douglas Danilo Dittrich
Nivel: Mestrado (PPGE/UFPR)
Orientador: Prof. Dr. Angelo Ricardo de Souza

Aeducacéo brasileiravem, nas ultimas décadas, efetivando a democratizacdo do acesso, permanéncia
e conclusdo, porém tal avanco ndo tem sido acompanhado pelo que constitui a esséncia da escola:
ensinar e ensinar bem a todos e todas. Nesse sentido, a criacdo do indice de Desenvolvimento da
Educacéo Basica (IDEB) representa um marco na politica educacional do pafs. Dada a caracteristica
indutora, propria dos mecanismos de avaliacdo externos, essa dissertacdo busca flagrar as acdes
da politica educacional do municipio de Curitiba, capital do Estado do Parana, que potencializaram a
melhoria do IDEB do municipio para os anos iniciais do Ensino Fundamental, o qual passou de 4,7 em
2005 para 5,1 em 2007. Essa pesquisa utilizou-se do banco de dados do INEP, referente aos resultados
do IDEB de 2005 e 2007 e de dados disponibilizados pelo IPPUC, além de dados do IDH-M recalculados
para os bairros de Curitiba. Fazem parte ainda dos dados utilizados para compreender os movimentos da
politica educacional do municipio entrevista da representante da Secretaria Municipal de Educagao e um
banco de dados da propria pesquisa, com informacées dos diretores/as e dos nove chefes de nucleos
regionais de educacéo. Esses dados foram correlacionados e comparados ainda com as orientacées da
Secretaria Municipal de Educacéo, o que permitiu a visualizacédo de seis flagrantes da ac&o da politica
educacional do municipio constituidas de caracteristicas para gerar impacto na melhoria do IDEB do
municipio para as séries iniciais do Ensino Fundamental.

Palavras-chave: IDEB; Qualidade da educac&o; Politicas educacionais.
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