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RESUMO

Este estudo buscou analisar as politicas formuladas para formacao de professores
das séries iniciais do ensino fundamental, em nivel superior, em periodos recentes
do Governo do Estado do Rio de Janeiro, construidas a partir dos novos dispositivos
legais formulados pela esfera federal. Foram rastreadas as primeiras propostas que
incluiam o tema no segundo Governo Leonel Brizola (1991-1994); os projetos para
criacdo dos Institutos Superiores de Educacgdo, desenvolvidos na gestdo do
governador Marcello Alencar (1995-1998) e a constituigio da Rede de Institutos
Superiores, no interior do Estado na administragdo de Antony Garotinho (1999-
2002). Esta trajetoria foi marcada pelas disputas entre forcas no ambito da maquina
burocratica. No exame destas politicas, procurou-se destacar os seus objetivos,
assim como identificar as concepg¢des de professor e de formacdo de professor
nelas contidas. As politicas foram analisadas como base nos documentos do
Governo Federal e Estadual que explicitaram metas, objetivos, planos, programas,
projetos e normas legais a formagéo de professores em nivel superior. O exame dos
textos permitiu detectar referencias tedéricos e modelos para o funcionamento das
instituicdes formadoras. Para construgcao do quadro tedrico buscaram-se elementos
no campo de analise das politicas publicas, destacando-se a contribuicdo dos
pesquisadores franceses Pierre Muller e Bruno Jobert. Para estes autores as
politicas publicas sdo acdes que guardam conexdo com O universo simbdlico e
cultural, com o sistema de significagdes que sdo proprios de uma determinada
realidade cultural. As contribuicbes de Muller e Jobert foram inspiradoras para a
constru¢do do objeto de investigagcdo, e enriquecedoras, pelas articulagdes que
fazem das contribuigbes do marxismo. Destacam-se ainda, os estudos de Jenny
Osga que analisam as politicas como um processo onde emergem negociagdes,
contestagcdo e Ilutas entre diferentes grupos. O encaminhamento dado ao
desenvolvimento da investigacdo focalizou, no nivel macro, o exame das
contribuicbes de organismos internacionais e das politicas definidas em nivel
nacional para formagao de professores, deslocando-se a seguir para o contexto local

PALAVRAS-CHAVE: politicas publicas, formagao de professores, instituto superior
de educacéo.



ABSTRACT

Cette étude cherche a analyser les politiques formulées par la formation au
niveau supérieur, des professeurs des écoles, en périodes récentes du
gouvernement de I'Etat, construit a partir du nouveau cadre formatif fédéral. On a
relevé les premiéres propositions qui incluaient ce théme dans le second
Gouvernement Leonel Brizola (1991 — 1994); les projets ISE développés durant la
gestion du gouverneur Marcello Alencar (1995 — 1998) et la création du Réseau
d’Institut Supérieurs, a l'intérieur de I'Etat dans 'administration de Antony Garotinho
(1999 — 2002). Cette trajectoire, qui résulte d’'une proposition d’'un Réseau d’Institut a
l'intérieur de I'état, a été marquée par les disputes entre les forces dans le secteur
des machines bureaucratiques.

Dans I'examen de ces politiques, le but était d’emphatiser leurs obijectifs,
comme identifier les conceptions des professeurs et leur formation. Les politiques ont
été analysées basées sur les documents du Gouvernement Fédéral et des
gouvernements d’états qui explicitent des buts, objectifs, plans, programmes, projets
et des normes légales a la formation des formations des professeurs au niveau
supérieur. L’examen des textes a permis de détecter des références théoriques et
des modéles pour le fonctionnement des institutions formatrices.

Pour construire le cadre théorique, ont été cherchés des éléments dans les
champs d’analyse des politiques publiques, en détachant la contribution des
chercheurs francais Pierre Muller et Bruno Jobert. Pour ces auteurs, les politiques
publiques sont des actions qui gardent des connexions avec l'univers symbolique et
culturel, avec le systéeme de significations qui sont propres a une réalité culturelle
déterminée. Les contributions de Muller et Jobert ont été inspiratrices de la
construction d’'objet d’'investigation, et enrichissantes, pour les articulations qui ont
contribués au marxisme. On note de plus les études de Jenny Osga qui analysent les
politiques comme un processus ou émergent négociations, contestation et lutte entre
différents groupes.

L’acheminement donné au développement des investigations, a focalisé, au
niveau macro, 'examen des contributions des organismes internationaux et des
politiques définies au niveau national pour la formation des professeurs, se déplagant
ensuite au niveau local.

Mot-clés : politiques publiques, formation de enseignants, instituts universitaires de
formation des maitres.
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INTRODUCAO

A realizagao deste estudo esta relacionada as reflexdes construidas ao longo
de minha trajetoria profissional. Desde a década de noventa venho trabalhando num
o6rgao da administragdo educacional, onde participei do desenvolvimento de
diferentes propostas educacionais. Estas propostas, algumas delas contendo
amplas reflexdes tedricas, foram elaboradas, em sua maioria, distantes das salas de
aula, sem a participagao efetiva dos principais atores envolvidos: o professorado.
Chegando as escolas sob a forma de decretos, ou seja, cumpram-se, estas
propostas foram, muitas vezes, ignoradas ou mesmo remodeladas, no contexto das
praticas docentes, distanciando-se dos objetivos pretendidos. Pude ainda
experimentar as consequéncias da descontinuidade administrativa que contribuia
para o abandono de idéias, de estratégias em curso e para o desperdicio de
recursos e energia dos atores envolvidos. A escola, la na ponta, ia sofrendo o
impacto das medidas, mas também construindo suas estratégias de sobrevivéncia
diante das alterndncias na gestdo educacional e dos objetivos das politicas

educativas.

No meu exercicio profissional tomei contato com o campo das politicas
publicas, que foi se apresentando como um terreno de lutas, de bastidores,
permeados por pressdes e orientado, frequentemente, por finalidades pessoais e
partidarias. As preocupacdes com a construcdo da cidadania, com a melhoria da
escola publica e com o desenvolvimento profissional dos professores, embora
constassem dos projetos, constituiam, as vezes, apenas figuras de retérica que
adornavam os textos, mais do que objetivos politicos concretos. Ao mesmo tempo
em que era levada a refletir sobre a influéncia do ambiente institucional no
desenvolvimento das politicas, estruturado segundo légicas proprias e permeado por
disputas internas. Destaco que a leitura de Bourdieu me fez compreender que no

mundo social as lutas se travam também em torno de um capital simbdélico, formado
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por honras e prestigios, traduzidos no campo burocratico pelo reconhecimento

meritocratico e pela possibilidade de acesso a cargos.

A partir de 1999, passei a atuar diretamente com a formacéao de professores,
em nivel médio. Naquele momento o Instituto de Educagdo do Rio de Janeiro fora
transferido para a Fundacao de Apoio a Escola Técnica, transformando-se em uma
instituicdo de ensino superior. As lutas que envolveram esta transferéncia ficaram na
memoéria da Secretaria de Educagao, ao mesmo tempo em que o Instituto Superior
de Educacdo (ISE) iniciava seus trabalhos, ja enfrentando dificuldades com a
mantenedora. A administracdo estadual recém empossada tentava em 1999

organizar o funcionamento do ISE, possibilitando o inicio das aulas.

Com o objetivo de formular politicas publicas para formagao de professores
no estado, por iniciativa do entdo Secretario de Educacgado, foi organizado um
processo de debates que pretendia envolver as diferentes instituicdes publicas
atuantes neste campo. Esta iniciativa que buscou articular a Secretaria de Estado de
Educacado (SEE), a Fundacdo de Apoio a Escola Técnica (FAETEC) e as
universidades publicas ndo avancou e as diferentes instituicbes continuaram

seguindo seus proprios caminhos.

Na Coordenagdo do Curso Normal, em nivel médio, deparei-me com as
expectativas das escolas de serem transformadas em Institutos Superiores de
Educacdo, resultantes da politica proposta pela administragdo anterior. A
modalidade normal havia sido colocada em rota de extingdo, como parte das acdes
que previam a abertura dos Institutos Superiores de Educacao. Este projeto tinha
sido debatido nas escolas que aguardavam, ansiosamente, a sua implementacgéo.
Naquele momento, entretanto, ficava claro que a competéncia legal para criar os
Institutos de Educacgéo seria da FAETEC. Além disto, questiondavamos a pertinéncia
de transformar escolas de nivel médio em cursos superiores. Para a Secretaria de
Educacgao restava a decisdo em torno do destino dos cursos de formacao de
professores, em nivel médio, tendo em vista os prazos estabelecidos nas

disposigdes transitorias (Art.87) da Lei de Diretrizes e Bases n° 9394/96.



A indefinicdo acerca dos cursos normais de nivel médio gerou receio nos
professores que temiam pela legalidade dos diplomas e pelo futuro da modalidade.
Diante das mudangas ocorridas no quadro legal, a FAETC, por sua vez, constituiu
uma politica que objetivava ampliar a agao dos ISE e transformar unidades de nivel
meédio em superior. Esta situacao me fez questionar sobre as dire¢des da reforma do
professor no estado, suscitando-me o interesse em compreender um pouco mais

sobre os rumos da agao governamental.

O rastreamento da literatura evidenciou a existéncia de um quantitativo
expressivo de trabalhos sobre as politicas publicas para formagao de professores
que focalizavam, entre outras, as relagées das politicas com o avanco das idéias
neoliberais, as mudangas ocasionadas pela nova legislagdo educacional que
contemplava a criagdo dos Institutos Superiores e, quase de forma recorrente, as
relacbes entre as politicas e os organismos internacionais, vistos como forgas
condutoras das reformas educativas. Muitas das publicacbes examinadas
apresentavam um tom politico que expressava a reagao da comunidade académica
diante do impacto das propostas neoliberais que buscam conformar o campo
educativo submetendo-o a logica do mercado. Esta etapa exploratdria, indicou que
as politicas para formacéo de professores em nivel superior na Rede Publica do Rio

de ainda nao constituiam um tema tao explorado

Nesta etapa exploratdria, dois trabalhos se destacaram. O primeiro de
Waldeck Carneiro da Silva La formation des maitres a ['Université: analyse
sociologique des expériences menées dans trois facultés d'éducation de la ville de
Rio de Janeiro (Brésil) (1997), sobre a experiéncia de universitarizacdo dos
professores das séries iniciais do ensino fundamental desenvolvida pela UERJ, em
parceria com a Prefeitura do Rio de Janeiro. O programa implantado pela UERJ era
destinado aos professores em exercicio da Rede Municipal. Esta pesquisa procurou
compreender a transferéncia da formagéo do professor primario para o ambito
universitario, destacando os interesses em jogo envolvidos na realizagdo deste

programa de formacgao.

O segundo estudo, O processo politico de criagdo Institutos Superiores de

Educacdo na Rede Publica do Estado do Rio de Janeiro, trajetéria historica e
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interesses conflitantes, desenvolvido por Fernando Paiva (2003), analisou o
processo politico de criacdo dos ISE na Rede Publica Estadual, recuperando as
lutas politicas que marcaram a constituicdo destas instituicdes, em especial os
embates entre a Secretaria de Educacao e a Fundacgéao de Apoio a Escola Técnica.
Este trabalho, fundamentado em um extenso levantamento de dados empiricos,
forneceu uma visao histérica deste processo, assinalando seus principais agentes e

os fatos ocorridos e foi fonte de dados para este estudo.

Na realizacdo desta investigagdo considerou-se relevante a contribuicdo
destes estudos, de certa forma pioneiros. Entretanto, o nosso foco dirigiu-se para o
conteudo das politicas e para relagdo destas com o contexto macro. A perspectiva
de analise, que buscou compreender o objeto num conjunto de relagdes, orientou a

organizagéao deste trabalho.

No primeiro capitulo empreende-se o esforgo de construgdo do objeto e de
delimitagcdo dos eixos tedricos e metodolégicos desta investigacdo. O estudo
focalizou as politicas publicas para formacao de professores das séries inicias do
ensino fundamental, em nivel superior, elaboradas no Sistema Publico Estadual de
Ensino do Rio de Janeiro, nos anos 90, tendo em vista a aprovagdo das novas
diretrizes legais. A investigacdo voltou-se para periodos recentes do governo
estadual, destacando os objetivos, as concepgdes de professor e de formagao de

professor contidas nas politicas publicas estudadas.

Neste trabalho partiu-se do pressuposto de que a politica educacional,
enquanto uma politica setorial, deve ser examinada no espaco tedrico préprio das
politicas publicas. Assim, buscou-se fecundar a analise com as contribuicées tedrico-
metodoldgicas provenientes do campo de estudos das politicas publicas, sem perder
de vista a existéncia de correntes tedricas heterogéneas que o atravessam. O
conceito de politicas publicas, considerando a sua centralidade para esta

investigacao, foi debatido no segundo capitulo.

No terceiro capitulo examino os novos dispositivos legais elaborados para a
formacao de professores, em nivel superior, no periodo posterior a promulgagédo da

LDBEN n° 9394/96. Estas novas regulamentagdes, propostas pelo governo federal,
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guardam a influéncia do contexto no qual foram formuladas, caracterizado pelo que
Osga (2000) denomina de um “processo de economizagao” marcado pela presenca
de interesses que influenciaram o delineamento das politicas e da estrutura
educativa. Buscou-se, portanto, discutir as dimensbes politicas e econdmicas
presentes neste processo, destacando-se a crise fiscal e as propostas para reforma

do Estado brasileiro.

O quarto capitulo foi dedicado ao exame das propostas. Observou-se que a
discussao sobre a formagao de professores em nivel superior no Estado do Rio de
Janeiro era anterior a aprovagédo da LDBEN n° 9394/96. Esta preocupagdo emergiu
com for¢ca no segundo Governo Brizola, capitaneada por Darcy Ribeiro e por alguns
assessores que davam forma e participavam das decisbes do governo. Esta
discussdo que se originou no inicio da década de 90, no ambito da maquina
governamental, deu origem a diferentes projetos. A transferéncia do Instituto de
Educacao do Rio de Janeiro para a FAETEC marcou a concretizacdo desta idéia
que, como se procurou debater, foi sendo ressignificada ao longo das trés

administracdes focalizadas no estudo.

Nas consideragbes finais foram estabelecidas algumas relagbes e
conclusdes, bem como apontadas algumas diregcbes para outros trabalhos que

venham a abordar este tema.



CAPITULO 1

Do objeto da investigacao:

aspectos tedricos e metodolégicos

Na Idade Média, para que alguém se consagrasse mestre, era preciso
preencher dois requisitos: seguir durante um determinado periodo, cinco ou sete
anos, as licbes de um professor devidamente autorizado e, no término do curso, ser
investido, através de uma cerimdnia, no cargo. Somente os mestres reconhecidos
poderiam formar outros mestres. A cerimbnia de investidura era um costume muito
antigo que possibilitava o exercicio da profissdo. O inceptio, como era chamada,
consistia numa aula inaugural assistida por um ou varios mestres. Rito de agregacéao
e investidura, essa cerimbnia, em muitos paises, era precedida por um banho de
purificacao, apos o qual, o futuro docente recebia as insignias de seu novo cargo. O
inceptio assinalava o consentimento dos outros membros da corporagédo de ensino,
significando um verdadeiro ritual de passagem que marcava o inicio de uma especial
profissao (DURKHEIM,1995).

Talvez as defesas de teses atuais tenham como fundamento distante o
inceptio. Da mesma forma que a compreensdo do presente das instituicbes
escolares pode ser iluminada pela revisdo do passado, pela analise de como se
foram conformando as interpretacbes da realidade, suas alternativas e valores
(POPKEWITZ, 1998). Nos trajetos percorridos, encontram-se histérias de lutas, de

rupturas, de deslocamentos e de descontinuidades.

Tentando compreender um pouco dessa problematica, remete-se a algumas

contribuicdes de Durkheim', que estabeleceu tanto as bases da sociologia geral,

! Observando a trajetodria intelectual de Emile Durkheim, percebe-se um duplo, mas nédo conflitante
percurso. Durkheim atuou tanto como socidlogo, quanto como educador, tendo exercido, por muito
tempo, a carreira de docente. Na Faculdade de Letras de Bordeux, esse autor lecionou Pedagogia no
periodo compreendido entre 1887 e 1902. Boa parte de seus alunos eram professores primarios. Em
1902 organizou, na Universidade de Paris, o estagio preparatério para os candidatos a agregation,
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como as fundagbes do campo da sociologia da educagédo, esbogando toda uma
série de questdes que até hoje incomodam. No inicio do século XX, por ocasido do
anuncio de uma grande reforma curricular na Franga, Durkheim (1995) destacou

que:

(...) ainda que fosse necessario determinar com discernimento
as diversas matérias do ensino, dosa-las com sabedoria,
ministra-las com cuidado, € muito mais importante comunicar
aos professores que serdo chamados a ministrar esse ensino o
espirito que deve anima-los em sua tarefa (p.11).

Os professores precisavam ser mobilizados sendo colocados a par dos
problemas aos quais a reforma visava responder. Somente armados com os
conhecimentos sobre o sistema de ensino, os professores poderiam contribuir para a
sua real transformacao. Para que isso se concretizasse, de acordo com Durkheim
(1995), era necessario inicia-los nas grandes questdes pedagdgicas. Nao bastariam,
portanto, apenas decisdes burocraticas e administrativas para a alteragado do cenario
educacional. Era preciso, segundo o autor, que os professores participassem com

pleno conhecimento de causa.

O ideal nao é decretado: deve ser entendido, amado, desejado
por aqueles cuja tarefa é realiza-lo. Assim, ndo ha nada mais
urgente do que ajudar os futuros professores de nossas
escolas a formar coletivamente uma opinido sobre o que deve
tornar-se o ensino que sera de sua responsabilidade, os fins
que devem procurar, os métodos que devem utilizar
(DURKHEIM, 1995 p.16).

Essa iniciagdo, para Durkheim, deveria acontecer no momento certo, no
momento onde esses futuros professores ainda estivessem na condigdo de
estudantes. O contato com a obra de Durkheim, sem perder de vista os diferentes
contextos historicos, deflagrou o questionamento das praticas e situagdes
profissionais vivenciada no percurso profissional da pesquisadora, quando participou

da implantagdo de propostas pedagdgicas elaboradas dentro de gabinetes da

concurso através do qual os professores secundarios na Franca podem lecionar no
nivel superior. Grande parte de seu trabalho foi direcionada nao s6 a construcao da
especificidade sociolégica, mas também a educagédo e a pedagogia. Duas obras
postumas ilustram a producdo de Durkheim na area educacional: Educacéo e
Sociologia (1922) e Evolugéo Pedagogica (1938).



administragdo educacional e implantadas sob a forma de decretos governamentais.
As proposi¢des desenvolvidas pelo socidlogo, no inicio do século passado, em torno
da necessidade de participagdo dos docentes ndo s6 na implementacdo, mas
também na elaboracdo das reformas educacionais, assim como a sua énfase na
necessidade de uma solida formagdo pedagogica para o professor do ensino

elementar e secundario, alimentaram minhas reflexdes.

A sociedade atual passa por intensas transformacées que abalam formas de
pensar, de viver, criando sobressaltos e inquietagdes. Ao mesmo tempo em que as
fronteiras econbmicas estdo, em certas regides do planeta, mais ténues, a ciéncia
avanca, desvelando a realidade fisica e natural, o acirramento das desigualdades
sociais, das questbes culturais e religiosas que adquirem dimensdes graves
(ALARCAO, 2001). Aumentam-se as esperancgas de prolongamento da vida, mas,
simultaneamente, aumentam também as preocupag¢des com a criagao de estratégias
de inclusdo, que permitam o acesso de parcela expressiva da populacido a
patamares dignos de sobrevivéncia. Manifestam-se facetas positivas e negativas do
processo de globalizacéo e reestruturacdo das economias: a comunicacgao rapida, o
conhecimento em redes, o crescimento da capacidade produtiva das empresas, mas
também a degradagdo do meio ambiente e a perda de identidades culturais, além do
declinio da propria idéia de Estado-nagéo (ALARCAO, 2001).

Numa época de tantas mutagdes, as atengdes voltam-se para a escola e para
o descompasso existente entre a formagao que esta propicia e as novas demandas
sociais e econémicas. Diante de tantas mudancgas que abalam as formas de viver e
de pensar, a escola € vista como, ainda, presa a modelos organizativos hierarquicos
antigos que se refletem na compartimentalizagdo das turmas, do curriculo, dos
espacos e dos tempos escolares (BRASLAVSKY, 1999).

Nesse contexto, os professores, muitas vezes, confrontam-se em seu dia-a-
dia com os limites de suas metodologias, de seus conteudos, com o desinteresse e o
baixo rendimento escolar dos alunos. O seu trabalho é, recorrentemente, alvo de
criticas, sendo muitas vezes responsabilizado pelo fracasso dos alunos e pela
paralisia da escola diante das intensas mudancas ocorridas. Historicamente, o

prestigio social e as condigbes de vida material do professor vém decrescendo, ao
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mesmo tempo em que aumentaram as exigéncias de formagcdo e as suas tarefas
(TEDESCO, 2002). A necessidade de se transformar a formacdo e as praticas
docentes é propalada pela literatura e pela sociedade em geral, constituindo, hoje,
um tema quase que obrigatério nas agendas publicas governamentais (SILVA 2003,
FRIGERIO 2000).

Para responder as demandas detectadas que introduzem novos desafios a
instituicdo educativa e a seus agentes, propostas educacionais sdo formuladas por
diferentes governos que promovem alteragdes na organizagdo dos sistemas de
ensino, implantam novas prescrigdes curriculares e reformulam os trajetos de
formagdo. Essas politicas tém em comum as énfases conferidas a melhoria da
educacado basica, considerada como fundamental para o desenvolvimento
econdmico, e a centralidade da atuacdo do professor nesses processos. Nesse
contexto, o professor é visto como elemento chave no processo de transformacéao
educacional, como fator fundamental para o sucesso das reformulagdes pretendidas.
Como define Fullan (1993), na atualidade a formacéo de professores “tem a honra
de ser, simultaneamente, o pior problema e a melhor solugdo na educagao” (apud
AGUERRONDO, 2002, p.97).

Porém, a formulagdo dessas propostas educacionais, em sua maioria, nao
envolve os docentes, ficando reservada aos técnicos e especialistas. Para os
professores, como uma forga de trabalho obediente, é destinado o papel de cumprir
as prescrigoes estabelecidas pelos experts. Diante de uma avalanche de medidas e
propostas que, frequentemente, demonstram “pouca confiangca na capacidade dos
professores” (GIROUX, 1997, p.157), os docentes vivenciam, muitas vezes, a
desqualificacdo de seu saber e de seu fazer, a perda de sua auto-estima e de

confianca no seu trabalho profissional.

No Brasil, com a aprovagido da LDBEN n° 9394/96, foi implementado um
conjunto de reformas que embora fossem sendo processadas de forma isolada,
correspondiam a um plano articulado de governo (KUENZER, 1999). Novos
contornos legais e pedagogicos foram definidos, ocasionando alteracbes nos
curriculos, na organizagdo e na gestdo das instituicbes de ensino dos diferentes

niveis e modalidades da educacido brasileira. Como parte deste contexto, o
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Ministério da Educagao formulou os Parametros Curriculares Nacionais (PCN) que,
segundo o discurso governamental, constituiu parte do esfor¢o de implantagdo de
um novo curriculo capaz de contribuir para a melhoria dos padrées de qualidade do
ensino, buscando adequa-lo as mudangas operadas na esfera do conhecimento e

das relagdes de producéo.

Para o Conselho Nacional de Educag¢ao (CNE), ficou a tarefa de esclarecer e
regulamentar a aplicagdo da LDBEN/1996. Nesse sentido, foram elaborados pelo
CNE diretrizes, pareceres e resolugdes que orientaram os diferentes sistemas de
ensino na implantacdo do novo arcabougo legal. As normas propostas
estabeleceram novos desenhos curriculares para os diferentes niveis e modalidades
de ensino. No campo da formacdo de professores, as mudangas atingiram
profundamente o plano institucional, com a regulamentagado do novo lécus formativo
estabelecido pela Lei, os Institutos Superiores de Educagao (ISE). O objetivo da
legislacdo federal €, em consonéncia com tendéncias internacionais, transferir a
formagado de professores, realizada tradicionalmente nas escolas normais de nivel
meédio, para o nivel superior. Esse contexto, marcado pela criacdo de um novo lécus
e por novas formas de organizar e conceber a formagao de professores, suscitou
reflexdes sobre os rumos das politicas publicas tragcadas para esse setor no Estado

do Rio de Janeiro, motivando a realizagao desta investigagao.

Neste capitulo, empreendeu-se o esforgco de construgdo do objeto e de
delimitagdo dos eixos tedricos e metodoldgicos desta investigagdo. O tema deste
estudo sado as politicas publicas para formacgéo de professores das séries inicias do
ensino fundamental, em nivel superior, elaboradas no Sistema Publico Estadual de
Ensino do Rio de Janeiro, nos anos 90. A preocupagcdo com a formacdo de
professores em nivel superior, no Rio de Janeiro, data de Anisio Teixeira que
afirmou a necessidade de formar docentes em cursos de graduagdo. Essa
preocupagao ganhou terreno, entretanto, na década de noventa, com a discusséao e
a aprovacgéo da nova Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional n® 9394/96. O
novo quadro legal desafiou as esferas estaduais a reorganizarem seus sistemas de
ensino e a desenvolverem politicas para a concretizacdo das novas diretrizes

educacionais emanadas da esfera federal.



Este estudo buscou, portanto, analisar as politicas formuladas para a formacgao,
em nivel superior, de professores das séries iniciais, em periodos recentes do
governo estadual, construidas a partir do novo quadro normativo federal. No exame
dessas politicas, procurou-se destacar os seus objetivos, assim identificar as
concepgdes de professor e de formagao de professor nelas contidas. A investigagéo
voltou-se, sem perder de vista os primeiros projetos sobre o tema, para o periodo
posterior a promulgagdo da LDBEN/1996, quando foram criados os Institutos
Superiores de Educacdo na Rede Publica Estadual de Ensino do Rio de Janeiro.
Foram detectadas, desta forma, as primeiras propostas que incluiam o tema no
segundo Governo Leonel Brizola (1991-1994); os projetos de ISE desenvolvidos na
gestdo do governador Marcello Alencar (1995-1998) e a criagdo da Rede de
Institutos Superiores, no interior do Estado na administragdo de Antony Garotinho
(1999-2002). Essa trajetéria, que culminou no planejamento de uma Rede de
Institutos, foi marcada pelas disputas entre forcas no Ambito da maquina burocratica.
Assim, é também objetivo desta pesquisa compreender esse processo que aponta

para a dimenséo institucional e burocratica das politicas formuladas.

1.1 — O objeto: aspectos tedricos.

Um trabalho de pesquisa implica varios caminhos. Nado desconhecemos que
ter claro o que se quer estudar, e como fazé-lo, € fundamental numa investigagao.
Entretanto, o processo de conhecimento n&o é linear nem uniforme. Implica, uma
vez deslanchado, em redefinicbes e novas descobertas ndo vislumbradas
anteriormente, tendo em vista a inesgotabilidade do objeto de pesquisa. De acordo

com Cardoso (1976), ndo existe logica definida da descoberta.

Lembra-nos Bourdieu (1989) que a pesquisa ndo é uma “busca mistica”,
como muitos pretendem, mas uma atividade racional onde devemos procurar
maximizar nossos investimentos e rendimentos, inclusive o nosso tempo. Segundo o
autor, uma das mais importantes etapas do trabalho cientifico esta relacionada ao
trabalho de construcao do objeto. Essa fase é realizada aos poucos, da mesma

forma que a pintura de um quadro, por meio de “retoques sucessivos”. A construcao



do objeto néo se produz de uma so6 vez, “por uma espécie de ato tedrico inaugural”
(p. 27). E um trabalho de félego que se realiza aos poucos e passa pelo abandono
dos objetos pré-construidos, fatos sociais percebidos e nomeados pela sociologia
espontanea ou mesmo problemas e temas colocados pelas demandas do mundo
social. O objeto é construido em fungdo de uma problematica tedrica que permite ao
pesquisador tecer interroga¢des acerca daquele fragmento do real. O trabalho
cientifico é orientado por um corpo tedrico que, ao ser confrontado com a realidade,
fornece indicagbes, encaminha hipéteses. Como assinala Cardoso, “no fundo é a
realidade que importa, mas ndo é ela que comanda o processo da sua propria
inteligibilidade” (1976, p.65).

Quais os percursos, entdo, que se deve seguir? Sabe-se que é a teoria que
possibilita a aproximacao da realidade, que orienta a percepcao, a formulacdo de
questdes e a compreensdo do todo que se apresenta ao sujeito de forma cadtica. E
0 sujeito tedrico que no contato com o real, constréi o objeto. Quais séo, portanto, as

indicagdes tedricas que iluminam o objeto que se busca construir?

O conceito de campo, um dos conceitos centrais na obra de Bourdieuz,
orientou esta pesquisa. O campo é definido pelo autor como um espaco estruturado
de posi¢cdes onde dominantes e dominados lutam pela manutencao e pela obtencéo
de determinados postos. Dotados de mecanismos proprios, 0s campos possuem
propriedades que lhes sdo particulares. Enquanto espacos hierarquizados, os
campos sao arenas onde sio travadas lutas pela conquista de posicdes e de capital.
A estrutura dos campos envolve tensdes em torno da distribuicdo e posse de um
capital especifico. O capital especifico ao campo é desigualmente distribuido e

acumulado, o que motiva, por parte dos agentes que buscam a sua posse, a

2 A elaboragéo da teoria geral dos campos por Bourdieu esta relacionada a influéncia de Weber que
aplicou em outros dominios, em especial no terreno da religido, conceitos retirados da esfera
econdmica. Como destaca o autor: “construi a nogdo de campo contra Weber e ao mesmo tempo
com Weber” (1990, p.65). Ao observar o trabalho deste pensador, Bourdieu afirma ter se encontrado
diante de propriedades gerais validas para varios campos. A teoria dos campos foi construida a partir
de generalizagbes que vao sendo pouco a pouco efetuadas (BOURDIEU, 1988). Sempre que se
empreende o estudo de um campo particula, descobrem-se caracteristicas que lhe sao especificas,
mas que podem, ao mesmo tempo, ser valiosas na analise do funcionamento de outros campos.
Bourdieu coloca, entretanto, que a esfera econémica ndo € um modelo fundador da teoria dos
campos, mas sim apenas um exemplo de um campo. Tendo em vista a existéncia de leis invariantes
em certos campos, como o da politica e o da religido, o autor vé a possibilidade de um projeto de uma
teoria geral dos campos.



elaboracdo de estratégias de luta. A disputa ocorre entre aqueles que pretendem
assumir posigdes e aqueles que desejam manté-las. E como um jogo que pressupde
que se reconhegam as suas regras como legitimas e que, fundamentalmente,
existam pessoas dispostas a jogar. Os agentes que monopolizam a autoridade
especifica ao campo tendem a organizar estratégias de conservagéo, em oposi¢ao
aos novatos, que, detentores de um capital menor, procuram subverter a dominacao
articulando estratégias de subversdo. Os momentos de crise sdo momentos onde,
através do questionamento das posigcbes dos antigos dominantes, os novatos
procuram alterar as posigcdes de poder. Convém ressaltar que, subjacente a
qualquer antagonismo existe o reconhecimento em torno do mérito da disputa.
Dominantes e dominados estdo de acordo sobre a importancia, sobre o valor do
jogo, contribuindo, por outro lado, para a sua reprodugdo. Os bens alvo dos
antagonismos sao, na maioria das vezes, bens simbdlicos, como, prestigio ou

reconhecimento.

De acordo com Bourdieu (1997), o campo é uma esfera da vida social, um
espaco relativamente auténomo, com leis proprias de funcionamento, organizado em
torno de relagbes sociais e interesses especificos. Os campos sao “lugares de
relacbes de forcas que implicam em tendéncias imanentes e probabilidades
objetivas. Um campo n&o se orienta pelo acaso. Nem tudo nele é possivel ou
impossivel a cada momento” (BOURDIEU,1997, p.27). Essas tendéncias constituem
o sentido do jogo apropriado pelos agentes o qual orienta as escolhas e as lutas em

torno do capital e das posigdes existentes no campo.

A nogado de campo norteou esta pesquisa, sinalizando que “o objeto em
questdo nao esta isolado”, ha um conjunto de relagdes das quais ele retira as suas
propriedades (BOURDIEU, 1989, p. 27). O objeto sofre pressdes, influéncias, o peso
do campo no qual esta inserido. Para conhecé-lo, precisa-se, portanto, estabelecer
relacdes entre o recorte feito e o0 campo maior. Nessa direcédo, buscou-se analisar as
politicas publicas formuladas para a formacao de professores, em nivel superior, nas
suas diferentes dimensdes e relagdes com o campo politico mais amplo, permeado

por disputas, interesses em jogo e pela atuagao de determinados agentes.



Como etapa inicial do trabalho, buscou-se delimitar um conceito de politicas
publicas. Afinal, o que constitui uma politica publica?® Quais sdo hoje as principais
vertentes discutidas nesse campo de estudos? Considerada uma subarea da ciéncia
politica, a analise de politicas publicas vem demonstrando expressivo crescimento,
ilustrado pelo numero de publicagcbes e trabalhos apresentados em féruns
especificos. O exame da literatura sobre politicas publicas ensinou que, para fins
analiticos, a sua realizacao implica em diferentes etapas, tais como: a inser¢ao do
tema na agenda publica, a definicdo das propostas, a decisdo propriamente dita
quando uma alternativa para agao € escolhida, a fase de implementacéo e de
avaliagcao (JONES, 1970 apud MULLER, 2002). Esse modelo, que ficou conhecido
como analise sequencial (JONES,1970 apud MULLER, 2002), embora criticado por
sua linearidade, inspirou a delimitagdo do objeto de pesquisa. Assim, sem nenhuma
intencdo de buscar etapas sucessivas numa realidade tdo complexa, os
questionamentos deste estudo voltaram-se para o processo de insercdo do tema na

agenda governamental e para os projetos formulados.

Nessa direcdo, procurou-se detectar quais as questdes que levaram esta
tematica a integrar a agenda governamental, ou seja, porque a formacdo de
professores das séries iniciais se transformou num assunto merecedor da atencgao
do estado. Essas preocupacbes conduziram a contextualizacdo do tema
relacionando-o as inovagdes produzidas no arcabougo legal que rege o ensino

brasileiro, as influéncias dos organismos internacionais e do caso francés*.

Com a aprovagao da LDBEN/1996 e das regulamentag¢des posteriores, como
ja foi mencionado, foram colocadas tarefas para os sistemas estaduais. O prazo
estabelecido pela década da educacgao implicava na necessidade de reformulacdes

urgentes na formagao de professores, motivando os gestores publicos a construirem

® Dada a centralidade desse conceito, essa discussdo foi apresentada em um capitulo especifico.

* Denomina-se de caso francés a criagao, em 1989, dos Institutos Universitarios de Formagéo de
Mestres (IUFM), com a Lei de Orientagdo sobre a Educagdo n° 89-496. Nesse processo foram
extintas, por decreto, as antigas Escolas Normais que formavam professores para a educagao
primaria, os Centros Pedagodgicos regionais que certificavam professores para o secundario e as
Escolas Normais de Aprendizagem que preparavam docentes para o ensino técnico (BOURDONCLE,
1997). Todas essas instituicbes foram suprimidas e substituidas pelos IUFM criados em diferentes
regibes da Franga. Os Institutos consistem em estabelecimentos publicos de ensino superior e
objetivam a formagéao de professores e de conselheiros de educagao.



politicas para formagao em nivel superior. Essas politicas foram delineadas a partir

dos parametros e diretrizes postas pelo quadro normativo federal.

A legislacao federal foi elaborada no contexto de ajuste econdmico e reforma
do Estado brasileiro. Esse processo, relacionado a difusao das idéias neoliberais e a
busca de competitividade nos mercados mundiais, estabeleceu principios e diretrizes

que nortearam a configuragao dos novos dispositivos legais.

Neste contexto de reforma do Estado e de busca de insercdo econdmica,
marcado pela influéncia dos organismos internacionais, os paises da América Latina
compartilharam algumas orientacdes e eixos comuns de politica, em torno dos quais
ordenaram-se as medidas de mudangas. As agéncias multilaterais, além da ajuda
financeira, elaboraram um conjunto de idéias, de recomendagdes que atuaram como
marco na elaboracéo das politicas continentais. Este processo de difusao de idéias e
de paradigmas, de influéncia de uma légica internacional que suplanta os quadros
do Estado-nacéo constitui um dos fatores explicativos da semelhanga na retérica das
politicas educativas no continente. Observa-se a existéncia de transferéncias de
modelos, de idéias-chave que orientam as politicas locais. Essa idéia de que ha
algum tipo de convergéncia ou transferéncia de politicas entre os paises €, na
atualidade, muito debatida, ndo sendo considerada um fendbmeno novo. Diferentes
abordagens sobre mudangas institucionais e inovagées em um contexto mundial,
fazem referéncia a processos por meio dos quais paradigmas ou modelos de
politicas sdo adotados por diversos paises (BALL, 2001, EVANS E DAVIES, 1999).
Um desses processos € a transferéncia de politicas, objeto de estudo de diversas

disciplinas, entendida como:

(...) processo no qual os conhecimentos acerca de politicas,
disposicbes administrativas, instituicées, etc, em um momento e/ou
lugar, se usam no desenvolvimento de politicas, disposi¢des
administrativas e instituigbes em outro momento e/ou lugar
(DOLOWITZ e MARSH 1996, p.344, apud EVANS, DAVIES, 1999).

A convergéncia de politicas esta relacionada a globalizagédo e ao crescente papel
desempenhado por organizag¢des internacionais. Para Evans e Davies (1999), ha um
incremento no interesse pelo estudo desses processos nos anos 90. De acordo com

os autores, as razdes sao tanto de natureza politica, como académica. Do ponto de
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vista politico, constituem uma reposta a nova forma de governar sem governo, que
se refere a elaboragao de politicas mediante redes inter-organizacionais, de niveis
multiplos e com organizagado prépria. Ja do ponto de vista académico, reflete o
desafio de estudar essas novas formas de governo que se consolidam na atualidade
(p.204).

Estes estudos auxiliam a compreensdao das semelhangas encontradas nas
politicas delineadas para a formacao de professores em nivel superior instituidas em
diferentes paises, (CAMPOS, 1999, p.133). Em outras palavras, permitem
compreender as politicas para formagao de professores ndao como fatos isolados,
mas como processos resultantes de aprendizagens e mesmo de circulagdo

transnacional de idéias e paradigmas.

Esses processos de construcao de discursos, de concepcdes € marcos para a
definigdo de politicas onde atuam agéncias como a Unesco e o Banco Mundial
constituem, de acordo com Ball, um contexto de influéncia. Ball’. sustenta a

existéncia de trés contextos politicos primarios, sao eles:

(...) contexto de influéncia, onde normalmente as definigdes politicas
sdo iniciadas e os discursos politicos s&o construidos; onde
acontecem as disputas entre quem influencia a definicdo das
finalidades sociais da educagdo e do que significa ser educado. Atuam
nesse contexto as redes sociais dentro e em torno dos partidos
politicos, do governo, do processo legislativo, das agéncias
multilaterais, dos governos de outros paises cujas politicas s&o
referéncia para o pais em questao; b) contexto de producao dos textos
das definicdes politicas, o poder central propriamente dito, que
mantém uma associagdo estreita com o primeiro contexto; e c)
contexto da prética, onde as definigbes curriculares sado recriadas e
reinterpretadas. (1992 apud LOPES, 2004, p.112)

Este trabalho leva em conta as relagdes entre dos dois primeiros contextos. O
contexto de influéncia que age sobre o objeto, inclui neste estudo, a andlise dos
marcos legais para a formacao de professores, no contexto da reforma do estado

brasileiro e 0 exame das novas regulamentagdes formuladas para a formagao do

S BALL, Stephen J. The policy processes and the processes of policy. In: BOWE, R., BALL, S., GOLD,
A. (orgs.). Reforming education & changing school: case studies in policy sociology. London/New
York: Routlegde, 1992, p. 6-23.
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professor em nivel nacional. Sdo consideradas também as recomendagdes
emanadas de organismos internacionais que criaram os marcos para o desenho de
programas e para formulagdo de politicas nacionais, além das influéncias da
experiéncia francesa de criagao dos Institus Universitaires pour la Formation des

Maitres (IUFM) na administragdo do Rio de Janeiro.

Este caminho de analise assinala a preocupacdo deste trabalho com a
relacdo do nivel macro dos processos com o nivel local. Entretanto a énfase nos
aspectos comuns e na influéncia sofrida pelos espacos locais ndo significa minimizar
ou mesmo ignorar a existéncia de heterogeneidades nas respostas nacionais a
essas influéncias. Essas respostas sdao modeladas por instituicdes domésticas e por
fendbmenos locais que exercem importante mediagdo nesses processos de
transferéncias de politicas e de paradigmas. Ha um contexto de produgao dos textos
das definicdes politicas que nado pode ser desconsiderado, pois ocorrem processos

de mediacéao e traducgao local das politicas.

O conjunto de normas materializadas em leis, decretos, enfim, em
documentos e formulagdes oficiais elaborados pelas instancias governamentais
constituem, para Gamez e Martinez (1999,p. 147), as préticas legais, os elementos-
chave para analise dos condicionantes que configuram a formagéo de professores.
Junto as praticas legais, atuam as praticas administrativas constituidas por iniciativas
de 6rgaos de poder inferior, que desenvolvem e tornam concretas as praticas legais.
A relacdo entre o que a legislagdo determina e o que as praticas administrativas
desenvolvem, entretanto, ndo é linear. Por um lado, as praticas legais séo
apropriadas e ressignificadas por instancias administrativas. Por outro, dimensdes
relativas ao contexto politico e econdmico sédo, também, elementos condicionantes
que podem dificultar ou propiciar o desenvolvimento do que estabelecem as normas
e orientagdes oficiais. A compreensao da articulagao entre o que as praticas legais

preconizam e as administrativas implementam € uma preocupagao deste projeto.

As politicas estudadas foram o resultado, também, de um processo que
envolveu a atuagao das instancias burocraticas. As agéncias burocraticas, enquanto

arenas politicas, espagos onde ocorrem lutas pelo poder, constituem o I6cus onde
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ocorre 0 processo decisério e a implementagdo das politicas. Como observa Diniz
(2005), nado basta levar em conta as prioridades da agenda no processo de
formulacdo e implementacdo de politicas. E necessario, ainda, considerar a
dimensao politico-institucional do processo de formulacdo e implementacdo de
politicas, o maior ou menor grau de discricionariedade da burocracia governamental
que se traduz num determinado estilo de gestdo publica. Ha uma determinada
configuracdo institucional, um contexto burocratico que modela e exerce uma
mediagdo nas interagbes politicas, influenciando as definicbes em matéria de

politica.

Assim, considerando as instancias burocraticas como variaveis importantes
nesta investigacdo, assinalaram-se as suas influéncias na formulagcdo e
implementacao das politicas publicas voltadas para a formacao de professores em
nivel superior. Tais instancias criam estratégias de atuagdo, disputando espaco
politico-institucional com outros setores, elencando prioridades, obstruindo projetos
e, muitas vezes, desconsiderando finalidades externas em favor das internas. O
conceito de estratégia é definido por Bourdieu como “a orientagdo para a pratica,
que nao é consciente nem calculada, nem mecanicamente determinada” (1990,
p.36). Todas as nossas condutas sdo orientadas em relagdo a determinados fins
sem que esse processo seja consciente ou signifique uma obediéncia cega a regras.
E como se tivesse, de forma internalizada, o sentido do jogo, o que o faz entender,
conhecer as regras e poder jogar, mas nao de forma pré-estabelecida. O agente
joga conhecendo o jogo, mas também improvisando, criando. O habitus® serve de
base para a previsdo de suas condutas porque, de acordo com ele, pode-se agir de
determinadas formas em determinadas circunstancias. Essa tendéncia que se tem
para agir de certa forma nao significa, contudo, que sempre se faga o que se espera
ou a mesma coisa. Os agentes improvisam, elaboram novas estratégias, o que

confere as estruturas simbdlicas um papel maior e mais relevante.

¢ Com relagdo ao habitus, destaca Bordieu (1996) que, através do enquadramento que impde as
praticas, o Estado instaura e inculca formas de percepgao e de pensamento comuns, quadros sociais
da percepgao, da compreensao ou da memoria. E cria, assim, as condigbes de uma espécie imediata
de habitus que é, ela prépria, o fundamento de uma espécie de consenso sobre esse conjunto de
evidéncias compartilhadas, constitutivas do senso comum.
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A concepcédo de habitus recupera a dimensdo individual e simbdlica dos
fendbmenos sociais, a dimensao do agente que interage com a realidade social, ndo
sendo apenas o resultado de suas determinagbes, nem, por outro lado,
determinando-a. As estruturas mentais sofrem condicionamento social. Existe uma
dimensao do social que esta inscrita em cada pessoa. Compartiiham-se com os
outros agentes, categorias, percepgdes que orientam suas condutas e que as
tornam significativas. E o habitus, este principio gerador das praticas, das acdes no
mundo, fundamento da regularidade das condutas. O conceito de habitus, elaborado
por Bourdieu, ressalta o lado ativo do agente que, apesar de internalizar as
representagdes da estrutura social, age sobre estas ndo sendo apenas o seu reflexo

ou o resultado mecanico dos condicionamentos sociais.

1.2 — O percurso metodoldgico

A partir desse quadro mais amplo, definiu-se o foco desta investigagéo e os
possiveis percursos metodoldgicos, lembrando que as opgdes metodologicas sao
inseparaveis das opg¢des tedricas de construgao do objeto. Como lembra Bourdieu, a

metodologia é uma teoria em ato (1989).

Esta pesquisa, como ja foi mencionado, procurou resgatar as politicas
publicas desenvolvidas na Rede Publica Estadual do Rio de Janeiro com o objetivo
de implantar as novas normas legais estabelecidas para a formagao de professores,
em nivel superior, para as séries iniciais do ensino fundamental, durante os trés
governos estaduais que se sucederam: Leonel Brizola (1991-1994), Marcello Alencar
(1995-1998) e Antony Garotinho (1999-2002).

No periodo focalizado, construiram-se diferentes propostas, algumas nao
viabilizadas, at¢é o momento em que a Fundacdo de Apoio a Escola Técnica
(FAETEC) passou a gerir e a formular a politica para formagao de professores em
cursos superiores. Além de criar o primeiro Instituto Superior de Educagdo na
capital, a FAETEC expandiu essas instituicdes para o interior do Estado do Rio de

Janeiro. Os planos da FAETEC pretendiam criar uma rede com vinte e cinco ISE no
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interior, destes somente seis foram constituidos. Esse projeto contém as marcas e
0s eixos que caracterizam a atuagao do seu l6cus de criagdo, uma fundagéao voltada
para a educagado profissional. Questiona-se, portanto, qual a orientacdo dos
objetivos dessas politicas elaboradas para a formagao do professor em diferentes

propostas de governo, no periodo de 1991 a 20027

A pesquisa empreendida foi de carater qualitativo e envolveu diferentes
procedimentos metodoldgicos. A primeira etapa da pesquisa foi dedicada a revisao
da bibliografia que incluiu o rastreamento da literatura especifica sobre politicas
publicas, com destaque para a constituicdo dessa area de estudos e para as
diferentes vertentes tedricas existentes. Destaca-se que a atencéo recaiu sobre as
reflexdes de autores franceses e ingleses, tendo em vista as alternativas construidas
a hegemonia do campo de analise norte-americano, marcado pelo funcionalismo.
Assinala-se que foram examinados artigos’ e livros que evidenciaram a importancia

da apropriagao dessas contribuigdes para fins analiticos.

Ainda nessa fase, foram pesquisados trabalhos sobre politicas educativas e
formacgado de professores de autores brasileiros e latino-americanos, objetivando o
aprofundamento da tematica. A exploracdo dessa producdo académica revelou a
preocupacado recorrente com o contexto neoliberal e com a influéncia dos

organismos internacionais no desenho das politicas nacionais.

A segunda etapa envolveu o rastreamento de documentos oficiais. As
politicas, focalizadas neste estudo, foram analisadas com base nos documentos do
Governo Federal e dos governos estaduais que explicitaram metas, objetivos,
planos, programas, projetos e normas legais para a formagdo de professores em
nivel superior. Foram perquiridos, ainda, documentos de organismos internacionais
que revelaram posicionamentos e orientagbes dessas agéncias. Os textos foram
considerados como um ponto de partida, pois o objetivo da pesquisa era

compreender a politica e ndo realizar uma analise de discurso.

” Foram rastreados, aproximadamente, 200 artigos sobre politicas publicas, com destaque para a
produgdo académica veiculada na Revue Francaise de Science Politique no periodo de 1951 até
2006.
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O exame dos textos permitiu detectar referenciais tedricos, concepgdes
educativas e praticas, modelos para organizagdo e funcionamento das instituicdes
formadoras. Buscou-se ler o que os textos diziam, captando-se também o que eles
nado diziam. Imagens de um mundo melhor, promessas de renovacido, de
ressurgimento econémico e cultural s&o veiculados nesses documentos
administrativos e pedagogicos. Popkewitz chama atengao para o papel dos textos
formais nas reformas educativas da atualidade. A linguagem da reforma (...) ndo é
s6é um instrumento de poder, mas uma tecnologia que medeia a distribuicdo de
poder (POPKEWITZ, 1997).

A analise dos textos, de acordo com Ozga (2000), constitui “(...) um método
util em investigacdo em politica, pois muitos dos textos estdo disponiveis ao publico
e prontamente acessiveis, possibilitando uma analise da politica ao longo do tempo”
(p.170). Osga observa que a politica se materializa em documentos. Os textos
politicos sdo importantes recursos de analise, em termos das mensagens que
transmitem ou que procuram transmitir, contendo narrativas particulares sobre o que
€ possivel ou desejavel conseguir através das politicas educativas. Os documentos
produzidos para implantagdo das politicas expressam intencdes, concepcoes,
categorias e modelos que orientam a politica educativa. Sdo produtos e produtores
de politica (OSGA, 2000).

O texto e o discurso sao vistos como receptaculos, como modos de
expressao, de manifestagdo. A intengao foi operar sobre os documentos, a partir de
seu interior, ordenando e identificando enunciados referentes a formacédo do
professor nas direcbes apontadas nos objetivos deste projeto. A compreensao dos
textos envolveu, contudo, a recuperacdo do contexto de influéncia onde foram
produzidos (BALL,1992 apud Lopes 2004) , o que nos remete para o nivel macro

dos processos estudados.

Para complementagdo das informagdes necessarias a realizagdo da
pesquisa, foram feitas entrevistas semi-estruturadas com pessoas que participaram
diretamente do processo estudado. As entrevistas e ainda os depoimentos de alguns
atores auxiliaram a compreensdo dos processos e a reconstrucdo do quadro

focalizado. Dado o grande envolvimento que essas pessoas tiveram com esses
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projetos, muitas delas rememoraram experiéncias, fatos e reflexdes, ha muito
guardadas. Como organizou-se apenas um roteiro e limitou-se a participagao do
pesquisador a condugao dos assuntos, os entrevistados discorreram, na maior parte
do tempo de forma espontanea, revelando particularidades dos processos. De
acordo com Bourdieu (1997), para os informantes € o momento de tornarem publicas

experiéncias privadas (p.704).

O encaminhamento dado ao desenvolvimento da investigagéo realizada levou
a focalizar, no nivel macro o exame das contribui¢des de organismos internacionais
e das politicas definidas em nivel nacional para formagdo de professores,
deslocando-se, em seguida, para o contexto local. Tais dimensdes s&o visualizadas

a segquir.

1.2.1 - Os organismos internacionais e as politicas para formacédo de

professores

A literatura sobre politicas educacionais vem destacando a influéncia de
organismos internacionais® na América Latina, na ultima década (RIVERO 2000,
TORRES 2001, GAJARDO 2000, KUENZER 1999, MAUES 1999). Essa é uma
dimensdo que se relaciona ao objeto desta investigagdo que tem, como uma de
suas premissas, a relacao entre as politicas educativas nacionais e o contexto macro

politico-econémico caracterizado pela intensificagcdo dos fluxos internacionais de

® Para esta etapa da pesquisa, foram examinados os seguintes documentos relativos & atuagao da
UNESCO: Declaragdo do México (UNESCO/OREALC, 1979), Recomendagdo de Quito
(UNESCO/OREALC, 1981), Recomendagdao de Santa Lucia (UNESCO/OREALC, 1982),
Recomendagdo da Cidade do México (UNESCO/OREALC, 1984), Recomendacdo de Bogota
(UNESCO/OREALC, 1987), Declaragdo de Bogota (UNESCO/OREALC, 1987), Recomendagao da
Guatemala (UNESCO/OREALC, 1989), Declaracdo da Guatemala (UNESCO/OREALC, 1989),
Recomendacédo de Quito (UNESCO/OREALC, 1991), Declaragdo de Quito (UNESCO/OREALC,
1991), Recomendagcdo de Santiago (UNESCO/OREALC, 1993), Declaragcdo de Quito
(UNESCO/OREALC, 1993), Recomendacéo de Kingston (UNESCO/OREALC, 1996), Declaracao e
Recomendacédo de Cochabamba (UNESCO/OREALC, 2001), além dos Boletins do Projeto Principal
de Educacéo, publicados ao longo dos vinte anos da vigéncia do projeto (1981-2001) e de textos
produzidos pela Unesco para acompanhamento e avaliagao das acgdes propostas. Para compreender
a acao dos bancos internacionais, foram pesquisados: Reforma de la educacion primaria y secundaria
en América Latina y Caribe (BID, 2000); La educacién como catalizador del progresso (BID, 1998),
Prioridades y estrategias para la educacion: examen del Banco Mundial (BM, 1996); Aprendizaje
permanente en la economia global del conocimiento: desafios para todos los paises en desarrollo
(BM, 2003).
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bens, de mao de obra e de capitais e pela transformagéo na agao e soberania dos
Estados nacionais. Com base nessa premissa, entende-se que as politicas para
formagdo de professores ndo sado fatos locais, mas parte de um movimento
complexo que inclui também as influéncias dos organismos internacionais (MAUES,
2003).

Nos anos 90, assistiu-se, em diferentes paises na América Latina, a
implementacédo de politicas que objetivaram reformular os sistemas educacionais®.
Paises, como a Argentina e o Brasil procuraram, neste ultimo decénio, intervir nos
sistemas de ensino, alterando seus curriculos, a gestdo dos sistemas e a formagéao
de professores. Tratava-se de enfrentar problemas detectados nos sistemas
escolares, tais como: descompasso com relacdo as necessidades de reestruturacéo
do setor produtivo, baixa rentabilidade do investimento educacional, baixos niveis de
qualidade educacional, além das dificuldades de universalizacido da escolaridade
obrigatéria (CASASSUS 2002).

Esse processo de reformas, segundo diferentes autores (MAUES, 2003,
CASSASSUS 2001, ZIBAS 2002, TIRAMONTI 1997, KUENZER 1999), esteve
relacionado a um processo mais amplo, de inducido externa, associado as politicas
de organismos internacionais que fornecem empréstimos para os paises da regiao.
Essas reformas educativas, orquestradas no bojo de programas governamentais
caracterizados pelo alinhamento as diretrizes politicas e econémicas definidas pelas
instituicdes financeiras internacionais, objetivaram redirecionar a educagao formal,
ajustando os processos de escolarizagao as novas demandas requeridas pela esfera
produtiva. Segundo os documentos das agéncias internacionais, as novas relagées
econbmicas e politicas estariam impondo a América Latina a recolocacao do tema
da educacdo. Nessa perspectiva, a educacido adquiriu uma centralidade renovada,

pois se esperava que ela preparasse as:

(...) novas geragdes para o trabalho no marco de economias modernas
e competitivas e, do outro, que promova a equidade e a mobilidade

® Popkewitz procura delimitar, para fins de analise, o sentido de reforma: “Reforma é uma palavra que
faz referéncia a mobilizagdo dos publicos e as relagbes de poder na definigdo do espago publico.”
(1997, p. 11):
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social sem descurar da formacdo para uma participagédo cidada e
integracao a vida nacional (GAJARDO 2000, p.4)

Para garantir a integracdo dos paises a uma nova ordem mundial baseada
em economias nacionais abertas, seria preciso, nessa 6tica, implementar mudancas
no campo educativo. Os sistemas de ensino deveriam ser transformados para formar
0s recursos humanos necessarios a inser¢gao competitiva dos paises na nova ordem
mundial (KRAWCZYK; ROSAR, 1999). O acesso geral ao conhecimento seria um
fator chave para o crescimento econdmico e constituicdo de sociedades mais justas
e democraticas que deveriam propiciar, ao mesmo tempo, a construgdo de uma
cidadania voltada, especialmente, para a cooperacdo e para construcdo do
consenso (CEPAL/UNESCO, 1992).

Nesse contexto, observou-se que, em numerosas oportunidades, a formacao
de professores foi evocada para justificar as limitagdes estruturais da educagéo
latino-americana, sendo identificada como um dos componentes responsaveis pelo
fracasso escolar (CEPAL/UNESCO, 1992). Preocupados com a viabilizagdo de
transformagdes nos sistemas educativos, diferentes agéncias internacionais e
governos designaram a formacédo de professores como um elemento estratégico,

capaz de contribuir decisivamente para a melhoria da qualidade de ensino'®.

Desta forma, a formagédo de professores emergiu, nos anos 90, como uma
importante tematica nas propostas de organismos internacionais, como o Banco
Mundial e a Unesco, e de diferentes foruns, como a Conferéncia Internacional de
Educacao para Todos (Jomtien, 1999). Considerados como “sujeitos da mudanca”
(TORRES, 2000) ou tema prioritario na educacgao brasileira neste inicio do século
XXI (MELLO, 2001), a atuagado dos professores passou a ser considerada como
fundamental na construcao de um “novo” modelo de educagao que contribuisse para
a reducao da pobreza e para o desenvolvimento econdmico das nag¢des (BANCO

MUNDIAL, 1996). Para que isso se efetivasse, seria necessario, entretanto, rever o

® Nao obstante as politicas e medidas implementadas e mesmo a centralidade conferida aos
professores nos textos das reformas, observa-se, na América Latina, a deterioragdo dos salarios € a
desvalorizagédo social dos docentes, agravadas no marco das politicas de ajuste. Autores, como
Torres (2000), destacam a complexidade da situagédo “sumamente critica a que chegou no mundo o
problema docente” (p.38). Na atualidade, o professor € um profissional empobrecido, com menos
respeito e status social.
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modelo de formagao, preparando docentes para responder as novas exigéncias de

melhoria da qualidade da educagao basica.

O exame dos documentos produzidos pelas agéncias internacionais sobre a
preparagdo de professores evidenciou alguns eixos comuns, tais como:
profissionalizagcdo, formagdo em nivel superior, énfase na pratica, certificagcdo de
experiéncias, formagédo continuada e pedagogia das competéncias, em torno dos
quais definiram-se as politicas reformistas para a formac¢ao de docentes na América

Latina.

A acado dos organismos internacionais nas politicas de educacédo no cenario
nacional se fez sentir menos pelo que representava o investimento financeiro e mais
pela imposicao das tematicas prioritarias (CORAGGIO, 1995). Entre as agéncias que
atuaram no continente, destacou-se a Unesco que, desde o final dos anos 70,
trabalhou na constituicdo de uma agenda regional para a educagdo. Um marco
nesse processo, em relagao a politica atual, foi o Projeto Principal de Educagéao para
América Latina e Caribe, em 1981, patrocinado pela UNESCO e posteriormente
modificado, tendo em vista as decis6es da Conferéncia Mundial de Educacao para
Todos, na Tailandia em 1990'". O Projeto Principal apresentava principios e
estratégias que, construidos por um organismo internacional, nortearam o
desenvolvimento de politicas educativas na regiéo“z. Entre as concepcdes centrais,
defendidas pela UNESCO, estava a relagdo entre educagdao e a promogao do
desenvolvimento econémico e social™.

Na vigéncia desse projeto, foram propostos marcos para o desenvolvimento

de politicas regionais nos paises signatarios. A questao da formagéo de professores,

A elaboracéo e a implementacéo desse Projeto envolveu os ministros da educagéo do continente
que realizaram reunides sistematicas a cada dois anos, onde foram discutidos caminhos para a
superagao dos problemas educacionais existentes.

"2 Findo o prazo de execugédo do Projeto Principal de Educacgdo, a UNESCO foi instada a elaborar
uma nova proposta para a América Latina e Caribe, o Projeto Regional de Educacéo.

'® A relagdo entre educagao e desenvolvimento ¢ interpretada de formas diferentes durante a vigéncia
do Projeto Principal. Nos anos 80, a educagao é vista como fator que conduz ao desenvolvimento.
Uma nacgdo desenvolvida, nos termos da Declaracdo do Meéxico, € aquela “cuja populagdo €
informada, culta, eficiente, produtiva, responsavel e solidaria”, sendo o desenvolvimento medido
“fundamentalmente pela qualidade de vida das pessoas que o produzem” (UNESCO, 1979). Nos
anos 90, a educagao € percebida como fator estratégico na busca da competitividade internacional e
o desenvolvimento, como consequéncia da insergéo dos paises na economia global.
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em especial, ganhou espago a partir do inicio dos anos 90, quando aquele
organismo reconheceu a necessidade de ‘iniciar una nova etapa de
desenvolvimento educativo que respondesse aos desafios da transformagéao
produtiva, de equidade social e da democratizacdo” (UNESCO, 1991). A formacao
de professores foi citada como um componente central para o desenvolvimento de
uma escola de qualidade. Os documentos do Projeto Principal de Educagéo
indicavam a profissionalizagédo das ag¢des educativas como estratégia técnica e

politica para a transformacao da educacao no continente.

A profissionalizagdo dos professores e a sua relagdo com o desenvolvimento
econdmico emergiram também como énfases nos documentos de organismos como
o Banco Mundial. Para esse organismo, a formagao — preparagao profissional inicial
ou continuada — foi compreendida como componente essencial de uma estratégia
mais ampla de profissionalizagdo do professor. O objetivo era desenvolver nos
professores as competéncias necessarias para atuar em um novo cenario (REGO,
MELLO, 2002, p.3). Na perspectiva do Banco Mundial (BM), contudo, a formacgéo de

professores em vez de:

(...) concentrar-se em uma extensa formagao académica, o processo
de formagao docente deveria contemplar uma preparagao pedagogica
mais breve, combinada desde o inicio com praticas diretas, nas quais
o futuro-mestre vai assumindo responsabilidades crescentes. (1996,
p.141)

A idéia de formar professores em nivel superior, na América Latina, ganhou
félego neste contexto de busca por novas estratégias para a profissionalizagdo dos
docentes. Para esse desafio, entretanto, as respostas construidas foram diversas,
encontrando-se na regido ndo um unico formato, mas diferentes instituicbes
dedicadas a formacao inicial de docentes (SARAVIA, FLORES, 2005). Cada pais
construiu sua propria estrutura, de acordo com o contexto local. Ao lado das antigas
escolas de nivel médio, ainda existentes em diversos paises no continente, foram
implantadas instituicdes de nivel superior ndo universitarias, além das faculdades de

educacao no ambito das universidades.
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Nas proposicdes dos organismos internacionais', destacou-se, como
recorrente, a relagdo entre economia e educagao e o papel conferido a esta no
processo de transformacgéo estrutural dos paises periféricos. Nessa perspectiva, o
campo econdmico e sua racionalidade passaram a se constituir em fatores influentes
para a organizagdo do campo soécio-educativo. A busca pela racionalidade
econOmica tornou-se parametro das politicas publicas em geral. Categorias como
eficiéncia, qualidade, flexibilidade compdem o conteudo das politicas educacionais,
substituindo antigas categorias, como emancipagdo, conscientizagdo que
caracterizaram um outro idedario educacional. E a reconversdo da educacdo, que

passou a seguir a mesma matriz tedrica, politica e ideoldgica da reforma do Estado.

Nesta pesquisa, considerou-se importante a compreensao dos temas e eixos
colocados para a formagdo de professores pelos organismos internacionais.
Ressalta-se que os circuitos internacionais tecem e direcionam tendéncias para os
espacos nacionais, influenciando o conteudo das politicas elaboradas para formacéao
de professores em nosso pais. Essa relagdo, entretanto, ndo é linear, pois as
condi¢des sociais, politicas e culturais encontradas nas diversas realidades exercem

mediagdes que influenciam o conteludo e o resultado dessas politicas.

Assim, embora os organismos exergam um papel indutor de politicas, as
diretrizes externas sofrem processos de recontextualizacdo e de interpretacdo na
sua tradugao nacional e local que ndo podem ser ignorados. Existem negociagoes,
aprendizagens, formacdo de redes, enfim, que intervém modelando esses
processos. Recorda-se o papel desempenhado por instituicbes ou agentes
domeésticos, por arenas onde movimentos sociais, partidos, associagdes, sindicatos
e a propria burocracia governamental desenvolvem lutas em torno da elaboragéo e

condugdo das politicas educativas. A trajetéria internacional/ local ndo & simples

" Torres (2001) chamou atengéo para o labirinto da cooperacéo internacional. Ao final da década de
90, a América Latina foi atravessada por trés projetos internacionais: o Projeto Principal de Educacao,
organizado pelo Programa das Nag¢bes Unidas para Educacado Ciéncia e Cultura (UNESCO) e pela
Oficina Regional de Educagéo para a América Latina e Caribe da (OREALC), de alcance regional,
Educacgado para Todos, langado na Tailandia em 1990, de alcance mundial, sob os auspicios e
coordenagao de quatro organismos internacionais, entre eles a UNESCO, o Programa das Nagobes
Unidas para a Infancia (UNICEF), o Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD),
além do Banco Mundial (BM). E, ainda, o Plano de Acesso Universal a Educagéo, iniciativa acordada
na | Cumbre Hemisférica, que envolveu os paises da América, exceto Cuba, sob a coordenagéo dos
Estados Unidos. A formulagdo desse Plano esta relacionada a implementagao da Area Livre de
Comeércio (ALCA) no continente.
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nem direta. .Ha um conjunto de fatores inter-relacionados, entre estes, as condigbes
sdciais, politicas e culturais que exercem mediagao nesses processos e contribuem
para a bricolage de elementos que, provenientes de sistemas diversos, sao

recompostos e dao origem a novas propostas.

1.2.2 — A politica de formacdao de professores nas determinacdes legais

Neste pais, a promulgacdo da Lei de Diretrizes e Bases da Educagao
Nacional no 9394/96 possibilitou a implantagdo de um conjunto de reformas que
estavam em gestagdo (Freitas, 1999: 19). Considerada um marco politico e

institucional, a LDB, segundo documentos oficiais, incorporou:

(...) licdes e experiéncias aprendidas desde o inicio dos anos 80 por
reformas localizadas em estados e municipios, a nova lei geral da
educacdo brasileira sinalizou o futuro e tragou diretrizes inovadoras
para a organizagao e a gestao dos sistemas de ensino (MEC, 2001, p.
4).

A Constituicdo de 1988 reclamava uma lei que regulamentasse e desdobrasse
os principios educacionais nela proclamados. Apos um prolongado processo de
discusséo e intensas negociacoes, finalmente, a Lei n° 9394 foi sancionada em
1996. O seu texto, definido como sucinto, reflete a concepcao de estado neoliberal e

desregulamentador que vem sendo implantado no pais (SILVA, 1998:96).

Entre as caracteristicas da nova Lei, esta a flexibilidade para organizagdo dos
sistemas, a0 mesmo tempo em que sao implantados mecanismos de controle. O
texto legal traz algumas inovagdes que devem ser destacadas: a integragdo da
educacao infantil e do ensino médio como etapas da educacgéao basica, a exigéncia
de formacgao superior para os docentes das séries iniciais, foco na construgao de
competéncias, a flexibilidade e a descentralizacao, além da implantacao de processo

nacional de avaliagao do rendimento escolar nos diferentes niveis de ensino.

A formacgao dos profissionais da educacao, embora apareca na retérica oficial

como eixo para transformacgado da qualidade de ensino, é tratada em apenas seis
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artigos (Titulo IV) que definem os seus fundamentos e lécus: a associagao entre
teoria e pratica e a possibilidade de aproveitamento de estudos (art. 61); a formagéao
em nivel superior, admitindo-se, entretanto, a modalidade normal de nivel médio
(art.62); a tarefa reservada para os Institutos Superiores, formar professores para
educacdo basica e ministrar programas de complementagcdo pedagdgica para os

graduados (Art. 63); a inclusdo de, no minimo, 300 horas de pratica (Art. 65).

As incumbéncias dos professores, base para a definicdo de competéncias
profissionais, est&o relacionadas no art. 13. E importante perceber que a LDB prevé
caracteristicas gerais para a formagao dos docentes que devem ser adaptadas aos
diferentes niveis, modalidades e faixas etarias. O objetivo maior da formacédo é
preparar o professor para atuar na educacéao basica. Entre as incumbéncias citadas

na Lei, destacam-se:

o participar da elaboragéo da proposta pedagdgica do estabelecimento de ensino;

O elaborar e cumprir plano de trabalho, segundo a proposta pedagogica do
estabelecimento de ensino;

a zelar pela aprendizagem dos alunos;

o estabelecer estratégias de recuperagao para os alunos de menor rendimento;

O ministrar os dias letivos e horas-aula estabelecidos, além de participar integralmente
dos periodos dedicados ao planejamento, a avaliagdo e ao desenvolvimento
profissional;

O e participar da integragéo entre familia escola.

As incumbéncias relacionadas tragam um determinado perfil de profissional
que tem como fundamento de sua atuagdo a responsabilidade e a autonomia.
Responsabilidade com a aprendizagem dos alunos, inclusive com aqueles que
apresentam ritmos diferentes, e autonomia para elaborar seu plano de trabalho. Por
outro lado, é preciso que ele saiba trabalhar em equipe, pois é sua incumbéncia
participar da formulagdo do projeto pedagdgico da escola. Além dessas tarefas, é
preciso cooperar na articulagdo comunidade e escola, o que amplia a atuagdo do

profissional para fora dos limites da sala de aula.

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional, ao lado de outras
disposigdes legais formuladas pelo Ministério da Educagao fornece o suporte legal
para a formagao de professores. Nesse sentido, ha um conjunto de textos oficiais —

Pareceres, Resolugdes, Referenciais — que indicam finalidades e direcionamentos
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para a pratica educacional. A partir de um diagnodstico, esses documentos
estabelecem diretrizes para os cursos e expressam um modelo de formagéo para a
organizacgao institucional. O ponto de partida desses documentos € o diagndstico da
situacdo educacional e a preocupagdo com os desafios da educacédo basica num
contexto onde a reestruturagdo e a internacionalizagdo da economia confrontam o

Brasil com a necessidade de dispor de profissionais qualificados (MEC, 2001).

Para enfrentar as problematicas delineadas, viabilizando uma educacéao que
promova o desenvolvimento sustentavel e a superagédo das desigualdades sociais,
segundo os documentos oficiais, seria preciso operar mudangas na formacgao de

professores.

As Diretrizes Curriculares Nacionais estabeleceram alguns principios
orientadores para as mudancas curriculares: a construcdo de competéncias
profissionais, a coeréncia entre a formacao oferecida e a pratica esperada e a
pesquisa como elemento essencial. De acordo com o explicitado nos documentos,
nao basta que um profissional tenha conhecimentos acerca de sua profissédo, &
preciso que ele saiba coloca-los em acdo. A construcdo de competéncias
profissionais € uma idéia nuclear que norteia o processo de formagao, estando
refletida nos objetivos, na selegao de conteudos, na organizagéao institucional.

As Diretrizes Curriculares estabelecem de forma sucinta as caracteristicas da
organizagéo institucional, ressaltando que a formagédo de professores deve: ser
realizada em curso de licenciatura plena; trabalhar em interagao sistematica com as
escolas do sistema de educacdo basica; prever a formacdo dos formadores,
incluindo, na sua jornada de trabalho, tempo e espacgo para atividades coletivas dos
docentes do curso, estudos e investigacdes sobre as questdes referentes a
aprendizagem dos professores em formagdo; assegurar, com qualidade e em
quantidade suficiente, recursos pedagoégicos, tais como, bibliotecas, laboratérios,
videotecas, entre outros, além de recursos de tecnologia da informagao, para que
formadores e futuros professores realizem, satisfatoriamente, as tarefas de
formagdo. As instituicbes de ensino superior ndo detentoras de autonomia

universitaria deverdo criar Institutos Superiores de Educagdo ministrando

25



licenciaturas em Curso Normal Superior para docéncia multidisciplinar na educagao
infantil e anos iniciais do ensino fundamental ou licenciaturas para docéncia nas

etapas subsequentes da educagéao basica (MEC, 2001: 26).

Nesta investigagcdo, analisam-se, no terceiro capitulo, outras dimensdes da
politica de formagédo de professores nas determinagbes legais. Sao focalizados os
novos dispositivos legais elaborados para a formagado de professores, em nivel
superior, no periodo posterior & promulgagao da LDBEN n° 9394/96. A compreens&o
do quadro normativo, formulado pela instadncia federal, € fundamental para esta
investigacao, tendo em vista que as politicas estaduais foram construidas a partir

das diretrizes federais.

1.2.3 — As politicas de formacao de professores no contexto estadual.

As concepgbes e modelos debatidos pela literatura pedagdgica, ao lado do
quadro normativo delineado em nivel federal, das diretrizes veiculadas pelos
organismos financeiros internacionais através de financiamentos e projetos, das
experiéncias internacionais que apresentam alternativas para formacdo de
professores, constituem fatores que repercutem nas instancias estaduais de
governo, imprimindo diregdes e influenciando o conteudo das politicas publicas

educacionais para o campo da formagéao de professores15.

Desde os anos 90, a Secretaria de Estado de Educagao/RJ debatia
alternativas para a formagado de professores em nivel superior. Entre as diversas

acgdes que influenciaram a gestagéo de uma proposta, destaca-se a participagéo da

5 Entre os documentos oficiais analisados para a elaboragdo deste capitulo destacam-se: Parecer
CEE/RJ n° 102/92; Parecer n° 430/97; Parecer CEE/RJ n° 258/98; Resolugdo SEE/RJ n°1925/95;
Resolugdo SEE/RJ n°1943/95; Decreto n° 24.338/98; Plano Basico de Estudos da SEE/RJ (1992);
“Uma Proposta: Educacédo de Qualidade”, projeto formulado em 1995 durante a gestdo de Marcello
Alencar; o anteprojeto “Curso Normal Superior e Nucleo de Formagao Continuada”, organizado pelo
Prof. Alvaro Chrispino (SEE/RJ) em 1997; o “Estudo sobre a Organizagdo do Curso Normal Superior”,
projeto delineado pelo ISERJ e o projeto de “Implantacdo da Rede de Institutos Superiores de
Educacédo” da FAETEC. Além desses, foram examinados documentos internos da SEE/RJ, material
pedagogico produzido pela Secretaria Extraordinaria de Projetos Especiais e algumas publicagdes de
Darcy Ribeiro, tais como o Livro dos Cieps (RIBEIRO, 1986) e Cartas, falas, reflexdes e memorias
(RIBEIRO, 1991, 1995).
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SEE/RJ no Programa de Cooperagédo Educativa Brasil-Franca'®, executado durante
a gestdo do Ministro da Educagdo Murilo Hingel (1993-94). Esse projeto, que
integrava o Programa de Valorizagdo do Magistério desenvolvido pela Secretaria do
Ensino Fundamental do MEC, pretendia estabelecer um intercambio entre os dois
paises com o objetivo de apoiar a criagdo de Institutos Superiores de Educagao nos
estados, tendo por base a experiéncia francesa dos Instituts Universitaires de

Formation des Maitres (IUFM)"".

Como parte da agenda desse projeto, representantes da Secretaria de Estado
de Educacgéao participaram de reunides em Brasilia onde debateram a criacdo de
Institutos Superiores, inspirados na experiéncia francesa. Posteriormente, no ambito
desse programa, equipes de professores da SEE/RJ realizaram duas visitas a

Franca para conhecer o funcionamento dos I[UFM.

Esses Institutos foram constituidos em julho de 1989, com Lei de Orientagao
sobre a Educacdo n° 89/486. O objetivo consistia em reunir, numa mesma
instituicdo, a formacado dos professores dos diferentes niveis da escola basica
francesa (primeiro e segundo graus). Essa lei, que marcou a educacgédo na Franga,
definiu os institutos como estabelecimentos publicos de ensino superior que tém
como objetivo formar os professores do ensino primario, secundario e os
conselheiros principais de educagao. Para ingressar na instituigdo, o candidato deve
apresentar pelo menos trés anos de formagéo superior, para, entdo, cursar dois

anos de estudos profissionais.

A marca mais geral da influéncia francesa e dos organismos internacionais se
deu com a universitarizacdo do professor também refletida na LDB. A

universitarizagao, segundo Bourdoncle (1997), é:

(.--) o movimento de absorgédo das instituicbes de formagéo de
professores pelas estruturas habituais das universidades. E

*0 Programa de Cooperagédo Educativa Brasil-Franga foi implementado pelo Ministério da Educacgao
e do Desporto em parceria com o Governo francés e tinha como consultor junto ao MEC Michel
Brault. Para maiores informagoes, ver: BRAULT, Michel. A experiéncia francesa. In: MENEZES, Luis
Carlos. Professores: formacgéo e profissédo. Campinas: Autores Associados; Sao Paulo: NUPES, 1996.
" Para obter maiores informagdes sobre o funcionamento atual e a legislagdo existente consultar
<http://www.iufm.education.fr.>.
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uma estrutura polivalente em dois sentidos. Em primeiro lugar,
nao se faz somente a formagao, mas também a pesquisa, e as
carreiras sao largamente determinadas por esta ultima
atividade.

O processo de universitarizacao ocorreu em diferentes paises nas ultimas
décadas os quais trataram de transferir a formacao realizada anteriormente nas
escolas de nivel médio para instituicdes de ensino superior. O objetivo era qualificar
melhor os docentes, favorecendo a sua profissionalizagdo. A pesquisa, nessa
diregao, aparece como eixo importante do processo formativo, na medida em que se
pretende formar nao transmissores de saberes, mas, sim, produtores de

conhecimento pedagodgico. Silva (1999) lembra que esse movimento significa

(...) apostar na formacdo de um professor dotado de maior
autonomia intelectual para pensar, inventar, adaptar, enfim, ser
sujeito da sua agdo profissional, deixando de ser aquele que
segue cegamente, ou quase, prescri¢gdes pedagogicas. (p.47)

Na trajetéria das trés ultimas administracdes estaduais, foram apresentadas
diferentes propostas para a formacao de professores em nivel superior. A primeira
delas, ainda de forma embrionaria, ocorreu no segundo governo Brizola, com a
criagdo do Centro Tecnoldgico de Qualidade do Ensino. Esse Centro previa a
formagao superior de professores, mas néo chegou a funcionar devido a mudanga
no executivo estadual. Esse projeto é alvo de interesse na investigagdo, pois
evidencia a existéncia, a insercdo do tema na agenda publica dos dirigentes

estaduais.

Apos a aprovagao da Lei de Diretrizes e Bases, a SEE/RJ formulou uma
politica educacional que tinha na formagédo de professores, em nivel superior, um
dos seus principais eixos. Integrando as acgdes, planejou-se a constituicdo de
Institutos Superiores no estado, em carater experimental. Esse projeto formulado
antes da aprovacdo das diretrizes curriculares nacionais, embora aprovado pelo
CEE/RJ, acabou sendo abandonado pelo governo. Naquele momento delineou-se
um outro rumo para a formagdo de professores em nivel superior com a
apresentagcao de uma outra proposta da Secretaria de Ciéncia e Tecnologia. Nesse
processo, ocorreram disputas pelo controle da politica de formacgao de professores,

em nivel superior, culminando com a transferéncia do Instituto de Educacéo do Rio
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de Janeiro (IERJ) para a FAETEC e a sua transformagao em Instituto Superior de

Educacéo.

O primeiro projeto da FAETEC para o ISERJ foi alvo de criticas e resisténcias
por parte dos professores e ndo chegou a ser implementado. Posteriormente, os
professores do ISERJ reformularam aquela proposta, construindo uma da propria

instituicao.

Nesse periodo, a FAETEC planejou a criagdo de uma Rede de Institutos
Superiores, no interior do Estado, onde seria realizado um curso com apenas um
ano e oito meses de duracdo. Entretanto, com a aprovacdo de novas Diretrizes
Nacionais'® que determinavam trés anos como tempo minimo para integralizagao do

curso, a proposta da FAETEC precisou ser reformulada.

Como parte deste movimento voltado para interiorizacido da formacao de
professores, assistiu-se a transformacdo de mais uma escola de nivel médio em
Instituto Superior em 2001. Foi a vez do Instituto de Educacao Aldo Muylaert, no
municipio de Campos“’. As questdes politicas e partidarias pareceram influenciar
decisivamente o processo. Ocorreram também criagdes de Institutos Superiores de
Educagdo nos municipios de Santo Antonio de Padua®, Itaperuna®', Bom Jesus de
ltabapoana e Trés Rios?. As transformacdes e criagdes se deram por meio de

decretos do executivo estadual.

Algumas questdes conduziram as reflexbes esbogadas neste estudo: O que
ocorreu neste processo? Ocorreram conflitos entre setores da burocracia
educacional em torno da disputa do projeto? Que modelos e concepg¢des de
formacao de professores orientam o projeto da FAETEC? Essas dimensdes e outras

serao focalizadas na segunda parte deste trabalho.

'® O Parecer CNE/CP 28/2001 estabeleceu a carga horaria e a duragio dos cursos de formagao de
professores da educagao basica, em nivel superior.

19 O Decreto no 28.947 de 14 de agosto de 2001, do executivo estadual, transferiu, do ambito da
Secretaria Estadual de Educagédo, para a Fundagdo de Apoio a Escola Técnica (FAETEC) e
transformou o Instituto de Educagao Professor Aldo Muylaert em Instituto Superior.

% Decreto n° 28.420 de 24 de maio de 2001.

! Decreto n° 28.739 de 03 de julho de 2001.

?2 Decreto n° 30.302 de 21 de maio de 2001.
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CAPITULO 2

Politicas publicas educacionais:

caminhos para analise

(...) faire de la politique, n’est-de
pas, de plus em plus, faire de
politiques publiques?
Pierre Muller (1992)

Neste capitulo, empreenderemos o exame do que sdo politicas publicas,
considerando as relagdes de centralidade desse conceito no que se refere ao objeto
desta pesquisa. Considera-se, nesta investigagdo, que a politica educacional,
enquanto uma politica setorial, esta sustentada no espago tedrico proprio das
politicas publicas®®. Desta forma, é também objetivo deste texto fecundar a politica
educacional com as contribui¢cbes tedrico-metodolégicas provenientes do campo de
estudos das politicas publicas, sem perder de vista a existéncia de correntes teéricas

heterogéneas que o atravessam.

Para tanto, tendo em vista a diversidade de abordagens existentes,
organizou-se uma breve revisdo da literatura sobre o tema, recuperando: a
emergéncia desse campo de analise e seus principais eixos de pesquisa; a
influéncia de paradigmas classicos, como o funcionalismo, em especial, da
perspectiva sistémica de David Easton, um dos principais representantes dessa

tendéncia®*: o esforgo de teorizagéo realizado por Bruno Jobert (1992, 1987, 1985) e

%% Sobre a analise da politica educacional como politica publica, ver Azevedo (2001).

* De acordo com Bottomore (1978, p. 55), a abordagem funcionalista, “na sociologia e na
antropologia social, comegou como uma reagao contra os métodos e pretensdes evolucionistas”. A
nocao de fungdo social tem origem nos trabalhos de Herbert Spencer, tendo por fundamento uma
analogia entre a sociedade e um organismo. E com Emile Durkheim, entretanto, que o conceito de
fungéo ira receber um tratamento mais rigoroso. Para este sociélogo francés, quando “procuramos
explicar um fendmeno social, é preciso buscar separadamente a causa eficiente que o produz e a
fungdo que desempenha. (...) é preciso determinar se ha correspondéncia entre o fato considerado e
as necessidades gerais do organismo social” (Durkheim, p.83). A funcionalidade de um fenémeno
consiste na sua contribuicdo para a manutencdo das condi¢des estruturais que o produziram. De
acordo com Durkheim, o estudo das fungbes deve merecer atengao especial da sociologia, pois “a
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Pierre Muller (2005, 2002, 1992, 1987, 1985) sobre a acdo do Estado; as
contribuicdes de Stephen Ball (2001) e de Jenny Osga (2000), alicergadas na teoria
critica, para a investigagdo em politica educacional. Ressaltamos que tais autores
foram selecionados tendo em vista a sua representatividade no campo e a
contribuicdo que apresentam para a realizacdo deste trabalho. Assinala-se que o
foco na literatura americana esta relacionado ao lugar pioneiro e preponderante
desse pais no desenvolvimento do campo que, como observa Muller (2002), guarda
ass estigmatas desse nascimento. J&4 o destaque da pesquisa francesa justifica-se
pela contribuicdo da analise cognitiva das politicas publicas, inseridas na virada
construtivista. O destaque conferido a esses autores nao significa desconhecer a
importancia de trabalhos produzidos em outros paises. Entretanto, ndo é objetivo
deste capitulo apresentar um levantamento mais vasto do campo das politicas
publicas na atualidade. Busca-se, isto sim, captar alguns eixos importantes no

campo que iluminem o processo de construgédo do objeto desta investigacao.

A constituicdo do campo ocorre nos Estados Unidos com os trabalhos de
Harold Lasswell, um dos precursores das polcy sciences. O desenvolvimento dessa
proposta esta relacionado a revolucdo behaviorista e a preocupagéo com o contexto
da guerra fria vivenciado no pés-Segunda Guerra Mundial. As concepgdes
behavioristas exercem também influéncia sobre o trabalho de David Easton, autor
que ocupa um lugar expressivo na ciéncia politica contemporanea (Birnbaum, 1985).
Easton (1968, 1970 a, 1970 b) elabora uma teoria para analise da vida politica,
tendo, como pressuposto, a interpretagdo da vida politica como um sistema de
comportamento. O autor concebe o sistema politico como um subsistema do sistema
social que interage com o meio externo, recebendo e emanando influéncias sobre
outros sistemas. Em consonancia com o behaviorismo, Easton considera que toda
agao humana é decorrente da interagdo entre um determinado agente e o ambiente
que o cerca, constituindo uma resposta a um determinado estimulo exterior. Nessa

perspectiva, as politicas sao concebidas como produtos do sistema — outputs —

estrutura é a fungdo consolidada, é a agdo que se tornou habito e se cristalizou”. O legado de
Durkheim influenciou autores como Malinovski, Radliffe-Brown, R. Merton e T. Parsons. Este ultimo
buscou construir uma teoria da agdo social, entendida como objeto de estudo das ciéncias do
homem. Para Parsons, a acdo humana apresenta as caracteristicas de um sistema, podendo ser
decomposta para fins analiticos em partes que se apresentam interligadas. A analise sistémica
proposta por Parsons orientou os estudos de David Easton sobre os sistemas politicos.
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respostas geradas pelo sistema politico as diferentes demandas — inputs. O modelo
de analise elaborado por Easton encontrou ressonéncia nos meios académicos em
meados do século XX, ainda influenciando a concepgéao de politica como produto da

acao estatal.

Jobert e Muller, por sua vez, constroem uma abordagem especifica, a analise
setorial, com aportes da teoria marxista, para analise do “Estado em acao”. A
preocupacdo desses autores € integrar a andlise das politicas publicas numa
concepgdo mais ampla das relagbes Estado-sociedade. A contribuicdo de Jobert e
Muller deve ser compreendida no contexto da ciéncia politica francesa e do debate
sobre as politicas publicas marcado pelo progressivo distanciamento das questdes
do direito e da administragdo publica em direcdo a uma sociologia da ag&o publica.
Para esses pesquisadores, elaborar e implementar politicas publicas é fazer politica,
mesmo que de outras formas (Muller, 2002). A reflexdo de Jobert e Muller inspira-se
na tradicdo de estudos sobre o Estado, trilhada na Europa por autores classicos,

como Marx, Weber, Durkheim e Gramsci.

Osga (2000) nos sugere caminhos tedrico-metodolégicos para investigacao
de politicas educativas, destacando a discussdo e analise de textos politicos como
um meétodo util para investigacdo de politicas. A autora preocupa-se com as
questdes postas pelo contexto de globalizagdo e pela agenda economicista para a
educacao, observando as tensdes entre Estado e professores. De acordo com Osga,
os professores constituem uma questao politica, sendo historicamente objeto de
estratégias e mecanismos de controle por parte do Estado. Essa dimensdo do
controle contida em diferentes politicas propostas para a educagao, em especial,
para a formacado de professores, parece adquirir intensidade com a atuacédo dos
organismos internacionais na elaboragao e imposi¢ao de diretrizes educacionais que
exercem um papel norteador, influenciando o desenho de propostas e os conteudos

das politicas educativas para a América Latina.

Observa-se, no contexto latino-americano, a relagdo entre as tendéncias
emanadas de agéncias internacionais e a implementacao de reformas educativas
nos diferentes paises. Autores como Stephen Ball (2001), Evans e Davies (1999),

Dolowitz e Marsh (apud Evans e Davies) alertam para os processos de transferéncia
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de politicas como uma pratica realizada em maior medida nos Uultimos anos,
relacionada ao rapido crescimento das comunicagdes desde a Segunda Guerra
Mundial (Evans, 1999) e a maior interdependéncia entre os Estados. Especialistas,
como Dolowitz y Marsh, lideram os esforgos da ciéncia politica britanica para estudar

€SSeS processos.

Essas consideragdes situam o esforco empreendido neste capitulo, onde
procura-se resgatar e dialogar com algumas das principais vertentes deste campo

emergente que € a analise de politicas publicas.

2.1 A constituicdo do campo de analise das politicas publicas

A anadlise das politicas publicas encerra complexidades, riqueza de
possibilidades de enfoque e, também, pertinéncia social. A origem desse campo de
pesquisas esta relacionada as preocupagdes politicas e administrativas, as
interrogacdes acerca das condigcdes em que s&o realizadas as escolhas publicas e
mesmo de seus fundamentos. A sua institucionalizacdo resulta da difusao
internacional de trabalhos e do esforco de teorizacdo efetuado por diferentes

autores.

Em termos histéricos, o desenvolvimento do campo é o resultado de reflexdes
sobre o Estado e o funcionamento da administracéo publica. E interessante observar
que, ja nos séculos XVII e XVIII, encontram-se, em paises como a Alemanha e
Franca, estudos voltados para a analise do patrimbnio publico, da administragcéo
tributaria, financeira e econdmica dos governos. Esses estudos identificados como
ciéncias camerais® conhecem um grande desenvolvimento na Alemanha no periodo

posterior a Guerra dos Trinta Anos (1618-1648), quando o pais sofre as

consequéncias demograficas dramaticas causadas por esse conflito.

% Segundo Baleeiro (1998), o cameralismo representa um intrincado conjunto de interagdes entre
determinados comportamentos politico- institucionais, relativos ao periodo central da formagao do
moderno Estado alemdo. Ou seja, é possivel entender o cameralismo como uma concepgao
administrativa do Estado, desenvolvida na Alemanha — de modo correspondente, mas autbnomo, em
relacdo aos demais paises da Europa —, entre fins do século XVI até o século XVIII.
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Os cameralistas abordam os problemas do Estado em termos financeiros,
politico-econdmicos, tributarios e do ponto de vista do desenvolvimento das relagdes
comerciais (Baleeiro 1998). Como resultado de sua crescente importancia, esses
estudos dao origem a uma disciplina universitaria, a uma catedra de ciéncias
camerais criada nas universidades alemas e austriacas em 1727. A tarefa dessas
novas ciéncias era formar administradores encarregados do desenvolvimento
demografico e econbmico do império alemdo. Um dos principios centrais do

cameralismo?® é o intervencionismo do Estado e a defesa do patriménio fiscal.

O cameralismo, longe de ser uma teoria elaborada nos meios académicos,
constitui um conjunto de idéias e principios praticos desenvolvidos pelos Kammer?’.
Os cameralistas ensinavam regras para gerir as finangas e a administragéo. Para
estes, a prosperidade das nagdes ndo se daria mais devido as conquistas militares,

e sim gracas ao desenvolvimento econdmico.

Na Franca, essas idéias desenvolvem-se nos séculos posteriores,
encontrando seu espago académico junto as faculdades de direito. No fim do século
XIX, as ciéncias camerais passam por uma recomposi¢cdo e progressivamente
perdem espacgo, tornando-se um campo relacionado ao direito administrativo.
Observa-se, no periodo, a emergéncia das ciéncias politicas e da sociologia que

colocam o Estado como objeto de analise.

Para autores como Favre (1983), as ciéncias camerais estdo nos primoérdios
da ciéncia politica. No que se relaciona ao campo das politicas publicas, essas

ciéncias representam uma reflexdo sobre a politica e o funcionamento dos governos,

%8 Entre os fundadores do cameralismo, no século XVIlI, destaca-se Gottlob Von Justi que escreveu
seus trabalhos com base nas teorias do direito natural. De acordo com esse autor, a felicidade
humana seria o objetivo da humanidade, entretanto, para alcanga-la, era preciso riqueza material
(Georget, 2005). Somente os Estados teriam meios de proceder ao aperfeicoamento da humanidade,
notadamente por sua capacidade de encorajar a prosperidade e garantir a seguranca. A paz interior e
exterior seriam asseguradas com forga do Estado (apud Georget, 2005). Justi afirma a necessidade
de intervencado dos Estados no plano econémico, na criagdo de servigos publicos, destacando que
nao haveria méo invisivel que dispensasse o Estado de seus deveres (apud Georget, 2005).

A palavra kamera designava setor que administrava o tesouro publico. Desde o século XV, existiam

conselhos aulicos ou “Kammern” que assistiam aos principes em técnicas da administragdo, do
direito, da tributacdo, das financas e da economia.
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ao mesmo tempo em que afirmam a preocupagédo com a intervengéo do Estado e
com estratégias de desenvolvimento econdmico. Esse tipo de reflexdo, ao lado das
contribuicbes e questionamentos sobre o Estado advindas da sociologia, da
administragao publica, do direito, irdo fornecer os fundamentos para formacgao desta
area de pesquisas, que aos poucos emerge e se autonomiza nos Estados Unidos no
inicio do século XX?, com o desenvolvimento das funcdes do Estado e a

necessidade de uma administracdo que respondesse aos problemas sociais.

E no periodo que antecede a segunda guerra, que as politicas publicas se
estabelecem como ciéncia da agao e para a agao. Os trabalhos pioneiros norte-
americanos revelam um viés marcadamente normativo e prescritivo, abordando
temas relacionados a gestdao e a administragédo do setor publico (Payre e Pollet,
2005, p.135). Os policy studies se desenvolvem em torno de questdes especificas
daquele pais, “relacionadas a um contexto em particular, notadamente da guerra fria

€ a um espaco universitario e de pesquisa proprio” (Payre e Pollet, 2005: p.135).

Como um dos marcos na emergéncia do campo, destacam-se nos Estados
Unidos, nos anos 50, os estudos de Harold Lasswell 2 que visam articular ciéncia e
decisdes de governo. As reflexdes desse autor sdo pautadas pela énfase na
necessidade de defesa nacional, decorrente das relagdes internacionais constituidas
no pos-segunda grande guerra que colocavam, como prioritaria, a seguranga do
pais. Neste contexto, para Lasswell, o governo deveria empregar de forma mais
eficiente a forca de trabalho, a capacidade intelectual existente, as instalagdes e
outros recursos do povo americano. Para esse autor, algumas perguntas precisavam

ser respondidas:

%8 E preciso lembrar a influéncia das idéias de Frederick W Taylor nos Estados Unidos, no inicio do
século XX. Esse autor, considerado o precursor da Teoria da Administragdo Cientifica, defendeu a
aplicagdo de principios cientificos a administracdo publica, desenvolvendo estudos sobre a
organizagado cientifica do trabalho. Com a divulgacdo de suas idéias nos meios governamentais,
temos a preocupagédo com a aplicagao de principios técnicos a elaboragao de politicas publicas.

% Harold Lasswell nasceu em 1882 e foi considerado um dos fundadores das polcy sciences. Esse
cientista trabalhou em projetos de propaganda politica e comunicacdo de guerra. Lasswell foi
professor da Universidade de Chicago (1922-1938), tendo atuado como consultor durante a guerra
(1938-1947). Terminou seus anos ativos na Escola de Direito de Yale (1947-1973). Suas idéias
guardam relagdo com os trabalhos de seu professor Charles Merriam, um cientista que simbolizou
uma geragao de cientistas sociais interessados em politicas publicas. Para conhecer as idéias sobre
as polcy sciences, destaca-se: LASSWELL, L.D.The Policy Orientation. In: The Policy Sciences,
Stanford University Press, 1951, p. 3- 15.

35



Que temas valem a pena investigar? Que métodos permitem recolher e
interpretar dados relevantes para as politicas? Como poderia conseguir que os fatos
e as suas interpretagdes influenciassem o processo de tomada de decisdes?
(Lasswell, 1951, p.79)

Em seus textos, Lasswell (1951) manifestava consternacdo com a vida
intelectual deteriorada do pés-guerra. A presenga de forcas centrifugas acarretava
uma crescente especializagdo no ambito das ciéncias, da filosofia e das ciéncias
sociais, ocasionando uma ruptura entre ciéncia e pratica. Lasswell®® acreditava que
a orientacdo das ciéncias para as politicas permitiria superar as especializagdes
fragmentadas e estabelecer uma nova ciéncia social unificadora. Nessa area de
investigacdo, reuniriam-se equipes multidisciplinares para trabalhar em torno de
problemas comuns, com a esperanga de contrabalancar os efeitos da “atomizacgao

do conhecimento” (Lasswell, 1951).

O objeto dessa nova ciéncia seria o processo das politicas, sua elaboragéo e
realizagcao. As policy sciences (ciéncias das politicas publicas) seriam uma ruptura
com o passado, ndo constituindo, entretanto, uma outra forma de falar das ciéncias

sociais, ou mesmo ciéncias sociais aplicadas (Lasswell, 1951).

Essas ciéncias comportariam uma dupla dimensao (Lasswell, 1951): por um
lado, se interessariam pelo processo da politica e, por outro, pelas necessidades de
informacédo e de inteligéncia desse processo. Para a primeira tarefa, era preciso
desenvolver investigagbes sobre a formagado e execugédo de politicas, utilizando-se

o0s métodos das ciéncias sociais e da psicologia. Para a segunda, era preciso buscar

%0 Sobre os trabalhos de Lasswell, AGUILAR (1993) comenta, em tom de anedota, que: "Os
sociologos, politicdlogos, psicélogos sociais, antropologos, da Biblioteca do Congresso (americano),
sob a direcdo de Lasswell em sua Divisdo Experimental para o Estudo das Comunicagbes, em
tempos de Guerra, haviam analisado sistematicamente o manejo da informagdo, o uso da
propaganda, a formacao da opinido, o estilo de lideranga. Era natural pensar que a frutifera relagéo
entre os cientistas e os decisores de politicas durante o tempo de guerra devesse continuar. Foi
assim que em 1950, depois de audiéncias e debates sobre a fungdo social da ciéncia e a
responsabilidade do governo no patrocinio da investigagéo cientifica, o Congresso aprovou a criagéo
da National Science Foundation. Porém, seu decreto de criagdo ndao contemplava o apoio obrigatorio
do governo as ciéncias sociais, de cujo rigor metodoldgico e relevancia social se havia duvidado em
audiéncias e debates. Assim mesmo, por esses anos, em 1946, a Forga Aérea, com um bom apoio
inicial da Fundagédo Ford, criou a Rand Corporation para fins de analises e recomendagbes
independentes de projetos. Junto com fisicos e engenheiros foram recrutados economistas e
politicélogos. Havia, pois, toda uma seqiéncia de experiéncias e propdsitos de colaboragcdo que
criavam o clima para o que Lerner e Lasswell chamaram Policy Sciences en 1951”. (tradugéo nossa)

36



melhorar o conteudo da informagédo disponivel para os formuladores de politicas
publicas, o que levaria o analista, muitas vezes, a ultrapassar os limites das ciéncias

sociais. As policy sciences incluiriam para Lasswell:

(...) os métodos de investigacdo do processo das politicas; os
resultados dos estudos das politicas e as descobertas das disciplinas
que podem trazer contribuicdes importantes para as necessidades de
inteligéncia em um determinado momento. (1951)

A palavra policy (politica) designa, em inglés, os conteudos das politicas,
escolhas importantes efetuadas na vida publica. Lasswell prefere emprega-la, ao
invés de politics que tem outras conotagdes, significando processo politico, lutas
partidarias, atividades que envolvem conflito e luta pelo poder (Lasswell, 1951). O
foco, portanto, das polcy sciences, na visao de Lasswell, seria a escolha® inerente

ao processo de tomada de decisao entre politicas. Segundo o autor:

A énfase no processo de tomada de decisdes distingue as ciéncias das
politicas e outras formas de atividade intelectual. Ao concentrar a atengcdo na
elaboracao e execugao das politicas, se identifica uma dimenséo referencial unica e
se aproveitam os diversos aportes das ciéncias politicas, da jurisprudéncia e de
outras disciplinas afins.

Buscava-se conhecer o processo politico para aumentar a racionalidade das

decisbes. De acordo com Lasswell, as ciéncias da politica se ocupariam dos

(...) problemas fundamentais do homem em sociedade com maior
racionalidade possivel e o uso de técnicas e métodos eficazes para a
formulagdo e anadlise das alternativas possiveis de agdo (apud Madri,
1999).

Laswell sentia-se fascinado pelo avanco da técnica e da ciéncia, assim como
pela emergéncia dos aparatos governamentais de planificagéo social e econémica.
A idéia era criar uma alternativa técnica para analisar os problemas sociais e
politicos e estabelecer estratégias racionais de intervencdo. Os seus trabalhos sao
elaborados no periodo posterior a 2% Guerra Mundial, momento histérico marcado
pela implementacdo de medidas de reconstrucdo econbémica e politica, de

consolidacéo dos Estados de bem-estar social e pela Guerra Fria. Nesse contexto, o

¥ Ressalta-se que o desenvolvimento de uma teoria da escolha ja fazia parte das preocupagodes de
estudiosos de campos como o da ciéncia politica e da economia no periodo.
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desenvolvimento norte-americano nao poderia estar sujeito a decisdes
administrativas e politicas desastrosas. Era preciso construir conhecimentos que
fundamentassem a acédo governamental. A nova ciéncia teria esta tarefa: elaborar
estudos que orientassem as decisdes, contribuindo para a melhoria na qualidade

dos governos.

As policy sciences n&o constituiriam, entretanto, uma nova especializagcéo, ao
lado das ja existentes. Na perspectiva de Lasswell, esses estudos desenvolvidos por
equipes multidisciplinares, estariam voltados para tematicas importantes da vida
social. Essa orientacdo, de acordo com o autor, seria herdeira de um certo interesse
empirico-pragmatico com raizes em John Dewey e em outros filésofos norte-

americanos. (Laswell apud Madrid).

Uma das premissas metodolégicas das policy sciences era a
multicausalidade dos fenbmenos e a recusa de qualquer determinismo,
principalmente econémico. Para seus precursores, tratava-se de prestar atencao
na conduta humana em vez de considera-la mecanicamente determinada. E
preciso lembrar que a influéncia do behaviorismo sobre as ciéncias da politica
dirige o foco para o papel das intengdes e escolhas individuais. E a aco individual
que conduz o processo politico. Na mesma medida, a acdo humana comporta
muitos aspectos interconectados, politicos, culturais, econémicos, religiosos entre
outros. Assim, era preciso também cruzar as fronteiras das disciplinas, tendo em

vista que nenhum campo, isoladamente, poderia explicar a conduta humana.

Essa ciéncia nascia comprometida com o ideario democratico e liberal norte-
americano. Para seus precursores, era tarefa das policy sicences promover a

democracia®?, enfatizando os valores humanos e a participagdo dos homens na

%2 Para compreender melhor a proposta de Lasswell, é importante situa-la no contexto da historia da
ciéncia politica norte-americana. Desde a entrada da policy sciences, disciplina na academia ainda no
século XIX, os pesquisadores norte-americanos estiveram preocupados com a relagdo entre a
disciplina e a democracia. Em interessante artigo sobre o tema, Feres Jr. (2000) destaca que, no
século XIX, para muitos estudiosos, a sua tarefa era eminentemente politica e pedagdgica. Competia
aos cientistas ensinar aos cidadaos as virtudes republicanas, ocorrendo um engajamento politico dos
pesquisadores com as questdes relativas as instituicées, a transmissdo e compreensao dos valores
democraticos norte-americanos. A ciéncia politica era vista como “uma ciéncia do Estado”. Essa
relagdo entre ciéncia, politica e estado parece marcar a histéria da disciplina nos EUA. Nessa diregéo,
Feres Jr. lembra ainda o papel que a ciéncia politica ganha durante a guerra fria, auxiliando o
aparelho de estado.
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sociedade. As ciéncias da politica ndo seriam impulsionadas s6 pela metodologia
empirica e pelo interesse préprio da ciéncia, e sim pelo interesse na democracia.
Assim, elas nao estariam voltadas para procedimentos burocraticos, mas para a
definicao de valores e de objetivos a serem alcancados. A politica adquiria, nessa

direcdo, um conteudo nao sé social, mas também valorativo.

Segundo Dagnino et alii (2002), para Lasswell e outros fundadores do

campo:

(...) a policy orientation € o que diferencia a analise de politica da
administragdo publica. Seu carater normativo (no sentido de
explicitamente portador de valores) revela uma preocupacgao acerca
de como as idéias que emergem da analise podem ser aplicadas no
sentido de alavancar um projeto social alternativo. Neste caso, a
melhoria do processo politico através das politicas publicas que
promovam a democratizacdo do processo decisorio € assumida
como um viés normativo. Mas segundo eles a Andlise de Politica é
também problem-oriented, o que demanda e suscita a
interdisciplinaridade. A Andlise de Politica caracteriza-se, assim, pela
sua orientacdo aplicada, socialmente relevante, multidisciplinar,
integradora e direcionada a solugdo de problemas, além da sua
natureza ao mesmo tempo descritiva e normativa.

As policy sciences teriam essa dupla dimensao prescritiva e normativa,
deixando claro seu compromisso com valores particulares. Para esses cientistas, a
investigacdo em politicas publicas requer relagdes com o mundo real, com a busca
de solugbes para os problemas e reservas, diante “dos estéreis jogos de saléo
académicos” (Ascher, 1986, p.181, traducdo nossa). Nessa perspectiva, os analistas
das polcy sciences consideram a neutralidade diante dos fatos problematica, tendo

em vista que o processo de deciséo requer juizo de valor (Ascher, 1986, p.181).

A leitura dos textos de Lasswell e de outros autores que, ainda nas ultimas
décadas, procuram desdobrar ou mesmo resgatar os principios da policy sciences
suscita alguns questionamentos. E preciso ponderar que a proposta de articular
ciéncia a projetos de Estado acena com alguns riscos: transformar cientistas sociais

em tecnocratas ou reformadores sociais®>. Essa abordagem projeta, em torno da

33 Wright Mills (1982) lembra que “o trabalho nas ciéncias sociais foi sempre acompanhado de

avaliacdo”. Esse autor comenta sobre como, em diversos momentos de sua histdria, a ciéncia social
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andlise das politicas, uma certa aura tecnocratica, reforgando a velha nogéao
positivista da ciéncia social como atividade capaz de encontrar remédios para os
males sociais e caminhos para a ordem e o progresso da nagao. Talvez, como
observa Madrid (1999), esta constitua uma versao melhorada da idéia do melhor
governo dos fildsofos e dos cientistas: o governo dos tecnocratas. Afirmando a fé na
ciéncia, na possibilidade de racionalizacido e controle da intervencdo publica, as

polcy sciences contém elementos de uma concepgéo ilustrada da politica.

As pesquisas de Lasswell dedicaram atenc&o especial ao conhecimento do
processo das politicas. Nesse sentido, o autor propés um esquema conceitual das
principais etapas de construcdo e implementagcao de politicas publicas. Sao elas:
inteligéncia, promogao, prescricdo, inovagao, aplicagdo, terminacdo e avaliagao.
Essa relagdo deu origem a um dos conceitos mais divulgados na analise de politicas
denominado, posteriormente, “processo de decisdo” (DeLeon, 1997). Mais tarde, os
alunos de Lasswell reformularam essa lista inicial. Esses estudos mais antigos
fornecem a base para modelos posteriores, como a analise sequencial popularizada
por Charles Jones e por Gary Brewer** no inicio dos anos 70. Importa destacar que
o modelo de “processo de politica” de Lasswell, além de buscar introduzir ordem na
complexidade que envolve o processo de formacgéo de politicas orientou toda uma
geracdo de estudos, constituindo grande parte da agenda de investigagbes no

campo.

Os trabalhos de Lasswell inserem-se no contexto do expressivo
desenvolvimento apresentado pela ciéncia politica norte-americana na primeira

metade do século XX*°, sendo influenciados pela corrente behaviorista® que domina

nos Estados Unidos esteve relacionada aos movimentos de reforma e as atividades voltadas para a
melhoria social.

% Garry D. Brewer foi aluno de Lasswell na Universidade de Yale e, de acordo com DelLeon (1997),
essa relagédo foi apresentada com a aprovacéo de seu professor. De acordo com Brewer, o processo
das politicas € composto de seis etapas: invengaolinicio, estimativa, selegdo, implementacao,
avaliagdo e fim. Ver Garry D. Brewer, The Policy Sciences Emerge: To Nurture and Structure a
Discipline, Policy Sciences 5 1974: 239-244.

% O grande desenvolvimento da disciplina nos EUA levou alguns autores a afirmarem que a “ciéncia
politica € uma invengdo americana” (Feres Jr., 2000; Duverger, 1962). E preciso ressaltar que essa
afirmagéo ndo desconhece a histdria da reflexdo sobre a dimensé&o politica. O aparente exagero
refere-se, isto sim, ao processo de institucionalizagao da disciplina em territério americano iniciado
ainda no século XIX, evidenciado pela criagdo de centros e associagbes de pesquisas,
departamentos, cursos, revistas especializadas e linhas de financiamento. Esse processo é
acompanhado de uma especializagdo e da criagdo de subareas, tais como, politica americana,
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0 cenario nos anos 50 e 60. Essa teoria, tomada de empréstimo da psicologia,
inspira o projeto de construgdo de uma ciéncia social nos moldes das ciéncias
naturais. No campo da ciéncia politica, este movimento, conhecido como behavioral
revolution, leva a defesa da necessidade de revisdo e de critica da disciplina,
preconizando a separacao entre os estudos tedricos, voltados para as questdes
filosoficas e de valor, e a ciéncia politica, direcionada aos fatos. Esse debate, em
termos institucionais, estd na raiz da criacdo da subarea de teoria politica nas
universidades americanas. A necessidade de buscar fundamento cientifico para
suas proposicdes faz com que os fundadores da behavioral revolution " busquem,
no circulo de Viena, em especial no positivismo légico, os alicerces para este projeto
de Ciéncia Politica baseado na separagao radical entre fatos e valores e na

verificabilidade empirica das teorias. (Feres Jr, 2000, p.6)

O surgimento dos polcy studies norte-americanos ocorre num quadro
dominado pelo pensamento funcionalista. Ao mesmo tempo em que ocorria a
revolugao behaviorista, desenrolava-se, nos dominios da ciéncia politica, o processo
de recepcéao das idéias de fungao, de estrutura e de sistema, principalmente a partir
das teorias gerais da antropologia e da sociologia. Esse processo é considerado por
Easton (1970 a) como uma importante mudanga de rumo na histéria da disciplina
que se inaugura com a Segunda Guerra Mundial. Ha, para o autor, o crescimento de
um corpo tedrico diferente do anterior que enfatizava a “filosofia moral dos grandes
pensadores politicos do passado” (p.7). O novo movimento tedrico, que poderia ser

chamado de teoria descritiva ou empirica, “buscava iluminar todo dominio da

politica comparada, relagdes internacionais, teoria politica e politicas publicas, dotadas de autonomia
disciplinar. No Brasil, embora a academia caminhe em direcdo ao modelo americano, o campo da
politica é, ainda, em muitos programas de pds-graduagdo, uma area de concentragdo dentro das
Ciéncias Sociais (Feres Jr. 2000).

O avango da disciplina nos EUA é sentido, principalmente, no que tange ao aperfeicoamento de
técnicas de pesquisa. llustrando essa idéia, citamos a criagdo das sondagens de opinido publica por
Gallup. Enquanto na Europa a andlise da vida politica continua voltada quase exclusivamente para as
instituicdes, vemos multiplicarem-se nos EUA os estudos sobre forgas politicas, tais como, partidos,
grupos influentes, etc (Duverger, 1962, p.53). Esses trabalhos norte-americanos orientam-se para o
concreto, para a descricdo dos fatos, para a preocupagdo com o empirico. Alias, o empirismo da
ciéncia politica € apontado como um dos aspectos problematicos do campo norte-americana, além da
auséncia de estudos mais amplos e comparativos. (Duverger, 1962).

% Na origem do behaviorismo, temos os trabalhos de Ivan Petrovich Pavlov (1849-1936) que destaca
a importancia dos fatores externos e dos estimulos no condicionamento do comportamento. O
behaviorismo enfatiza o papel do meio e a nogéo de estimulo-resposta.

37 A obra de David Easton, The political system, é considerada como o principal manifesto desse
movimento. (Feres Jr, 2000).
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interagdo politica” (p.8). O foco dessa nova abordagem seria 0 comportamento

politico.

Uma das preocupacdes de Easton é o desenvolvimento de uma abordagem
tedrica para analise da vida politica fundamentada numa perspectiva sistémica.
Segundo Easton (1970), o “estudo da politica diz respeito a compreensao de como
as decisdes autoritarias sdo tomadas e executadas para uma sociedade” (p. 23). As
idéias de Easton, acerca do processo de formulacdo de politicas publicas, estao
fundamentadas numa comparagéo com os organismos biolégicos. De acordo com o
autor, o mundo politico constitui um sistema especifico dentro da sociedade,
formado por diferentes partes inter-relacionadas, tais como, instituicdes, partidos
politicos, grupos de interesses, com estrutura, atores e regras proprias. O sistema
politico reage a pressdes, estimulos provenientes dos ambientes externos, tais
como, o econbmico, o religioso, o cultural, dentre outros. Esse conjunto de
demandas do meio ambiente, os inputs, classificadas por Easton como de apoio ou
de reivindicagbes, geram respostas, decisdes, os outputs. Uma politica publica,

nessa perspectiva, € por exceléncia uma reposta do sistema.

Todos esses inputs e outputs se movem num circuito, num fluxo, numa
dindmica entre os elementos do sistema, denominado por Easton de feedback loop
(retroalimentagdo). Esse conceito, um dos centrais de sua teoria, € tomado por
Easton de empréstimo da cibernética e ajuda a explicar como o processo politico
pode controlar e regular os disturbios do sistema. A retroalimentagdo pode ser
desdobrada em 4 partes: os estimulos produzidos pelos outputs dos governantes
entre os cidadaos; as reag¢des aos outptus; as comunicacdes aos governantes das
informacbes relativas aquelas repostas e as novas decisbes tomadas pelos
governantes como respostas a reagao dos cidadaos. Esse movimento de entradas e
saidas mantém o funcionamento do sistema. Entretanto, para que isso ocorra de
forma satisfatéria, as autoridades devem organizar os apoios, as demandas e
converter insumos em produtos. A atividade politica abarca varios processos que

devem permanecer em equilibrio a fim de que a atividade sobreviva (Easton, 1970).

E preciso assinalar, entretanto, alguns limites da abordagem proposta por

Easton. Ao focar a agdo dos dirigentes, Easton ndo esta preocupado com possiveis
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disputas pelo comando do sistema politico, pois ndo considera a questao da luta
pelo poder um fendmeno essencial da vida politica. O papel da classe politica, numa
visdo que afasta qualquer discusséao ideoldgica, € gerir o sistema. A politica é vista
como uma funcgéo e o governo, visto como uma gestao calculada dos homens, numa

abordagem racional do fenédmeno politico.

A analise proposta por Easton, embora tenha tido sua maior divulgagado nos
anos 60, ainda hoje é debatida por autores que observam a sua importancia para
compreensao das inter-relagdes entre Estado, politica e sociedade. Ham e Hill (apud
Dagnino 2000), por exemplo, destacam que a teoria sistémica de Easton permite
conceituar complexos fendbmenos politicos, pois enfatiza os processos, em oposicao
a instituicdes ou estruturas. Essa perspectiva possibilita o estudo de organizagdes
complexas, que se articulam a outras por dependéncia de recursos, como conjunto
de entidades mais ou menos interdependentes e constituidas de partes, que séo

variaveis mutuamente dependentes.

Ao mesmo tempo em que ressaltam a vantagem, Ham e Hill (apud Dagnino 2000)

realizam também criticas ao modelo sistémico, destacando:

(...) a excessiva redugao logica dos processos, em termos de
demandas e apoios convertidos em saidas, o que raramente ocorre
de modo tdo simples, no mundo pratico da elaboragcédo de politicas.
(...) o enfoque sistémico enfatiza a importancia do processo central
de conversao — a caixa preta (black box) —, isto é, da tomada de
decisbes e, no entanto, da-lhe pouca atengdo, ao compara-lo as
demandas e apoios externos. Isso indica a necessidade de os
estudos basearem-se ndo apenas na analise de sistemas, mas
também na dindmica da tomada de decisdes.

As criticas alertam para a visao simplificada dos processos de tomada de
decisbes. Essa perspectiva, como ja foi mencionado, parece nao relevar a existéncia
de complexas disputas e pressées que envolvem a formulagao de politicas publicas.
A sua concepgao de classe politica parece também ignorar a existéncia de clivagens
partidarias, de articulagdes e lutas que acompanham o exercicio do poder. A analise
sistémica nao considera o conflito como uma variavel de importancia, alias, inspirado

em pressupostos organicistas, enfatiza a conservagéo e o equilibrio necessarios a
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prépria sobrevivéncia dos sistemas (Birbaun, 1985, p.652). As virtuais tensdes e
conflitos entre grupos sociais sdo vistas como um excesso nas demandas que

podem ser contraditérias, revelando uma dificuldade de processamento do sistema.

A viséo racional e sistémica do processo decisério e das politicas publicas
suscitou fortes criticas no campo académico, embora ela tenha conhecido sucesso
nos dominios da gestdo e da administragdo publica, sobretudo entre os executores
de politicas nas décadas de 60 e 70. Autores como Herbert Simon, Robert Dahl e
Charles Lindblon destacam que os estudos sobre decisdo e administragdo publica

elaborados com base nas teorias sistémicas sao:

(...) por demais normativos e tedricos, distantes da realidade
empirica, (...) e dos comportamentos humanos colocados em
evidéncia por diferentes observacdes e experimentagbes socio-
psicolégicas. (apud Payre e Pollet, 2005, p.136)

Esses autores argumentam que os métodos racionais ndo consideram a
complexidade inerente aos processos de decisdao e de implementagédo de politicas
publicas. Esses autores sustentam que cada um dos atores envolvidos consegue
resultados mais proximos de seus interesses, partindo sempre de ajustes
incrementais, sobre decisbes tomadas anteriormente. Por definicdo, as politicas
incrementais rechagcam a controvérsia, recorrendo a estratégia de desviar-se um

pouco da rota tragada anteriormente (Payre e Pollet, 2005)

Para Simon (1970), o Estado tem uma racionalidade apenas limitada. Duas
razdes explicam o fato para o autor. Primeiramente, existem problemas de
informacdes no processo decisorio, pois elas sdo escassas e custosas. Em segundo
lugar, ha problemas internos ao Estado. O Estado ndo é homogéneo, ele é
composto de diferentes atores, como politicos e funcionarios, que apresentam
divergéncias, o que dificulta a racionalidade dos processos decisorios. As escolhas

nao sao racionais, mas razoaveis, os atores optam por alternativas satisfatérias.

Lindblom retoma as teses de Simon, observando que, num contexto de
racionalidade limitada, as politicas publicas sdo sempre o reflexo de um

compromisso entre atores publicos e/ ou privados (Payre e Pollet, 2005, p.136).
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Assim, a formulagdo de uma politica ndo pode ser considerada como um processo
totalmente racional, e sim o resultado de um jogo complexo de forgas, de acordos,

ajustes e conciliagbes de interesses.

Ha significativas contribuicbes nos trabalhos de Simon, Dahl, Lindblom,
essenciais para compreender que a politica ndo é sé preocupacdo com O0s
mecanismos de poder e de legitimidade, nem tampouco analises de partidos e
eleigdes. A escola "public policy" centra sua preocupagao na formagao de decisdes
politicas e na sua implementagc&o, analisando a politica em agdo. Como ressalta
Simon (1970): “ao falar sobre tomada de decisdo nao estou lidando com um aspecto

especial do processo politico, mas com seu nucleo central.” (p.25)

Nos estudos de "public policy", parte-se do pressuposto pluralista, segundo o
qual os poderes e recursos se distribuem de forma desigual e os processos de
decisdo sao o resultado de interagdes multiplas nas quais participam muitos atores

de forma simultanea.

Importa destacar que, a partir de Laswell, o estudo das politicas publicas
suscitou amplos debates e a emergéncia de diferentes enfoques e teorias que
atribuem diferentes énfases ao método e as finalidades das politicas. Garson (1986)
destaca a existéncia de dois grandes conjuntos de premissas: aquelas como as
teorias sistémicas de Easton que buscam construir uma visdo global do todo, e
aquelas que consideram impossivel o conhecimento racional abarcar sistemas

inteiros de acéao.

As abordagens sistémicas dominaram o campo norte-americano no periodo
posterior a Segunda Guerra. Payre, Gilles e Pollet (2005) observam que os estudos
dos anos 60 e 70 integram largamente os limites classicos do funcionalismo, da
mesma forma que do paradigma popularizado por David Easton. Essas abordagens
conteriam pressupostos e explicagdes de carater mecanico da vida social, além de
desconsiderarem em suas analises a dimensdo de historicidade dos fendmenos

analisados.
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Esse momento de consolidagdo do campo nos Estados Unidos é
caracterizado pela presenga de estudos que possuiam uma dimensao operacional:
buscava-se produzir conhecimentos que orientassem a agédo do Estado. A idéia era
racionalizar a acéo estatal, produzir conhecimentos que subsidiassem a tomada de
decisbes governamentais. Muitas pesquisas apresentavam prescricdbes para a
administragao publica, caminhos para organizar de forma eficaz programas sociais e
avaliacbes sobre as gestdes governamentais (THOENING, 1985). Essa
preocupacdao motivou muitos cientistas politicos a pesquisar possiveis erros da

administragao publica.

Com relagcdo a esse momento inicial, Muller destaca que a analise das

politicas esteve préxima da formulacao de proposi¢cées normativas:

Do seu nascimento as pesquisas sobre politicas publicas guardaram as
estigmatas na medida que ficaram fortemente marcadas pela tradicdo anglo-
saxOnica fundada sobre a nogdo de governo. Nesta perspectiva, a questao de
pesquisa central é essencialmente pragmatica: como a formagao de interesses pode
conduzir a implementacao de boas politicas, eficazes e econbmicas do ponto de
vista financeiro para os cidadaos? (1990, p.4, traducéo nossa)

Esse carater pratico e aplicado que marca o surgimento desse campo tem
suscitado pelos cientistas politicos interesse pelas questdes postas por esta area
emergente, mas também desconfiangas acerca deste olhar sobre a agédo estatal.
Sobre as condigbes de desenvolvimento do campo, Muller (1990) assinala as
dificuldades existentes para a integragéo destes estudos no seio da ciéncia politica,
pois, freqientemente ainda tomam a forma de simples método ou check lists para o

uso dos decisores publicos.

Em termos internacionais, os estudos nessa area conheceram um grande
desenvolvimento. Em territério norte-americano, nos ultimos 50 anos, as politicas
publicas constituem uma das disciplinas que mais apresenta comunicagdes escritas
nos congressos de ciéncia politica (THOENING, 1985). Grupos de pesquisa também
foram formados nas associagcdes que orientam o campo, demonstrando a vitalidade

dos trabalhos e a delimitacdo de uma subarea de estudos.
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Ja na Francga, a analise de politicas publica encontra espago mais tardiamente
na vida intelectual. O seu desenvolvimento guarda relagcbes com os estudos
realizados no ambito da sociologia das organizag;c";es38 e com a ciéncia politica. Da
primeira, a analise de politicas pl]blicas39 herda um olhar critico sobre a
administragdo publica e sobre as elites politicas em geral e, da segunda, a vontade

de integrar a dimensé&o politica na analise das organizagdes governamentais.

Nos anos 60, surgem, entre os trabalhos desenvolvidos pelo Centro de

Sociologia das Organizacdes *°

, estudos voltados para o exame das decisées
publicas. Essa primeira geragdo de pesquisas, preocupada com a analise das
mudancgas sociais, € contemporanea da modernizagao gaullista do Estado. Nos anos
70, temos uma segunda geragédo de estudos sobre a acdo estatal que colocam em

foco a presumida racionalidade das intervengdes publicas (Muller, 1992).

%8 De acordo com Kirschner (2002, p.1) a sociologia das organizagdes “( ...) desenvolveu-se nos anos
1960, em grande parte gragas aos trabalhos desenvolvidos por Michel Crozier, a partir da analise das
relagbes de poder nas organiza¢des. Seu corpo tedrico e metodolégico foi enriquecido durante os
anos 1970 e 1980, com a introdugéo dos conceitos de identidades e culturas do trabalho. A sociologia
das organizac¢des desenvolveu-se a parte da sociologia do trabalho; uma de suas limitagbes foi ndo
considerar a empresa como um sujeito que conjuga trabalho e organizagao. Preenchendo esse vazio,
as pesquisas realizadas durante a década de 1980, na Franca, especialmente no Laboratoire
d'économie et sociologie du travail (LEST-CNRS), analisaram a cultura e identidade das empresas,
trazendo a tona, dentre outros aspectos, o sistema social da empresa, a existéncia de redes formais e
informais e, finalmente, os diferentes mundos sociais da empresa.

Na Franca, ha cerca de quinze anos, a sociologia da empresa comegou a despertar a atengdo dos
empresarios e administradores, que vém recrutando jovens socidlogos habilitados a fazerem
diagnosticos socioldgicos. Pesquisas empiricas tornaram-se freqlientes sob a modalidade de
contratagdo direta dos pesquisadores pelas empresas. Nao é raro, suspeito ou surpreendente que
uma organizagcado — empresa, sindicato ou associagdo — busque os servigos de um socidlogo para
esclarecer problemas de funcionamento interno. Por outro lado, muitos pesquisadores tém se
preocupado em propor um instrumento util aos atores para a implementagcdo de dispositivos de
mudanga que vao além do diagnostico da situagao”.

¥ Com relagdo a influéncia da sociologia das organizagbes sobre o campo de andlise de politicas
publicas, Musselin (2005, p.51) assinala que as relagbes entre os analistas de politicas publicas e
esses sociologos sempre foram estreitas. Em torno de Michel Croizier, importante autor dessa
vertente socioldgica, constitui-se, nos anos 90, um grupo de pesquisa que deu origem ao Centro de
Sociologia das Organizagoes. Essa instituicdo ganhou notoriedade com pesquisas sobre a burocracia
e a administragao publica francesa. Destaca-se como uma importante e influente obra de Croizier o
Phénoméne bureaucratique, onde encontramos uma analise sobre as especificidades da burocracia
francesa. Esse grupo de pesquisas contribuiu para a produgdo de conhecimentos sobre o sistema
politico-administrativo e sobre as decisbes politicas.

“0Ver notas 2 e 3.
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A pesquisa francesa ganha impulso na década de 70 *', sobretudo apos
contatos mais prolongados de estudiosos franceses com colegas norte-americanos.
Esses contatos despertam, nos pesquisadores franceses, o interesse pela policy
analysis, suscitando questionamentos sobre a realidade francesa (Musselin, 2005).
Com relagédo a constituicdo mais tardia desse campo na Franga, Muller (1992)

assinala que:

(...) marcada por sua origem anglo-saxonica (...), centrada no estudo
do trabalho governamental, com uma dimens&o prescritiva, mais que
sobre os determinantes globais do estado em agdo, a analise de
politicas publicas foi paradoxalmente vitima da centralidade do
estado na Franga. Ainda que nos Estados Unidos a agéo
administrativa seja sem atraso objeto de estudos ou mesmo de
criticas destinadas a melhorar o funcionamento dos sistemas de
decisdo, o Estado francés ficou muito tempo ao abrigo do olhar
cientifico.

Na Europa, argumenta Muller, a tradicdo de estudos socioldgicos e filosoficos,
influenciada por Max Weber, Karl Marx e Hegel, enfatiza o conceito de Estado como
uma instituicdo que, de uma forma ou outra, domina a sociedade e mesmo a
transcende. Nessa diregao, o foco das pesquisas se dirige para o Estado, sua agéo,
sua crise, seus mecanismos de representacido, formas de legitimacao, e nao para
preocupacgdes operativas e pragmaticas acerca de politicas eficazes. Mas, como
entender as politicas sem teoria do Estado e como refletir sobre o lugar dessa
instituicdo hoje sem levar em conta o grande desenvolvimento das politicas
publicas? A boa questdo de pesquisa, para Muller (1990), poderia ser formulada da
seguinte forma “em que medida a transformag¢ao dos modos de agao do Estado no
curso dos cinquenta ultimos anos tem modificado seu lugar e papel nas sociedades

industriais ocidentais?” (p.5).

Recentemente, esse campo de estudos conheceu avangos no Brasil. A
multiplicagcdo das pesquisas e teses sobre o tema, assim como o incremento das

publicagbes e a sua inclusdo nos programas de pos-graduagéo ilustram o fato. Esse

*1 llustrando o crescimento deste campo, nos anos 70 e 80, na Franca, citamos a obra de Jean-
Gustave Padioleau, L’'Etat au concret; os trabalhos de Frangois Dupy e de Jean-Claude Thoening
sobre o fracassso da lei de fusdo das cooperativas; de Pierre Noche sobre avaliagdo de politicas
publicas; a criagdo da revista Politiques e Management Publique, em 1983, entre outros (Musselin,
2005). Citamos, ainda, como um marco na constituicdo do campo, a publicagdo, em 1985, do classico
Traité de science politique, dirigido por Madeleine Grawitz e Jean Leca, que dedica um de seus
quatro volumes ao tema das politicas publicas.
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crescimento colabora para legitimagao da area de politicas publicas. O interesse pela
tematica parece estar relacionado as mudancgas vivenciadas pela sociedade brasileira,
a procura de solugbes para os problemas encontrados na realidade nacional e a
implementacdo de programas de reforma por governos de diversos matizes
ideoldégicos. Essa busca de alternativas para as questdes existentes, ao lado da
emergéncia de novos grupos e organizagbes que buscam abrir espacos de
participagao e lugar na agenda politica, contribuem para o crescimento do interesse

pelos mecanismos de funcionamento e processos de acao estatal.

No Brasil, as investigagdes sobre politicas publicas deram énfase ou a analise
das estruturas e instituicdes ou a caracterizacdo dos processos de negociagido das
politicas setoriais especificas (FREY 1999). Essas pesquisas apresentam em
comum natureza descritiva e buscam focar os impactos de programas ou politicas
setoriais. Para Frey (1999), “tais estudos carecem de um embasamento tedrico que
deve ser considerado um pressuposto para que se possa chegar a um maior grau de

generalizagdo dos resultados adquiridos” (p. 215).

A expansao do campo evidenciada pela institucionalizagao e proliferacao de
estudos é acompanhada de problemas tedricos e metodolégicos. Farias (2003)
observa que ha hoje uma verdadeira “babel de abordagens, teorizagdes incipientes”.
A énfase descritiva, a preocupacdo com aspectos micro, com a analise de politicas
setoriais dissociadas dos macros processos e as fragilidades tedricas séo alguns
dos aspectos criticados nas recentes pesquisas nacionais sobre politicas publicas
(FREY 1997). Além da proliferacao de estudos setoriais, especificamente estudos de
caso, dotando a area de uma diversificagdo de objetos empiricos, existem varias
subareas, comportando trabalhos que possuem interfaces com diferentes campos do
conhecimento (SOUZA, 1999).

A dimensao tedrica dos trabalhos, no campo das politicas publicas, constitui
também para Reis (2003) objeto de preocupagao. A relevancia pratica, a utilidade
social, o carater propositivo, vistos como atrativos da area, ndo podem, para a

autora, obscurecer a preocupacao com as reflexdes tedricas.
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E claro que o especialista em politicas publicas pode se refugiar no territério
técnico. Entretanto, para fazer de sua pratica, mais do que uma rotina técnica, uma
pratica de ciéncia social, ele ndo pode se furtar ao exercicio de uma analise tedrica,
seja da perspectiva da ciéncia politica, seja da sociologia politica. Em outras
palavras, o cientista social que se dedica a politica publica precisa ter clareza tanto
em relacdo a perspectiva tedérica em que esta inserido seu trabalho, quanto em
relagdo as discussbes que confrontam essa perspectiva com outras, alternativas a

ela.

A produgdo de pesquisas normativas ou prescritivas em decorréncia da
proximidade com os O&rgdos governamentais, € mesmo com organismos
multilaterais, também preocupa os estudiosos do campo brasileiro. De acordo com
Souza (1999), ha uma grande quantidade de trabalhos sobre o fracasso de politicas
publicas, denominados pela literatura como a primeira geracdo de estudos nessa

area. Essas pesquisas estdo assentadas:

(...) no pressuposto de que a formulagdo e a implementacdo de
politicas publicas s&o processos exclusivamente racionais e lineares,
desvinculados dos processos politicos. Esse tipo de analise ainda é
muito influenciado pela tentativa de se separar o mundo do governo

e a administragdo publica do mundo da politica. (SOUZA, 2003, p.3)
No campo especifico da politica educacional, as investigagdes tiveram no Brasil,
nas ultimas décadas, um crescimento significativo, ilustrado pelo volume de
trabalhos e de publicacdes dedicados ao tema. E preciso destacar que essas
pesquisas configuram um interessante acervo, apresentando uma gama de estudos
sobre diversos temas e problemas. Essa diversidade, entretanto, de acordo com

Azevedo e Aguiar*? (2001), vem evidenciando:

(...) a0 mesmo tempo, um ponto forte e fraco do campo tematico. Se,
de um lado, a quantidade de objetos empiricos expressa uma
caracteristica necessaria a um campo em constitui¢ao, ela também é

2 As reflexdes de Azevedo e Aguiar (2001) apresentadas no texto sao o resultado de pesquisa sobre
as caracteristicas e as tendéncias da produgdo do conhecimento sobre a politica educacional no
Brasil que teve como base os trabalhos apresentados no Grupo de Trabalho da Anped (Associagéo
Nacional de Pés-Graduagéo e Pesquisa em Educacgédo), “Estado e Politica Educacional”, no periodo
de 1993 a 2000.
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problematica, no que se refere ao refinamento de ferramentas
analiticas que permitam uma melhor abordagem dos objetos tedéricos
e empiricos e de suas inter-relagdes”.

As investigacdes abrangem diferentes objetos e questdes, o que se configura
como uma caracteristica da area, mas ocasiona uma dispersdo em termos das
pesquisas (Azevedo e Aguiar 2001). A heterogeneidade dos trabalhos acarreta
dificuldades no que tange a acumulagao de conhecimentos e a construgdo de um
programa de pesquisas na area, a partir do qual possam ser desenvolvidos e

aprimorados procedimentos tedrico-metodoldgicos com maior grau de consisténcia.

Azevedo e Aguiar (2001) identificam o tom da denuncia e da politizagdo em
varios trabalhos. Esse fato estaria relacionado as repercussbes e reagodes
provocadas pelo avango das propostas neoliberais e pela crise paradigmatica que
atingem a esfera da educagdo. Observam que, embora o campo demonstre
potencialidade, sdo evidenciadas fragilidades no que concerne ao aprofundamento

tedrico, ao tratamento interdisciplinar da tematica. As autoras alertam que:

(...) ndo podemos esquecer a dimensao interdisciplinar que
caracteriza as investigagbes do proprio campo da educagdo em seu
conjunto, o que coloca a necessidade premente de uma apropriagéo,
melhor delimitada e mais atualizada, das contribuigbes forjadas no
campo das Ciéncias Sociais e Humanas. (...) E importante, também,
0 uso de parametros e procedimentos préprios dos estudos de
avaliagao de politicas sociais, tendo em vista a grande quantidade de
investigacdes que se propde a realizar avaliagdo de programas e
projetos educativos, desconhecendo essas contribuigdes.

A apropriacdo das contribuigdes das diferentes disciplinas das Ciéncias
Sociais e Humanas pode fornecer instrumentos conceituais e analiticos importantes
na compreensao de, entre outras, questdes relativas ao poder, a atuagcido do Estado,
ao funcionamento das insténcias burocraticas, a organizagdo dos processos
participativos, a representacdo politica. Tais contribuicbes sao valiosas para
elucidacao dos processos de formulacao e implementacao de politicas educativas.
Essa dimenséo interdisciplinar caracteristica da area denota a riqueza do objeto e a
possibilidade de fecunda-lo com questdes e instrumentos analiticos provenientes de
outros campos.

Destaca-se ainda, nas pesquisas sobre politicas educativas, um dialogo

incipiente com a produgcdo do campo de analise das politicas publicas. llustrando a
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idéia, o exame dos trabalhos do campo revela que a realizagao de pesquisas sobre
avaliacdo e impacto dos resultados de politicas sociais parece desconhecer a
existéncia de parametros e instrumentos préprios a esses estudos. A apropriagao do
arcabouco tedrico e metodoldgico elaborado pelos polcy studies pode, sem duvida,

contribuir para enriquecer a reflexao sobre politicas educativas.

2.2 -0 que sao as politicas publicas?

E preciso destacar inicialmente algumas dificuldades com as quais se
defronta a analise de politicas publicas. Primeiramente, o carater polissémico do
termo politica. Em francés, politique comporta duplo sentido, significando, por um
lado, assuntos relativos ao governo de um Estado e por outro, programa de uma
organizagdo ou individuo. A lingua inglesa apresenta vantagens, possuindo
vocabulos diferentes para designar a atividade politica (politics), caracterizada pela
competicdo por cargos e as diversas formas de mobilizagdo, a esfera da politica
(polity), ou seja, a distingédo, alias, sempre fluida, entre o0 mundo da politica e a
sociedade civii e a acado publica (policies), processos de elaboragcdo e
implementacao de programas de agao publica. Em portugués, a expressao politicas
publicas torna-se uma tautologia, pois, em termos semanticos, o vocabulo politica

refere-se aos negdcios da polis, ja comportando uma dimenséo publica.

Estudar politicas publicas significa abordar o fenémeno politico por um angulo
diferente do enfoque classico da ciéncia politica, tradicionalmente direcionada para o
exame das estruturas, das instituicbes e dos processos sociais relacionados ao

exercicio do poder43. Lembra Jobert que:

(...) as correntes dominantes da ciéncia politica privilegiaram sempre
o problema da conquista de posi¢des centrais no aparelho de Estado

43 Segundo Simon Schartzman, como “as demais ciéncias sociais, a Ciéncia Politica ndo
tem uma definigdo consensualmente aceita. (...), um ‘paradigma’ bem estabelecido que
presida todas as pesquisas que sao feitas sob este titulo. Mas tem, certamente, um conjunto
bastante significativo de tradi¢gdes de trabalho que permitem identificar com bastante clareza
um campo diferenciado de estudo, pesquisa e reflexdo.” Estudos estes que giram em torno
da “nogao de poder”. Para “uns é a ‘ciéncia do poder; para outros, é a ciéncia do Estado”
(Duverger, 1962).
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em relagdo aquela da agdo do Estado sobre a sociedade. (1985,
p.654, tradugdo nossa)

Desde os primeiros estudos que objetivavam racionalizar a acdo governamental,
esse campo de pesquisa busca desvelar outros aspectos da vida politica,
delimitando, como objeto de investigacdo, a agdo do Estado, o trabalho das
autoridades publicas. Trabalho este que comporta multiplos aspectos que vao desde
a definicao e selegao de prioridades até o processo de decisdo, sua implementacao
e avaliacdo. Essa énfase, entretanto, ndo pode prescindir ou mesmo ignorar o
contexto das relagdes de poder no qual as policies sdo produzidas. As politicas
publicas sdo geradas pelo contexto historico e marcadas pelas disputas entre grupos
que buscam afirmar seus projetos setoriais como importantes e validos para a
sociedade. Portanto devem ser tratadas como “(...) um momento da luta politica
global: o estudo do estado em acdo é sempre o estudo da politica, investigada

através de outros modos e em outras cenas” (Jobert 1985, p.655, tradugao nossa).

Propor ou mesmo implementar politicas publicas constitui uma forma de fazer
politica. Investigar a acdo do Estado, seus programas, o processo de construcao das
alternativas de intervencéo, entre outros, é sem duvida estudar um importante
aspecto da vida politica, das lutas que envolvem a construcédo da esfera publica, da
vida na polis**. Assim, um dos desafios do campo é justamente integrar a dimensao
politica & analise do trabalho dos governos. Nesta direcdo, Muller*® assinala sua
preocupacgao com a distancia, ainda existente, entre as reflexdes acerca do Estado e

os estudos sobre politicas e indaga:

(...) como aprofundar o estudo das politicas publicas sem teoria do Estado®®? Inversamente,
como refletir acerca do lugar do Estado nas sociedades modernas sem levar em conta, de
forma séria, o formidavel desenvolvimento das politicas publicas? (Muller, 1987, p. 9,
tradugéo nossa)

“ Em sua obra a Politica, Aristoteles refere-se a pélis ou cidade, como comunidade de iguais que
partilham de um mesmo ethos. Para Aristételes, o homem era um animal politico e somente na
cidade o homem poderia realizar a capacidade inscrita em sua esséncia. Viver na podlis significava
decidir tudo pela persuasao e nao pela violéncia.

%> Com relagdo a esse aspecto, o autor lembra que esses dominios estdo relacionados a tradigdes
diferentes. De um lado, as analises de politicas publicas anglo-saxas caracterizadas pelas
preocupacgdes com a racionalidade e a eficiéncia das administragdes e, de outro, a herangca da
filosofia politica européia, marcada pelo marxismo e pela tradi¢ao socioldgica (Muller, 1987).

5 Bobbio (1997) assinala que as duas fontes principais para o estudo do Estado s3o: a histéria das
doutrinas politicas e a histéria das instituicbes, desenvolvida posteriormente a primeira, que envolve
estudos sobre as estruturas, fungbes, mecanismos, 6rgaos, dentre outros elementos que compdem
essa instituicdo.
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A reflexdo sobre o Estado, suas instituicbes, seu papel atual na condugédo das
politicas, neste cenario de globalizagdo e ajuste neoliberal, sdo, sem duvida, parte
fundamental da analise de politicas publicas. Por outro lado, a consolidagao do
campo das politicas vem também colocando novas questdes para a teoria do
Estado, resultantes desse foco na agéo (ou inagao) do Estado, no exercicio de seu

poder concretizado em intervencdes na ordem social.

Observamos que o crescimento da intervengao estatal, notadamente no periodo que
se segue a Segunda Grande Guerra, fez com que o Estado ampliasse suas
estruturas e prerrogativas. Assumindo uma gama de fungbes sociais, o Estado
desenvolve, com seu aparelho burocratico, tarefas complexas de regulagéo social,
estruturando seu funcionamento em torno da condugcdo das politicas publicas.
Desenvolver politicas € hoje uma importante tarefa do Estado. Muller lembra que o
“‘Estado é hoje percebido no essencial através de sua acgao, seja esta considerada
positiva ou negativa” (2002, p. 7). A analise de politicas publicas vem demonstrando
que a compreensio da acio publica ndo se reduz aos processos de representacio
politica. Ha4 um contexto de complexidade organizacional que necessita ser

considerado na investigagéo da agao publica.

O estado em acgdo (JOBERT, 1985) € sem duvida o grande objeto da analise de

politicas publicas. Este caminho de analise, contudo, ndo negligencia um:

(...) fendbmeno fundamental que caracteriza os Estados
contemporaneos, a saber, a interpenetracdo crescente do Estado e
da sociedade. O Estado ndo pode jamais ser interpretado como um
arbitro situado acima da sociedade. Ele é atravessado pelas forgas
sociais as quais pretende assegurar o ajuste. ( JOBERT, p.655,
tradugéo nossa)

O que sédo, entretanto, as politicas publicas? Thoening (1985) afirma ter
encontrado cerca de mais de 40 definicbes para esse conceito. Para esse autor, em
consonancia com a posi¢cao pragmatica, estudar politica publica é tratar da acao
governamental, dos programas de acdo préoprios a uma autoridade publica ou
governamental. Essa definigdo fornece um objeto concreto de pesquisa, mas nao

esclarece nada sobre a sua génese social. O autor propde cinco caracteristicas que
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permitem identificar uma politica publica: € formada por um conjunto de medidas,
possuindo um conteudo préprio; inscreve-se num quadro geral de agédo, ndo sendo
constituida de medidas isoladas; afeta um numero de individuos, possuindo impacto
sobre um publico; contém elementos de decisdo ou de alocacdo de recursos de
natureza mais ou menos autoritaria, pois expressa uma regra, uma norma;
estabelece obrigatoriamente objetivos definidos em fungdo de certos valores ou
normas. Essas caracteristicas apontam para um conjunto de elementos empiricos.
Alguns argumentos, entretanto, podem ser contrapostos a esse modelo. Nem
sempre o sentido de uma politica € explicito e nem todas as politicas comportam
decisbes, muitas vezes a nao decisao € uma forma de politica. Da mesma forma que
podem existir politicas até mesmo na auséncia de uma estrutura especializada. A
tentativa de delimitar as fronteiras de uma politica € sempre aleatéria (MULLER,
2002).

Para Laswell (1951) uma politica tem um fim concreto, consistindo em um
programa planejado de valores, fins e praticas. Dye assinala que a politica publica é
tudo aquilo que os governos decidem fazer ou nao fazer (apud Thoening, 1985, p.6).
Segundo esses autores, as politicas publicas sdo programas de agdo governamental
direcionados para um setor da sociedade, implementados em um determinado

espago geografico. Segundo esse enfoque:

(...) o que determina a produgdo de atividades concretas sédo as
caracteristicas proprias das regras institucionais, dos interesses
coletivos substanciais e pragmaticos dos responsaveis e dos agentes
publicos (THOENING, p.23).

Essas definigdes, que integram a tradicdo racionalista e pragmatica anglo-
saxOnica, apresentam em comum a énfase na acdo das autoridades
governamentais, nas politicas como produtos do Estado. Essas concepgoes,
entretanto, encerram alguns riscos, pois podem conduzir a uma representagao
particular do mundo e dos fendmenos politicos. Ou seja, do Estado como uma
instituicdo hegeménica no tratamento dos problemas publicos e das politicas
publicas como resultado do desempenho técnico e legal das burocracias,

consumidas por uma sociedade passiva. Thoening (1985) comenta sobre a “ilusédo
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natalista”, implicita nessas abordagens que supdem um lugar para o nascimento das

politicas publicas: o Estado.

Sao muitos os esforcos existentes na literatura para esclarecer em que
consiste a analise de politicas publicas. Jones (1970) propds uma abordagem
sequencial das politicas publicas que ganhou muita popularidade no campo. O
modelo separa sequéncias de acdo lineares que permitem acompanhar o
desenvolvimento de uma politica, através de suas etapas. Primeiramente, a génese
da agado publica, a formagao da agenda quando é identificado um determinado
problema que exige um tratamento por parte da autoridade publica. Em segundo
lugar, a producgao das alternativas, a formulacéo das solugdes por parte dos grupos
envolvidos. Respostas sao elaboradas, negociadas para estabelecer um curso de
acao para a autoridade publica. A decisao € a etapa posterior, quando se define um
quadro de acao, de intervencao na realidade. Ainda temos a implementagao — ou
nao — da decisdo: a avaliagao da politica e de seu impacto e a conclusdo do
programa. A analise sequencial € considerada por muitos como um esquema de facil
aplicacao, pois introduz ordem na complexidade das ag¢des. Observamos que esse
modelo, talvez mesmo um tipo ideal das politicas, ganhou muitas leituras e outras
versdes, sendo um caminho de analise empregado por varios pesquisadores

(RODRIGUEZ, 1998).

O modelo sequencial de Jones é citado como um importante dispositivo
analitico e mesmo um nucleo duro do campo. As criticas existentes dirigem-se,
entretanto, contra a vis&o linear do modelo que pode levar o analista a subestimar a
complexidade da realidade politica e dos contextos nos quais € delineada a acao
publica. As etapas delineadas por Jones podem se alternar ou mesmo néo existir.
Observa Muller (2002) que, mesmo superados estes questionamentos, permanece
subjacente a esta perspectiva analitica a idéia de que o objeto das politicas € a
solugdo de problemas, supervalorizando-se 0s processos decisérios. Ressalta o
autor que as politicas publicas ndao servem para resolver os problemas. Sao os
atores que, através de suas estratégias e da gestdo dos conflitos, resolvem os
problemas, organizam novas estratégias, construindo aprendizagens nesses
processos. O desafio na atualidade é constituir um quadro de analise que supere a

abordagem sequencial.
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Uma politica publica € um construto social e de pesquisa, uma categoria
analitica, produto tanto do trabalho de construgéo do objeto, quanto dos atores que a
formulam (MULLER, 2002). Nessa obra, Muller nos fornece algumas pistas,
indicando dimensbes importantes que auxiliam a caracterizar uma politica publica.
Primeiramente, ha “um conjunto de medidas concretas que constituem a substéncia
visivel da politica”, ou seja, recursos financeiros, materiais, atos administrativos e
mesmo elementos simbdlicos, como discursos e posicionamentos dos agentes
envolvidos. Ha também uma orientagdo normativa. As politicas publicas criam um
quadro normativo para a agaéo, com o objetivo de realizar algum interesse especifico.
Nessa perspectiva, o pesquisador encontra-se, muitas vezes, numa investigagao
diante de conjunto de decisbes, medidas e agbes do estado, ou mesmo de uma
multiddo de textos reguladores que expressam diretrizes para a agdo. Uma politica
publica envolve, ainda, elementos de coergcao, exercendo um constrangimento sobre

o comportamento dos atores publicos ou privados.

A nocédo de politicas publicas remete as complexas relacdes entre Estado e
sociedade. Como ensina a ciéncia politica, uma das principais tarefas do Estado &
elaborar e executar politicas, intervindo em espagos e agentes sociais diferentes. O
questionamento acerca do resultado que essas agdes vém produzindo, ou seja, da
contribuicdo que certas estratégias podem trazer para a solugdo de problemas
sociais € um problema da ciéncia politica. Esse questionamento diz respeito a

analise de campos especificos de politicas publicas.

Para Muller (1996), a analise das politicas publicas conhece uma situagao
paradoxal no seio das ciéncias sociais francesas. De um lado, ela é reconhecida
como um dos dominios que “bougent”, onde se passa alguma coisa, talvez uma
nova forma de pensar o Estado, a agcao publica. De outro lado, “temos as vezes o
sentimento que a referéncia a uma disciplina ainda jovem, pouco formal, ndo € uma
moda, mas um rito ao qual é necessario se sacrificar.” (p. 96) A produgdo do campo
apresenta ainda o risco de acumular estudos empiricos sem operar verdadeiramente
aprofundamentos no plano teérico. (THOENIG APUD MULLER, 1996)
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De acordo com Muller (2002), as politicas publicas sao ag¢des que guardam
conexao com o universo simbdlico e cultural, com o sistema de significacbes que
sdo proprios de uma determinada realidade cultural. Elas funcionam como “matrizes

cognitivas e normativas”, além de possuirem uma dimenséao instrumental.

As matrizes cognitivas expressam principios especificos que declinam de
principios mais gerais. Elas exprimem valores e principios, uma “visdo de mundo”
particular; campo dos possiveis e do dizivel em uma dada sociedade. O processo de
produ¢ao de uma matriz ndo € apenas um processo discursivo, ele esta relacionado

as relagdes de forga que se cristalizam em um determinado setor social.

A analise cognitiva das politicas publicas, preconizada por Muller e Jobert*,
entre outros, coloca um acento sobre as idéias, ndo negligenciando, entretanto, os
interesses e as instituigdes. Essa abordagem considera que os interesses colocados
em jogo nas politicas publicas se exprimem através de quadros de interpretagao do

mundo.

A analise cognitiva tem como um de seus postulados centrais a capacidade
do Estado de aprender e ajustar sua agdo aos novos ambientes, as mudangas
ocorridas. O Estado seria capaz de mobilizar recursos intelectuais, informacgdes,
simbolos, valores, de inflechir as praticas existentes, de legitimar e institucionalizar

os ajustes surgidos das praticas.

As politicas publicas constituiriam espagos (féruns) nos quais diferentes
atores constroem interpretacdes da realidade e exprimem uma relacdo com o mundo
social, definindo modelos normativos de acdo. Assim, elas expressam uma visao do
mundo, produzem identidades e estdo relacionadas as relacdes de poder e a busca
de afirmacado da hegemonia. A dimensdo simbdlica das politicas publicas, a sua
relagdo com as representacdes sociais dos atores e a questdo do poder sao

aspectos importantes da teorizagdo de Muller.

A abordagem cognitiva das politicas publicas esta relacionada a Escola de Grenoble, na Franga.
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O autor propbe ainda o conceito de referencial, por analogia a nogao de
paradigma de Kuhn. Os referenciais constituem o conjunto de crengas, valores e

técnicas que estruturam a cena das politicas publicas.

De acordo com Jobert, os referenciais compreendem trés dimensdes que se
combinam:

(...) uma dimenséao cognitiva: os referenciais fornecem elementos de
interpretagcdo causal dos problemas a resolver; uma dimenséao
normativa: eles definem os valores a partir dos quais é preciso
assegurar o respectivo tratamento destes problemas; uma dimenséao
instrumental: (...) definem principios de acdo que devem orientar a
acdo em fungao deste saber e destes valores. (JOBERT, p.219,
tradugéo nossa)

Os estudos de Jobert e Muller enfatizam a agdo do Estado, dirigindo sua
atencdo para as politicas, para as a¢des, normatizacdes e controles dos processos.
Segundo os autores, a acdao do Estado é marcada pela complexidade, por
paradoxos e contradigdes, rejeitando-se por um lado, a visdo de um Estado racional
e unificado e, por outro, a concepg¢ao marxista do estado como representante dos
interesses de uma classe. Com relacdo a esse aspecto, ha a defesa de uma
autonomia relativa do estado que nao seria determinado exclusivamente pela luta de
classes. Essa discussao remete a especificidade da esfera politica. As relagdes
Estado-sociedade sao complexas e sofrem diferentes mediacdes de grupos sociais.

O resultado das politicas é contingente.

As contribuicdes de Jobert e Muller, formuladas no ambito das abordagens
cognitivas e normativas que se desenvolveram na Franga nos anos 80, inspiram
nossa investigacao, pois destacam a importancia da dimensao simbdlica presente

nas politicas publicas.

Muller lembra ainda que a analise de politicas publicas envolve a questao da
mudanca. Embora a acao publica tome a forma de praticas e rotinas estabilizadas,
uma politica publica se define por relagdo a algo que se deseja transformar ou frear

sua evolucéo.
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Numa outra diregdo, Osga (2000) desenvolve reflexdes acerca do conceito de
politicas publicas. Ressalta a autora que ndo existe uma unica definicdo de politica
publica, encarando-a mais como processo do que como produto. A concepgao,
entretanto, adotada pelo investigador, influencia o curso da pesquisa. Estas, todavia,
nao se restringem apenas as agdes governamentais implementadas para a
consecucao de determinados objetivos. Mais do que produto, as politicas publicas
constituem, para Osga, um campo de negociagdo e de lutas entre os diferentes
grupos envolvidos. As politicas constituem um terreno de contestacdo. Essa idéia é
relevante para esta investigacao. Compartilha-se, também, como a autora, a idéia de
que os docentes ndo sao apenas receptaculos de diretrizes elaboradas distantes da
escola. Os professores sao construtores de politicas, na medida em que influenciam
tanto na sua formulagcdo, como em seu cotidiano; interpretam e moldam as diretrizes
governamentais. Nessa perspectiva, ha uma tensdo entre a intengéo e os objetivos
das politicas e 0 modo como as coisas acontecem nas escolas. Os professores e 0s
alunos modificam as intengdes dos planos, aproveitando os espacos e traduzindo-os
novamente em seu cotidiano. Para os governos, os professores constituem um
problema de gestdo, “um problema politico”, sendo implementadas estratégias
diretas e indiretas de controle (Osga, 2000). Os governos empenham-se na gestao
da profissdo docente, através da implementacao de politicas publicas que buscam
criar disposicdes, atitudes e novos saberes. E interessante compreender o que
essas diretrizes postas pelos governos contém, isto €, como a politica tem buscado
modelar a formacédo de professores e para quais tendéncias esses modelos

apontam.

A analise das politicas propostas pelo Governo do Estado do Rio de Janeiro,
para a formacdo, em nivel superior, do professor das séries iniciais do ensino
fundamental, requer a compreensado da politica de formacdo de professores no
contexto das reformulacbes ocorridas na economia € no estado brasileiro, no

periodo em estudo. Esse contexto & focalizado no préximo capitulo.
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CAPITULO 3

Os novos marcos legais para a formacao
de professores no contexto da reforma do Estado

brasileiro nos anos 90.

Nas novas condi¢des, ha um novo Estado, se
nds n&o organizarmos o novo Estado, se nds
ficarmos com o velho Estado, ele nao tera
condicbes de se enfrentar como mundo
moderno. Temos que ter um novo Estado e
esse novo Estado tem um papel decisivo, ndo
se iludam.

Fernando Henrique Cardoso (Seminario sobre
Concessdes de Servicos Publicos - Brasilia,
12/04/95)

Em 1995, em seu discurso de despedida do Senado, Fernando Henrique
Cardoso, recém-eleito Presidente da Republica, apresentou uma agenda pl’Jinca48
que tinha como objetivo criar condigdes para uma nova etapa de desenvolvimento
no pais. Entre as propostas centrais desta agenda, constavam: a manutencao da
estabilidade econémica calcada na manutencao da disciplina fiscal e monetaria; a
abertura econdmica que propiciaria a integragdo com o mercado mundial; o
estabelecimento de uma nova relagdo estado-mercado e constituicao da infra-
estrutura necessaria para a redugao dos custos e para o crescimento da produgao

industrial (CARDOSO, 1994b). Tratava-se, segundo o presidente recém-eleito, de:

8 A concepcéo de agenda de acordo com Padioleau®® (apud Muller 2004) compreende o conjunto de
problemas percebidos como relevantes que, em certo momento, determinam o debate publico e
capturam a atengéo do governo e dos cidadaos. A inscrigdo de um problema na agenda é o resultado
da agdo de diferentes agentes que lutam para definir temas e prioridades na pauta de agéo
governamental. Esse processo, que compreende a fase inicial de uma politica publica, envolve
conflitos, acordos em torno da definicdo de problemas e de suas solugdes. (Kingdon apud Viana,
1995).
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(...) pensar no futuro. De projetar, com a régua e o compasso da
democracia, o tipo de Pais que queremos construir para nossos
filhos e netos. E de colocar maos a obra para vencer a distancia do
sonho a realidade. (CARDOSO, 1994b, p.4)

A concretizacao de um novo futuro passava, entretanto, por uma ruptura com
o0 passado que obstaculizava as mudancas necessarias. De acordo com Cardoso
(1994b), era preciso romper com o legado da Era Vargas®®, com o Estado
intervencionista e com um modelo de desenvolvimento que havia assegurado o
crescimento industrial a sua época, mas ja havia perdido o félego desde o fim dos
anos 70. Superada a crise econdmica iniciada com o aumento dos pregos do
petréleo no final dos anos 70, e garantida a estabilidade cambial com o Plano Real,
era preciso implementar um novo ciclo econdmico, o que colocava, na ordem do dia,
o tema da reforma do Estado (CARDOSO, 1994b).

Nesse contexto, marcado por momentos decisivos na trajetdria da sociedade
brasileira, observa-se que a crise do Estado brasileiro, 0 questionamento de seu
papel e sua reforma, sdo as énfases centrais da proposta do novo governo.
Segundo Diniz (2001a), ha, no periodo, um processo de drastica redefinicdo da
agenda publica e das diferentes politicas setoriais relacionado a reordenacéao

estratégica do Estado.

*9 No final dos anos vinte, quando o setor agro exportador brasileiro da sinais de esgotamento,
sofrendo as consequéncias da crise econdmica internacional, ocorrem, no plano politico interno,
grandes transformagdes. A quebra da Bolsa de Valores, em 1929, e a queda nos pregos do café
langam o setor cafeeiro, que até entdo ocupava a posicdo de setor mais dindmico de nossa
economia, em grandes dificuldades. Rearticulando o pacto politico, Getulio Vargas toma o poder em
1930, tendo ao seu lado setores da populagdo que divergiam do dominio oligarquico, como as
classes médias que, até entao, participavam de forma restrita da arena politica. Nesse periodo que se
inaugura com o primeiro governo Vargas (1930-1945), o Estado se reorganiza, constituindo-se
enquanto agéncia de desenvolvimento econdmico e de regulagdo social. Inicia-se o processo de
modernizacdo do Brasil ocorrendo transformagdes que afetam tanto a vida politica, como a vida
econdmica do pais. A Era Vargas € marcada por uma agao decisiva do Estado enquanto promotor do
desenvolvimento econdmico, ocorrendo um grande crescimento da atividade industrial e da
urbanizagéo do pais. A partir desse momento, os interesses da burguesia industrial passam a ganhar
um novo alento na medida em que se torna clara a fragilidade da politica econémica anterior,
centrada na defesa de um so produto, no caso, o café. A nova composi¢ao de forgas politicas que
passa a controlar o Estado procura ressaltar a necessidade de diversificagdo das atividades
produtivas para o desenvolvimento do pais. (TAVARES, FIORI, 1993)

Destaca-se, ainda na década de trinta, a promulgacao de varias leis trabalhistas e previdenciarias que
visam ordenar as relagbes entre capital e trabalho. A elaboragdo dessas leis que remodelam as
relacbes de produgdo constitui um importante capitulo na construgdo de uma sociedade industrial
capitalista moderna. Esse processo € assumido pelo Estado e conta com a participagdo da classe
patronal (GOMES, 1979).
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A politica educativa, enquanto uma das politicas setoriais, é parte constitutiva
dessa nova agenda, sendo conformada pelos objetivos e eixos colocados na ordem
do dia pelo governo. Nos planos governamentais, a educagéo era citada como uma
das cinco metas e vista como base para um novo tipo de desenvolvimento
econdmico. A prioridade era a melhoria do ensino fundamental, destacando-se o
tema da universalizagdo do acesso e da qualidade do atendimento escolar
(CARDOSO, 1994 a, p.111). Todas as demais definicbes em matéria educacional

deveriam estar subordinadas a essa prioridade.

Para concretizar as reformas, foi desencadeada uma intensa produgao
legislativa regulatéria que afetou diferentes campos da vida social (DINIZ, 2001b).

Segundo Diniz (2001 a), tem inicio no periodo:

(...) uma fase de desconstrugdo legal e institucional, que abriria o
caminho para a refundagdo do Estado e da sociedade, de acordo
com o0s novos parametros consagrados internacionalmente. A
desregulamentagao, dando passagem a uma nova regulamentacéo,
assumiria o primeiro plano dos debates. (p. 13)

Na area educativa, a formagao de professores foi alvo no periodo de uma
abundante producgdo legislativa que imprimiu novas diregbes e concepg¢des ao
campo. Essas normas refletiram em seu conteudo tanto os interesses das diferentes
forcas sociais nacionais que participaram de sua formulacdo, das diretrizes
emanadas pelos organismos internacionais, como a apropriagdo das vertentes do
debate académico. A leitura dos textos evidencia a presenca de concepgdes da
formagdo como um processo continuado, do professor como profissional, da
pesquisa como um elemento essencial na sua formacao, entre outras, largamente

debatidas pela literatura pedagodgica na atualidade.

Neste capitulo®® examinam-se as novas regulamentagdes formuladas para a

formagao de professores em nivel superior no periodo posterior a promulgagéo da

%0 A andlise empreendida neste capitulo utilizou como fontes os seguintes documentos oficiais: as
normatizacdes (Pareceres e Resolugbes) elaboradas pelo Conselho Nacional de Educacao para a
formagado de professores das séries iniciais, em nivel superior; o programa do primeiro Governo
Fernando Henrique Cardoso intitulado M&os a Obra; o Planejamento Estratégico do Ministério da
Educagdo 1995-1998; o Plano Diretor da Reforma do Estado, elaborado pelo Ministério da
Administragdo Federal e da Reforma do Estado (aprovado pela Camara da Reforma do Estado em
setembro de 1995). Foram examinados, também, diferentes discursos de Fernando Henrique
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LDBEN n° 9394/96, tendo em vista a mudanga do l6cus prescrita pela legislagao.
Para tanto, recuperou-se, primeiramente, o contexto de formulagdo destes
dispositivos legais propostos pela esfera federal. Foram focalizadas as dimensdes
politicas e econdbmicas deste processo, destacando-se a crise fiscal e as propostas

para reforma do Estado brasileiro.

Ressaltou-se, com base em Osga (2000), que esse contexto foi caracterizado
por um “processo de economizacao”, isto é, pela presengca de interesses
econdmicos que influenciaram os discursos, os conteudos e 0s processos sociais e
politicos. No campo educativo, esses interesses requereram o redesenho das
politicas e da estrutura educativa. A producao legislativa esta imbuida dos principios

do mercado que avangaram sobre varias esferas da vida social.

A preocupacao com os temas da agenda governamental esta relacionada ao
pressuposto de que as iniciativas de um governo, administrativas ou legislativas,
constituem um ponto de chegada, e ndo um ponto de partida para a analise em
politicas publicas (THOENING, 1985, p.20). As condigdes que presidem a
identificacdo de um problema, ou melhor, de construgcdo de um problema, sao
importantes porque influem nos processos subseqlientes de decisdo, ou mesmo de
implementacdo de uma politica publica. O desafio para o pesquisador é captar as
questdes que determinam a inscricdo desse problema nos programas de agao dos
governantes, lembrando, entretanto, que a identificagdo de um problema né&o
significa sua inscrigdo na agenda publica (MULLER, 2004). Esta pode ser

contingente.

As reformulagdes legais propostas para a formagao de professores inserem-

se no conjunto das politicas educacionais implementadas no contexto da reforma do

Cardoso no exercicio da Presidéncia da Republica: Palavras na cerimbnia de langamento do projeto
Acorda Brasil, estd na hora da escola, em 17 de marco de 1995; Discurso em encontro com
professores da Escola Professor Gabriel Mandacaru, 9 de fevereiro de 1995; Discurso na cerimbnia
de entrega do Prémio Incentivo a Educacdo Fundamental e lancamento dos referenciais para a
formacé@o de professores, 15 de outubro de 1999; Discurso de Despedida do Senado Federal -
Filosofia e Diretrizes de Governo, 14 de dezembro de 1994. Além de textos oficiais, foram
recuperados artigos do entdo Ministro Bresser Pereira, publicados em diferentes periddicos, que
abordaram o tema da reforma do Estado e apresentaram as concepgdes e objetivos que nortearam
as politicas desenvolvidas no periodo. Ver bibliografia.
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Estado brasileiro nos anos 90. Esse movimento buscou reformar a educagao
brasileira sintonizando-a com as mudangas e parametros do mundo do trabalho. De
acordo com a retorica oficial, as transformagdes cientificas e tecnoldgicas
aceleradas, as tecnologias da informagao na vida social e a internacionalizacéo da

economia estariam impactando a educagdo e exigindo novas aprendizagens

(BRASIL/ CNE, 2001c). Colocou-se a centralidade da educagao basica e a questéao
da formacéao de professores, considerada como inadequada para atender as novas
demandas econdmicas e sociais. Face ao processo de reestruturacdo, em nivel
mundial, do capitalismo, evidenciou-se a problematica do conhecimento profissional
do professor. Essas preocupacbes estavam na génese da agenda das politicas
publicas formuladas na década de noventa para esse setor, constituindo problemas
aos quais o Estado brasileiro pretendia responder. O caminho escolhido passou pela
construgdo de um novo arcabouco legal para o campo da formagao de professores e
pela proposicdo de um novo lugar para a formagado profissional: os Institutos

Superiores de Educacao.

As politicas publicas, materializadas em regulamentacdes, tém, no Parecer
CNE/CP 115/99 que dispbe sobre os Institutos Superiores e no Parecer CNE/CP n°

9, de 8 de maio de 2001, que estabeleceu Diretrizes Curriculares para formacgéo de

professores em nivel superior, uma das suas faces mais visiveis. Ressalta-se que,
sem desconhecer a existéncia de diferentes normas elaboradas para a preparacao
inicial dos docentes das séries iniciais da educagao basica, esse estudo dedicou
maior atengao a esses dois pareceres do Conselho Nacional de Educagado. Esses
documentos, examinados neste capitulo, contém orientagbes para organizagdo dos
curriculos, para o funcionamento do novo l6cus formativo, além de apresentarem
concepcoes de professor e de formacgado que nortearam as politicas construidas em

nivel estadual.

3.1.— A crise do Estado brasileiro: breves consideracdes historicas

A reforma do Estado constituiu um dos temas principais na agenda publica
brasileira dos anos 90. A emergéncia dessa tematica esteve relacionada a historia

econdmica das ultimas décadas, marcada pela crise fiscal e pelo esgotamento de
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um modelo de desenvolvimento econémico que tinha no Estado o seu principal

organizador e promotor.

Nas décadas de cinquenta, sessenta e setenta, o Brasil viveu momentos de
otimismo econdmico embalado, algumas vezes, pelo fervor nacionalista que teve, na
criagdo da Petrobras, especial destaque. A constituicdo da Companhia Siderurgica
Nacional, a elaboragdo do Plano de Metas de Juscelino Kubitschek (1956- 1960) e o
Il Plano Nacional de Desenvolvimento de Ernesto Geisel (1974-1979) sao exemplos
que ilustram o papel decisivo do Estado na geréncia do desenvolvimento econémico

brasileiro.

O esforco estatal observado no periodo, no sentido de promover o incremento
da estrutura produtiva, em particular da estrutura industrial, estava relacionado a
uma propicia conjuntura de desenvolvimento do capitalismo em nivel mundial a qual
permitiu o acesso a créditos e investimentos internacionais. O afluxo de
investimentos e de capitais externos propiciou as bases para a agdo decisiva e
intervencionista do Estado. Subsidiando e protegendo as atividades produtivas, o
Estado criou as condi¢gdes para a implantacdo de uma estrutura econémica
diferenciada que teve, nas décadas de sessenta e setenta, um vertiginoso

crescimento.

O segundo choque dos pregos do petrdleo nos anos 70 e o aumento das
taxas de juros internacionais delinearam uma conjuntura externa desfavoravel, que
sinalizava demonstrando o esgotamento interno da etapa desenvolvimentista
(TAVARES e FIORI, 1993). De acordo com Lima (2006):

As entradas de capital externo na regido representaram 8 bilhdes de
dolares, em 1978; e continuaram altas até 1981, ano do canto do
cisne , para os paises do continente. A partir de 1979, a economia
norte-americana restabelecia uma politica de valorizagdo do ddlar,
aumentando as taxas de juros, sinalizando para a futura asfixia da
divida externa. A partir de 1981, interrompe-se o fluxo de capitais
externos, impossibilitando o refinanciamento dos devedores (p.2).
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A moratéria mexicana, em 1982°', assinalou a interrupcéo do financiamento
externo de nossa economia, em outras palavras, evidenciou o fechamento dos
mercados de crédito internacional dificultando a entrada de capitais estrangeiros
que, durante um bom periodo, constituiram um dos suportes do nosso tripé
econdmico: Estado, capitais privados internacionais e nacionais. O pais enfrentou,
em consequéncia dessa conjuntura, uma grande crise na sua balanga de
pagamentos. O grande endividamento interno e externo aliado as dificuldades
econdmicas que afloravam nos anos 80 conduzem a uma situagdo de descontrole
monetario que se fez presente até a década passada, apontando para a
necessidade de o Estado efetuar uma reforma fiscal (TAVARES,FIORI, 1993).

No plano interno, o modelo de industrializacdo, via substituicdo de
importacbes, demonstrava sinais de exaustdo, ao mesmo tempo em que a
sociedade brasileira, apds anos de governos autoritarios, ansiava por mudangas em

sua estrutura ndo s6 econdmica, mas também politica.

O regime militar chegava ao fim no meio dos anos 80 e, juntamente com ele,
esvaia-se 0 modelo desenvolvimentista considerado, por diferentes setores, como
incapaz de fornecer suporte e orientar a trajetéria prospectiva de desenvolvimento
nacional. A acdo do Estado, enquanto gerente do desenvolvimento econdmico,
esbocava seus limites. O modelo desenvolvimentista entrou em crise e a prioridade
do Estado brasileiro passou a ser a estabilizacdo econémica (TAVARES e FIORI,
1993).

Com a morte de Tancredo Neves (1985), assumiu a Presidéncia da Republica
José Sarney, em meio a um processo inflacionario. Durante o Governo Sarney,
foram implementados diferentes planos que visavam a estabilizagdo da economia:
Plano Cruzado (1986), Plano Bresser (1987), Plano Verdo (1989), mas que
acabaram falhando, como demonstrou a persisténcia do descontrole inflacionario
(TAVARES, FIORI, 1993).

*" Segundo Lima (2006): “O ano de 1982 é um ano emblematico para a regido latino-americana. Em
abril, tem inicio a Guerra das Malvinas e, em setembro, o México declara sua moratéria, logo seguido
pelo Brasil. Nesse ano, também s&o suspensos os financiamentos de bancos privados e instituigcbes
internacionais de crédito para os paises devedores, que sdo convocados a se ajustar, como forma de
contribuirem para a solugéo do problema da divida externa.”
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No final dos anos 80, da "década perdida”, comecgava a ficar claro que
medidas emergenciais de combate a inflagdo ndo conseguiam alcancar a desejada
estabilidade econdmica. Em outras palavras, percebia-se a dimensao estrutural da
crise brasileira, isto sem mencionar sua dimensao global, num mundo em que as
fronteiras nacionais comegcavam a se dissolver. Diferentes analistas politicos e
econdmicos ja convergiam na percepgao de que o Brasil vivia ndo apenas um
somatorio de crises conjunturais, mas o fim de um ciclo de desenvolvimento de
longo prazo e que a prépria complexidade da matriz produtiva implantada excluia
novos avangos da industrializacdo por substituicdo de importagdes. A manutencao
dos mesmos padrdes de protecionismo e intervencionismo estatal sufocava a
concorréncia necessaria a eficiéncia econémica e distanciava cada vez mais o Brasil
do fluxo das inovagdes tecnoldgicas e gerenciais que revolucionavam a economia
mundial. A abertura de um novo ciclo de desenvolvimento colocava, na ordem do
dia, os temas da reforma do Estado e de um novo modo de insercdo do Pais na
economia internacional. No final dessa década, comegava a se consolidar uma

anuéncia favoravel as politicas de ajuste propostas pelo Consenso de Washington®.

Nessa perspectiva, o Governo Collor de Mello (1990-1992) propds em seu
programa: reforma administrativa, patrimonial e fiscal do Estado; renegociacdo da
divida externa, abertura comercial, desregulamentacdo dos salarios. O governo
pretendia, assim, promover, através da abertura do mercado, uma nova etapa de
integracdo econbmica internacional para o pais. Com essas medidas, pretendia-se
inserir o Brasil na modernidade, no contexto da economia internacional globalizada.

Com a ascenséo de Collor de Mello a presidéncia da Republica:

2N expressao Consenso de Washington esta relacionada a uma reunido promovida em novembro de
1989, no Institute for International Economics, em Washington D.C. Nesse encontro foi realizada uma
conferéncia para discutir as politicas de ajuste econdmico implementadas na América Latina e
analisar as transformacdes ocorridas em alguns paises do continente no periodo posterior a crise da
divida na década de 80. Como ponto de partida do debate sobre os resultados das reformas, os
especialistas presentes tomaram, como referéncia, um artigo do economista John Williamson, que
cunhou o termo “Consenso de Washington”. Nesse artigo ,Williamson define quais seriam as politicas
econdmicas desejaveis na regiao voltadas basicamente para: disciplina fiscal, priorizagao dos gastos
publicos, reforma tributaria, taxa de juros e de cambio controladas pelo mercado, liberag&o da politica
comercial, desregulacdo dos mercados internos, abertura ao capital externo, privatizagdo das
empresas estatais e direito de propriedade. Esse pacote de medidas para os paises latino-
americanos contou com o aval dos organismos multilaterais de crédito: FMI e Banco Mundial,
Tesouro dos EUA, FED (Federal Reserve - Banco Central dos EUA) e dos vinte maiores bancos
mundiais e demais paises do G.5. (BANCO MUNDIAL, 1998)
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(...) a meta do desmonte do legado do passado se tornaria prioritaria,
assumindo o primeiro plano da agenda publica, ja no limiar dos anos
90. Juntamente com o mote da guerra aos marajas e a redengao dos
descamisados, o entdo candidato anti-establishment estigmatizaria o
capitalismo autarquico brasileiro, apontando sua principal falha, qual
seja, a de gerar uma industria artificial, ineficiente e mesmo
ultrapassada, incapaz, portanto, de competir num mercado
internacional cada vez mais exigente em termos de qualidade e
sofisticagéo tecnologicas. Esta visao seria resumida na frase que, ao
condenar a industria automobilistica, carro-chefe do modelo de
industrializagdo brasileiro, por produzir carrogas, em vez de
automoveis de ultima geracgdo, projetou este segmento empresarial
como o simbolo do atraso da industria nacional. (DINIZ, 2001b, p. 3)

O governo Collor de Mello enfrentou graves problemas politicos e acusagdes
de corrupgao que levaram a destituicdo do presidente. Assumiu a presidéncia Itamar
Franco que deu prosseguimento as reformas iniciadas por seu antecessor:
continuacdo do programa de privatizacdes e retomada dos contatos com o FMI para

a renegociacao da divida externa.

Apesar da implementagcédo de algumas medidas liberalizantes, iniciadas ja ao
final do governo Sarney, ficava cada vez mais claro que a adogéo de politicas de
austeridade fiscal e monetaria eram insuficientes no combate a inflagdo. A
malsucedida historia macroeconémica da ultima década que acumulava 8 planos de
estabilizagcdo, 4 moedas distintas, 5 congelamentos de pregos, 21 propostas de
negociacdo da divida externa acabaram apontando para a emergéncia de um
consenso em torno das causas da crise econdmica experimentada nos ultimos anos
(TAVARES, FIORI, 1993).

Observamos que diferentes grupos sociais defendiam a necessidade de
Reforma do Estado e de realizagao de uma Reforma Fiscal de maneira que o Estado
pudesse recompor a sua capacidade de investimento. O projeto dentro do qual
essas propostas seriam articuladas era objeto, contudo, de grandes divergéncias.
Como reformar o Estado? Como adequa-lo as novas exigéncias da competicéo
internacional solucionando também os impasses estruturais internos? A resposta
construida para essas questdes pelo Governo Fernando Henrique, que guarda suas

peculiaridades, € objeto de analise na préxima secéo.
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Convém assinalar que a dolorosa experiéncia inflacionaria e os fracassados
planos de estabilizagdo contribuiram para diminuir a resisténcia em torno da adogao
das medidas propostas pelos organismos internacionais que, para alguns setores
sociais, comegavam a aparecer como solugcao para a instabilidade econémica e para

a retomada do crescimento econémico.

3.2 - A reforma do Estado no Governo Fernando Henrigue Cardoso

O caminho proposto para enfrentamento da crise fiscal passava pela
implementacdo de medidas legais e administrativas que alterariam a atuacdo do
Estado na economia. A saida vislumbrada era a reforma do Estado brasileiro,
concebida tanto como condi¢do para a consolidagao do ajuste fiscal, como para a
modernizacao e eficiéncia do servico publico. Concluida a transicdo democratica, em
1985, e aprovada a Constituicido de 1988, tratava-se de encerrar um ciclo da histéria
brasileira, caracterizado pela presenca decisiva do Estado na promoc¢do do
desenvolvimento econdmico (CARDOSO 1994 a).

As mudancgas sugeridas tinham carater estrutural no que tange as relagdes
econOmicas e a configuragdo do Estado. O foco era a flexibilizagdo das relagbes
entre agentes econdmicos, a abertura ao mercado externo, a insergéo internacional
mais competitiva, pretendendo, assim, garantir a estabilidade com desenvolvimento.
Ressalta-se, como ja mencionado, que, embora as primeiras politicas nessa diregao
tenham sido formuladas pelo Governo Collor de Mello®® que iniciou o processo de
ajuste macroecondémico brasileiro, foi na gestdao de Fernando Henrique Cardoso que
as agoes foram aprofundadas. A reforma do Estado, o seu reordenamento juridico e
administrativo, constituia a mola-mestre que propiciava a retirada dos obstaculos

existentes.

*3 No Governo Collor de Mello, foi iniciada a abertura do pais para o capital externo com a quebra de
algumas barreiras comerciais e a venda de estatais, entre elas, a Usiminas. (FALEIROS, 2001). E
nesse periodo que se desencadeia, com certo atraso em relagdo a outros paises latino-americanos, o
ajuste ao receituario neoliberal sintetizado nas imposi¢cdes do Consenso de Washington. O Consenso
de Washington, nome comumente utilizado para definir as politicas macroeconémicas de
estabilizagdo que, acompanhadas de reformas estruturais liberalizantes, foram impostas pelos
organismos internacionais sediados em Washington. Tal resisténcia estava relacionada ao fato de o
Brasil se constituir na experiéncia desenvolvimentista mais bem-sucedida da América Latina (FIORI,
TAVARES, 1993).
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O novo governo apresentou sua proposta como inauguracdo de uma nova
era, caracterizada pela implantagdo de um outro modelo de desenvolvimento em
consonancia com a agenda colocada pelos féruns internacionais (CARDOSO 1994
a). Para o Presidente, o cenario da economia mundial, caracterizada pela
internacionalizagcdo dos processos econdémicos, do intenso fluxo de capitais, de
difusdo da ciéncia e da tecnologia, ndo poderia ser ignorado. O projeto de

desenvolvimento do Brasil deveria ter dimensao internacional. (CARDOSO, 1994b).

O Presidente da Republica, nessa perspectiva, seria instrumento de um
programa de mudang¢as amadurecido na sociedade e amplamente conhecido pelas
forcas politicas (CARDOSO, 1994b,). Entre os pontos centrais desta proposta,
constam a:

(...) estabilidade macroecondémica assentada na disciplina fiscal e
monetaria, com a continuidade do Plano Real; integracdo da
economia brasileira ao mercado mundial; preponderancia da
iniciativa privada no setor produtivo, acompanhada pelo refor¢co dos
instrumentos de regulagdo do Estado; constituigdo de uma infra-
estrutura econdmica e social moderna através de novas formas de
parceria entre Estado, empresa e comunidade. (CARDOSO, 1994b)

A tbnica era viabilizar o desenvolvimento de campo econémico. Entretanto, o
cerne da agenda era a reforma do Estado, considerada como base para
implementacao do desenvolvimento econémico. O Estado deveria ser convertido de
anterior pilar do desenvolvimento, segundo a retérica oficial, em promotor da
competitividade, o que implicaria na transferéncia do eixo dindmico da economia do
setor estatal para o privado. Isso nao significaria, na o6tica governamental postular,
entretanto, a auséncia do Estado ou a defesa de um Estado minimo. O objetivo da
reforma proposta era redefinir um novo Estado e recompor o poder decisério do
pais, necessario para a negociagao entre paises e mesmo entre blocos comerciais
(BRESSER PEREIRA,1997c).

A concepgdo de Estado definida como social-democrata, segundo os
documentos oficiais, se distanciaria da perspectiva neoliberal, que defende a retirada

do Estado da economia®, a redugdo de seu tamanho e a limitagdo de suas tarefas

% Lima assinala as contradicdes da argumentagdo de Bresser Pereira que, ao apontar as reformas
necessarias, “(...) confunde o seu receituario com aquele do Consenso de Washington ao qual critica.
Admite que a reforma econémica fundamental consiste em resolver a crise fiscal, em reduzir — na
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as competéncias consideradas basicas e indelegaveis: seguranga e defesa do
territorio, educagao e saude para os cidadaos.

Observa-se que, enquanto a ténica, nos anos 80, era o ajuste estrutural, nos
anos 90, a énfase recaia sobre a reforma do Estado. Apds a crise asiatica, ficou
evidenciada a dificuldade dos processos de liberalizacdo financeira, nos moldes
preconizados pelo Consenso de Washington, quando ndo acompanhada de marcos
institucionais apropriados. Essas reformas, calcadas no receituario do Consenso de
Washington, sofreram severas criticas nos anos 90, ndao s6 por parte da literatura e
dos meios politicos, mas também por parte do proprio Banco Mundial (1998) que
passou a enfatizar a importancia das mudangas no plano institucional. Esse Banco
passa a expressar uma visdo mais ampliada da estabilidade econémica que
reconhece a insuficiéncia das politicas macroeconémicas, requerendo estratégias

I°> e social. De acordo com essa

complementares no plano politico, instituciona
instituicdo, a globalizagao, a implementagéo das primeiras reformas e o processo de
democratizagdo na América Latina estariam contribuindo para aumentar a demanda
por reformas institucionais. Essa demanda estaria relacionada, por um lado, as
necessidades de desenvolvimento do setor privado que, ao participar dos mercados
globalizados, vé sua competitividade afetada pela qualidade e eficiéncia dos
servigcos financeiros e publicos existentes nos paises em desenvolvimento e, por
outro lado, a necessidade de consolidar instituicbes que pudessem mitigar o impacto
causado pela instabilidade do fluxo de capitais e pela desigualdade crescente

(BANCO MUNDIAL, 1998).

pratica, encontrar diversas formas de cancelar — a divida publica (Bresser Pereira, 1992:26). Para
chegar a essa solugdo, aponta o ajuste patrimonial do Estado, a sua redugdo de tamanho, a
liberalizagdo do comércio, enfim, as medidas neoliberais. Teoricamente, a Unica diferenga entre as
duas abordagens é que Bresser ndo considera a intervencao estatal nociva por natureza, mas, de
resto, quer o Estado praticando um papel menor. S6 ndo explica como um Estado de tamanho
reduzido, em paises com elites empresariais corporativas e predatoérias, podera vir a se tornar o
"Estado- David", capaz de promover uma politica industrial tecnoldgica, proteger o meio ambiente,
aumentar os gastos sociais, restabelecer a confianga nos agentes econémicos e na moeda nacional,
promover o desenvolvimento.

55 . e = )

Para o Banco Mundial, as “instituicbes sdo normas que configuram o comportamento de
organizagbes e individuos dentro de uma sociedade. Podem ser formais (constituicoes, leis,
regulamentos, contratos, procedimentos internos de determinadas organizagbes) ou informais
(valores e normas). Nessa diregdo, uma organizagdo € composta por um conjunto de agentes que
operam coletivamente na consecugéo de objetivos comuns” (BM, 1997, p. 2).
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A énfase concedida pelo governo a reforma do Estado pode ser relacionada a
idéia de um segundo movimento de reformas na América Latina, quando o foco
dirige-se para os marcos institucionais e para as condigdes sociais de crescimento
econdmico (GAETANI, 1998, BRITO, 2003). De acordo com Gaetani (1998), as
reformas de primeira geragdo se concentraram no combate a inflagdo, na
modificagdo das regras que determinavam o comportamento macroeconémico, na
reforma do Estado — compreendida como reducdo de seu tamanho, intervencao e
desmonte de estruturas publicas existentes, em especial as previdenciarias. As
reformas de segunda geragdao voltam-se para a manutencdo da estabilidade
econdmica, para a melhoria da competitividade, para a reforma das dimensdes
institucionais, administrativas, politicas e educacionais. A questdo, agora, era
reconstruir as instituicdes debilitadas pela crise e pelo desmonte, tendo em vista o
papel destas na promogado do desenvolvimento econédmico (GAETANI, 1998). Para
tanto, coloca-se a necessidade de mudancas nas normas, no arcabouco legal. As
dimensdes politica e institucional adquirem centralidade na medida em que podem
possibilitar a construcdo de acordos, de consensos importantes para o
desenvolvimento econémico. Trata-se, agora, de garantir as condi¢des internas aos
sistemas, de implementar processos enddégenos que assegurem a concretizacdo das
reformas. “A énfase esta na reforma das normas que determinam os incentivos (...)
para o comportamento dos agentes, dos individuos e organizagbes” (BANCO
MUNDIAL 1997, p. 2).

A preocupagao das politicas delineadas pelo Governo Fernando Henrique
Cardoso era garantir condigbes para a manutengao da estabilidade econbmica e
para a inser¢gao competitiva internacional. O “novo” Estado teria como tarefa criar
condi¢cdes para a competicdo econdmica, o que implicaria em continuar atuando na
regulagdo da educacgdo, da saude, da cultura, nos investimentos de infra-estrutura.

Para garantir esses objetivos, de acordo com Bresser Pereira® (1998b):

% Bresser Pereira observa que, depois de um periodo, as elites internacionais perceberam que essa
linha de acgdo era correta e adotaram a tese da reforma e da reconstrugdo do Estado. Assim,
organismos como o Banco Mundial e o Banco Interamericano de Desenvolvimento deram prioridade
ao tema, ocorrendo, inclusive, uma assembléia geral das Nagdes Unidas sobre a administragédo
publica. (1998b, 106).
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(...) foi proposta a reconstrugdo do Estado, para que este possa
novamente — em novo ciclo — complementar e corrigir as faltas do
mercado, ainda que mantendo um perfil de intervengdo mais baixo
que o prevalecente no ciclo anterior. Uma reconstru¢do do Estado
que implica: superagdo da crise fiscal, redefinicdo das formas de
intervengdo no econémico e no social, e reforma da administragcéo
publica (p.106).

Embora o ajuste estrutural continuasse como uma importante preocupag¢ao
para o governo, a énfase na retorica oficial desloca-se para a reforma do Estado nos
anos 90, em especial, para a reforma administrativa, considerada uma das
principais. A reforma administrativa era apontada como “condicdo, de um lado, da
consolidagao do ajuste fiscal do Estado brasileiro, e, de outro, da existéncia, no pais,
de um servigco publico moderno, profissional e eficiente, voltado para o atendimento
das necessidades dos cidadaos” (BRESSER PEREIRA, 1998 a, p.5).

O governo transformou a antiga Secretaria da Administracdo Federal no
Ministério da Administracao Federal e Reforma do Estado, responsavel por elaborar
politicas para a reforma do Estado, para a reforma administrativa, para a
modernizacdo da gestdo e para a promogdo da qualidade no servico publico. A
frente do novo 6rgdo, temos o Ministro Bresser Pereira que elabora o Plano Diretor
da Reforma do Estado (PDRE, 1995)*". Segundo Bresser Pereira (1997¢):

Ao acrescentar a expressao “Reforma do Estado” ao nome do novo
ministério, o presidente ndo estava apenas aumentando as
atribuicdes de um determinado ministério, mas apontando na diregéao
de uma prioridade do nosso tempo: reformar ou reconstruir o Estado.

(p-5)

A reforma administrativa envolvia ndo sé a revisdo de dispositivos
constitucionais, mas também de outras leis e normas e, mesmo, a implementacao de
novos principios de gestao fundamentados em teorias e métodos da administragéo e
na experiéncia internacional. As criticas dirigem-se para a necessidade de revisao
da Carta de 1988 e para a remocao dos “nés que atam o Estado brasileiro a heranga
do velho modelo” (CARDOSO, 1994b, p. 10). A Constituicdo havia colocado, de
acordo com os documentos examinados, obstaculos ao desenvolvimento do pais,

dentre eles, cita-se a dificuldade de cobrangca de desempenho aos funcionarios

%" O Plano Diretor da Reforma do Estado foi aprovado pela Camara da Reforma do Estado, vinculada
ao Conselho de Governo da Presidéncia da Republica, em 1995.
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publicos e a racionalizagdo de despesas. Assim, sdo propostas medidas, tais como,
o fim da estabilidade e da obrigatoriedade de adogéo do regime juridico Unico para o
servidor publico, mudangas nas politicas de remuneragédo, maior flexibilidade na
gestao da administracdo (BRESSER PEREIRA, 1997b, p.15).

No plano administrativo, tratava-se de reduzir custos e construir uma
administracao publica mais eficiente. A proposta era transformar a administracéo
burocratica em administragdo publica gerencial. Ressalta-se que, no Plano Diretor
para Reforma do Estado, sédo discutidas trés formas de administragdo publica, a
patrimonialistaSB, a burocratica e a gerencial, que se sucedem historicamente, sem

que, no entanto, qualquer uma delas seja inteiramente ultrapassada.

De acordo com Bresser Pereira (1997%), na administragdo publica

patrimonialista®

(...) o aparelho do Estado funciona como uma extenséo do poder do
soberano, e os seus auxiliares, servidores, possuem status de
nobreza real. Os cargos sédo considerados prebendas. A res publica
nao é diferenciada das res principis. Em consequéncia, a corrupgéao e

% O patrimonlismo é um conceito central em Max Weber referindo-se a forma de dominagao
tradicional onde ndo ha separagédo nitida entre as esferas publica e privada. Segundo Weber (1982),
a antiga burocracia tinha carater patrimonial, os seus funcionarios ndo tinham um estatuto que
garantisse o exercicio da fungdo, e a remuneragdo ndo era em espécie, e sim sob a forma de
prebendas. O autor observa que o fendmeno burocratico é anterior a modernidade, sendo ja
encontrado, na Antiglidade, no Egito. Entretanto, a estrutura burocratica, como a conhecemos, €&
caracteristica da dominacéo legal, sendo o resultado do desenvolvimento da economia financeira
moderna que cria a possibilidade de compensagdo pecuniaria aos funcionarios. Entre as
caracteristicas da atual burocracia moderna, constam: a existéncia de fungdes e competéncias
determinadas em regulamentos, a protegdo aos funcionarios no exercicio de suas fungbes em virtude
de um estatuto, a hierarquia das fungbes, o recrutamento por concurso exigindo uma formagéo
especializada, a remuneragdo regular, o controle do trabalho por uma autoridade legal, a
possibilidade de promogao e separagéo entre a fungéo e o funcionario que a exerce, mas nao & seu
Eroprletarlo (WEBER, 1982).

Para Raimundo Faoro (1975), o patrimonialismo era uma das caracteristicas da vida politica
brasileira. Segundo Faoro, o poder politico era exercido por um grupo social que dominava a maquina
politica e administrativa do pais, usufruindo beneficios do poder em causa prépria, como prestigio e
riqueza. Simon Schwartzman informa que Raymundo Faoro n&o foi o primeiro estudioso no Brasil a
utilizar os conceitos de Max Weber. Entretanto, a publicagdo de Os Donos do Poder, em 1958, obteve
uma repercussao que seus antecessores nao tiveram. “Antes dele, Sérgio Buarque de Holanda, que
havia estudado na Alemanha, fez uso do conceito de patrimonialismo em Raizes do Brasil, publicado
em 1936, para caracterizar o "homem cordial" brasileiro, que, na vida publica, ndo distinguia o
interesse privado do interesse coletivo. (...) Nos anos 40, Economia e Sociedade, de Weber, foi
traduzido para o castelhano por José Medina Echavarria (Weber, 1944) e, a partir dessa edigéo, a
analise classica weberiana sobre a burocracia racional legal seria apresentada ao leitor brasileiro por
Alberto Guerreiro Ramos, em artigo na revista do Departamento Administrativo do Servigo Publico —
DASP, Revista do Servigo Publico, como um texto de teoria administrativa (Ramos, 1946), e ndo teria
maior repercussao.
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0 nepotismo sdo inerentes a esse tipo de administragdo. No
momento em que o capitalismo e a democracia se tornam
dominantes, o mercado e a sociedade civil passam a se distinguir do
Estado. Neste novo momento histérico, a administracao
patrimonialista torna-se uma excrescéncia inaceitavel. (p.11)

Em contraposicdo a administracdo patrimonialista, a administracdo
burocratica classica é baseada no principio do mérito profissional. Essa forma de

organizagéo, descrita por Max Weber prevé regras racionais, sendo baseada:

(...) na centralizagdo das decisdes, na hierarquia traduzida no
principio da unidade de comando, na estrutura piramidal do poder,
nas rotinas rigidas, no controle passo a passo dos processos
administrativos. Surge a burocracia estatal formada por
administradores profissionais especialmente recrutados e treinados
que respondem de forma neutra aos politicos. (BRESSER PEREIRA,
1997b, p.12)

A administragdo gerencial representaria um avango com relagdo ao modelo
anterior. Embora guardasse caracteristicas do modelo burocratico, tais como a
admissdo segundo critérios de mérito, a existéncia de um sistema estruturado e
universal de remuneracdo, a administragdo gerencial estaria voltada para os
resultados, e ndo para os processos (BRESSER PEREIRA, 1997b, p.12).

Essa proposta de administracdo é inspirada em doutrinas administrativas
agrupadas sob a denominagéo de “nova administragao publica” ou “gerencialismo”.
Estss doutrinas, que vém servindo de base para as reformas burocraticas desde a
década de 80, articulam, de um lado, as reflexdbes sobre o Estado a defesa
ideoldgica do modelo de gestdo caracteristico do setor privado. Como um de seus
aspectos principais, temos a crenga em que uma gestao mais eficiente resolvera boa
parte das mazelas sociais e econdmicas. Nesse contexto, ha o endeusamento dos
executivos e a condenacao dos burocratas, dos sindicatos, vistos como sindnimo de
atraso. Ao Estado, compete criar as condi¢gdes para que os administradores possam
gerir com eficiéncia e de forma desembaragada, sem as regras rigidas e a énfase no
controle dos processos que caracteriza a administracdo burocratica (BORGES,
2003). A superagéo da forma burocratica classica pela administracdo gerencial,
defendida por Bresser Pereira, parece, entretanto, ignorar o fato de que o Brasil
ainda nao conseguiu construir plenamente uma burocracia profissional e que ainda

encontramos, na administracdo publica, praticas patrimonialistas e clientelistas.
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A reforma do Estado, nessa perspectiva, esta relacionada a mudangas na
gestdo e na implantagao de um modelo gerencial de administragdo. O principio da
descentralizagdo dos servigos, que implica na retirada do Estado de determinadas
atividades e na realizacao de parcerias com diferentes atores, aparece como um dos

pontos centrais da reforma do Estado.

O principio da reorganizacéo ja esta dado: é a descentralizagéo. (...)
Descentralizagdo e parceria com a comunidade, portanto, seréo as
linhas mestras das agbes do futuro governo no sentido de
universalizar o acesso a servicos de saude e a um ensino
fundamental de boa qualidade (CARDOSO, 1994).

A idéia era romper com a anterior centralizagdo, descentralizando a
distribuicdo dos recursos e estabelecendo um espacgo para participagdo de outros
agentes na provisdo dos servigos publicos. Para o Estado, ficariam as tarefas de
controle e de regulagao, descentralizando-se a execug¢do de programas sociais para
as esferas estadual e municipal, além da abertura para as organizagdes nao

governamentais.

Observa-se que a énfase na descentralizacdo esta relacionada as lutas pela
redemocratizagdo que ocorreram no pais nas décadas de 70 e 80. Tratava-se de
combater a centralizacdo deciséria dos governos militares que, na avaliacdo de
diferentes correntes da politica brasileira, havia produzido corrupgao, ineficiéncia e
auséncia de participagdo (ARRETCHE, 2002, p.26). Democracia, participagdo e
autonomia, em contraposi¢céo a centralizagao e autoritarismo do regime militar, eram
consideradas como antidotos capazes de produzir uma gestdo publica virtuosa
(ARRETCHE, 2002, p.26). Esses lemas fizeram parte das bandeiras dos
movimentos sociais nos anos 80, sendo consagrados como principios na
Constituicdo de 1988.

3.3 — As politicas publicas educacionais nos anos 90

A questdo da descentralizacdo, um dos eixos da reforma administrativa

proposta no Governo Fernando Henrique Cardoso, também informou as politicas
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publicas educacionais na década de 90. E preciso lembrar que o principio da
descentralizagdo ja havia sido incorporado a Constituicdo de 1988. A aprovagao
dessa Carta esta relacionada a redemocratizagcdo do pais em 1985. Superado o
regime de excecdo, era necessario recompor a ordem juridica, de acordo com as
aspiracdes e 0s sonhos que orientaram as lutas contra a ditadura militar. A
Constituicao de 1988, ou Constituicao Cidada, como ficou conhecida, desenhou uma
nova ordem politica e institucional, consagrando a liberdade de expressédo e de
organizagao que haviam permanecido limitadas por cerca de duas décadas. Além de
consolidar a democracia, foram introduzidas mudangas nos arranjos federativos,
com a criagdo de mecanismos que propiciaram a descentralizagdo dos tributos e das
decisbes relativas as politicas sociais, dando maior autoridade e autonomia para
estados e municipioseo. Buscava-se reorganizar o pacto federativo, redistribuindo-se
recursos e estabelecendo novas relacdes entre as instancias de governo®’.
(DRAIBE, 1998)

No campo da educagdo, a Constituicio de 1988 estabeleceu em seus
dispositivos: a igualdade de condi¢cbes para 0 acesso e permanéncia na escola; a
liberdade de aprender, ensinar, pesquisar e divulgar o pensamento, a arte e o saber;
o pluralismo de idéias e de concepgdes pedagogicas, a coexisténcia de instituicdes
publicas e privadas de ensino; a gratuidade do ensino publico em estabelecimentos
oficiais e a valorizagao dos profissionais do ensino, a gestdo democratica do ensino
publico e a garantia de padrao de qualidade (BRASIL, 1988). A carta constitucional

determinou ainda a elaborag&o de um Plano Nacional de Educacéo que, entretanto,

60 Segundo Arretche, durante “o regime militar, as relagdes intergovernamentais do Estado brasileiro
eram, na pratica, muito mais proximas as formas que caracterizam um Estado unitario que aquelas
que caracterizam as federagdes. Governadores e prefeitos das capitais e de cerca de 150 cidades de
médio e grande porte ndo tinham autonomia politica, pois eram selecionados, de fato, mediante
indicagdo da cupula militar; isto &, sua autoridade politica ndo derivava do voto popular direto. Além
disso, governadores e prefeitos detinham escassa autonomia fiscal, pois a centralizagdo instituida
pela reforma fiscal dos anos de 1960 concentrou os principais tributos nas méos do governo federal.
Finalmente, os governadores ndo tinham autoridade sobre suas bases militares, uma vez que as
policias militares estaduais foram colocadas sob controle do Exército Nacional”.

¢! Draibe nos esclarece que o “Estado Desenvolvimentista Brasileiro, que presidiu desde os anos 30 o
processo de industrializagdo e urbanizagdo do pais, revelava ja caracteristicas acentuadas de
centralizagdo no Executivo Federal das mais expressivas capacidades financeiras e administrativas,
quando confrontadas aos demais niveis de governo: além de praticamente monopolizar os principais
tributos e fontes de recursos fiscais, o Executivo Federal armou exitosa estratégia de modernizagao e
fortalecimento institucional, estimulando a emergéncia de burocracias tecnicamente preparadas e
envolvendo a criagdo de 6rgédos administrativos capazes de formular politicas de corte nacional, entre
elas a de desenvolvimento econdmico e de inovagédo em politica social.”

78



s6 foi aprovado muitos anos depois, em 2001, no segundo mandato de Fernando
Henrique Cardoso (1999-2002).

A década de 90 se iniciou com a Conferéncia Mundial de Educacgdo para
Todos, em Jometien, na Tailandia. Realizada sob os auspicios de organismos como
a Unesco, a Unicef e o Banco Mundial, esta conferéncia propdés marcos que
nortearam a formulacdo das politicas educativas em diversas nacgdes. Como
resultado dos debates travados, foi elaborada a Declaragdo Mundial sobre Educagéo
para Todos onde constavam objetivos a serem perseguidos pelos paises signatarios,
destacando-se como prioridade a universalizagao da educagéo basica. Observa-se
que essas recomendagdes produziram uma inflexdo nas propostas do Banco
Mundial, que passou a focalizar a educagao basica em seus financiamentos. Para
concretizagdo desses objetivos, foi recomendada a elaboragdo de Planos Nacionais
de Educagdo que passaram a fazer parte das agendas governamentais na América
Latina. O Brasil, como um dos signatarios deste documento, tratou de desdobrar as
decisbes da Conferéncia, realizando, em 1993, a Semana Nacional de Educacéo
para Todos. Este seminario contou com ativa participacdo de o6rgaos
governamentais e da sociedade civil. Desse encontro, sairam orientacbes que
nortearam a elaboragdo do Plano Decenal de Educacdo, aprovado no Governo
Itamar Franco. (PINTO, 2002)

Logo apds a sangado da Constituigao, iniciou-se o debate em torno de uma
nova Lei de Diretrizes e Bases. O objetivo era regulamentar os principios da
Constituicdo no campo da educagao. Depois de tumultuado processo62, o projeto do
senador Darcy Ribeiro foi aprovado dando origem a nova LDBEN. Esse projeto
tramitou de forma concomitante ao projeto da Camara dos Deputados, substituto

Jorge Hage, originario dos debates travados pela sociedade civil (SAVIANI, 1997). O

%2 com relagéo a tramitagdo da Lei de Diretrizes e Bases n° 9394/96, convém lembrar que, logo apos
a aprovacgao da Constituicdo Federal de 1989, o Deputado Octavio Elisio Alves de Brito elaborou um
projeto que foi debatido em varias audiéncias publicas por representantes da sociedade civil. Apds
processo de discussao, o projeto de LDB foi aprovado na Camara dos Deputados, sendo remetido ao
Senado Federal em meados de 1993. Ao mesmo tempo, o Senador Darcy Ribeiro (PDT-RJ)
apresentou um projeto no Senado que desconsiderava o processo da Camara, contendo, inclusive,
aspectos que contrariavam o debate ja acumulado no ambito da sociedade civi. Com o novo
governo, o projeto Darcy passou a contar com o apoio do Ministro Paulo Renato, sendo aprovado em
1996.
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apoio do executivo garantiu a promulgacao facil da nova Lei, que foi sancionada em
dezembro de 1996.

Nesse mesmo ano, ocorre a aprovacdo do Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e da Valorizagdo do Magistério (FUNDEF),
fundo contabil destinado a prover recursos para a melhoria do ensino fundamental.
Criado pela Emenda Constitucional n° 14 e regulamentado pela Lei n° 9424,
aprovada também em dezembro de 1996, o FUNDEF e a nova LDBEN constituiram
os pilares da reforma educacional implementada nos anos 90, propiciando
alteragdes na organizagao, nas formas de gestao e de financiamento da educagéao

brasileira.

A redefinicdo de um novo projeto de desenvolvimento que propiciasse a
transformagdo da sociedade brasileira, o combate a miséria, a melhoria da
distribuicdo de renda, era considerada um desafio histérico. A educagédo era
concebida como uma das bases para implementagdo dessa nova etapa na histéria
econbmica do pais, sustentada na estabilidade econémica, na abertura da economia

€ na insergao internacional.

A educacgéo era apontada como uma das cinco metas cruciais para o resgate
da divida social pelo novo governo Fernando Henrique Cardoso. De acordo com o

programa governamental, a educagao era percebida como:

(...) requisito para o pleno exercicio da cidadania como para o
desempenho das atividades cotidianas, para inser¢cdo no mercado de
trabalho e para o desenvolvimento econdémico, e elemento essencial
para tornar a sociedade mais justa, solidaria e integrada.
(CARDOSO, 1994 p.109)

A educacgado era considerada como fator importante para a melhoria da
competitividade econdmica brasileira nos mercados internacionais. O impacto das
novas tecnologias, da informatica, das transformagbes na esfera produtiva, nos
padrées de consumo colocava novas demandas para a escola. Mais que o dominio
de ferramentas tecnolégicas era preciso desenvolver a “capacidade de aquisi¢cao de
conhecimento e de compreenséo de idéias e valores” (CARDOSO, 1994, p.107). A

situacao brasileira ndo seria modificada enquanto as deficiéncias educacionais néo

80



fossem alteradas. A educacgao seria importante tanto para o exercicio da cidadania,

como para o desenvolvimento econdmico do pais. De acordo com Souza (2001),:

Consciente da importancia estratégica da educagéo para inserir o
pais em uma economia global cada vez mais ancorada no
conhecimento e na inovagédo, o Brasil passou a considerar a
educagao como uma prioridade nacional (p.68, tradugédo nossa)

A educacao tinha um duplo desafio: formar o individuo e preparar o pais para
compreender e para participar do novo mundo (SOUZA, 2001, p.68). Consolidadas,
na ultima década, as instituicdes democraticas, o Brasil enfrentava o processo de
reestruturacao e internacionalizacido da economia que colocava a necessidade de
quadros qualificados. O cenario globalizado e as mudangas no mundo do trabalho
passavam a exigir a formagao de recursos humanos que atendessem as demandas
do sistema produtivo. Era necessario formar trabalhadores que dominassem os
conhecimentos exigidos pelos novos paradigmas de organizacdo e gestdo do
trabalho (KUENZER, 1999, p.169). Assim, era preciso:

Recuperar o tempo perdido, superar as deficiéncias basicas
essenciais herdadas do passado e, ao mesmo tempo, implantar a
reforma educacional que exige a nova sociedade (SOUZA, 2001,
p.68, tradugcado nossa).

Era preciso superar o atraso secular da educagao brasileira. Todo o esforgo
deveria se concentrar na expansdao, com qualidade, das oportunidades
educacionais, direcionada, especialmente, para a populagcdo em idade escolar
(SOUZA, 2001).

O diagnostico sobre a situagdo educacional destacava, como um dos
problemas centrais, a ma qualidade do ensino no primeiro grau que ocasionava altas
taxas de repeténcia e de evasdo (CARDOSO, 1994). Embora o pais estivesse no
caminho da universalizagdo do primeiro grau, ainda encontravamos criangas fora da

escola e um percentual expressivo de analfabetos.

O maior obstaculo da escola elementar brasileira ndo, &, portanto, a
falta de vagas ou a evasao de alunos, mas as taxas de repeténcia do
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sistema e o brutal desperdicio financeiro e de esforgos a elas
vinculados. (CARDOSO, 1994, p.110)

A prioridade era o primeiro grau, o fortalecimento da escola e a melhoria da
qualidade do ensino e do atendimento prestado. O conceito de qualidade, na
perspectiva governamental, abrangeria o acesso, o progresso e o sucesso do aluno
na escola (BRASIL, 1995). A resolugdo dessa questdo ndo passava, entretanto,
apenas pela multiplicagédo das verbas. De acordo com o Programa de Governo de
Fernando Henrique Cardoso, o percentual do Produto Interno Bruto destinado a
educacao (3,7 %) era pouco menor que o do Japao (4,9%). Os recursos nao eram
considerados escassos, mas, sim, mal gastos. Diferentes questdes contribuiam para
esse quadro, dentre eles, a centralizacdo, a ineficiéncia, a burocratizagdo, o

inchamento dos 6rgéos administrativos eram entraves a serem enfrentados.

Para reversdo desse quadro, foram propostas diferentes politicas para a
educacao que abrangeriam desde aspectos tecno-burocraticos, até a reconfiguragao
dos marcos legais. Em consonéncia com a reforma do aparelho de Estado, séo
organizadas mudancgas no plano institucional. O Ministério da Educacgao deixaria o
anterior papel de executor para dedicar-se a coordenacao e articulacdo com estados
e municipios. De implementador, o Ministério passaria a funcdo de formulador e
avaliador de politicas publicas. Para tanto, colocava-se a necessidade de elaboracao
de um planejamento estratégico, de articulagdo com as instancias estaduais e
municipais, de implementagdo de mudangas no plano legal e a formagdo de
parcerias com a sociedade civi. Era preciso redefinir competéncias e
responsabilidades entre os diferentes niveis, eliminando a burocracia e
descentralizando ag¢des. Tratava-se de estabelecer novos padrbes de gestdo
(BRASIL/MEC, 1985).

Entre as agdes propostas no Planejamento Estratégico do MEC (1995-1998)
para o periodo que se inaugurava, destacam-se, entre outras: a definicdo de
conteudos curriculares basicos; o investimento na melhoria do livro didatico; a
realizacao, através do ensino a distancia, de programas de treinamento para
professores e diretores; o aperfeicoamento do sistema de avaliacdo do ensino
basico (BRASIL/MEC, 1985).
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Em vista das indicagcbes do Planejamento, o Ministério da Educacao
implementou, dentre outras, as seguintes propostas: a formulagdo dos Parametros
Curriculares Nacionais (PCN) para a educacgao basica; a reformulagao e ampliacéo
do antigo Programa Nacional do Livro Didatico, que passou a atender todos os

1°®; a organizacdo do

alunos da primeira a oitava série do ensino fundamenta
programa Toda crianca na escola, integrante de um Programa de Renda Minima que
concedia ajuda financeira as familias de baixa renda; a implantacéo da TV Escola®,
com o objetivo de oferecer programacao pedagdgica e atuar como um recurso para
formagado continuada de professores; a implantagdo do Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério65
(FUNDEF), que destinava verbas para o ensino fundamental e para uma
remuneragao minima aos professores, além da implantacdo de um sistema nacional
de avaliagdo a cargo do antigo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas

Educacionais (INEP).

O Planejamento Estratégico do MEC revela, ainda, a preocupagdo com a
revisdo do arcabouco legal (BRASIL/MEC, 1995). Colocava-se a questdo da
constituicdo de um novo marco legal para o setor. A promulgagcdo da Lei de
Diretrizes e Bases da Educacédo Nacional n° 9.394/96, em 1996, foi parte desse

processo. Novos contornos legais e pedagogicos foram definidos, ocasionando

A descentralizagao do Programa, a escolha dos livros pelos professores, o processo de avaliagao
das obras por uma comissao independente de professores, além de um convénio com a Empresa de
Correios e Telégrafos foram parte de um processo que permitiu a entrega dos livros no inicio do ano
letivo, a partir de 1996.

% Para viabilizar a educacao a distancia, as escolas publicas de ensino fundamental no Brasil, com
mais de 100 alunos, receberam recursos para compra do kit tecnoloégico basico da TV Escola,
composto de antena parabdlica, videocassete, receptor de satélite, televisao e fitas de video.

% O Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do
Magistério (FUNDEF) foi estabelecido pela Emenda Constitucional n.° 14, de setembro de 1996, e
regulamentado pela Lei n.° 9.424, de 24 de dezembro do mesmo ano, e pelo Decreto n° 2.264, de
junho de 1997. A sua implantagdo nacional ocorreu em janeiro de 1998, quando passou a vigorar a
nova sistematica de redistribuicdo dos recursos destinados ao Ensino Fundamental. O FUNDEF
alterou a estrutura de financiamento do Ensino Fundamental no Pais (1% a 82 séries do antigo 1°
grau), ao subvincular a esse nivel de ensino uma parcela dos recursos constitucionalmente
destinados a Educagéo. A Constituicao de 1988 vincula 25% das receitas dos Estados e Municipios a
Educagdo. Com a Emenda Constitucional n°® 14/96, 60% desses recursos (0 que representa 15% da
arrecadacao global de Estados e Municipios) ficam reservados ao Ensino Fundamental. Além disso,
introduz novos critérios de distribuicao e utilizacdo de 15% dos principais impostos de Estados e
Municipios, promovendo a sua partilha de recursos entre o Governo Estadual e seus municipios, de
acordo com o numero de alunos atendidos em cada rede de ensino.
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alteragdes nos curriculos, na organizagao e na gestao das instituicdes de ensino dos
diferentes niveis e modalidades da educacgao brasileira. A nova legislagao redefiniu
as competéncias e as responsabilidades de cada nivel de governo — unido, estados
€ municipios —, afirmando a autonomia da escola e estabelecendo mudancgas para a
formacdo de professores, entre elas, a obrigatoriedade da formagdo em nivel
superior para o professor dos anos iniciais do ensino fundamental. A afirmacéo da
importancia de formar professores em nivel superior ndo é recente na histéria da
educacéao brasileira, integrando também, por outro lado, as recomendacdes feitas
pelos organismos internacionais para as politicas no campo da formagédo de

professores °°.

A instituicdo de novos marcos legais no Governo Fernando Henrique imprimiu
outras diregdes para as politicas publicas educacionais, com a promulgagéo de
novos principios e regras para a educagao escolar. De acordo com Bourdieu®’,
“codificar significa a um tempo colocar na devida forma e dar uma forma” (1990
p.99). A codificagdo objetiva disposigdes, normaliza e prescreve praticas que
passam a ter carater oficial. A formacao de professores, nessa perspectiva, ganha

outra forma, com a instituicdo de um novo l6cus para a preparacao inicial.

As novas concepgbes estabelecidas sob forma de leis ganham validade e
impb6em categorias de percepgao e de apreciagao, sancionando uma definigéo oficial
da realidade. Esses textos sao produzidos por intérpretes autorizados, como o
Conselho Nacional de Educagao (CNE), que tem a incumbéncia de esclarecer e
regulamentar os diferentes aspectos do novo arcabouco legal, e o préprio Ministério

da Educacéo.

% Desde os anos 80, organismos como a Unesco defendiam a construgdo de novos consensos e
acordos nacionais e a reformulagéo dos dispositivos legais vigentes nos paises da América Latina, de
forma a favorecer a implantagéo das estratégias sugeridas no Projeto Principal de Educagéo, entre
elas, a profissionalizagao dos docentes.

%7 Para Bourdieu (1989), os textos legais sao dotados de uma retdrica que Ihes confere aparéncia de
neutralidade e de impessoalidade. Segundo o autor, a linguagem juridica produz o efeito de
neutralizagéo “(...) obtido por um conjunto de caracteristicas sintaticas, tais como, o predominio de
construgdes passivas e de frases impessoais, proprias para marcar a impersonalidade do enunciado
normativo e para constituir o enunciador em sujeito universal, ao mesmo tempo imparcial e objetivo” e
o efeito de universalizagdo “(...) obtido por meio de varios processos convergentes: O recurso
sistematico ao indicativo para enunciar normas, o emprego proprio da retorica oficial (...) proprios para
exprimirem a generalidade e a omnitemporalidade da regra do direito (...)" (p. 216).
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No conjunto de normas propostas, destacam-se o Parecer CNE/CP n° 9, de 8

de maio de 2001, que estabelece Diretrizes Curriculares para a formagédo de

professores em nivel superior, os Referenciais Curriculares para a Formagédo de
Professores e o Parecer CNE/CP n° 115, de 10 de agosto de 1999, que institui
Diretrizes para os Institutos Superiores de Educacdo. Esses documentos,
examinados a seguir, apresentam marcos referenciais, conceitos e concepgodes
estelares a partir dos quais foram construidas as politicas publicas de

universitarizagao pelas instancias estaduais.

3.4 — As normas legais para formacao de professores em nivel superior

No periodo posterior a aprovagdo da LDBEN n° 9394/96, assiste-se a
formulacdo de diferentes regulamentagdes para a educagao basica. Essas normas
sancionaram novas concepg¢des de educagao, de ensino e de formacdo de
professores, introduzindo, no cenario educacional, um novo l6cus para preparagao
dos docentes das séries iniciais — os Institutos Superiores de Educacéao e, dentro

deles, o Curso Normal Superior.

Em termos historicos, observa-se que a aspiragao de formar professores para
as séries iniciais em nivel superior, no Brasil, ndo é recente. Ainda em 1890, em Séao
Paulo, Caetano de Campos, diretor da Escola Normal da Capital, postulou a criagao
de um Curso Normal Superior anexo a Escola Normal. Esse curso, embora tenha
sido criado pela Lei n°® 88 de 1892, ndo chegou a funcionar (EVANGELISTA, 2001).

No inicio do século XX, o Manifesto dos Pioneiros da Educacao Nova68, em
1932, ja preconizava para os professores, de todos os graus, a formagao em cursos
universitarios. Alids, o ideario da escola nova serviu de fundamento para duas
iniciativas que marcaram a histéria da formagao de professores em nivel superior. A
primeira no Rio de Janeiro, tendo Anisio Teixeira a frente da antiga Diretoria da

Instrugéo Publica do Distrito Federal. Por meio do Decreto n° 3.810, de 19 de margo

% O Manifesto dos Pioneiros da Educacdo Nova foi elaborado em 1932. Entre os seus signatarios
estavam Anisio Teixeira, Fernando de Azevedo, Julio de Mesquita, Paschoal Leme, Cecilia Meireles,
Delgado de Carvalho.
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de 1932, Anisio transformou a antiga Escola Normal em Escola de Professores
(TANURI, 2000). A segunda iniciativa em Sao Paulo, com a reforma de Fernando
Azevedo que converteu a antiga Escola Normal da capital em Escola de Professores
através do Decreto n° 5884, de 21/4/1933 (TANURI, 2000). Para ingresso nessa
instituicdo, era exigida a conclusao do ensino secundario. Essa instituicao tornou-se,
mais tarde, o Departamento de Educagédo da Universidade de Sao Paulo (CURY,
2000, p.8).

A preocupacéo com a formagao dos professores das séries iniciais em nivel
superior levou a criagao, em 1959, em Goias, de um pioneiro Curso Normal Superior
com um curriculo similar aos cursos de pedagogia. Esse curso, entretanto, foi
oferecido apenas por dois anos. A lei que o criou foi considerada inconstitucional,
pois a formacdo em nivel superior era considerada tarefa das Faculdades de
Filosofia. (TANURI, 2000).

E no periodo anterior & promulgacdo da LDBEN n° 9394/96, durante a gest&o
do Ministro da Educacdo Murilo Hingel (1993-94), que o governo federal formulou
uma politica para criagao de Institutos Superiores de Educagao no Brasil. Essa acao
integrava o Programa de Valorizagdo do Magistério, desenvolvido pela Secretaria do
Ensino Fundamental do MEC, como parte do Programa de Cooperagado Educativa
Brasil-Franga®. O Programa pretendia estabelecer um intercambio entre os dois
paises com o objetivo de apoiar a criagéo de Institutos Superiores de Educagao nos
estados, tendo por base a experiéncia francesa dos Instituts Universitaires de
Formation des Maitres (IUFM)®. Uma de suas linhas de acdo era formar, em nivel

superior, os professores em exercicio.

0 Programa de Cooperagéo Educativa Brasil-Franga foi implementado pelo Ministério da Educagao
e do Desporto em parceria com o Governo francés e tinha como consultor junto ao MEC Michel
Brault. Para maiores informagoes, ver: BRAULT, Michel. A experiéncia francesa. In. MENEZES, Luis
Carlos. Professores: formagéo e profissdo. Campinas: Autores Associados; Sdo Paulo: NUPES,
1996.

7 Os Instituts Universitaires de Formation des Maitres (IUFM) foram criados em julho de 1989, com a
aprovacgao da Lei de Orientacdo sobre a Educagao n° 89/486. Essa lei definiu os institutos como
estabelecimentos publicos de ensino superior que tém como objetivo formar os professores do ensino
primario, secundario e os conselheiros principais de educagado. Para ingressar na instituicdo, o
candidato deve apresentar pelo menos trés anos de formagao superior, para, entao, cursar dois anos
de estudos profissionais. Outras informagdes sobre o funcionamento atual e a legislagdo existente
consultar < http://www.iufm.education.fr.>.
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A primeira experiéncia desse programa ocorreu no Rio Grande do Norte com
a transformacgao da Escola Normal de Natal em Instituto Superior de Formacao de
Professores, em convénio com a Universidade Regional do Rio Grande do Norte. O
estado de Mato Grosso também constituiu, em 1992, o Instituto Superior de
Educagédo na Universidade Federal de Mato Grosso (Tannuri, 2000). Ja o Rio de
Janeiro chegou a enviar representantes a Franga para conhecer a experiéncia dos
IUFM, entretanto, s6 mais tarde, apdés a aprovacdo da LDBEN, fundou o primeiro
Instituto Superior publico no estado (PAIVA, 2003).

Além da influéncia francesa, a idéia de formar professores em nivel superior
esta também relacionada as orientagdes emanadas de organismos internacionais.
Nessa direcao, citamos a UNESCO que, na Recomendacgéo Relativa a Situacao dos
Docentes, elaborada em parceria com a Organizagao Internacional do Trabalho em
1966, ja defendia a formacéao de professores em nivel superior como estratégia para
a profissionalizagdo da categoria. As diretrizes dos organismos internacionais estéo
entre os fatores que induziram a elevagdo do patamar de escolaridade dos
professores na América Latina, sendo disseminadas através de acordos de
cooperagao, de projetos financiados por esses organismos, de féruns internacionais,
e mesmo através dos funcionarios que transitam entre as burocracias dos
organismos e as governamentais, enfim, de diversas maneiras. Essas orientagdes
guardam importancia estratégica, pois estabeleceram marcos para as reformas

educativas no continente e serdo examinadas em capitulo especifico.

Em termos regionais, na América Latina’!, desde os anos 80, ja se verificava
a tendéncia de transferir a formacao realizada em nivel médio para a educacgao
superior, aumentando os anos de escolaridade requerida para a formacido de
professores. Paises como a Argentina criaram, ainda na década de 70, Escolas
Normais Superiores, em nivel de terceiro grau. Cuba, desde 1991-1992, passou a
formar docentes somente em Institutos Superiores Pedagdgicos. No Chile, desde
1980, com a promulgacdo da Lei Geral das Universidades, a formagdo dos
professores de toda educacdao basica tornou-se competéncia exclusiva das
universidades (REGO e MELLO, 2002).

™ Na atualidade, nos diferentes paises do continente, encontram-se escolas normais de nivel médio,
Institutos Superiores e universidades realizando a formagao de professores para as séries iniciais.
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A idéia de formar professores para as séries iniciais em nivel superior esta
relacionada a busca de melhor qualificacdo e de profissionalizagdo dos docentes.
Entretanto, assiste-se, em muitos paises, a formag¢ao do professor no terceiro grau,
em cursos pos-médios, de forma aligeirada, um processo de universitarizagao que

ocorre fora da universidade.
A universitarizagéo, segundo Bourdoncle (1997), é:

(...) o movimento de absor¢cdo das instituicbes de formagdo de
professores pelas estruturas habituais das universidades. E uma
estrutura polivalente em dois sentidos. Em primeiro lugar, ndo se faz
somente a formacgdo, mas também a pesquisa, e as carreiras sao
largamente determinadas por esta ultima atividade.

A transferéncia da formacgao de professores do nivel médio para o nivel
superior foi caracterizada, em diferentes paises, pela implantacdo de novas
instituicdes, pela ampliacdo dos anos de estudos requeridos e pela aprovacdo de
novos marcos legais (VAILLANT, 2004).

No Brasil, apés um longo processo de tramitacdo que envolveu diferentes
setores da sociedade e a formulagéo de varios projetos, a aprovacao da nova Lei de
Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional n° 9394/9672 causou muita polémica ao

determinar que:

Art. 62. A formacao de docentes para atuar na educagao basica far-
se-a em nivel superior, em curso de licenciatura, de graduagao
plena, em universidades e institutos superiores de educacéo,
admitida, como formagado minima para o exercicio do magistério na
educacdo infantii e nas quatro primeiras séries do ensino
fundamental, a oferecida em nivel médio, na modalidade Normal.

"2 De acordo com Saviani, a figura do Instituto Superior n&o constava do projeto de Lei de Diretrizes e
Bases, apresentado pelo deputado Octavio Elisio, em 1988. Esse projeto admitia a formagéo de
professores para as séries iniciais em nivel médio, sendo a formagao superior determinada para os
especialistas em educagdo. Em 1990, com o substituto Jorge Hage, é estabelecida a formagado em
nivel superior para os docentes das séries iniciais, admitindo-se, entretanto, a formacao oferecida
pelo Normal de nivel médio. E no Senado Federal, com Darcy Ribeiro, articulado com o MEC, que os
Institutos Superiores de Educagdo passam a integrar a nova proposta da LDB convertida na Lei
9.394/96.
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Além de estabelecer que a formagéao deve ser realizada em nivel superior, em
cursos de graduacgao plena, a Lei estabeleceu um outro I6cus para a formagao, o
Instituto Superior de Educagéo (ISE) e um novo curso, o Curso Normal Superior.
Com relagdo ao Normal Superior, Mello (2000) chama a atengao para sua relagao
com o modelo do Normal de nivel médio, destacando suas vantagens: a de levar os
alunos a aprenderem conteudos e a aprenderem a ensinar conteudos de modo

integrado. Para a autora,:

Essa qualidade é que se quer transportada para o ensino superior
pelo menos para a formagéo inicial, em nivel superior, de professores
de criangas pequenas até 10 ou 11 anos de idade. Essa € a razéo
mais forte para chamar essa nova modalidade de Curso Normal
Superior, nome importante porque pleno do significado que tem para
a educagao o tradicional Curso Normal. (2000, p.105)

De acordo com a LDBEN n° 9394/96, os Institutos Superiores de Educacao

teriam entre suas atribuicbes oferecer:

Art. 63.

| - cursos formadores de profissionais para a educagdo basica,
inclusive o curso normal superior, destinado a formacgao de docentes
para a educagdo infantil e para as primeiras séries do ensino
fundamental;

Il - programas de formagao pedagogica para portadores de diplomas
de educacgao superior que queiram se dedicar a educacao basica;

lll - programas de educacdo continuada para os profissionais de
educacao dos diversos niveis.

Os Institutos Superiores de Educagao foram alvo de uma regulamentagao
especifica por parte do Conselho Nacional da Educagio, o Parecer CNE/CP n°
115/99, que dispde sobre o funcionamento dessas instituicdes. De acordo com esse
Parecer, essas instituicbes teriam como objetivo preparar os professores “para
ministrar um ensino de qualidade, dentro da nova visdo de seu papel na sala de
aula, na escola e na sociedade” (BRASIL/MEC/CNE, 1999 a, p.2). Para tanto, seria

preciso superar as deficiéncias dos cursos de nivel médio”™ que nao possibilitariam

BE preciso lembrar que a preparagao de professores para as séries iniciais no Brasil, até 1996, foi
tradicionalmente realizada em Escolas Normais de nivel médio. Esses cursos, com larga tradigéo e
historia, passaram por um processo de descaracterizagdo com a Lei n° 5692/71, sendo transformados
em “Habilitagdo para o Magistério”. Essa legislagdo fez desaparecer os antigos Institutos de
Educagéo, conferindo a formagao de professores o mesmo tratamento das demais habilitagbes em
nivel de 2° grau (TANURI, 2000, p.80). A baixa qualidade e o esvaziamento dos cursos fizeram com
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aos alunos o aprofundamento dos conteudos curriculares relativos as séries iniciais,
e dos cursos universitarios que, distantes da escola basica, enfatizariam mais os

aspectos tedricos em detrimento dos praticos (MELLO, 2000).

Nessa nova instituicdo, o futuro docente deveria aprender fazendo. O
processo formativo dos Institutos Superiores teria como nucleo central a reflexao
sobre a pratica de ensino e sobre a organizagdo das escolas. O objetivo seria
superar a tradicional dissociacdo entre teoria e pratica expressa “na separacao
entre, de um lado, o ensino das teorias e métodos educacionais e, de outro, a
pratica concreta das atividades de ensino na sala de aula e do trabalho no coletivo
escolar’ (BRASIL/MEC/CNE 1999 a).

A centralidade da pratica, preconizada pelo Parecer CNE/CP n° 115/99, nos
remete as idéias de Donald Schén (2000), em especial, as suas criticas a
preparagao profissional baseada num modelo de racionalidade técnica. Segundo
esse autor, nesse modelo de formagdo, primeiro sdo apresentados os
conhecimentos cientificos aos estudantes, depois, sua aplicagao e, por ultimo, é
realizado o estagio onde devem ser experimentados e empregados os
conhecimentos apreendidos. Essa formacao, de acordo com esse pesquisador, nao
prepara o profissional para responder as situagdes singulares que emergem no dia-
a-dia, porque estas ultrapassam os conhecimentos elaborados pela ciéncia e as
respostas técnicas que poderiam formular ndo estdo ainda formuladas. Para Schon
(2000), o que os estudantes mais precisam aprender, as escolas profissionais
parecem menos capazes de ensinar. Esse autor propde uma formacao profissional
baseada numa epistemologia da pratica, na valorizagdo da pratica profissional como
um momento de construgdo do conhecimento, através da reflexdo, analise e
problematizacdo desta e o reconhecimento do conhecimento tacito, presente nas

solugdes que os profissionais encontram em ato (SCHON, 2000).

que, desde os anos 80, diferentes instancias buscassem alternativas para superagao dos problemas
existentes. Entre as alternativas construidas nas ultimas décadas, cita-se o projeto dos Centros de
Formacgéo e Aperfeicoamento do Magistério (CEFAM) formulado pelo Ministério da Educagéo, em
1982. O objetivo era remodelar a Escola Normal, transformando-a em um centro de formacgao inicial e
continuada de professores para as séries iniciais e para o pré-escolar. Os primeiros CEFAMs foram
implantados em 1983 e, em 1991, ja existiam 199 espalhados pelo pais. O projeto previa a
concessao de bolsas para que os alunos pudessem se dedicar de forma integral aos estudos
(TANURI, 2000).
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Segundo o Parecer CNE/CP n° 115/99, o curriculo dos ISE deve favorecer:

(...) o conhecimento e o dominio dos conteudos especificos
ensinados nas diversas etapas da educagdo basica e das
metodologias e tecnologias a eles associados, bem como o
desenvolvimento de habilidades para a conducdo dos demais
aspectos implicados no trabalho coletivo da escola.
(BRASIL/MEC/CNE, 1999, p.3)

A idéia é desenvolver nos professores as competéncias requeridas para
ensinar e fazer com que os alunos aprendam segundo os objetivos e diretrizes
pedagogicas delineadas para a educagao basica. A formagao de professores, nessa
perspectiva, deve ser organizada de forma subordinada aos novos objetivos da
educacao basica. Trata-se de formar professores para um projeto educacional
especifico de reforma educativa. Resta questionar quais as concepcdes que
norteiam a reforma implantada nos anos 90 e qual o impacto destas na formagao
dos professores e nas praticas docentes. Lembramos que um de seus eixos
principais € a relacdo entre educacdo e um determinado modelo de
desenvolvimento, caracterizado pela adogao de preceitos econdmicos e sociais
disseminados pelo capital internacional. Por outro lado, ao colocar como eixo da
formacgao as diretrizes para a educacao basica, o curso proposto ndo enfatiza a
necessidade de uma solida formacéo académica, nem o papel do professor como
produtor de conhecimento, distanciando-se das caracteristicas do processo de
universitarizacdo apontadas por Bourdoncle, ou seja, da pesquisa como um dos

componentes essenciais da formacgéao.

Considerando as incumbéncias relacionadas pela LDBEN n° 9394/96 (Art.13),
o Parecer CP n° 115/99 destaca que as tarefas dos docentes se ampliaram, n&do
sendo mais restritas a sala de aula (BRASIL/MEC/CNE, 1999a, p.3). A atuagao dos
docentes envolveria, agora, a articulagdo com a familia e a comunidade, a
participacdo no projeto pedagogico da escola, a responsabilidade na gestdo das
aprendizagens dos alunos, enfim a integragdo com a vida social mais ampla, de
acordo com as orientacdes prescritas pela legislagdo. Essas tarefas colocadas para
os professores estariam relacionadas as mudancgas operadas no plano social,
cultural e econdmico da sociedade atual que implicam novas competéncias e exigem

a renovacgao do processo de formacao dos docentes.
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Essa concepcdo nos remete a idéia de “profissionalismo coletivo”’*. Com as
transformagbes dos velhos sistemas de ensino centralizados, hierarquicos,
caracterizados por uma rigida divisdo do trabalho em sistemas descentralizados,
novas demandas se colocariam para os docentes. A passagem da escola
burocratica para a escola pés-burocratica poriam em crise o profissionalismo dos

docentes. De acordo com Tedesco (2002), o

(...) novo docente se encontra situado em um contexto onde a divisdo
do trabalho pedagdgico € muito mais complexa. Sua atividade € cada
dia mais relacional e polivalente, a capacidade de tomar iniciativas e
assumir responsabilidades, a avaliacdo, o trabalho de equipe, a
comunicagao, a resolucido de conflitos, etc, se convertem em
competéncias estratégicas que definem o novo papel profissional.
Estas exigéncias, sobretudo a de trabalhar em equipe, acarretam
uma ruptura importante na cultura tradicional dos docentes, baseada
na idéia de autonomia individual, associada a um alto nivel de
regulacao (p.16, tradugao nossa).

O trabalho em equipe e a colaboragao entre os professores sao vistos como
fundamentais para a melhoria da escola e o sucesso da reforma educativa. A idéia é
fomentar um profissionalismo interativo baseado numa cultura escolar onde se
articulem a colaboracdo e a reflexdo sobre a pratica. Esse novo tipo de
profissionalismo €& considerado chave e implica na redefinicdo do papel dos
docentes e das condicdes de trabalho.

Segundo a Resolugao CP n.° 1, de 30 de setembro de 1999, que dispde sobre
os Institutos Superiores de Educacéao, o Curso deve ter carga horaria de 3200 horas
de duragdo. O corpo docente dos Institutos Superiores de Educacao precisa
apresentar titulagdo pdés-graduada, sendo que 10% (dez por cento) com titulagdo de
mestre ou doutor e 1/3 (um terco) em regime de tempo integral. As exigéncias de
titulagdo apresentam-se diminuidas com relagdo a outras graduagdes. A concluséo
do Curso Normal Superior da direito a diploma de licenciado com habilitacédo para
atuar na educagao infantii ou para a docéncia nos anos iniciais do ensino

fundamental.

" Essa concepgao vem sendo discutida também por: FULLAN, M.; HARGREAVES, A. La Escuela
que queremos. México: SEP/ Amorrortu, Biblioteca para la Actualizacion del Maestro, 1999.
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A questdo da formagdo em nivel superior estabelecida pela LDBEN n°
9394/96 causou polémicas que envolveram tanto a comunidade académica, como
as entidades representativas de professores. No cerne do debate, a disputa entre o
novo modelo formativo: o Instituto Superior de Educagao e os Cursos de Pedagogia
desenvolvidos em instituigbes de educagado superior, que desde os anos 80 ja
vinham oferecendo, além do bacharelado, a licenciatura para as séries iniciais. O
Decreto n° 3276/99 que estabeleceu que a formagdo em nivel superior de
professores para o magistério na educacao infantil e nos anos iniciais do ensino
fundamental seria realizada exclusivamente em Curso Normal Superior evidenciou o
acirramento da posicdo governamental em torno do tema. A sua posterior
modificagdo pelo Decreto n° 3554/00 esta relacionada as pressbes exercidas pelos

movimentos dos educadores e a rejeicdo da comunidade académica.

Entre as entidades que se posicionaram de forma contraria a politica
governamental, cita-se a Associagdo Nacional pela Formagéo dos Profissionais da
Educacdo’® (ANFOPE), entidade representativa da categoria que vem, ao longo de
sua trajetoria, construindo uma reflexao em torno de alternativas para uma politica
nacional de formacdo dos profissionais da educagdo. A ANFOPE defende a
elevagcao da formacao de professores para o nivel superior como caminho para a
profissionalizagdo do magistério. Entretanto, na sua perspectiva, o local privilegiado
da formacgao é a Universidade e em seu interior, as Faculdades de Educagéo, e ndo
uma instituigdo especifica, fora dos cursos que formam profissionais da educagéo
que, desobrigada da realizagdo de pesquisa, teria carater técnico-profissional. Como
fundamento desse posicionamento, encontra-se uma visdo emancipadora de
educacao que critica as fragmentagdes existentes entre professores e especialistas,
defendendo a concepcao de profissional da educacgéo. A idéia de uma base comum
nacional preconizada pela ANFOPE opde-se a de um curriculo minimo que norteou
as politicas construidas no periodo. Para a ANFOPE, a base comum nacional dos

Cursos de Formacao de Educadores “ndo deve ser concebida como um curriculo

® O surgimento da ANFOPE esta relacionado aos movimentos dos educadores em torno da
reformulagdo dos sistemas de formacgédo de professores nas décadas de setenta e oitenta. Dois
eventos marcam esse movimento, o Seminario Brasileiro de Educacao, realizado na UNICAMP em
1978, e a Conferéncia Brasileira de Educacao, ocorrida em Sao Paulo, em 1980. Nessa Conferéncia,
foi organizado o Comité Pré-Formagdo do Educador, mais tarde transformado em CONARCFE
(Comissado Nacional pela Reformulagdo dos Cursos de Formagédo dos Educadores), da qual se
originou a ANFOPE, em 1990 (ANFOPE, 2000).
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minimo ou um elenco de disciplinas, e sim como uma concepg¢do basica de
formagdo do educador e a definicdo de um corpo de conhecimento fundamental”
(2000, p.10).

Outras dimensbes para a formacgado de professores em nivel superior foram
delineadas no Parecer CEB/CNE 09/01 que estabelece Diretrizes Curriculares para
Formacao de Professores em nivel superior para a Educacdo Basica. Este
documento faz, em suas primeiras paginas, o relato das atividades que envolveram
a sua génese. Um grupo de trabalho composto por representantes das Secretarias
de Ensino Fundamental, Médio, Superior do Ministério da Educagado elaborou a
proposta de diretrizes que, posteriormente, foi enviada para a analise do Conselho
Nacional, sendo debatida em 20 reunioes internas. O texto final, de acordo com o
relato, foi ainda submetido a apreciacdo da comunidade académica em cinco

audiéncias publicas regionais e uma nacional.

O Parecer ressalta, em diversos momentos, a participacéo de representantes
de diferentes entidades76, deixando entrever a existéncia de uma intensa discussao
educacional com especialistas da area. Observa-se a preocupagao com a descricao
do percurso de consulta. A idéia que emerge € a de um processo democratico e
consensual. Ocultam-se as divergéncias. Com relacdo a esse aspecto, lembramos
as criticas de educadores (Freitas, 1999, p.18) e entidades como a ANFOPE (2000)

que questionaram as concepgdes e o proprio processo de elaboragéo das Diretrizes:

’® De acordo com o documento, a reunio técnica em Brasilia (17.04.01) contou com participacio de
representantes das comissdes de especialistas da Secretaria de Educagao Superior, do Ministério da
Educagéao, Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia, da Associagao Nacional de Historia, da
Sociedade Brasileira de Educagdo Matematica, do Colégio Brasileiro de Ciéncias do Esporte, da
Sociedade Brasileira do Ensino de Biologia, da Sociedade Brasileira de Fisica, da Associagédo de
Geodgrafos Brasileiros, da Associagdo Brasileira de Linglistica, da Sociedade Brasileira de
Enfermagem, da Associagéo Brasileira de Computacao, do Férum de Licenciaturas. Ja a audiéncia
publica nacional, em Brasilia (23.04.01), teve a participagcéo de representantes do Conselho Nacional
dos Secretarios Estaduais de Educacgdo, do Férum dos Conselhos Estaduais de Educagdo, da
Confederacao Nacional dos Trabalhadores em Educacgéo, da Sociedade Brasileira de Ensino de
Biologia, da Associagdo de Geodgrafos Brasileiros, do Férum dos Pro-Reitores de Graduacgédo, da
Sociedade Brasileira de Fisica, da Associagcdo Nacional de Pos-Graduagao e Pesquisa em Educacgao,
da Associagdo Nacional de Formagao dos Profissionais da Educacgéo, da Associagao Nacional de
Politica e Administracdo na Educacgéo, do Colégio Brasileiro de Ciéncias do Esporte, da Comisséo
Nacional de Formagéao de Professores, da ANDES - Sindicato Nacional, da Sociedade Brasileira de
Educacgdo Matematica, do Férum de Diretores das Faculdades de Educacao, do Férum Nacional em
Defesa da Formagéao de Professores.
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As Diretrizes Curriculares para a Formacao Inicial de Professores da
Educacgédo Basica e a Proposta de Estruturacdo do Curso Normal
Superior, elaboradas pelo MEC, através de suas secretarias — SEF,
SESu e SEMTEC —, e enviadas ao CNE sem prévia discussao com a
area, ignoram a histéria de formacao de professores, a produgao
tedrica e pratica da area educacional, mas principalmente o
documento que o "GT Licenciaturas" elaborou, por solicitagdo da
propria SESu, em setembro de 99 (ANFOPE, 2000).

A énfase na participagcdo de especialistas parece apontar para o texto como
algo ancorado na ciéncia, nos resultados da pesquisa educacional, nos remetendo a
crenca positivista do papel da ciéncia e dos intelectuais como figuras legitimas que

podem decidir os caminhos do mundo educacional.

A descricao do contexto histérico, social e politico, realizada pelo documento,

reforca a necessidade de mudancas na esfera educativa.

O avango e a disseminagado das tecnologias da informagéo e da
comunicagao estdo impactando as formas de convivéncia social, de
organizacdo do trabalho e do exercicio da cidadania. A
internacionalizacdo da economia confronta o Brasil com a
necessidade indispensavel de dispor de profissionais qualificados.
(BRASIL/CNE, 2001a, p.2)

Nesse contexto, é preciso reestruturar a educacao, alcancar novos patamares
de qualidade e eficiéncia, possibilitando o preparo dos alunos para a competitividade
do mercado nacional e internacional. A efetivagdo, entretanto, de uma educagéao
com qualidade passaria, de acordo com o Parecer, pela resolugcéo de dificuldades,

tais como:

(...) o preparo inadequado dos professores cuja formagédo de modo
geral, manteve, predominantemente, um formato tradicional que nao
contempla muitas caracteristicas consideradas, na atualidade, como
inerentes a atividade docente. (BRASIL/CNE, 2001 a, p.2)

Os problemas educacionais, nessa oética, parecem transformados em
questdes meramente técnicas e ndo em questdes politicas e sociais. Excluem-se as
questdes historicas que conformaram a atual situacdo dos cursos de formacéo,
como se o preparo inadequado nao fosse o resultado de dindmicas sociais e

econdmicas que contribuiram para a desvalorizacao e proletarizacao da profissao. A
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omissdo das condicoes de funcionamento do contexto onde se desenrola a

formagéao dos professores parece diminuir a dimensao do problema.

Esta formacgao atual considerada tradicional e inadequada n&o contempla as
caracteristicas, tidas como inerentes a atividade docente, propaladas no documento

das Diretrizes, dentre as quais se destacam:

= orientar e mediar o ensino para a aprendizagem dos alunos;

= comprometer-se com o sucesso da aprendizagem dos alunos;

= assumir e saber lidar com a diversidade existente entre os alunos;

= incentivar atividades de enriquecimento cultural;

= desenvolver praticas investigativas;

= elaborar e executar projetos para desenvolver conteldos curriculares;

= utilizar novas metodologias, estratégias e materiais de apoio;

= desenvolver habitos de colaboragao e trabalho em equipe. (BRASIL/CNE,
2001a, p.2)

Uma rapida analise permite identificar, no contexto do documento, as
competéncias cognitivas e comportamentais sugeridas para o novo professor que
deve ser capaz de desempenhar o papel de mediador da aprendizagem, (o aluno é
o centro do processo); investigar sua pratica; ser capaz de trabalhar em grupo;
utilizar novas metodologias; reconhecer e lidar com a diversidade cultural. Com
relacdo as competéncias sugeridas, a ANFOPE (2000) alerta para o retorno ao que

se poderia denominar uma "taxionomia das competéncias”.

Resta indagar a que modelo educativo e a qual sociedade este docente
responde? Essas competéncias conformam a um modelo de educacédo ou formam
um hibrido que respondem a modelos diferentes e contraditorios entre si? Resta
lembrar que o texto ndo explicita os fundamentos tedricos que estabelecem essas
caracteristicas para essas agdes docentes e néo outras. A neutralizagao do contexto
onde tais caracteristicas foram construidas produz uma certa naturalizagdo das
mesmas, como se estas fossem universalmente validas e desejadas em distintas

culturas.

Para a formacdo desse novo professor, é preciso “a revisdo criativa dos
modelos hoje em vigor” (BRASIL/CNE, 2001a, p.3.). Alias, revisédo, inovacéo,
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mudancgas’’ s&o vocabulos que aparecem em diversas partes do texto. A énfase na
mudanga nos remete a idéia de descontinuidade, ruptura com o passado. As
Diretrizes significariam a revisao criativa, o novo paradigma educacional identificado
com a idéia de progresso, que atende as demandas da sociedade do conhecimento

e que permitem a insergao na sociedade global.

Com relagcédo a pesquisa, o texto critica o que denomina de “visdo
excessivamente académica”, assinalando que a investigagédo "que se desenvolve no
ambito do trabalho do professor ndo pode ser confundida com a pesquisa
académica ou cientifica”. O documento, ao mesmo tempo em que enfatiza a
importancia da pesquisa, sinaliza que a pesquisa dos professores nao deve ser
cientifica, e sim relacionada a pratica. Com relacdo a esse aspecto, Brzezinski

(2001) questiona:

Existe pesquisa nao-cientifica? Estariam os elaboradores do
documento tdo impregnados da concepgao pratica do saber fazer
que desconsideram quao cientifica € a investigagdo sobre o cotidiano
da realidade escolar? Estariam, entdo, negando o carater cientifico
da pesquisa-acgdo, da pesquisa participante, da investigagédo sobre o
fazer pedagogico? Desse modo, os elaboradores desqualificam a
pesquisa como principio formativo e cognitivo da docéncia e se
descuidam do vinculo da investigagdo com os demais componentes
do ato educativo. (...) .

De acordo com a autora, a légica da proposta € a do aligeiramento e da
simplificacdo com visivel "economia" de conteudos essenciais para a formagao do
magistério. O documento deixa entrever uma perspectiva técnico-profissionalizante
de formacado voltada para a pratica que “distancia-se do entendimento de que o
professor deve ser um profissional culto, critico e comprometido com a construgao

do saber”.

O objetivo da escola é preparar para a “cidadania ativa” (BRASIL/CNE,

2001a, p.5) que possibilite a inser¢do no mundo do trabalho. De acordo com o texto,

" De acordo com Popkewitz, é preciso distinguir o conceito de mudanca e de reforma. Para fins de
analise: “Reforma é uma palavra que faz referéncia a mobilizagdo dos publicos e as relagbes de
poder na definicdo do espacgo publico.” (Popkewitz, 1997: 11). J& mudanga tem um cunho menos
normativo e mais cientifico. “O estudo da mudanca social representa um esforgco para entender como
a tradicdo e as transformagobes interagem através do processo de reprodugéo social. Refere-se ao
confronto entre ruptura com o passado e com o que parece estavel e natural em nossa vida.”
(Popkewitz, 1997: 11)
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novas tarefas sdo postas para a escola e para os professores que devem estimular a
autonomia das criangas, valorizar o acesso aos bens culturais, entre outras. As
novas tarefas, enfatiza o texto, colocam um imperativo: rever os processos

formativos dos docentes.

A revisao deve enfrentar as questdes do campo institucional e curricular. Com
relacdo a questao institucional, o documento indica a necessidade de elaboragao de
uma proposta integrada que supere a atual segmentacdo da formacdo. E preciso
organizar um espaco institucional, com identidade prépria, voltado prioritariamente
para a formagdo de professores, o que nado aconteceria nos atuais cursos de
licenciatura. Nesse raciocinio, o l6cus adequado é o Instituto Superior, instituicao

que tem como tarefa exclusiva a preparacéo inicial ou continuada de professores.

A reforma é apresentada nos documentos legais como um imperativo.
Processo de mudanga sem o qual permaneceremos, talvez, a margem da histéria. O
foco é a formagéao do professor, a mudanga de suas praticas e de suas concepgoes,
tendo em vista os objetivos colocados para a educagdo basica pelas politicas
educativas no periodo. Uma das énfases principais € a formagao em nivel superior,

como estratégia para a profissionalizagéo dos professores.
A formacdo de professores é, nessa diregdo, um campo estratégico que

permite imprimir outras dire¢des aos processos educativos, favorecendo a

constituicdo dos valores necessarios a governabilidade.
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CAPITULO 4

A constituicao dos Institutos Superiores de Educacgéao na

Rede Publica Estadual de Ensino do Rio de Janeiro

Este capitulo tem como objetivo analisar a politica formulada para a formacéao,
em nivel superior, de professores das séries iniciais, no final da década de 90, pela
Fundacgdo de Apoio a Escola Técnica do Estado do Rio de Janeiro’® (FAETEC),
orgao pertencente a Secretaria de Ciéncia e Tecnologia. O foco da investigagao
dirigiu-se para o processo de constituicdo dos Institutos Superiores de Educagéo
(ISE) e do Curso Normal Superior (CSN) pela FAETEC, nos anos que se seguem a

aprovacéo da Lei de Diretrizes e Bases da Educagéo Nacional n°® 9394/96.

Num primeiro momento, rastreou-se a trajetéria de criagao dos ISE e do CNS.
Como ja foi mencionada, a idéia de formar professores para as séries iniciais, em
nivel superior, no Rio de Janeiro, ndo era recente. Em 1932, Anisio Teixeira, na
condicao de Diretor Geral da Instrugdo Publica do Distrito Federal, transformou a
antiga escola normal em Instituto de Educacgao. Posteriormente, em 1935, o Instituto
foi denominado Escola de Educagéao e tornou-se uma das unidades da Universidade
do Distrito Federal, elevando-se a formacgao de professores ao nivel superior. Essa
experiéncia que se insere no contexto da disseminacédo do ideario da Escola Nova
constituiu uma referéncia na histéria da formagao de professores do estado, sendo
evocada nas reflexdes e analises de politicas publicas desenvolvidas sobre o tema
(RIBEIRO, 1995).

8 A Fundagao de Apoio & Escola Técnica do Estado do Rio de Janeiro foi criada em 10/06/1997,
sucedendo a Fundagédo de Apoio a Escola Publica do Estado do Rio de Janeiro (FAEP) que havia
sido criada em 21/07/87 pela Lei n° 1176. Esta Fundag&o administra a rede de ensino tecnoldgico do
estado, que hoje abrange 101 unidades entre Ceteps (Centro de Educacao Tecnoldgica e
Profissionalizante), ETEs (Escola Técnica Estadual), Institutos Superiores (ISE), Unidades Avangadas
e Centros Sociais. Informagdes disponiveis em www.faetec.rj.gov.br , acesso em margo de abril de
2006.
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No inicio dos anos 90, a Secretaria de Estado de Educacao (SEE/RJ) e a
Secretaria Extraordinaria de Programas Especiais (SEPE) ja debatiam a
necessidade de formar professores para as séries iniciais em nivel superior. A SEPE
foi criada no segundo Governo Brizola (1991-1994), com o objetivo de implementar
os Centros Integrados de Educacdo Publica’ (CIEPs). A frente do projeto dos
CIEPs, encontrava-se Darcy Ribeiro®, antigo colaborador de Anisio Teixeira.
Preocupado com a qualidade da preparagao dos professores, ele ja preconizava a
instituicdo das Escolas Normais Superiores (RIBEIRO, 1995), idéia consagrada na
LDBEN/1996. Essa discussdao, como ja foi citado, era também realizada pelo
Ministério da Educagdo no ambito do Programa Franco-Brasileiro de Cooperagao

Educacional.

Como parte desse processo, foi instalado, em 1994 pela SEE/RJ, o Centro
Tecnoldgico de Qualidade de Ensino (CTQE), que previa, entre suas atividades, a
organizagdo de um curso superior para formagéao de professores no antigo Instituto

de Educacgao do Rio de Janeiro (IERJ). Esse projeto, embora ndo tenha funcionado,

™ Os Centros Integrados de Educagdo Publica (CIEPs) sdo escolas de tempo integral, criadas no
Estado do Rio de Janeiro, no periodo das duas gestdes do governador Leonel de Moura Brizola
(1983-1986 e 1991-1994), dotadas de concepgao arquitetdnica, administrativa e pedagdgica proprias.
O primeiro Ciep (001 Tancredo Neves) foi criado em maio de 1985 no Catete. Nos anos 80 e 90,
foram construidas cerca de 506 unidades de tempo integral. Para administra-los, o Governo do
Estado criou estruturas administrativas extraordinarias, sob a forma de 1° e 2° Programa Especial de
Educagdo (MEMORIA, 1995). Os CIEPs desenvolviam uma educagdo em tempo integral que incluia
atividades esportistas, estudo dirigido, sala de leitura, videos e eventos culturais, além de
atendimento médico-odontoldgico, quatro refeigdes diarias, materiais didaticos e uniformes para todos
alunos. Os prédios foram projetados com capacidade para atender 600 criangas em turno Unico, além
de 400 alunos a noite na educacgao juvenil. Esse projeto inspirou-se na experiéncia desenvolvida por
Anisio Teixeira nos anos 50 na Bahia, com a criagdo do Centro Popular de Educagédo Carneiro
Ribeiro que ficou conhecido como Escola Parque (MEMORIA, 1995; MAURICIO, 2004).

8 Darcy Ribeiro era antropologo e dedicou um periodo de sua vida & pesquisa etnografica sobre os
indios brasileiros. Posteriormente, comegou a se envolver com a educacéo primaria. Anisio Teixeira e
Darcy Ribeiro aproximaram-se no final dos anos 50, quando este ultimo foi convidado para dirigir o
Programa de Pesquisas Educacionais, do Centro Brasileiro de Pesquisas Educacionais, participando,
ao lado de Anisio das lutas no CBPE, na defesa da escola publica e do trabalho de criagdo da
Universidade de Brasilia. Durante os governos militares, Darcy Ribeiro foi exilado, s6 retornando ao
Brasil em 1979. Em 1980, passou a fazer parte do Partido Democratico Trabalhista (PDT), que tinha,
como principal lider, Leonel Brizola. Em 1982, foi eleito vice-governador do Rio de Janeiro ao lado de
Brizola, eleito para governador. No cargo de Secretario de Estado de Cultura, Darcy criou os Centros
Integrados de Educacgéo Publica (CIEPs). Em 1991, Darcy Ribeiro foi eleito Senador da Republica
(1991-1997). Na década de 90, atuou ativamente na vida politica, dedicando-se a defesa das escolas
publicas de tempo integral — os CIEPs — e a criagdo da Universidade Estadual do Norte Fluminense
(UENF). Destaca-se, ainda, a sua participagédo na elaboragao do projeto de Lei de Diretrizes e Bases
da Educagéo Nacional aprovado pelo Congresso Nacional.
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constituiu um antecedente importante, pois evidenciou a existéncia de um debate na
administragao educacional em torno da formagao de professores em nivel superior,

no periodo que antecede a aprovagao da LDBEN/1996.

Em 1995, com a eleigdo de novo governo, continuaram as reflexdes acerca
da necessidade de formar professores em nivel superior. A preocupagcdo com as
exigéncias legais postas pela LDBEN/1996 fez com que a SEE/RJ formulasse, em
1997, um projeto para a transformagdo das Escolas Normais em Institutos
Superiores de Educacgao. Esse projeto, embora aprovado pelo Conselho Estadual de
Educacéo (CEE/RJ) em 1997, nao foi concretizado. Nesse mesmo ano, o Instituto de
Educacao foi transferido para a administragcdo da FAETEC e, em 1998, transformado
em Instituto Superior de Educacao (ISERJ). A partir desse momento, a FAETEC
passou a gerir e formular a politica para formagao de professores das séries iniciais
em nivel superior, nos Institutos Superiores de Educagdo. Com a eleicdo do
governador Antony Garotinho, formulou-se um projeto para a criagdo de uma rede

composta por vinte e cinco Institutos Superiores.

Neste capitulo recuperaram-se as propostas elaboradas, nos anos 90, para a
formagao de professores em nivel superior ao longo de trés administragdes que se
sucederam no Governo do Estado do Rio de Janeiro. Buscou-se captar dois
momentos da operacionalizagdo das politicas: os diagndsticos efetuados sobre a
educacao publica no estado e as propostas dos governos para o setor. Os projetos
foram focalizados no ambito das politicas educativas delineadas nas gestbes: Leonel
Brizola (1991-1994), Marcello Alencar (1995-1998) e Antony Garotinho (1999-2002).
A nossa atencao se dirigiu, apos a reconstru¢do dessa trajetéria, para o projeto de

criacdo de uma Rede de Institutos Superiores da FAETEC.

A partir do exame de documentos e da realizacido de entrevistas com pessoas
que participaram em diferentes momentos das decisbes no campo da educagéo,
realizou-se um esforgo descritivo e analitico. A analise buscou apreender as politicas
publicas como matrizes cognitivas e normativas que, para Muller (2002, p. 43),
constituem sistemas de interpretacao do real. Observa-se que as politicas sustentam
idéias sobre um determinado problema e/ou setor, produzindo determinadas visées

de mundo, “referenciais” que expressam um conjunto de normas e valores que dao
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sentido a acao publica. O foco dirige-se para as idéias, sem negligenciar, entretanto,
0 peso das instituicbes e dos interesses. Como enfatiza Muller (2005, p.158), para
compreender-se a agao publica nas sociedades atuais é preciso, no processo de
analise, evidenciar o peso das estruturas econdmicas e sociais, a0 mesmo tempo
em que se considera a margem de autonomia dos agentes participantes do

processo politico.

Considerou-se, também, a atuacdo da burocracia educacional como uma
variavel importante nesse processo de investigagdo. A burocracia ocupa um lugar
relevante nas sociedades atuais, tendo em vista o papel desempenhado por esses
agentes na formulacdo e encaminhamento de decisbes cruciais para o interesse
publico (RUA, 1995). Neste trabalho, essa instadncia € compreendida como uma
arena politica, ou seja, um espacgo social onde ocorrem lutas pelo poder, conflitos e
negociagdes (RUA, 1995).

Contrariando postulados explorados nos estudos classicos que assinalam,
como caracteristicas do corpo burocratico, a impessoalidade e a neutralidade®’,

ressalta-se que esses agentes:

(...) ndo séo neutros, mas dotados de interesses proprios, que tentam
maximizar; além disso, sdo capazes de mobilizar recursos politicos,
como informagdo e apoio de grupos de interesse da sociedade; sdo
dotados, também, de capacidade para desenvolver concepgdes
proprias sobre as politicas governamentais e sobre o seu proprio
papel no jogo politico, independentemente de consideragdes de
natureza estritamente técnica; por fim, trata-se de atores capazes de
competir com os politicos ndo apenas visando a decis6es favoraveis
as suas propostas quanto a policies especificas, mas até mesmo
pelo controle do processo politico. (RUA, 1995)

Enquanto participante do processo decisério, a burocracia é capaz de
formular objetivos politicos préprios, em consonéncia com determinadas visdes do

mundo, de impor também obstaculos a projetos e planos de acgéo, considerados

8 Tomo como obra de referéncia o texto classico e fundamental de Max Weber (1982) sobre a
burocracia. Nesse texto, o autor analisou as caracteristicas da administragdo burocratica que surge
com o Estado moderno, destacando a centralizagdo dos processos decisorios, o principio da
hierarquia e a existéncia de rotinas rigidas, do controle passo a passo dos processos administrativos
e de um corpo de funcionarios profissionais recrutados e treinados, que respondem de forma neutra
aos politicos. Essa discussao é também mencionada no terceiro capitulo.
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contrarios aos seus interesses ou, mesmo, de estabelecer aliangas com grupos
politicos ou com a sociedade civil. Ha a influéncia do ambiente institucional que
imprime ritmos, nem sempre de acordo com o tempo do governo, além de ajustes
das propostas politicas aos procedimentos estabelecidos na rotina da maquina
estatal. A burocracia domina, em determinados contextos, ndo s6 as informacgdes
técnicas importantes para a tomada de decisbes, mas também os procedimentos

necessarios para o andamento da maquina governamental (RUA, 1995).

Nesse sentido, a politica para a formagao de professores em nivel superior
analisada nesta pesquisa guardou marcas dos processos que ocorreram no interior
do ambiente organizacional, das interagdes e dos conflitos entre os agentes nos
momentos de decisdes estratégicas. Existiram lutas por poder que se travaram em
torno ndo s6 de recursos financeiros, mas também pelo controle do espaco
institucional. Assinala-se que, embora ndo seja o foco deste estudo pesquisar o
corpo burocratico, ndo foi negligenciada a mediagado dessa instancia em momentos

do desenvolvimento das politicas publicas estaduais.

4.1 -A formacao de professores e o resgate da educacgado publica no segundo

Governo Leonel Brizola.

Em 1991, foi eleito pelo Partido Democratico Trabalhista (PDT), para um
segundo mandato no Governo do Estado do Rio de Janeiro, Leonel de Moura
Brizola®2. A meta prioritaria do novo governo era o resgate da educacéao publica para
as camadas populares apresentado nos documentos e discursos como proposta

central da agenda governamental®>. O objetivo era garantir o acesso de todas as

82 | eonel de Moura Brizola iniciou a sua carreira politica no Rio Grande do Sul, na década de 50,
quando foi eleito para o cargo de prefeito de Porto Alegre e, mais tarde, para o governo do estado,
pelo Partido Trabalhista Brasileiro. Como governador, buscou desenvolver a educagéo publica. Em
1964, foi exilado pela ditadura militar por um longo periodo. De volta ao Brasil, em 1979, elegeu-se
pelo Partido Democratico Trabalhista (PDT) para o Governo do Estado do Rio de Janeiro em dois
momentos: 1983-1987 e 1991-1994. Esse partido buscou retomar a corrente de esquerda do
trabalhismo politico, herdado de Getulio Vargas.

83 Logo no inicio do primeiro governo Brizola, foi organizada a Comissdo Coordenadora de Educagéao
e Cultura composta por lara Vargas, Maria leda Linhares e Darcy Ribeiro, vice-governador e
Secretario de Cultura. Essa Comissdo organizou os Programas Especiais de Educagao (I PEE, de
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criangas a educacgdo basica, assegurando-se uma escolaridade minima de cinco

anos nas primeiras séries do primeiro grau (LINHARES, 1991).

Segundo Darcy Ribeiro (1995), nenhum problema brasileiro teria solugcao se
continuassemos indiferentes a educacdo. Para o autor, o sistema educacional havia
crescido, mas ndo onde nem como ele devia (RIBEIRO, 1986, p.11). Como resultado
desse crescimento quantitativo, ilustrado pelo aumento no nimero de escola e de
vagas, se obteve “uma escola de mentira’, incapaz de alfabetizar a populagéo
(RIBEIRO, 1986, p.11). O quadro seria calamitoso, pois, a escola primaria brasileira
produzia mais analfabetos que alfabetizados, e a escola média n&o preparava
ninguém para o prosseguimento dos estudos (RIBEIRO, 1995). Essa situagao
condenava o pais ao atraso, dificultando o “desenvolvimento e a integragéo
autbnoma na civilizagdo do seu tempo, com massa tdo grande de iletrados”.
(RIBEIRO, 1995, p.12).

Criticando as elites brasileiras, Ribeiro (1995) destacava que, historicamente,
a “direita brasileira”, sempre no poder , dera a melhor educacéao a seus filhos e, para
os pobres, “dava a caridade mais barata que pudesse” (p.11). O problema n&o era a
falta de escolas ou de vagas, mas “a atitude das classes dominantes brasileiras”
para com o povo (RIBEIRO, 1986, p.13).

A realidade brasileira demonstrava a precariedade do sistema e o
aprofundamento do fracasso educacional. Segundo o autor, “as causas de uma
degradacéo tdo grande e tdo perversa do sistema educacional’” sé se explicavam
pela deformacéo da prépria sociedade brasileira (RIBEIRO, 1986, p. 14).

O fracasso da escola publica brasileira era evidenciado pelos altos indices de
evasao e repeténcia dos alunos da educacgéao basica (LINHARES, 1991, p.4). Nesta
perspectiva, argumentava-se que, tradicionalmente, a culpa pelo fracasso era
depositada na crianga e ndo na escola e no sistema educacional. Para os novos
gestores, era preciso destacar ndo a incapacidade da crianga aprender, mas a
incapacidade da escola ensinar (LINHARES, 1991).

1983 a 1986, e Il PEE, de 1991 a 1994) e foi responsavel pela criagdo e implementagdo dos Centros
Integrados de Educagéo Publica (CIEPs).
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Na perspectiva dos novos dirigentes educacionais, os graves problemas
existentes estariam relacionados aos interesses das classes dominantes brasileiras,

pois cada vez mais:

(...) contra essa escola publica se ergue, em ruidoso coro, o interesse
das classes dominantes para as quais a escola publica, gratuita e
popular, s6 deixara de ser uma ameaga na medida em que for
fisicamente deteriorada, pedagogicamente ineficaz,
administrativamente falida e ineficiente. [...] Dai classes numerosas e
reprovagdes macigas, logo na 1% série, como instrumento seguro de
garantir a evasdo escolar e o acesso limitado a cidadania plena
(LINHARES, 1991, p. 5).

Para reverter esse quadro, seria necessario romper o “circulo vicioso da
escola publica vista e desejada como gueto dos pobres e deficientes intelectuais”
(LINHARES, 1991). Visando intervir nesse contexto, foi proposta, em 1991, a
Reformulagcédo do Sistema Publico de Ensino. Esse projeto, aprovado pelo Parecer
CEE/RJ n° 102/1992, estabeleceu as diretrizes, metas e prioridades da politica

educacional do governo. Duas premissas nortearam tal proposta:

1 - a de que a educacgédo é mais determinada do que determinante
nas suas relagcbes com a sociedade que a rege, e em cuja
reproducdo desempenha um papel fundamental, mas que, apesar
disso, ndo pode haver transformacgéo dissociada da escola;

2 - a de que a educagado, mais do que uma especialidade que exige
conhecimentos técnicos € uma questao politica e cultural e, por isso
mesmo, polémica. (LINHARES, 1991, p.4)

O objetivo era colocar em curso mudangas urgentes, implantando-se uma
“nova escola, laica, publica, gratuita e de turno unico” (CEE/RJ, 1992, p. 1), baseada
no modelo dos Centros Integrados de Educagado Publica® (CIEPs) e dos Centros de
Atengdo Integral & Crianga (CAICs)®. Tratava-se de garantir a permanéncia do
aluno das classes populares na escola, introduzindo um sistema de avaliagéo
continuada que ndo possibilitasse a reten¢gdo dos alunos no primeiro segmento do
ensino fundamental (CEE/RJ, 1992). Tal iniciativa foi concebida, em parte, como

superacao da “pedagogia da repeténcia’. Propunha-se, também, a criacdo dos

8 Ja apresentados na nota 2.
8 Os Centro Integrados de Assisténcia a crianca (CIACs) foram inspiradas nos CIEPs, constituindo
um projeto do governo federal desenvolvido durante 0 mandato de Fernando Collor de Mello.
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Ginasios Publicos®®, dos Institutos Universitarios para a formagdo de professores,
além da introdugao da informatica nas escolas e da teleducagéao, esta vista como um

meio auxiliar na capacitagao de professores.(CEE/RJ, 1992).

O Instituto Universitario de Formacgao de Professor seria criado em convénio
com a UERJ. O objetivo era formar “um novo professor’, em um processo que
correspondesse as exigéncias do momento. Essa instituicdo sucederia o Instituto de
Educacdo, ministrando um curso de complementagdo pedagodgica de nivel
universitario (CEE, 1992). De acordo com informagdes coletadas com pessoas que
participaram desse processo, essa instituicdo seria um grande centro de formacgéao e
atualizagao para os professores da Rede Publica Estadual de Ensino. A formacéao
continuada seria realizada pelas universidades. A intengdo do projeto era reformular
o formato dos “tradicionais treinamentos”, propiciando aos docentes a oportunidade
de “vivéncia com a universidade” (CEE, 1992). O Instituto Universitario ndo chegou a
funcionar, mas a idéia de sua criagdo revela a preocupagdo do governo com a
implementacdo de medidas que resgatassem o antigo Instituto de Educagéo do Rio

de Janeiro e com a reformulagao do curso de formagao de professores.

Em 1993, a Secretaria de Educagado transformou o primeiro segmento do
ensino fundamental em um ciclo Unico, com cinco anos de escolaridade. O Ciclo
Basico®, implantado em 1993, era organizado em duas etapas: a primeira abrangia
da classe de alfabetizagdo a 2° série, e a segunda englobava a 3% e a 4® séries. Os
alunos seriam retidos somente ao final do 5° ano. O objetivo era garantir o acesso a
capacidade de ler, escrever e contar, vistos como requisitos para a cidadania e para
a integracdo no mundo do trabalho (SEE, 1992). A idéia era colocar a crianga no
centro do processo educativo, rompendo “com a pratica tradicional perversa de
somente matricular o aluno, sem o compromisso com a sua socializagéo” (SEE,
1992).

8 Os Ginasios Publicos (GP) foram aprovados para funcionarem experimentalmente em junho 1993,
pelo Conselho Estadual de Educagéo com o Parecer CEE/RJ n° 494/94. O curriculo dos GP integrava
programas de 5% 6%, 7% e 87 séries do primeiro graus e as 3 séries do segundo grau, em 5 anos de
escolaridade. A idéia era oferecer além de cinco anos de estudos basicos, mais cinco anos que iam
do 67 ao 10% com opgao de horario integral ou parcial (MEMORIA, 1995).

0 Plano Basico foi instituido pelo decreto n° 18.495, de 26 de janeiro de 1993.
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Para orientar os professores, foi elaborado o Plano Basico de Estudo,
apresentado em um caderno pedagodgico apelidado pelos professores de
“caderninho rosa”. Esse documento continha os eixos teoricos e curriculares da
proposta e foi distribuido para todas as escolas, inclusive para os CIEPs. O objetivo
era nortear os professores na execugdo de uma nova abordagem do processo
educativo de forma que fosse garantido o acesso de todos os alunos a um nivel
minimo de formagdo (SEE, 19922 p 5), (SEE, 1992a). O Plano Basico

fundamentava-se numa concepg¢ao construtivista de conhecimento (ARAUJO, 1998).

Essa proposta foi disseminada através de um amplo programa de formagao
continuada que promoveu a realizagdo de cursos, seminarios e que atingiu cerca de
trinta e dois mil professores (ARAUJO, 1998). O objetivo, com ja foi citado, era
reverter os graves indices de repeténcia existentes, vistos como decorrentes da
formagédo inadequada dos docentes. A énfase recaia na falta de qualificacédo do
professor, considerado por Darcy Ribeiro (1995) o “nervo da educagao” (p.22). A
capacitagdo do magistério era considerada um dos requisitos basicos “para
efetivacdo de uma boa educacédo e condicdo para efetivacdo de uma educacao
diferente” (p.22).

A preocupacgdo com o preparo dos professores para as escolas de tempo
integral fez com que fossem organizados programas para formagéo continuada pela
Secretaria Especial de Programas Especiais. As criticas recaiam sobre o Curso de
Formacdo de Professores, em nivel médio, que oferecia uma qualificagao
considerada muito tedrica e insuficiente. Era preciso redirecionar o processo de
formagao, aprofundando temas relacionados a questbes tedrico-metodoldgicas e
oportunizando o acesso dos docentes a producao cultural. A op¢ao era investir nos
recém-formados, dando-lhes chance de iniciar sua pratica educativa e de dar
continuidade ao seu processo de formagao, tendo em vista “a resisténcia em mudar”
apresentada pelos professores que atuavam no quadro do magistério (MAURICIO,
1995, p. 185).

4.1.2 - O Curso de Atualizacdo de Professores das Escolas de Horario
Integral.
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O Curso de Atualizacao foi organizado, em convénio com a UERJ, para os
professores que haviam concluido a formagao, em nivel médio, no periodo de 1987
e 1992 e que ainda néo integravam o quadro permanente do magistério. Durante os
anos de 1992 e 1993, participaram desse programa de estudos 6.426 professores.
Os professores recebiam uma bolsa de estudos equivalente a dois salarios iniciais
da SEE/RJ e cumpriam “oito horas diarias de formacao e aperfeicoamento, sendo
cinco de pratica docente orientada e trés de aprofundamento no estudo das
questdes pedagodgicas” (MAURICIO, 1995, p. 185). O curso era estruturado em
modulos, com um total de 1600 horas, sendo realizado dentro dos CIEPs, o que

caracterizava o espago:

(...) como escola de horario integral para os alunos e, também, como
espaco de formacdo e atualizagdo profissional para os professores,
articulando teoria e pratica, no fazer e refazer cotidiano da escola,
para que este professor se tornasse capaz de construir, analisar,
criticar, enfim teorizar sua pratica pedagdgica com autonomia e
consciéncia do momento historico-social e de sua dindmica
(MAURICIO, 1995, p. 185).

As atividades eram dinamizadas por um professor-orientador. Nas trés horas
de estudo, eram desenvolvidos debates e leituras de publicagbes do Il Programa
Especial de Educagao; realizadas oficinas de experiéncias pedagogicas e
elaborados planejamentos. Os professores acompanhavam, ainda, videos
especialmente produzidos pela SEPE e um curso a distancia pela televisdo onde
eram abordadas questdes pedagogicas e culturais, além de conteudos de lingua
portuguesa, matematica, ciéncias, historia, geografia e filosofia (MAURICIO, 1995, p.
186).

De acordo com o depoimento de duas professoras88 que atuaram como
orientadoras no projeto, a proposta permitia uma articulagdo maior entre teoria e
pratica. As horas de estudo eram dedicadas ao debate e analise dos problemas que
surgiam nas salas de aula, tais como dificuldades de aprendizagem, indisciplina. A
reflexdo era fundamentada em textos de autores do campo da pedagogia. O
desenvolvimento do trabalho contava com um acervo com publicagbes e videos que

tornavam o trabalho para elas atraente. Essas docentes lembraram do envolvimento

8 Entrevista com as Professoras M.G.P.N e M.G. D.F.
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dos estagiarios em contraposi¢cao a “resisténcia” dos professores que ingressavam

nos CIEPs transferidos da rede regular.

O curriculo desse curso incluia estudos referentes:

e a uma fundamentacéo cientifica visando a compreensao do processo pelo qual
a crianga aprende;

e a pratica pedagodgica educativa na escola de horario integral, no que se refere
ao planejamento, atividades integradas e avaliagdo continuada;

e a um nucleo integrado de lingua portuguesa, matematica, ciéncias naturais,
ciéncias sociais e artes para o desenvolvimento de atividades que possibilitem a
atualizagdo tedrico-pratica nessas areas de conhecimento, no que tange ao
ensino no ciclo basico numa perspectiva construtivista e sociointeracionista;

e a um instrumental téorico basico para pensar e repensar a cultura, numa
perspectiva abrangente que supere preconceitos;

e a questdes basicas relativas a saude de forma a possibilitar o entendimento do
processo de saude-doenga como decorrente das condicdes sécio-econdmicas e
culturais da populacao e que tem no Nucleo concreto do Ciep, uma possibilidade
de realizagcado de ag¢des educativas;

e a fundamentagao basica em educacao fisica que possibilite uma compreensao
do trabalho com o corpo na formagéao da crianga;

e a0 videoeducagdo, para que esse professor possa conhecer formas de
trabalhar com televisédo e video, numa perspectiva critica e criativa. (MAURICIO,
1995, p. 186).

Destaca-se que os conhecimentos trabalhados nesse programa de
atualizagcao objetivavam formar o docente para o desenvolvimento do projeto
pedagogico das escolas de tempo integral. Nessa dire¢cdo, os professores eram
preparados para atuar nas atividades especificas dos CIEPs, como videoeducacao,
sala de leitura, estudo dirigido, dentre outras. As diretrizes para o curriculo do curso
revelam a preocupacdo com as artes, a cultura, a educacéo fisica, a saude, eixos
pedagogicos importantes dessa escola, além do dominio de questdes relativas ao
processo de desenvolvimento da crianga e de questdes didaticas e metodoldgicas.
Esse curso tinha como objetivo formar o professor para um projeto de transformagao

social e para o combate ao fracasso escolar (MAURICIO, 1995).
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Essa experiéncia foi considerada por Darcy Ribeiro como o “primeiro Curso
Normal Superior que tivemos no Brasil” (1995, p. 20). Segundo uma professora da
equipe dos Programas de Capacitacdo do Magistério da SEPE®, — entrevistada
sobre a denominacdo dada ao curso —, naquele momento ainda ndo existia
nenhuma orientagao legal sobre o Normal Superior, e a proposta da UERJ se
aproximava do que Darcy Ribeiro concebia como Normal Superior: uma formagéao
que enfatizasse o trabalho em torno das praticas docentes. Assim sendo, ele

denominava, livremente, Curso Normal Superior a esse curso de extensao.

A énfase nas praticas docentes era recorrente nos textos de Darcy Ribeiro e
estava relacionada a sua concepcédo de ensino, como ilustra um trecho do autor

sobre o professor alfabetizador.

O professor que ensina melhor ndo é o que tem mais cursos ou
diplomas (1986, p.38). E preciso reconhecer e valorizar o talento e a
sensibilidade daqueles professores que, apesar de todas as
dificuldades, conseguem na pratica alfabetizar, para que se possa
aprender com eles, vendo-os trabalhar e analisar seu modo de atuar.
Ensinar é uma arte. Pedagogia e didatica sdo instrumentos que
facilitam o exercicio dessa arte, mas ndo substituem. A arte de
educar, que s6 se aprender ensinando, jamais poder ser dominada
mediante explanagdes tedricas ou académicas. (1986, p.38)

O sistema educacional brasileiro, de acordo com Ribeiro, estava voltado mais
para “o cultivo da erudicdo académica, para os discursos sobre a didatica e a
pedagogia, do que para a pratica de ensinar” (1986, p.39). Nessa perspectiva, seria
mais importante criar centros para experimentagdo de material didatico, de
metodologias de ensino, de demonstragao dos processos de ensino® do que formar
especialistas em pedagogia (RIBEIRO, 1986, p.39). Essas idéias estao refletidas na
organizagao e no curriculo do Curso de Atualizagao que tinha, como eixo central, a

reflexdo sobre a pratica.

% Entrevista realizada com a Prof® L.V.M.

% De acordo com Mauricio (2004), a criagdo de uma escola de demonstracdo foi destacada como
uma das metas do Primeiro Programa Especial, discutidas pelos professores da Rede Publica no
Encontro de Mendes, em 1983. Essa proposta esta relacionada a experiéncia da Escola Parque,
implementada por Anisio Teixeira nos anos 50.
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A formacgéao de professores em nivel superior era uma preocupacao de Darcy
Ribeiro que avaliava o ensino normal em nivel médio como degrado, sobretudo apés
a LDBEN/1961 que, na sua visado, havia favorecido a proliferacdo dos cursos por
motivos mercantis (RIBEIRO, 1995, p.12). Ressaltava, ainda, que o professorado
estava sendo formado em cursos quase sempre noturnos, de onde saia
praticamente analfabeto e incapaz de ensinar. Considerando a importancia do
professor na promog¢do de uma educagdo de qualidade, Darcy Ribeiro (1995)

colocava como meta:

Instituir progressivamente Escolas Normais Superiores e Institutos
Superiores de Educacao que formem um novo professorado
devidamente qualificado pelo estudo e treinamento em servigo para o
exercicio eficaz do magistério (p.13).

Em entrevista®’ com uma professora que integrou a equipe responsavel pelos
programas de capacitagdo da Secretaria Extraordinaria, foi relatado que Darcy
Ribeiro manifestava intengcdo de criar um Curso Normal Superior desde o inicio do
governo. Essa equipe chegou a planejar a criagao de trés centros para formagao de
professores em nivel superior que seriam instalados: no Instituto de Educacao do
Rio de Janeiro, na escola localizada no sambdédromo e no Instituto de Educacao
Professor Ismael Coutinho, em Niter6i. Essa proposta nao foi viabilizada. Mais tarde,
foi formulado o curso de atualizagdo para as normalistas que, pela orientagcdo de
Darcy Ribeiro, deveria se constituir no primeiro Curso Normal Superior. Entretanto,

por dificuldades legais, o certificado expedido pela UERJ foi de extenséao.

No mesmo periodo, a SEE/RJ estudava a realizacdo de um intercambio
cultural com o governo francés. Em 1992, apds convite, foram enviadas seis
representantes da administracdo educacional a Franca para conhecerem a
experiéncia dos Instituts Universitaires de Formation des Maitres (IUFM). Como
parte das atividades, as professoras realizaram duas semanas de estagio na
Academia de Lille ,além de visitas as escolas de Nanterre. De acordo com o relato
de uma das professoras, publicado em uma revista da Secretaria Extraordinaria
(ABREU, 1992), o principal interesse era conhecer uma proposta que modificava

radicalmente a formacao de professores, tendo em vista os problemas educacionais

" Entrevista realizada com a Prof® A.M.
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franceses. Um dos aspectos que mais chamou sua atencdo foi a realizagao do
estagio desde o primeiro ano dos IUFM. A professora lembrou ainda a polémica que
envolveu a criagdo dessas instituicdes e as criticas contra o projeto na Franga
(ABREU, 1992).

O Programa Especial de Educacgéo foi proposto para viabilizar o horario
integral para os CIEPs. O governo estabeleceu uma estrutura administrativa
especifica encarregada de montar, equipar e implantar o Programa Especial de
Educacdo (MEMORIA, 1995, p.27) — a Secretaria Extraordinaria de Programas
Especiais —, que contou com recursos financeiros diferenciados. A opg¢ao foi criar um
orgao fortalecido do ponto de vista decisério, com uma fundagao prépria, Fundacao
de Apoio a Escola Publica (FAEP), que viabilizava as agdes, inclusive a contratagao
de professores para os ginasios publicos. A instituicdo da SEPE nos remete para a
tentativa de se criar um nucleo estratégico, protegido das incertezas inerentes a um
ambiente institucional mais amplo, em prol de objetivos governamentais
considerados de natureza "técnica" pelo proprio Executivo. A instancia néao
vivenciava as “agruras” da Secretaria de Educagdo encarregada das escolas
regulares, desfrutando, no ambito do governo, de um certo grau de autonomia. O
objetivo era criar um ambiente operativo para que o 6rgao alcangasse as finalidades

preestabelecidas e maior eficacia das politicas desenvolvidas.

A idéia norteadora dos CIEPs era desenvolver um processo educativo que
nao se restringisse a aprendizagem de conteudos escolares formais, mas
propiciasse uma formacgao integral dos educandos, nos planos intelectual, artistico e
moral (RIBEIRO, 1986). O objetivo era, constatada a gravidade dos altos indices de
evasdo e repeténcia, construir um projeto que possibilitasse as criangas das
camadas populares acesso ao conhecimento necessario a participacdo ativa na
sociedade, ao exercicio da cidadania. A escolarizagao possibilitaria nao sé o acesso
ao mundo letrado, mas a conscientizacdo e a construgao da autonomia do aluno.
Assim, seria preciso reorganizar o sistema educacional excludente, de forma a
garantir a permanéncia do aluno numa escola transformadora (LINHARES, 1991). O
compromisso com as classes dominadas e os objetivos emancipatorios da educacao

permeiam os textos das reformulacdes implantadas no periodo.
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Os CIEPs, na visao de seus idealizadores, constituiriam um projeto de escola
arrojada, revolucionaria, diferente das “antigas” que visavam apenas instruir. A
proposta era fazer da escola publica “uma promotora efetiva da maior participagao

social das classes mais pobres” (RIBEIRO, 1986, p. 47). Do ponto de vista teorico:

(...) o Programa Especial de Educacdo conciliava duas correntes
pedagdgicas que resultaram de experiéncias histoéricas concretas: a
experiéncia escolanovista, que daria ao projeto um tom liberal e a
experiéncia com Educacado Popular dos anos 60, responsavel por
imprimir a este um carater mais progressista e libertario (LIBANIA,
2001).

A proposta de uma escola de tempo integral com suas fungdes ampliadas
estava relacionada a influéncia de Anisio Teixeira, largamente citada pelo préprio
Darcy Ribeiro (1986, 1995). Encontravam-se, ainda, na retérica desse projeto,
elementos que demonstravam a influéncia do materialismo histérico, tais como a

relagao entre fracasso escolar e dominacao de classe dominantes.

Como fundamento tedrico para o desenvolvimento das agbes pedagdgicas,
era citado o construtivismo sociointeracionista. A idéia de que o aluno € o construtor
de seu conhecimento e o professor um mediador desse processo, embasava as
criticas as praticas docentes e aos métodos considerados tradicionais. Nessa
medida, para uma nova escola, um novo professor (CEE, 1992). A formacao de
professores era parte desse projeto politico que considerava a “competéncia técnica,
o envolvimento e a vontade politica do professor” (RIBEIRO, 1986) como condigbes

basicas para o processo de mudanca pretendido.

4.1.3 — O primeiro projeto da Secretaria de Educacéo: a criagdo do Centro

Tecnoldgico de Qualidade de Ensino.

A elaboracdo deste projeto, pela Secretaria de Educacao, foi caracterizada
pela confluéncia de diferentes interesses e objetivos. De acordo com a entrevista
concedida por uma professora® que participou do programa de visitas a Franga, em

1994, um grupo na SEE/RJ ja debatia, desde o inicio do governo, um projeto para

%2 Entrevista realizada com a Prof® H.G.
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criacdo de um Curso Normal Superior. Este grupo, marcado pela experiéncia de
visitas de estudos a Francga, buscava resgatar o lugar proeminente do Instituto de
Educacao /RJ na histéria da formagao de professores. O projeto refletia a discussao
interna sobre a necessidade de formar professores em nivel superior, resultado tanto
das reflexbes sobre alternativas para melhoria da qualidade de ensino, como do
debate em torno dos Instituts Universitaires de Formation des Maitres e do
anteprojeto de Lei de Diretrizes e Bases. Naquele momento, entretanto, o MEC
havia disponibilizado verbas para financiamento de projetos para o Ensino
Fundamental que, segundo a entrevistada, destinavam-se a compra de
equipamentos. O interesse do Secretario de Educacgéo era aproveitar os recursos
existentes para implantar a informatica nas escolas, modernizando a rede. O projeto
elaborado pelo grupo procurou, desta forma, atender a orientagdo do Secretario de
Educacao, colocando como um dos eixos da proposta a preparacéo dos professores

para as novas tecnologias.

Apos verificagao das condi¢cdes de diferentes unidades escolares para sediar
o projeto, concluiu-se que este deveria ser instalado no Instituto de Educacéo /RJ. A
escola apresentava localizacdo central e havia abrigado a experiéncia pioneira de
Anisio Teixeira (PAIVA, 2003). A proposta era transformar o Instituto de Educagéo
num grande centro para formagdo e atualizagdo de docentes, de produgédo de
material didatico e de pesquisas educacionais (CEE, 1994). Desta forma, em 1994, a
Secretaria de Educagédo criou dentro do Instituto uma estrutura especifica, o Centro

Tecnoldgico de Qualidade de Ensino (CTQE) que era composto de:

um nucleo de formagao de professores de ensino basico, em nivel de
2° grau; um nucleo de formacgéo de professores de ensino basico, em
nivel superior (pré-escolar e anos iniciais da escola basica); um
nucleo de pesquisas; um nucleo de capacitagdo e treinamento de
professores. (CEE, 1994)

Para execucgao do projeto, prevista para o periodo agosto-setembro de 1994,
foram realizadas obras de recuperagao no prédio do Instituto de Educagdo que
apresentava problemas graves de manutencdo, e investimentos na aquisi¢cao de
equipamentos para salas-ambiente de informatica, laboratérios, bibliotecas,

videotecas.
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O Centro seria subdividido em quatro nucleos ou unidades. Cada uma delas
voltadas para realizacdo de diferentes tarefas e objetivos. Havia uma unidade
encarregada de oferecer formagédo de professores em nivel médio e superior. O
curso superior seria oferecido em convénio com a UERJ, com dois anos de duracgao,
constituindo-se numa licenciatura curta segundo os moldes de Lei n° 5692/71
(PAIVA, 2003). A idéia da SEE/RJ era oferecer uma graduagao aos professores e
nao simplesmente ampliar o tempo de sua formacao ou de realiza-la como poés-
médio (PAIVA, 2003).

O projeto estabelecia a abertura de 200 vagas para os professores. Os
professores da Rede Estadual deveriam apenas comprovar a sua atuagdo no
magistério publico, sendo automaticamente matriculados (PAIVA, 2003). No CTQE
seriam articulados recursos tecnolégicos a formagéo de professores, buscando-se a
melhoria dos processos formativos, énfase recorrente na fala dos dirigentes
educacionais no periodo. Os alunos receberiam bolsas de estudo provenientes de
recursos da SEE/RJ e do MEC, do Programa Franco-Brasileiro (PAIVA, 2003). A
SEE/RJ aproveitaria as condi¢des e o financiamento do Programa de Valorizagao do

Magistério, proposto pelo MEC.

Este projeto, que constituiu um embrido do Curso Normal Superior, fundia
numa mesma proposta a recuperacao das idéias de Anisio sobre a escola superior
para professores, o resgate do papel do Instituto de Educagao defendido pelo grupo
ligado a Darcy Ribeiro, a8 modernidade dos recursos do campo da informatica que
despertavam o interesse do Secretario Claudio Mendonga. A idéia era propiciar uma
formagdo com base na pesquisa e na aprendizagem de conhecimentos cientificos
(CEE, 1994). Destaca-se no projeto a concepgdo de uma educagao voltada para
transformacéao social e do professor como um pratico reflexivo, sintonizado com as

mudangas na esfera da produgéo (CEE, 1994).

E preciso lembrar que naquele momento j& tramitava no Congresso Nacional
o projeto da Lei de Diretrizes que contou com a participagao ativa do Senador Darcy
Ribeiro. As discussdes travadas em Brasilia repercutiam diretamente nas atividades

das duas secretarias que cuidavam da educacéo no estado, a SEE/RJ e a SEPE/RJ.
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O substitutivo Darcy Ribeiro ja havia sido formulado e a questao do Instituto Superior

e do Curso Normal Superior ja eram largamente debatidas.

Com a mudanga de governo no final de 1994, o primeiro projeto da SEE/RJ
foi abandonado. A estrutura fisica havia sido criada, ocorrendo inclusive a instalagao
dos computadores e a inauguracdo do CTQE. De acordo com a professora
entrevistada, foram relatados para a nova administragéo os resultados da viagem de
estudos e o conteudo da proposta do CTQE. A proposta do Curso Normal Superior,
delineada por técnicos da Secretaria de Educagédo, ligados ao governo Brizola,

entretanto, ndo despertou o interesse do novo governo eleito em fins de 1994.

O novo governo estadual estabeleceu outros objetivos para a politica
educacional. O foco deslocava-se da recuperacédo da escola publica, da dimenséao
politica da educacado, para a énfase na qualidade da prestacao educacional. O
projeto de elevagdo da formagdo de professores para nivel superior acabaria
ocorrendo mais tarde, fundamentado, entretanto, em outras idéias e paradigmas.
Naquele momento, consolidava-se, em nivel federal, um ajuste macroecondémico e
era eleito um Presidente da Republica que tinha entre os temas de sua agenda, a
reforma do Estado e a inser¢cdo do pais na economia globalizada mundial. Estes
temas ecoariam na cena estadual, redirecionando as politicas para educacio

publica no Estado do Rio de Janeiro.

4.2 — A formacgédo de professores no Governo Marcello Alencar (1995-1998)

Em 1994 ocorreram eleicbes para o0s governos estaduais de forma
concomitante as elei¢des presidenciais. Neste cenario politico marcado pelo éxito da
implementagédo do programa de estabilizagdo econémica (Plano Real) foi eleito para

o Governo do Estado do Rio de Janeiro Marcello AIencargs, filiado ao Partido da

% Marcello Alencar iniciou a sua vida publica com Getulio Vargas. Militante do trabalhismo, ele
participou partido do Movimento Democratico Brasileiro, durante o regime militar. Foi senador e
cassado em 1968 pelo Al-5. No periodo, atuou como advogado de presos politicos, sendo anistiado
em 1979. Ao lado de Brizola, fundou o PDT. Ocupou a Prefeitura do Rio de Janeiro em 1983 e 1988,
quando ficou conhecido como o prefeito que tirou a municipio da faléncia. Em sua elei¢do para o
governo do estado era visto como aliado de Fernando Henrique Cardoso, derrotando Antony
Garotinho, candidato de Brizola. Para maiores informagdes ver VEIGA, 1996.
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Social Democracia Brasileira (PSDB), o mesmo do entdo vitorioso candidato a

Presidéncia da Republica, Fernando Henrique Cardoso.

Desde o inicio do novo governo Alencar foram evidenciados eixos comuns
entre as politicas educacionais formuladas pelo governo estadual e as propostas em
nivel federal®. Entre os temas da agenda federal®® que informaram as propostas
estaduais de educacao, destaca-se a reforma do Estado, a reforma administrativa, o
combate a burocratizacao, a centralizacdo da maquina administrativa e a defesa da

participacdo da comunidade nos processos decisorios (SEE, 1995).

Nesta direcdo, a preocupagdo com a reforma do setor burocratico-
administrativo, fez com que fossem realizadas alteragdes na estrutura interna da
SEE/RJ, com a reorganizagao dos cargos e enxugamento de fung¢des (RIO DE
JANEIRO, 1995). Colocou-se em pauta novas diretrizes politicas, administrativas e
pedagdgicas que iriam ocasionar a extingao de érgaos e programas anteriores, entre
eles, a Secretaria Extraordinaria de Programas Especiais, os Ginasios Publicos®
formulados por Darcy Ribeiro, além do Ciclo Basico de Estudos. A preocupacéo era
unificar o sistema educacional, tendo por foco a escola. Para os novos dirigentes
educacionais o Rio de Janeiro havia chegado a uma situagéao dificil, pois, conviviam
“duas Secretarias de Educacgéo, duas redes paralelas, varias grades curriculares e
outras discrepancias que vinham prejudicando os alunos e tornando o sistema

inadministravel”’ (

SEE, 1995). A implantacdo de um sistema educacional unico teria
como intuito acabar com o “caos” e as dificuldades ocasionadas pelas diferengas
existentes nos curriculos, nos documentos oficiais, entre as escolas de horario
integral e parcial. A idéia era reorganizar o sistema, sem perder de vista, contudo, o
projeto de Lei de Diretrizes e Bases que, em 1995, ainda tramitava no Congresso

Nacional (SEE, 1995).

% Tal afinidade esta relacionada ao fato do governador Marcello Alencar integrar, no periodo, ndo s6
0 mesmo partido como a base aliada do Presidente da Republica.

% Estes temas foram debatidos no terceiro capitulo deste estudo.

% Estas escolas experimentais tiveram as matriculas suspensas em 1995, passando a integrar a
Rede Publica de Ensino com a Resolugdo SEE n° 1935/95. Entre as justificativas apresentadas na
Resolucéo constava a necessidade de ampliagdo do segundo segmento e do segundo grau.

o Argumentava-se que as diferengas existentes nos curriculos, nos procedimentos de avaliagéo e
nos documentos escolares entre os CIEPs, os Ginasios Publicos e as escolas regulares,
prejudicavam o aluno no momento de transferéncia entre escolas (SEE, 1995).
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Em julho de 1995 foi discutido na Secretaria de Educagdo um documento
contendo novas diretrizes pedagdgicas para a educagao no Estado®®. No documento
partia-se da idéia de que o pais precisava mudar e que ndo seria possivel
implementar um outro modelo de desenvolvimento sem a universalizacdo da
educacao basica. Era destacada a centralidade da educacdo frente as demais
politicas publicas setoriais. Constatava-se, entretanto, que além de estar em crise, a
educacdo havia perdido a sua fungdo social. A escola tinha perdido a sua
especificidade, deixando de ser “promotora da aprendizagem”. De acordo com o
texto, o uso politico-partidario da educagdo, além do “clientelismo” e do
“‘paternalismo” em relagdo aos alunos das classes populares, haviam contribuido
para o sucateamento da escola publica estadual. A educacédo havia se tornado
“palco para disputas politico-partidarias”, “out-door politico”, tendo seus objetivos
deturpados (SEE, 1995). Numa clara alusdo a politica educacional anterior,
afirmava-se que para garantir “uma educacdo de qualidade ndo seria preciso
projetos faradnicos ou grandes construgdes” (SEE, 1995). O aluno nao deveria ser
visto como vitima do sistema social. Era preciso, isto sim, mudar o paradigma de
qualidade, enfocando o aprender a aprender e indo além da pedagogia do fracasso
escolar (SEE/RJ, 1995b, p.25).

A escola deveria preparar o aluno para o exercicio pleno da cidadania. O
cidadao era compreendido como aquele “que participa de todo o processo social:
produzindo, participando da gestdo da sociedade e usufruindo os bens produzidos
por todos” (SEE/RJ, 1995b, p.3). Diante da complexidade da sociedade atual, a
preparagdo para a cidadania exigiria conteidos minimos obrigatorios® que
despertassem o desejo da busca do conhecimento, do aprender a aprender.
(SEE/RJ, 1995b, p.25).

O curriculo minimo deveria ser pautado por principios democraticos,
difundindo valores universais como a solidariedade, a dignidade humana e o

respeito a democracia. A democracia demandaria transparéncia e publicidade dos

% O documento, Uma Proposta: educacdo de qualidade, foi formulado pela Subsecretaria de
Desenvolvimento da Qualidade da Educagéo para discusséo entre os professores da rede publica
estadual em 1995.

% O documento da SEE/RL Neste sentido, ¢ ressaltado na proposta a elaboragéo por parte do MEC
dos Parametros Curriculares Nacionais
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resultados dos servigos educacionais. Era preciso prestar contas a sociedade dos
servicos prestados pela escola. Para tanto, segundo o citado documento, deveriam
ser implantados mecanismos que avaliassem os diferentes agentes envolvidos no
processo educacional: unidade escolar, Coordenadorias Regionais e a propria
SEE/RJ. A avaliagdo permitiia ao Estado cumprir um papel diferente do
desempenhado até entdo: equalizador dos beneficios e recursos publicos. (SEE/RJ,
1995b, p.4).

Ao lado do curriculo minimo e da avaliagao, era enfatizada a necessidade de
descentralizagao do sistema educacional, o que envolveria a divisao de tarefas entre
a Secretaria de Educacao, as Coordenadorias Regionais e a escola por meio da
conquista de sua autonomia (SEE/RJ, 1995b, p.29). O exercicio da autonomia traria
a motivagcdo para a escola se tornar criativa e eficaz. O objetivo principal era
desenvolver a qualidade da educacdo, enquanto um processo “a ser desenvolvido
sob a responsabilidade de todos”. Defendia-se, também, a ampliacdo da
escolarizagdo basica com énfase na formacado geral, como fator decisivo para
formagado do cidadao do terceiro milénio; a mudanca de paradigma de qualidade -
nem reprovacdo em massa, nem aprovacado automatica e a valorizacdo do
professor. O professor era considerado como “ponto estratégico” para o

desenvolvimento da qualidade de ensino (SEE, 1995).

O desafio era construir um projeto de formagao de professores, em nivel
médio, condizente com a modernidade, reformulando-se a formagao de professores
de modo a enfatizar o “saber pensar, o aprender a aprender, o manejo critico e
criativo do conhecimento apropriado, o pesquisar e a teorizagao cientifica da pratica
pedagogica” (SEE, 1995). Na visao dos dirigentes seria preciso recriar a profisséo,
construindo novas competéncias profissionais. Sem desconhecer a importancia da
formagdo em nivel superior e o debate existente, a nova gestdo da SEE/RJ (1995)
afirmava que a formagao em nivel de terceiro grau “(...) consubstanciaria um maior
tempo e espacgo para enriquecer a produgdo de conhecimentos, articular conteudos

e metodologias e propiciar o dominio dos conteudos especificos a serem ensinados”
(p.19).
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A formagao em nivel superior ndo era vista como uma meta para curto prazo
(SEE, 1995). As transformagbes neste campo, consideradas urgentes, envolveriam
mudangas no Curso Normal, em nivel médio, com a implementagdo de medidas
para revitaliza-lo. Duas idéias estavam em debate naquele momento: a primeira
defendia a ampliagdo da formagéo geral para dois anos, seguidos de um ano
dedicado as disciplinas profissionalizantes. A segunda pretendia ampliar a carga
horaria do Curso Normal para quatro anos, em horario parcial ou trés anos em
horario integral. O objetivo da SEE/RJ (1995) era rever o curriculo, possibilitando o
aprofundamento dos conteudos. As atividades praticas seriam iniciadas no segundo
ano da formagao de professores e, estudava-se ainda, a concessao de bolsas de

estudo para os alunos do ultimo ano.

Destaca-se no periodo a emergéncia de novos referenciais para construgao
das politicas publicas para formacao de professores em nivel superior. Observa-se
que dois elementos chamam atengcdo na nova politica delineada pela SEE/RJ: a
proposta de subordinar os processos educativos as necessidades econdmicas e a
énfase na qualidade da educacdo. As antigas preocupagdes com o “resgate da
escola publica” e seu papel na transformagao social, cedem espago para novas
interpretacdes e finalidades para o fenbmeno educativo. O cerne passa a ser a
preocupacdo com O crescimento, com a produtividade, a competitividade e a
equidade social (SEE, 1995). A crengca no papel da educagdo na promogao do
desenvolvimento econdmico € um dos elementos centrais deste discurso veiculado
pela administragdo estadual, em consonancia com a politica delineada em nivel
federal. A idéia era renovar a politica educativa, construindo-se um outro paradigma

de educacéo.

4.2.1 — A segunda proposta da Secretaria de Estado de Educacéo para o Curso

Normal Superior.

Os planos para formagao de professores, que incluiam a revitalizacado do
Curso Normal, em nivel médio, com a sua ampliagao para quatro anos de duracao,
foram modificados com a nomeagado de um novo Subsecretario Adjunto de Ensino,

em 1997, Prof°. Alvaro Chrispino. Em entrevista este professor falou do convite que
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recebeu para o cargo, feito pelo Secretario de Educagdo Fernando Pinto (de
14/01/1997 a 07/01/1998) devido a sua experiéncia no Centro de Ciéncias do Estado
do Rio de Janeiro. A sua responsabilidade era reordenar o setor de ensino da
SEE/RJ e implantar as novas determinacbes legais. Naquele momento duas
legislagdes importantes haviam sido aprovadas o Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEF)
e a LDBEN/1996 que estabelecia nas disposi¢des transitorias (art.87 , inciso V) a
exigéncia da formacao de professores em nivel superior para as séries iniciais. Para
o Prof. Chrispino era urgente realizar as mudangas postas pelo quadro legal:
implantar o FUNDEF e reformular o Curso Normal que havia proliferado de forma
desordenada nos municipios. A idéia era reorganizar a formacado de professores,
reduzindo sua oferta e localizando-a em unidades que apresentassem vocacao para
oferecé-la. A LDBEN/1996 havia colocado para o estado a atribuicdo de expandir o
Ensino Médio que n&o podia ser negligenciada. A Rede Publica Estadual precisava,
desta forma, ndo apenas de um projeto setorial e sim de uma politica educacional

que possibilitasse a melhoria da qualidade de ensino.

Ainda em 1997, sob a coordenagao do Prof°E. Chrispino, foi elaborado um
projeto denominado “Curso Normal Superior e Nucleo de Formagéo Continuada”,
aprovado pelo Parecer CEE n° 430/97. De acordo com este projeto, a LDBEN
apresentava inquietagdes para os administradores publicos, conclamado-os “a tomar
decisbes que ndo poderiam mais ser postergadas” (SEE/RJ, 1997, p. 4). Os
dispositivos legais da LDBEN (artigos. 62 e 87) evidenciavam a inexisténcia de
espaco, finda a década da educacéao, para a formacao de professores nos moldes
existentes. Seria preciso criar um novo lécus formativo em nivel superior e o artigo
63 apontava a saida, os Institutos Superiores de Educacao e dentro deles, o Curso
Normal Superior (SEE/RJ, 1997).

Naquele momento, o Conselho Nacional de Educacgéao (CNE) ainda ndo havia
se manifestado sobre o tema, ndo existindo, portanto, diretrizes para a organizagao
e o funcionamento dos Institutos Superiores. Diante da auséncia de
regulamentacbes especificas para os ISE o projeto teria carater experimental
(SEE/RJ, 1997). Na visao dos dirigentes da SEE/RJ, a sua proposta poderia num
futuro subsidiar a regulamentacdo dos ISE por parte do CNE (SEE/RJ, 1997).
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Explicitava-se no Projeto que o Instituto Superior ndo seria parte do capitulo da
educagéo superior da LDBEN/1996, nem seria um curso superior de pedagogia; nem
o atual curso de formagao de professores para 1% a 4° séries “redecorado” (SEE/RJ,

1997, p.6). Os Institutos Superiores constituiriam, segundo a proposta da SEE/RJ:

(...) um centro de formagédo de professores de educacgao infantil e
ensino basico (primeiras séries); um nucleo estratégico de formacao
de profissionais visando a execucédo de politicas educacionais nas
areas restritas de obrigacdo da esfera publica tais como creches,
pré-escolar, primeiras séries do ensino fundamental; um nucleo de
requalificagcdo de professores n&o habilitados na forma da Lei,
visando cumprir dispositivos legais que indicam a formagéo minima
destes profissionais; um centro de exceléncia para formagao
continuada de profissionais de educagao; um ponto de disseminagao
de novos conhecimentos para os varios pontos do Estado do Rio de
Janeiro; um instrumento estratégico para a execugdo das politicas
setoriais expressas no Plano Nacional de Educacdo e nos Planos
Estaduais de Educacao para a proxima década (SEE/RJ, 1997, p.6)

De acordo com a proposta'®

, 0 Curso Normal Superior se constituiria num
curso pos-médio. A escolha deste formato estava relacionada a diferentes razbes. A
primeira razdo era de cunho politico e administrativo: a competéncia de gerir os
cursos superiores publicos estaduais era da Secretaria de Ciéncia e Tecnologia.
Caso os Institutos Superiores se configurassem como ensino superior a SEE/RJ
perderia o controle sobre eles. Além disto, havia experiéncia da América Latina e a
influéncia da literatura sobre o tema. Para o subsecretario os trabalhos da Unesco e
do Banco Interamericano de Desenvolvimento, destacavam a transformacdo dos
cursos normais em escolas pdés-secundarias no continente. Existiam, portanto,
tendéncias internacionais no campo da formagao de professores que sustentavam a
opgao escolhida. Referendando a idéia, observa-se que na bibliografia do projeto
(citada também na entrevista) encontram-se obras de organismos internacionais
como a UNESCO/CEPAL'', a UNESCO/OREALC e o Banco Interamericano de
Desenvolvimento, ao lado de autores como Henry Giroux, Peter McLaren, Tomaz

Tadeu da Silva e Antonio Flavio Moreira.

1% |nformages coletadas em entrevista com o Prof. Alvaro Chrispino.

" Entre elas: UNESCO/CEPAL. Educacdo e conhecimento:eixo da transformacdo produtiva
com equidade. Brasilia: INEP/CEPAL/IPEA, 1995; TEDESCO, Juan Carlos. Nuevas estratégias de
cambio educativo na América Latina. In Boletin del Proyecto Principal de Educacién para América
Latina y el Caribe. Orealc-Unesco, Santiago de Chile. Seminario Regional Necesidades basicas
de aprendizaje: Estrategias de accion. UNESCO/OREALC/IDRC, Santiago, 20-23 Abril 1992.
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Em entrevista realizada com uma professora integrante da Secretaria de
Educagéom, foi comentado o processo de debate que envolveu tanto a equipe
interna que contava com quadros egressos da Secretaria Extraordinaria e com os
formuladores do projeto do Centro Tecnoldgico de Qualidade da Educacao, como os
professores das unidades escolares que ministravam o Curso Normal, em nivel
médio. A implementacido da proposta acarretaria em diferentes consequéncias, tais
como a extingdo de cursos, o remanejamento de recursos e de professores. Para a
entrevistada, o sucesso das agdes dependeria do apoio dos grupos internos da
SEE/RJ como do proprio professorado. Desta forma, foram realizados varios
encontros quando foram explicados aos docentes o conteudo das mudancas

propostas e as tendéncias que emergiam no campo da formagao de professores.

A idéia do subsecretario era implementar uma politica publica que abrangesse
a formacao inicial (em nivel superior) e continuada de professores, assim como
acdes para: a educacdo inclusiva, a educagdo de jovens e adultos, o ensino
religioso, a construgdo da autonomia nas escolas, o desenvolvimento da leitura, a
educacao a distancia, entre outras metas. Diante do tempo reduzido de governo, a
sua opcao foi construir uma articulacdo com os técnicos da SEE/RJ, escolhendo

inclusive seus assessores entre os integrantes da equipe interna.

O projeto de implantagdo dos ISE/CNS era considerado como “ancora para
reformulacao de toda politica setorial de formagao de professores” (SEE/RJ, 1997) e
central para a melhoria da qualidade da preparacdo dos docentes. Havia a previsao
de uma segunda fase de implementagdo quando seria organizada uma rede de ISE.
A instituicdo, além do curso poés-secundario, ofereceria capacitacdo para os
professores da rede. De acordo com o Subsecretario Chrispino, quando o CNE
elaborasse as diretrizes ja existiia uma estrutura criada que poderia ser
transformada em um curso superior e os professores da rede ja estariam

capacitados e seriam aproveitados.

192 Entrevista com a Prof® M.F..
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Duas instituicbes foram escolhidas para abrigar o ISE: o Instituto de Educagao
Professor Ismael Coutinho, em Niteréi e o Colégio Estadual Julia Kubitschek, no
Centro do Rio de Janeiro. Estes dois polos seriam dotados de infra-estrutura, “tais
como computadores e capacitacdo especial visando a construcdo de um nicho

proprio para formagéo de professores” (SEE/RJ, 1997, p.7).

Os resultados do Projeto seriam estendidos para outros Institutos de
Educacdo'®, num processo de expansdo gradativa. Entre as unidades indicadas
para oferecerem Curso Normal Superior constavam o: |IE Rangel Pestana (Nova
Iguacgu); IE Aldo Muylaert (Campos); IE de Nova Friburgo; IE de Itaperuna e IE de
Teresopolis. O curso teria a duragao de quatro semestres letivos, num total de 2400
horas. Os seus resultados deveriam ser avaliados e acompanhados por comissbes
que poderiam ser compostas por representantes da sociedade, membros dos
Conselhos Nacional e Estadual de Educacao (SEE/RJ, 1997).

O Projeto de Implantacdo do Instituto Superior de Educag¢do buscava
responder tanto as determinagdes do quadro legal, como as mudangas vivenciadas
no plano social, econémico, cultural e cientifico. De acordo com o documento, a
sociedade estaria passando por grandes transformagdes, que deveriam ser
acompanhadas pela educagao. A participagdo da tecnologia, a evolugdo da ciéncia

apresentaria aos cidadaos:

(...) paradigmas nunca antes imaginados, levando o Homem a
repensar sua maneira de viver e de se relacionar. A educagdo, como
responsavel pela transmissédo de valores acumulados da sociedade,
deve também, acompanhar esta evolugdo, sob o risco de ndo mais
servir aos seus propositos. Para tempos novos e valores novos,
educagao e processo de ensino pertinentes! (SEE/RJ, 1997, p.3)

Para os dirigentes da SEE/RJ estas mudangas estariam demandando um
novo perfil de professor, mais envolvido com a capacidade de aprender a aprender
(SEE/RJ, 1997, p.3). Ao lado das citadas mudancas, era preciso absorver as
contribuicbes advindas das reformas realizadas nos diferentes sistemas
educacionais que apontavam para a centralidade do professor na resolugdo dos

problemas da educagdo basica. Além disto, ja existiam experiéncias em curso para

1% Opserva-se que desta relagao o IE Aldo Muylaert foi transformado em 2001 em Instituto Superior.
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formacao de professores em nivel superior no Rio Grande do Norte e no Para que

deveriam ser incorporadas (SEE/RJ, 1997, p.4).

No plano tedrico, o Projeto objetivava apresentar novos e sélidos paradigmas,
ressaltando o papel da reflexdo na formagao de professores. O projeto mencionava
diferentes concepgdes de professor, tais como, professor investigativo, adaptativo,
auto-analiticos, elaborador de projeto pedagdgico de si mesmo, académico, artesdo

politico, entre outras mais, destacando que o

(...) modelo reflexivo ou critico-social contrasta com os anteriores
pois convida o professor a uma funcao reflexiva, sustentada em base
sélida de conhecimentos técnicos e pedagogicos, sem estruturas
burocratica previamente estabelecidas e prescricdes do “manual de
ensino”. (SEE, 1997, p.22)

O curriculo do Curso Normal Superior era organizado em trés grandes blocos :

e conhecimentos gerais - onde o estudante tera a oportunidade de consolidar seus
conhecimentos em assuntos e temas tidos como vitais para a execucao da
atividade docente futura. A proposta transcende a estrutura rigida e estreita da
disciplina buscando uma abordagem transdisciplinar, o que faculta a visédo
contextual do conhecimento.

e conhecimentos da educacgéao - onde o estudante tera a oportunidade que aprender
os fundamentos de diversas areas da educacdo que subsidiam o bom
entendimento do fenédmeno educacional como um todo.

e teoria e pratica da educacgao - onde o estudante podera executar efetivamente o
trabalho docente integral com acompanhamento e tutoria de docentes

experientes.

Embora a proposta apresentasse como objetivos implantar mudangas, novos
paradigmas e formar um professor reflexivo, demonstrando sintonia com a
bibliografia sobre o tema, o exame do curriculo e das ementas estabelecidas para as
disciplinas, parece indicar outra direcdo. O curso, como foi mencionado, era
organizado em trés areas, sendo a primeira voltada para conhecimentos
disciplinares e a segunda para os fundamentos da educacao. As atividades praticas

ficavam restritas aos ultimos periodos, desarticuladas dos demais componentes,

125



distanciando-se das propostas que colocam a pratica pedagdgica no centro do
curriculo. O projeto parecia se apropriar de uma discussao, mas, entretanto, sem
aprofunda-la. Lembra um trabalho de bricolage, contendo idéias originarias de
universos teodricos muitas vezes divergentes, no caso, inspirando-se em autores
criticos e ao mesmo tempo nos chamados analistas simbdlicos que integram as

assessorias de organismos internacionais.

Este Projeto, embora aprovado pelo Conselho Estadual de Educagéo, nao
chegou a ser implantado. Apds disputas pelo controle do Instituto de Educagao do
Rio de Janeiro, as relagdes de forga presentes na estrutura governamental fizeram
com que o projeto de formagao de professores em nivel superior da SEE/RJ fosse
abandonado e uma proposta da Secretaria de Ciéncia e Tecnologia fosse
implementada. O primeiro passo foi dado com a transferéncia do Instituto de
Educacao, por decreto para a FAETEC. O desabafo do Secretario de Estado de

Educacao Fernando Pinto é bastante ilustrativo:

Uma das grandes decepg¢des que eu tive foi o Instituto de Educacao.
Foi uma decepcéo porque nds tinhamos um projeto baseado na Lei
de Diretrizes e Bases para criar um Instituto de Educagéo Superior. E
o Instituto acabou ficando com a Secretaria de Ciéncia e
tecnologia104

Tratavam-se de disputas intersetoriais em torno do controle da politica da
formac&o de professores. E preciso lembrar que as estruturas governamentais sdo
atravessadas por lutas entre grupos. A cada governo, a cada nova gestdo, as
estruturas e seus cargos sdo loteadas entre partidos e grupos de apoio. Deste
modo, uma estrutura que deveria ser cooperativa, € crivada por competicoes
intersetoriais. A transferéncia do Instituto de Educagéo para a Secretaria de Ciéncia
e Tecnologia estava relacionada a importancia politica desfrutada por esta estrutura
no conjunto de forcas que formavam o governo. Segundo a Prof® Ana Galheigo

(1998) que sucedeu Fernando Pinto como Secretaria de Educacgao:

1% Entrevista concedida para o Nucleo de Memoria da Educagéo Fluminense. Disponivel no site <

http://www2.uerj.br/~lppe/NMEF/projetos/Memoria_secretarios/fernando pinto/entrevista/fernandoentr
.htm> acesso em maio de 2006.
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Eu ndo consigo uma explicagado logica para a saida do Instituto de Educagao do
ambito da Secretaria de Educacéo para ir para a FAETEC, e eu sempre me coloquei
contra. O Governador achava que a Secretaria era muito pesada e que o Instituto de
Educacao precisava de uma estrutura leve para poder trabalhar. Foi muito nesse
sentido: precisava de uma Fundacao, de uma estrutura leve. Na época a Presidente
da FAETEC era a professora Nilda Teves. Com a SEE ficaram 1654 escolas de 10
grau e mais umas 300 de 20 grau. As escolas melhor aparelhadas foram para a
FAETEC. E uma maneira de fazer educacdo diferente da que eu acredito. Eu
acredito que vocé tem que fazer educacgéao para a rede. Os professores das escolas
técnicas também passaram a ganhar outro salario. O que é dificil da gente explicar
para o resto do magistério. E o que eu coloquei para o governador foi exatamente
isso: se nés condenamos duas Secretarias com a Secretaria Especial, na verdade

voceé esta fazendo a mesma coisa 105.

O controle desta politica parecia simbolizar prestigio para os quadros da
administragdo no ambito da maquina governamental. Com a transferéncia do
Instituto de Educagéo do Rio de Janeiro para a FAETEC, o projeto acalentado pela
Secretaria de Educagdo mudou de maos e passou a ser organizado segundo os
objetivos de uma fundagdo voltada para o desenvolvimento da educacao
profissional. Subjacente a este processo ha a concepcdo da formacdo de
professores como curso profissionalizante, talvez um resquicio da Lei n° 5692/71

que comecava a ser sepultada naquela época.

A disputa entre setores da administragéo estadual, pelo controle da formagao
de professores em nivel superior, evidencia a politizagdo da maquina administrativa.
O conceito de campo (BOURDIEU, 1997), enquanto arena de lutas por posigcbes e
capital simbodlico nos auxilia a compreender este processo. A transferéncia do
Instituto para a FAETEC marcou perda de posi¢cdes para a SEE/RJ que ainda
buscou construir novas estratégias, reformulando seu projeto e fazendo planos para
sua implementacdo. Com a transformacdo do Instituto em unidade de ensino

superior, ficou clara a importancia da SECTI no conjunto de forgas governamentais.

1% Entrevista concedida para o Nucleo de Memdria da Educagédo Fluminense. Disponivel no site
<http://www2.uerj.br/~Ippe/NMEF/projetos/Memoria_secretarios > .Acesso em maio de 2006.
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4.2.3 — O primeiro projeto de Curso Normal Superior da Fundagéo de Apoio a

Escola Técnica do Estado do Rio de Janeiro.

Com a Lei n° 2735, de 10/06/1997 o governador Marcello Alencar criou a
FAETEC, que sucedeu a Fundacao de Apoio a Educacéo, vinculando-a a Secretaria
de Estado de Ciéncia e Tecnologia. A idéia era promover a educagao profissional.
Neste processo, unidades escolares antes gerenciadas pela SEE/RJ foram
transferidas para a gestdo desta fundacédo, entre elas, o Instituto de Educagao do
Rio de Janeiro que, com o Decreto n° 23.482/97, passou a integrar a rede de
escolas técnicas do estado. Subjacente a este processo estava a concepgao da
formagdo de professores como mais um curso profissionalizante, ao lado das

tradicionais areas profissionalizantes (PAIVA, 2003).

A transferéncia das instituicbes de ensino de uma secretaria para outra,
ocorreu em meio a disputas pelo controle da formacao de professores. A Secretaria
de Ciéncia e Tecnologia, Prof® Nilda Teves desenvolvia naquele momento um
trabalho de reestruturacdo das escolas técnicas, considerado como bem

sucedido'®

. A transferéncia do Instituto foi negociada com o Secretario de Educagao
Fernando Pinto que cedeu os professores necessarios. Na perspectiva do governo,
a Secretaria de Ciéncia e Tecnologia contava com maiores recursos € maior
agilidade em seu funcionamento. A transferéncia do IERJ para a FAETEC ocorreu
quando ainda tramitava no Conselho Estadual de Educagéao o projeto de criagdo dos
Institutos Superiores elaborado pela SEE/RJ. Naquele periodo Nilda Teves era a

presidente do referido Conselho.

Em junho de 1998, com o Decreto n° 24.338, o Instituto de Educacgao foi
transformado em Instituto Superior de Educagdo do Rio de Janeiro (ISERJ). O
Decreto assinado pelo Governador observava que o Estado do Rio de Janeiro vivia
um momento de renascimento, com a implantagdo de novas industrias.

Considerando as necessidades de méao de obra qualificada para o desenvolvimento

1 . C ,
06 Apo6s receber uma solicitagdo informal da esposa do governador Marcello Alencar que havia

estudado no Instituto de Educagéo, para que também cuidasse dessa escola, Nilda Teves elaborou
uma proposta para transformagao do IERJ em nivel superior (PAIVA, 2003, p.228).
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sustentado, era destacado o papel fundamental da formagdo de professores. O

objetivo era criar um centro de exceléncia na area de educagao.

Em 1998, a FAETEC solicitou ao CEE/RJ (Processo n° E-03/100.284/98) o
credenciamento do Instituto Superior de Educacao e a aprovagcao do Curso Normal
Superior. A proposta, fundamentada na LDBEN/1996, visava implantar “o novo
modelo de formacado docente denominado de Instituto Superior de Educacao”,
caracterizado como promotor da formacao profissional (CEE, 1998). Os ISE seriam
centros “formadores, disseminadores e produtores de conhecimento referente aos
processos de ensino e aprendizagem relacionados a educacgao infantil e as séries
iniciais do ensino fundamental e a educagao escolar como um todo” (CEE, 1998). A
pratica de ensino e a reflexdo sobre ela constituiriam o nucleo central da formacao
inicial e continuada de professores, devendo ser organizada de forma concomitante

a preparacgao profissional (CEE, 1998).

Como ainda n&o tinham sido aprovadas as Diretrizes Curriculares Nacionais,
o Conselho Estadual de Educagao apoiou-se em deliberagdes internas relativas ao
funcionamento de cursos superiores'”’. Segundo recomendagdo do CEE/RJ os ISE
deveriam ser criados em instituicbes que apresentassem “contribuicdo reconhecida
na disseminagéao e produgado de conhecimentos na area de ensino e aprendizagem e

na formacao de professores” (CEE, 1998).

A idéia da FAETEC era criar apenas uma unica unidade no antigo Instituto de
Educacdo do Rio de Janeiro, considerado o “simbolo da formagao de professores”'®®
no estado. O projeto era dividido em trés partes: a historia da instituicdo, a infra-
estrutura existente e a integralizagdo proposta para o curso: quatro semestres, com
2880 horas. Com relagao a histéria do IERJ, o projeto destacava toda trajetoria da
instituicdo desde a sua fundacdo até a sua transferéncia para a FAETEC,em 1998,
justificada pela necessidade de se resgatar a importancia desta instituicdo no

cenario educacional do pais. A criagdo do ISERJ estava relacionada, segundo o

197 Em especial na Deliberagdo CEE N° 228 / 98 que dispde sobre o credenciamento de Faculdades
Integradas, Faculdades, Institutos Superiores ou Escolas Superiores do Sistema Estadual de Ensino .

108 Esta expressao foi empregada pelo Prof Alvaro Chrispino em sua entrevista.
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texto do projeto enviado ao CEE/RJ, as transformagdes tecnoldgicas, econbémicas e

culturais vivenciadas no:

(...) mundo moderno que apontam para a necessidade da formagéao
de um educador que seja capaz de pensar, decidir, planejar, e
executar as atividades educacionais, em consonancia com o0s
avangos da ciéncia e da tecnologia (CEE, 1998).

Naquele momento, o contexto era marcado pela velocidade das mudancgas,
pelo uso do computador nas casas e escolas e pelas novas descobertas
tecnoldgicas, necessarias para a sobrevivéncia das pessoas e dos paises. O pais
precisaria responder as exigéncias da atualidade. Em todo pais estariam ocorrendo
mudangas no campo educacional que evidenciavam a prioridade concedida a
educacao (CEE, 1998). O avanco brasileiro estaria relacionado aos compromissos

firmados no plano internacional, sobretudo a:

(...) Il Cupula das Ameéricas, realizada no Chile (...); que determinou
que todos os Governos devem assegurar 0 acesso e a permanéncia
de cem por cento das criangas na escola fundamental de qualidade e
que pelo menos setenta e cinco por cento dos jovens matriculados
no ensino médio concluam a escola secundaria (CEE, 1998).

O projeto afirmava uma concepgdo do professor como um intelectual
autbnomo do qual seria exigida sdlida cultura geral, fundamentagao teédrica de
carater reflexivo, exercicio da pesquisa, articulada a pratica reflexiva e uma

formagao humanista. Os objetivos do ISE eram:

- formar professores para o ensino fundamental de 1% a 4% série, com
autonomia intelectual, competéncias humana e técnica, criatividade e
compromisso politico-profissional;

- efetivar um processo formativo pedagdgico que estabeleca uma
relagdo critica e construtiva com a cultura, a ciéncia, a tecnologia, a
ética, a estética, os meios de comunicagao e com a vida cotidiana;

- promover, realizar e incentivar a pesquisa nas diversas areas,
campos do saber (...);

- ser uma instituicdo aberta e critica, bem como um canal de
manifestacao livre de todas as correntes de pensamentos em clima
de liberdade, responsabilidade e respeito aos direitos individuais e
coletivos.

O curso ofereceria 200 vagas, dividas em dois turnos (manha e tarde)

totalizando quatro turmas anuais. Este projeto foi aprovado pelo Parecer CEE n°
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258/98 que credenciou o IERJ para oferecer o Curso Normal Superior. O Conselho
Estadual dispensou a visita da Comissao Verificadora, exigida na Deliberagdo CEE
n° 228/98, justificando tratar-se de “instituigao tradicional e por todos reconhecida na
area da formacgao de professores” (CEE, 1998). Entretanto, o Parecer destacou a
necessidade de pds-graduagao para que os professores da casa pudessem exercer

0 magistério em nivel superior.

A insatisfagdo dos professores do ISERJ com o projeto formulado pela
FAETEC, além dos conflitos com a nova mantenedora, instigou os docentes a
elaborarem uma nova proposta para o Normal Superior, com curriculo e carga
horaria diferentes. A proposta do curso, e de seu curriculo, ainda estava distantes de

uma definicdo mais conclusiva.

4.3 — A proposta de Curso Normal Superior elaborada pelos docentes do
Instituto de Educacéo do Rio de Janeiro.

Em 1999 foi eleito para o Governo do Estado Antony Garotinho'®

, pelo
Partido Democratico Trabalhista. O novo executivo estadual venceu as eleigdes com
o0 apoio de uma coligacdo de partidos de esquerda, entre eles o Partido dos
Trabalhadores, o Partido Comunista do Brasil e o Partido Socialista Brasileiro. Esta
composi¢ao de forgas politicas partilhou o governo, dividindo cargos e o comando
dos o6rgaos administrativos. A Secretaria de Educagado, pela sua relevancia no

orgamento e visibilidade politica, ficou com o PDT''® e o PT, enquanto a Ciéncia e

1% Anthony William Gartotinho nasceu em Campos, onde disputou sua primeira eleicdo em 1982,
para a Camara dos Vereadores, pelo Partido dos Trabalhadores (PT). Em 1986, foi eleito para a
Assembléia Legislativa pelo Partido Democratico Trabalhista (PDT). Nesta mesma legenda, langou-se
candidato e foi eleito em 1988 para a prefeitura de Campos. Apés o término do mandato, assumiu,
entre 1993 e 1994, a Secretaria de Agricultura , na gestado do entdo governador Leonel Brizola. Em
1994, foi o candidato do PDT para o governo do estado, tendo sido derrotado, em segundo turno,
pelo candidato Marcelo Alencar, do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB). Em 1996, foi
eleito mais uma vez para a prefeitura de Campos. Em 1998, deixou a prefeitura para se langar
novamente candidato a governador pelo do PDT. Foi eleito, em segundo turno, com 58% dos votos
validos para o mandato de 1999 a 2003. Informagbes disponiveis em <
http://www.alerj.ri.gov.br/memoria/historia/govrj7598/garoto.html>, acesso em maio de 2006.

"0 Para a Secretaria de Estado de Educacao foi indicado o ex-reitor da UERJ, Hésio Cordeiro, que
havia participado com Darcy da criagdo do Programa de Saude dos CIEPs (RIBEIRO,1995).
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Tecnologia™"’

e a FAETEC, com o PC do B. O PDT retornava ao governo,
alimentando planos de novos investimentos nas escolas de horario integral, os

CIEPs. O objetivo era, de acordo com os compromissos de campanha:

(...) recuperar a idéia do tempo integral, recuperar fisicamente as
instalagbes e fazer um trabalho muito grande de continuagéo e
fortalecimento da capacidade da questdo pedagdgica, da atualizagéo
pedagdgica dos professores''?.

Naquele momento, o Instituto Superior de Educagdo (ISERJ) ja havia
realizado o seu primeiro vestibular e enfrentava agdes judiciais impetradas por
alunos do Curso Normal, em nivel médio que ndo haviam participado do processo
seletivo, mas reivindicavam vagas na instituicdo. Para resolver as questdes
administrativas e politicas relativas a criagao recente do ISERJ, o governo organizou
uma comissdo encarregada de gerir a instituicdo, com a participacdo de
representantes da Secretaria de Educagdo e da FAETEC. Havia problemas
resultantes do vestibular recente, pois os candidatos aprovados aguardavam o inicio
das aulas e ainda denuncias de irregularidades, envolvendo a diregdo, bem como
resisténcias por parte dos professores ao projeto da FAETEC (PAIVA, 2003). Alguns
docentes assinalavam falhas no projeto inicial e a auséncia de participagdo da
comunidade escolar em sua elaboragao (PAIVA, 2003). O desejo dos professores
era construir uma proposta propria. A existéncia no quadro de professores pos-
graduados reforgava o pleito. Apds muitos embates politicos que envolveram a SEE,
a FAETEC, o ISERJ e o grupo de interventores, o projeto da FAETEC foi
reformulado pelo grupo de professores que compunham o Nucleo de Ensino

Superior.

O projeto resultante foi apresentado no documento denominado de “Estudo
sobre a organizagao e implantagdo do Curso Normal Superior no Instituto Superior
de Educagao”. De acordo com o documento, a estrutura do Curso Normal Superior
do ISERJ, aprovada pelo Parecer CEE/RJ n° 258/1998, necessitava ser

" Como Secretario de Estado de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao, foi nomeado Wanderley de Souza
(1999-2002) e para a Presidéncia da FAETEC Carlos Augusto de Azevedo.

12 CORDEIRO, Hesio. Entrevista concedida ao Nucleo de Memoéria da Educagédo Fluminense.
UENF/UERJ. Disponivel no site <http://www2.uerj.br/~lppe/NMEF/index.htmI>. Acesso em maio de
2006.
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reorganizada tendo em vista a legislagdo aprovada pelo Conselho Nacional em
1999, ou seja, os Pareceres CNE/CP 53/99 e CNE/CP 115/99 e a Resolugao
CNE/CP n 01/99. O objetivo era atender aos dispositivos legais recém sancionados,
complementando o projeto original. O pretexto legal, entretanto, parecia encobrir a

realidade dos conflitos em torno da implantagao do curso superior (PAIVA, 2003).

A criacao da instituigdo era justificada com base no art. 12 da Resolu¢do CEB
01/99, que estabelecia a necessidade de um projeto pedagodgico especifico para
funcionamento dos ISE. Segundo o texto, a histéria do Instituto de Educagao e a sua
tradicdo na formagado docente, desde o século XIX, evidenciavam o projeto da
instituicdo. O Curso ofereceria duas habilitagbes: formacdo de professores das
séries iniciais do Ensino Fundamental, com énfase na educagéo especial e jovens e
adultos; formacgao de profissionais e/ou docentes para educacgao infantil, com énfase
na educagao especial. A carga horaria proposta foi ampliada das 2880 horas do
projeto anterior para 3200 horas, podendo ser integralizada em no minimo seis, e no
maximo dez periodos. O objetivo do curriculo seria possibilitar ao futuro docente “o
conhecimento e o dominio dos conteudos basicos, relacionados as areas de
conhecimento, visdo do contexto social e reflexdo no trabalho dos fundamentos da
educacado”. A proposta construir um “Projeto Pedagdgico do IERJ Integral”, que
articularia a educacao basica existente na instituicho com o0 nascente ensino

superior.

Segundo o projeto dos docentes, o Curso Normal Superior deveria ser difusor
de um processo educativo que redimensionasse os procedimentos didatico-
pedagogicos, visando a constru¢gao de uma escola renovadora. O aluno deveria se
constituir num “ser questionador, critico, receptivo, sensivel e consciente da
diversificacdo da sociedade” (ISERJ, 1999, p.27). As expectativas quanto aos

docentes indicavam que:

(...) estimulando o saber, a solidariedade, a paciéncia, a auto-estima
e o amor, o professor exercera, na sua plenitude, a funcédo de
motivador de potencialidades e disposicdes para o que a escola é
apenas um dos agentes (entre outros) que contribuem para o
desenvolvimento das capacidades humanas, no dialético processo
da vida. Para tanto, deveria se esperar deste educador, além do
dominio de conhecimentos especificos, o talento para o exercicio do
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respeito ao outro, da paciéncia, da versatilidade, do amor, da
sensibilidade, além da capacidade para promover a expansao do
imaginario individual e coletivo e, sobretudo, a consciéncia de sua
fungéo social, dignificando a profissdo a que se dedica. (ISERJ,
1999, p.27).

Entre os pressupostos do projeto citava-se a existéncia de dificuldades na
democratizacdo do saber. Embora muito se discutisse sobre o tema, “observava-se
na pratica, que tal “procedimento tem-se mostrado apenas realimentador das
estruturas dominantes”. O documento registrava que a escola seria apenas uma
“controladora da configuragéo preestabelecida” (ISERJ, 1999, p.29). De forma pouco
clara, o texto referia-se ao conservadorismo da escolar. Neste contexto, seria
preciso inovar, desenvolvendo uma pedagogia voltada para constru¢do de valores
que nao poderia ser confundida com a “transmissao atomizada de preceitos morais e
éticos” (ISERJ, 1999, p.29). Na relagao professor-aluno deveriam ser estabelecidas
estratégias educativas “compativeis com as diferengas que se manifestam nas
agdes de reciprocidade” (ISERJ, 1999, p.29). Os métodos usados para ensinar
deveriam possibilitar “realizar e enriquecer o variado patriménio cultural e humano”
(ISERJ, 1999, p.29). O objetivo era formar a consciéncia critica, “levar o sujeito a
pensar, valorizar, sentir, decidir e atuar com idéias proprias” (ISERJ, 1999, p.30).
Para tanto deveria existir flexibilidade no processo educativo e nos métodos
utilizados, privilegiando-se o dialogo (ISERJ, 1999, p.31- 32).

Para realizagdo desta proposta o estado deveria “como regulador da agao
reciproca entre o sujeito e a sociedade, através da sugestdo de programas de
educacao, (...) indicar as diretrizes motivadoras do processo, mas nao procurar
homogeneiza-las” (ISERJ, 1999, p.30). Ou seja, o estado deveria garantir a

autonomia das unidades de ensino na elaboracao de seus projetos pedagogicos.

O Curso Normal Superior era qualificado como um “movimento propulsor de
um novo procedimento em educagédo” (ISERJ, 1999, s/p.). Entre os objetivos da

proposta destacam-se:

= Dotar o profissional de educagao de melhor qualificagdo para o exercicio do
magistério na Educacgao Infantil e no Ensino Fundamental (...). Atendendo a

preceitos legais instituidos pela nova LDB e as tendéncias atuais das politicas
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educacionais, € necessario oferecer aos alunos instrumentos, conceitos e
referéncias resultantes dos avangos das ciéncias e dos paradigmas do nosso

tempo.

= Favorecer o pleno desenvolvimento de uma personalidade saudavel, para
elaboragdo de pensamentos autbnomos e criticos e a formagao de juizo de

valor para este novo profissional condi¢ao basica.

* Incentivar condutas originais e criativas, desestimulando a passividade, a
inércia e o conformismo, por meio de um curriculo que inclua situagbes
educativas que ampliem a visdo de mundo, com maior conhecimento dos

feitos histérico-culturais (...).

= Oferecer forcas e referéncias intelectuais que permitam compreender o
mundo ao redor e comporta-se nele como ator justo e responsavel,

preparando o educando para cidadania (...).

= Possibilitar uma formacao cultural vasta, para aprofundar temas e questdes

sobre os mais diversos assuntos (...).

= |ncentivar inovacbes que atendam as demandas populares, com medidas
institucionais que consideram as acbes de capacitagao pessoal, de reforma

dos conteudos, equipamento e material didatico (...).

= Preparar o educando para o desempenho da cidadania, uma vez que se
devem difundir os principios democraticos e da sociedade, sera o fundamento

de um curso destinado a formar educadores (...).

A estrutura curricular do curso teria como fundamentos “uma abordagem
interdisciplinar’, a “valorizagdo da agao discente”, o “equilibrio entre as areas de
conhecimentos”, a “definicdo de eixos e categoriais e tematicos”, a “formacao de um
sujeito integral”’, a “avaliagdo continua e multidimensionada” e o “exercicio da

pedagogia da pesquisa” (ISERJ, 1999, s/p.).
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Ao longo de todo curso, havia ainda a previsdo da realizacdo da Pratica
Pedagdgica Interdisciplinar que totalizaria 800 horas de aula, organizada por um

regulamento especifico.

Observa-se que a bibliografia do projeto citava tanto autores mais criticos como

113

Moacir Gadotti, Paulo Freire, Frei Beto'"™ como Juan Carlos Tedesco'", ex-diretor

da Unesco na América Latina.

Em 2001 a Presidéncia da FAETEC e a Subsecretaria de Educagao Superior
da SECT encaminharam para o Conselho Estadual de Educagéao “o Projeto do Curso
Normal Superior em desenvolvimento no ISERJ, com ajustes e/ou alteragdes
demandadas da propria dindmica de sua implantagédo” (CEE, 2001). A FAETEC
havia constituido uma Comissdo de Avaliagdo Externa (Resolugdo SECT n° 071/00)
para analisar o projeto pedagogico, o ementario das disciplinas, os documentos dos
professores, efetuar visitas a instituicdo e realizar entrevistas com docentes e
alunos. O relatério desta Comissao constatou divergéncias entre a Diregao Geral e
da Educacao Basica e o Conselho Diretor do Curso Normal Superior, que envolviam
disputas pelo espaco fisico, pela concepgao filosofica do ISERJ e seus objetivos,
provocando um clima de tensdo na instituicdo. O Curso Normal Superior ndo era
percebido como pertencente ao Instituto pela Direcdo Geral, enfrentando
dificuldades para utilizacdo das salas e dos equipamentos. Uma outra questao
assinalada na avaliagao externa foi a situagao funcional dos professores. O quadro
de docentes era formado por professores oriundos do quadro da Secretaria de
Educacao, cedidos ao Instituto Superior para atuarem no Curso Normal Superior
(Pareceres 258/98 e 1008/00). O relatério lembrava que, apesar dos direitos
individuais, era preciso respeitar os preceitos constitucionais que estabeleciam a
realizagao de concurso publico para provimento dos cargos. Havia ainda uma cisao
entre a politica de formacao de professores preconizada pela FAETEC e a proposta
académica implementada pelo CNS que desenvolvia um curriculo diferente dos

demais Institutos Superiores, criados no interior do estado. Além disto, a estrutura

"3 FREIRE, Paulo, BETO, Frei apud GADOTTI, Moacir. Pensamento pedagogico brasileiro. Sao
Paulo: Atica, 1985. )
4 TEDESCO, Juan Carlos. O novo pacto educativo. Sao Paulo: Atica, 1998.
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fisica do ISERJ necessitava de obras, de investimentos urgentes na atualizagéo do

acervo e modernizacdo da biblioteca. Problemas estes nao tdo novos assim.

44 — O projeto da Rede de Institutos Superiores da FAETEC no Governo
Antony Garotinho (1999-2002)

Durante a gestdo Antony Garotinho a Secretaria de Ciéncia e Tecnologia
estabeleceu como objetivos desenvolver a ciéncia e a tecnologia, consideradas
como atividades imprescindiveis para o crescimento econémico e social sustentavel,
e expandir a oferta de cursos superiores no interior do Estado (SOUZA, 2005). Para
tanto, foram realizados investimentos na Fundagao Carlos Chagas Filho de Amparo
a Pesquisa do Estado do Rio de Janeiro (Faperj), dedicada ao incremento da
pesquisa, na Universidade do Norte Fluminense (UENF), na expansédo da FAETEC
que, planejou constituir uma Rede de Institutos Superiores de Educacgado, e na

criacdo do primeiro Centro de Ensino a Distancia — CEDERJ'".

A politica implementada pela Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao

(SECTI), a qual a FAETEC estava subordinada, tinha entre seus pressupostos:

(...) o reconhecimento da efetiva relagdo entre ciéncia basica e
ciéncia aplicada, portanto, a compreensdo da ciéncia como
fundamento das inovagbes tecnoldgicas; a compreensdo do claro
nexo entre o desenvolvimento econémico de um pais ou regido e o
fortalecimento de seu sistema cientifico e tecnoldgico seguindo
diretrizes politicas que promovam a articulagdo entre agéncias de
fomento estaduais e federais, criando e expandindo redes de
pesquisa bem como estimulando a interiorizagdo de grupos de
pesquisa que contribuam na solidez da infra-estrutura técnico-

"% O CEDERJ, 6rgdo vinculado & Secretaria de Estado de Ciéncia, Tecnologia e Inovagso, foi criado
em 1999, através de um consorcio entre as universidades publicas localizadas no Estado do Rio de
Janeiro (Uerj, Uenf, UFRJ, UFRRJ, Unirio e UFF). Hoje o CEDERJ esta instalado em 21 pdlos,
distribuidos por diferentes municipios, sobretudo no interior do estado. Entre seus objetivos constam
interiorizar o ensino superior; propiciar a formagéo continuada de professores, em especial, do ensino
médio e aumentar o numero de vagas em cursos de graduagdo e pds-graduagdo no estado. Os
vestibulares s&o realizados nos pélos regionais e os cursos ofercidos s&o gratuitos e semi-
presenciais. Atualmente sdo ministradas os seguintes cursos: de Administracdo de empresas,
Tecndlogo em informatica, Pedagogia para séries iniciais, Licenciatura em Fisica, Licenciatura em
Matematica, Licenciatura em Biologia. O diploma € conferido pela respectiva Universidade
conveniada e de valor igual a quem se formou nos cursos presenciais. Informagbes disponiveis no
site http://www.cederj.edu.br. Acesso em junho de 2006.
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cientifica local; o entendimento da necessidade de se investir na area
de educacdo profissional, centrando esforcos na formacado de
tecndlogos em setores estratégicos para o almejado e seguro
desenvolvimento econdmico e social do Estado do Rio de Janeiro;
(...) a concepcao de Educacao Profissional como formagdo humana
abrangente, isto &, a capacitagdo do aluno para os desafios do
mundo do trabalho em incessante mutacdo, simultaneamente, a
construgao de sua identidade cidada, portanto, co-responsavel pelos
destinos de sua comunidade. (SOUZA, 2005)

De acordo com Souza (2005) era indiscutivel a influéncia da ciéncia e
tecnologia no processo de desenvolvimento econdmico das diferentes regides de um
mesmo pais ou estado. Para se corrigir as disparidades regionais existentes no
Estado do Rio era preciso, portanto, fortalecer a infra-estrutura técnico-cientifica
local. Segundo o Secretario de Ciéncia e Tecnologia que exerceu o cargo no periodo
do periodo 1999-2002, tratava-se de concentrar esforgos em areas estratégicas para
o estado, essenciais para o desenvolvimento fluminense (SOUZA, 2005). As

diretrizes tragadas no inicio do governo Anthony Garotinho focalizavam:

(...) seis grandes areas: fomento a pesquisa e inovagéo tecnoldgica,
tecnologia da informagéo, fortalecimento da educagéo profissional,
expansao do ensino superior, atualizacdo de professores que atuam
nas diferentes areas da ciéncia e na difusdo cientifica. (SOUZA,
2005)

A politica implantada pela SECTI afirmava a relacdo entre “educacdo e
desenvolvimento profissional, e mais precisamente, entre educagao profissional,
ciéncia, tecnologia e inovagdo. O desenvolvimento local implicaria na criagao de
“estratégias de desenvolvimento” relacionadas a novos empreendimentos no campo
da educagdo. O objetivo era implantar institutos de pesquisa e universidades,
expandindo-se a educacado profissional em nivel superior, formando quadros
qualificados, “aptos aos desafios da economia do conhecimento e da sociedade da
informacgao” (SECTI, 2005)

As atividades da FAETEC, Fundacdo subordinada a SECTI, eram parte
importante na concretizacao destes planos. De acordo com os dirigentes da SECTI,
o mercado de trabalho estava demando pessoas com nivel crescente de
escolaridade e habilidades especificas. Nesta perspectiva, era competéncia do

poder publico ofertar cursos profissionalizantes, sobretudo para os jovens com
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menor poder aquisitivo. Assim, a partir de 1999, do governo definiu como prioridade
a expansao da Fundacdo de Apoio a Escola Técnica (Faetec), ampliando-se a
educacao profissional no estado com a expansao do numero de cursos, de alunos e
municipios atendidos. Neste contexto, diversificou-se a oferta dos cursos que
passaram a englobar o pés-médio e o nivel superior, além dos de ensino médio,
predominantes anteriormente. Como explicou o Secretario que exercia o cargo no

periodo:

Durante muitos anos, o Estado do Rio de Janeiro manteve um
conjunto de cursos técnicos na Secretaria de Estado de Educacéo.
(...) Em dezembro de 1998 esse conjunto educacional contava com
cerca de 50 mil alunos. Ao assumir a Secti-RJ, em janeiro de 1999,
percebi a importancia da Faetec e levei ao governador Anthony
Garotinho um conjunto de propostas que visavam ampliar as
atividades desta instituicdo. O governador apoiou entusiasticamente
as agodes, que foram implementadas gradualmente, fazendo com que
a Faetec tivesse orcamento crescente nos anos seguintes''® (
SOUZA, 2005).

A expansdo da formacao de professores, em nivel superior, foi parte deste
processo. Logo no inicio do governo Garotinho, a FAETEC planejou criagao de uma
Rede com 25 Institutos Superiores de Educagao (FAETEC, 2000). Este projeto foi
elaborado em 2001 por um grupo de consultores contratado pela FAETEC, sendo
apresentado em um documento denominado de Projeto de Implantacdo e
Implementagdo da Rede de Institutos Superiores. O seu objetivo era oferecer “em
todo Estado a qualificacdo adequada” para os docentes, criando uma rede de
instituicbes dotadas da mesma filosofia e agcbes para a formacgao de professores. A
idéia de uma Rede de Institutos era apresentada como uma nova proposta no
campo educacional que, em consonéncia com os objetivos maiores da politica da
SECTI, pretendia contribuir para diminuigdo das desigualdades regionais, renovando
0 processo de preparagao dos profissionais do magistério. A Rede seria constituida
para garantir as localidades distantes os beneficios decorrentes da proposta

pedagogica dos Institutos Superiores de Educacao.

%o orcamento desta Fundagao que era de R$ 42 milhGes em 1999, passou a R$ 56 milhdes em
2000, R$ 70 milhdes em 2001, R$ 101 milhdes em 2002 (SOUZA, 2005).
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O planejamento das agdes previa a instalagdao dos ISE em municipios de
maior densidade demografica (FAETEC, 2000). A idéia era transformar os Cursos
Normais, em nivel médio, que integravam a Secretaria de Educagéao, “em instituicbes
de ensino superior ou cursos normais superiores, de maneira gradual e continua,
dotando-os dos recursos humanos da area de educagao que a modernidade exige”
(FAETEC, 2000, p.3). Assim, aproveitar-se-iam os prédios e 0s recursos ja
existentes. Para a FAETEC nao se tratava simplesmente de “mudar o nivel de
ensino, mas transformar de fato a formacdo em um curso com uma nova filosofia
que buscarad também a qualidade, além da competéncia” (FAETEC, 2000, p.2).
Nesta perspectiva, seriam transformados 25 Institutos de Educacao em nivel médio,
em Institutos Superiores e 44 Cursos Normais, também de nivel médio, em
superiores, atendendo-se a legislagéo vigente. As unidades escolares objeto de
transformagédo, embora integrassem a rede da Secretaria de Educagdo, seriam
escolhidas pela FAETEC'" (FAETEC, 2000). Este processo implicaria na adaptacéo
dos espacos fisicos para funcionamento de um curso superior, na instalagao de
laboratério de informatica e na implantagdo de bibliotecas mais completas, dotadas
de recursos tecnolégicos. Os ISE se constituiriam em podlos que orientariam os

Cursos Normais Superiores sediados em outros municipios (FAETEC, 2000).

O projeto tinha como justificativa a “nova economia” que exigiria 0 aumento da
competitividade econdmica e a capacidade de criar melhores produtos”,
transformando o papel do professor e da educagdo. A responsabilidade do
professor, numa alusdo e apropriagdo criativa dos quatro pilares da educagao
propostos por Jacques Delors, seria “ajudar a constru¢ao de um homem mais capaz
de saber aprender, de saber criar, de saber fazer, de se transformar e transformar o
mundo”. O maior propdsito da Rede seria construir este homem em “todos os
quadrantes do estado, tdo concomitante quanto possivel” (FAETEC, 2000, p.2),

visando os seguintes objetivos:

e (...) atender as necessidades de demanda profissional em educagao em todo estado,

117 . . . .
Destaca-se que no periodo as escolas normais foram visitadas pela equipe encarregada de

elaborar esta proposta. Eram examinadas as condig¢des fisicas e as habilitagdes do corpo docente,
tendo em vista uma virtual transformagéo das unidades em Curso Normal Superior. Este movimento
gerou ansiedades e reclamagodes por parte das escolas sobre a abordagem efetuada pela equipe da
FAETEC.
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e capacitar os profissionais da educacdo para atuar na diversidade da clientela
escolar,

e criando condi¢cdes para que o aluno se perceba sempre um ser em construgao,
criando-se um ciclo permanente de educacéo continuada;

e atuando de forma eficiente com individuos em formacao, em diferentes faixas
etarias,

e propiciar condi¢des para o desenvolvimento econdmico e social pela pratica de uma
politica de melhora da qualidade de recursos humanos em educagéo e cidadania.
(FAETEC, 2000, p.3)

Segundo as metas previstas, os Institutos Superiores seriam criados
gradualmente nos municipios do interior, tendo em vista os recursos econémicos
necessarios para sua implantagdo (FAETEC, 2000). O objetivo era favorecer “um
salto de qualidade na oferta de uma formagdo pedagdgica mais moderna e
contextualizada” (SECTI/FAETEC, 2000, p.4). O resultado esperado para este
trabalho seria uma educagdo “mais cidada, mais criativa e transformadora”
(SECTI/FAETEC, 2000, p.3).

Os Institutos ofereceriam, inicialmente, o Curso Normal Superior, que deveria
desenvolver “uma nova organizagao curricular, flexivel e contextualizada” (FAETEC,
2000, p.3). Posteriormente, estavam previstos cursos de complementagéo
pedagogica e de poés-graduagdo. O Curso Normal Superior, destinado aos alunos
formados em nivel médio, oriundos da formagédo geral, dos Cursos Normais e
Técnicos, além dos graduados em nivel superior, era organizado em seis moédulos
de 75 dias letivos, totalizando 24 meses. A previsdo seria a cada 4 meses formar
cerca de 90 alunos. Para funcionamento das unidades efetuar-se-iam contratos
provisérios de professores, considerando-se que 0s concursos publicos envolviam
prazos legais. A contratagdo provisoria justificava-se tendo em vista a “necessaria
agilidade institucional na busca do novo” (RJ/FAETEC, 2000, p. 14). Os docentes
deveriam apresentar licenciatura plena e participar de ciclo de palestras e de oficinas
pedagogicas. Os portadores de diploma de mestrado ou doutorado seriam
selecionados segundo critérios a seriam definidos pela FAETEC. Posteriormente,
seriam realizados concursos publicos. A meta era formar, em nivel superior, até

2003, todos os professores em exercicio.
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Tratava-se, de acordo com o projeto, de “vencer tempo e distancias na busca
de um continuo crescimento econdmico” (SECTI/FAETEC, 2000, p.19). O caminho
do crescimento passaria pelo investimento na educagéo superior, tendo em vista a
contribuicdo que profissionais qualificados poderiam prestar a melhoria da qualidade
da educacao basica. A formacao superior deveria, entretanto, oferecer uma nova

proposta curricular que inovasse

(...) em termos de conteudos e de formas de agdo, capazes de
contribuir, realmente, para a formagao de um novo professor que
como multiplicador, vai levar a construcdo de um novo cidadao
(SECTI/FAETEC, 2000, p.19).

O professor seria um multiplicador da proposta educacional. Mas n&o bastaria
implantar a formagéo superior nos grandes centros. Era preciso atingir os “bolsées
de pobreza (...) lugares que ainda néo encontraram sua vocagao” (SECTI/FAETEC,
2000, p.19). Segundo o projeto, os recursos publicos deveriam ser utilizados néo

para beneficiar os ricos.

A grande mentira do Brasil foi prometer que a riqueza erradicaria a
pobreza. A pobreza sO se erradica produzindo-se aquilo que,
existindo, elimina o estado de pobreza: escola de qualidade para
todos (SECTI/FAETEC, 2000, p.19)

A Rede de Institutos seria o primeiro passo para erradicagao da pobreza,
fornecendo uma escola de qualidade para todos, nos diferentes municipios do
estado, em curto prazo, de forma factivel, com flexibilidade e contextualizagéao
(SECTI/FAETEC, 2000, p.19).

Uma segunda versdo do Projeto de Implantacdo da Rede de Institutos
Superiores de Educacao foi elaborada e encaminhada ao CEE em 2002. Inspirando-
se nas linhas gerais da proposta anterior, o novo projeto introduzia reformulagées na
distribuicdo da carga horaria, ampliando o tempo de integralizagdo do curso para
trés anos Neste documento enfatizou-se o carater emergencial da proposta da rede
e o objetivo de formar recursos humanos para o magistério, atendendo ao que
prescreve a legislacdo. Destaca-se que enquanto a primeira versdo concebia o
professor como “multiplicador da nova proposta educacional” (FAETEC, 2000), neste

texto era colocado como objetivo:
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(...) formar o docente capaz de compreender e participar de todo o
projeto pedagdgico da escola, (...) envolvendo as articulagbes entre
as diferentes disciplinas, entre a escola, familia e comunidade.
(FAETEC, 2002).

O projeto da Rede sofreu exigéncias por parte do CEE/RJ que solicitou a
apresentacao de projetos individuais para credenciamento. A FAETEC nao chegou a
constituir a Rede de ISE, dos 25 ISE e 44 CNS foram implantados 6 unidades até
20058,

8 O Decreto n° 37.100 de 18/03/2005 criou, no municipio do Rio de Janeiro, o Centro Universitario
da Zona Oeste (UEZO), que oferece as seguintes graduacdes: Curso Normal Superior; Curso
Superior de Tecnologia em Sistemas da Informagao; Cursos Superiores de Tecnologia em polimeros
e Biotecnologia e Farmacos; Cursos Superiores de Tecnologia em Gestdo de Construgao Naval e
Offshore e Siderurgia. A UEZO foi instalada no mesmo prédio do Instituto de Educagdo Sara
Kubitscheck, unidade que oferece a formagao de professores em nivel médio.
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CONSIDERACOES FINAIS

Esta investigagdo buscou analisar as politicas publicas formuladas para
formacgado de professores das séries iniciais, em nivel superior, pelo Governo do
Estado nas gestbes de Leonel Brizola (1991-1994), Marcello Alencar (1995-1998) e
Antony Garotinho (1999-2002). Neste periodo, tendo em vista as novas
determinagdes legais aprovadas na década de 90 e a preocupagao com a melhoria
da educagao basica, foram elaboradas politicas que objetivavam elevar o patamar
de escolaridade dos professores. O novo quadro normativo institui,u além da
exigéncia de habilitagdo em nivel superior para o exercicio do magistério nas séries
iniciais, um novo lécus formativo o Instituto Superior de Educacgéo (ISE) e, dentro
dele, o Curso Normal Superior (CNS). A partir das diretrizes delineadas pela esfera
federal o governo do estado elaborou politicas para a universitarizagdo dos
professores.

Nesta pesquisa, as politicas publicas foram compreendidas como matrizes
cognitivas e normativas (MULLER, 2002) o que significa afirmar que ha nas politicas
uma dimensdo simbdlica constituida por valores, finalidades, representacoes, visdes
de mundo e de sociedade, que estabelecem principios e dao sentido a acao publica,
ao mesmo tempo, em que elas também tragcam quadros normativos para intervencgao
na esfera publica. De acordo com Muller, ilsto significa afirmar que uma politica
constréi um quadro geral de acdo que funciona como uma estrutura de sentido que
mobiliza elementos de valor e de conhecimento, assim como instrumentos de agao
particulares para atingir os fins determinados. O processo de produgdo de uma
matriz cognitiva ndo € apenas um processo discursivo, ele esta relacionado as
relacbes de forca e de dominagdo que se cristalizam em um determinado setor
social (MULLER, 2002)

O percurso metodolégico da pesquisa envolveu o rastreamento da literatura
sobre o tema e o0 exame de projetos, atos administrativos, legislagdes,

pronunciamentos oficiais, relatérios, artigos, enfim, um conjunto de textos e medidas
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que compdem o que Muller (2002) designa como a substancia visivel da politica.
Convém ressaltar que os textos constituiram apenas o ponto de partida para
compreensao das politicas, pois, ndo era objetivo do estudo realizar uma analise de
discurso e sim detectar as idéias e concepgdes centrais que nortearam a intervencao

publica no campo da formacao de professores.

O exame dos textos evidenciou a existéncia, em algumas propostas, de um
processo de “bricolagem”, de uma composigéo de idéias onde empréstimos e copias
de fragmentos originarios de diferentes contextos conviveram. Em alguns
documentos encontram-se conceitos e concepgdes citados de forma
descontextualizada, tendo em vista, talvez, a intencdo de apresentar um
posicionamento critico e transformador e de favorecer a construgdo de consensos.
Nesta direcdo, cita-se a concepcao de professor reflexivo e a énfase nas praticas
docentes que nortearam a legislagdo federal em consonancia com a literatura
pedagogica, informando as diferentes propostas estaduais, mas sem o

aprofundamento necessario.

Os textos analisados expressaram, freqientemente, a preocupacao dos
gestores publicos com o contexto de exclusdo social, veiculando imagens de
progresso, de desenvolvimento econbmico que seriam alcangados através dos
projetos de governo. Nos documentos foram enunciados principios transformadores
e as consequéncias benéficas das medidas apresentadas para o funcionamento do
sistema. Nesta diregdo, no Governo Brizola (1991-1994) as politicas educativas
apresentavam como preocupagcdo o combate ao fracasso escolar visto como
decorrente de um processo historico que havia construido uma sociedade desigual
(RIBEIRO, 1986, p.15). Para enfrentar esta situagdo foi organizado um projeto
considerado, pelo governo, revolucionario do ponto de vista pedagdgico e social
(RIBEIRO, 1986). A proposta constituiria “uma acdo verdadeiramente
transformadora no campo da educagdo, de amplitude e profundidade jamais
alcangadas na historia brasileira” (RIBEIRO, 1986, p.19). Na dtica dos dirigentes, a

educacdo, meta prioritaria do governo, levaria a transformagdo social e ao

desenvolvimento.
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No Governo Marcello Alencar (1995-1998) mudaram os referenciais que
orientavam as politicas educativas e o fracasso da escola publica passou a ser
atribuido, de forma difusa, aos projetos da gestao anterior que seriam caracterizados
por acoes “populistas” e “paternalistas”. A intengcao do discurso governamental era,
pode-se supor, desqualificar a experiéncia educativa anterior com a apresentacao de
uma proposta que tinha como objetivo desenvolver a qualidade da educagao
considerada como condicdo para o desenvolvimento econdmico. As medidas
sugeridas preconizavam a reorganizagao da gestdo escolar, a implantagdo de
curriculos minimos e a construgdo de um sistema de avaliagcdo externa. Na
administragdo de Antony Garotinho (1999-2002) a preocupagao era educar para
transformar e desenvolver o interior do estado. A énfase recaiu sobre o crescimento

econémicos dos municipios.

A preocupacao com os textos ndo significou, entretanto, desconhecer que as
politicas governamentais foram ressignificadas em um campo de mediagdes que
atuou como um espago para construgcao de discursos, compromissos e orientacdes
para acdo. Com esta afirmagdo pretende-se lembrar que as escolas e os
professores traduziram as propostas, interpretando-as e encontrando brechas
inesperadas para modifica-las. Como observa Osga (2000) os professores ndo séo
apenas receptaculos de politicas, mas também produtores na medida em que, no
contexto da pratica, eles, muitas vezes, recriam as prescrigdes oficiais. Frigerio
(2000) lembra ainda que as escolas nunca perderam sua “capacidade legislativa” e
nunca deixaram de elaborar, de certa forma, uma “jurisprudéncia” a partir dos textos
oficiais. Assim, embora as politicas sejam, em sua maioria, elaboradas na esfera
governamental, diferentes agentes atuaram, desempenhando um papel ativo,
tensionando e transformando as propostas originais. A atuagédo destes agentes nao
foi objeto desta pesquisa, entretanto, a investigacao evidenciou o significado de

estudos posteriores que tenham como foco esta acdo mediadora.

O estudo procurou nao perder de vista as lutas que estavam na génese das
politicas publicas e que acabaram refletidas nas propostas oficiais. As politicas
publicas estudadas se caracterizaram, muitas vezes, por contradi¢des, incoeréncias,
nao existindo um sentido univoco na intervencdo estatal. As decisbes foram

construidas em meio a tensbes e disputas travadas na arena politica, onde
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diferentes forgas lutaram para impor os temas que consideram relevantes, seus
objetivos e alternativas para um determinado setor ou problema, ndo constituindo um
processo racional e linear no que diz respeito a determinagdo de objetivos e de
solugbes para os problemas diagnosticados. llustrando a idéia, cita-se a
transferéncia do Instituto de Educacao do Rio de Janeiro para a FAETEC, realizada
em funcao da importancia politica dos atores envolvidos. A disputa ocorreu em torno
do controle de uma instituigdo, de um bem que conferia prestigio aos gestores,
considerado “simbolo da formagédo de professores” no estado. Os projetos citados
veicularam concepgodes diferentes de formagéao superior de professores. Para os
administradores da Secretaria de Educacdo no periodo, superiorizar significaria
realizar em nivel de pés-médio. Para a FAETEC, formar em nivel superior significaria

graduar o professor.

As politicas objeto da pesquisa foram focalizadas num conjunto mais amplo
de relagdes caracterizado por transformacdes no contexto politico-econémico
brasileiro, relacionadas as diretrizes emanadas pelos organismos internacionais, € a
influéncia de tendéncias internacionais no campo educativo, em especial, a

experiéncia de universitarizagdo de professores promovida na Franca.

Nos anos 90 a economia brasileira passou por um processo de
reestruturagdo, considerado tardio por autores como Tavares e Fiori (1993), tendo
em vista as reformas efetuadas em diferentes paises da América Latina na década
de 80. Estas reformas, consideradas como a primeira geragdo de reformas, foram
desenvolvidas nos marcos prescritos pelo Consenso de Washington e tinham como
prioridades a estabilidade econdmica e o desmonte dos fundamentos do modelo de
protecionista de desenvolvimento (BANCO MUNDIAL, 1998). No plano educacional
estas transformacdes conduziram a reducao do aparato publico e a diminuicdo dos
recursos para o setor, enfatizando-se o acesso, a ampliacdo da cobertura da
educacao basica e a melhoria dos servigos educativos, através dos processos de
descentralizacdo (MARTINIC, 2001).

Os resultados escassos no que tange a retomada do desenvolvimento
econdmico, a vulnerabilidade das economias sujeitas a crises financeiras na regiao,

além do agravamento das desigualdades sociais, do empobrecimento da populagéo
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levaram organismos financeiros, tais como o Banco Mundial e o Banco
Interamericano de Desenvolvimento, a rever as prioridades no processo de
reformas. Assim na década de 90, o foco deslocou-se de temas como a liberalizagao
econdmica e a desregulamentacao dos mercados para a reforma do Estado e da
administracdo publica, para os aspectos da ordem institucional compreendida como
um fator relevante na viabilizacdo do desenvolvimento econdmico. De acordo com a
perspectiva dos organismos internacionais, para alcangar o crescimento sustentado
e reduzir a pobreza, seria necessario promover reformas adicionais no campo
institucional, que envolveriam o aperfeicoamento do entorno legal e normativo, o
investimento na qualidade da administracdo publica e na melhoria dos recursos
humanos existentes (BANCO MUNDIAL, 1998).

Nesta perspectiva, o tratamento da reforma do Estado adquiriu complexidade
nos anos 90, com relacdo as experiéncias da década anterior, tendo em vista uma
nogédo mais ampliada de desenvolvimento e de ajuste econémico. A idéia basica era
criar entornos favoraveis ao bom desempenho da economia, promovendo relagdes
que garantissem a sustentacdo dos processos de mudanga. A preocupacgao dirigiu-
se para consolidacdo de um contexto social que promovesse as relagbes de

cooperagao e garantisse a governabilidade.

O sucesso do modelo de desenvolvimento, segundo a perspectiva difundida
nos anos 90, dependeria do fortalecimento da sociedade civil, da melhoria da
situagdo social, condi¢gdes estas fundamentais para a estabilidade politica,
necessaria ao bom funcionamento do mercado. O setor educacional, nesta otica,
seria a chave para construcdo do consenso politico em torno de um projeto de
sociedade preconizado pelos agentes financeiros internacionais (BANCO MUNDIAL,
1998).

Estas idéias e tendéncias veiculadas pelos organismos internacionais para
América Latina refletiram-se nas propostas de governo do Presidente Fernando
Henrique, eleito em 1994. Entre os temas centrais da agenda governamental,
destaca-se a reforma do Estado e da economia brasileira, consideradas necessarias
para retomada do desenvolvimento do pais e para sua insercdo no mercado

globalizado. A reforma das instituicdes assumiu um lugar proeminente no conjunto
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das politicas propostas. O objetivo do governo era estabelecer uma mudanga
paradigmatica, sepultando um modelo de desenvolvimento gestado na “Era Vargas”
que havia produzido um Estado interventor e ineficiente. A politica econémica
consolidada no periodo preconizava a realizagcao de reformas estruturais, entre elas,
a desregulamentagdo dos mercados, a abertura comercial, a privatizagédo do setor
publico e a reducdo do aparelho estatal, apresentando clara sintonia com as
orientacdes dos organismos financeiros internacionais. Estes eixos colocados para a
economia e para o Estado, influenciaram também a formulacido das politicas
setoriais, entre elas, as educativas. Neste contexto, foi conferido a educagcdo um
lugar privilegiado no desenvolvimento e na reestruturacdo econdémica. A educagéo
foi percebida como um setor capaz de formar capacidades cognitivas e atitudes
basicas, de internalizar valores requeridos pela transformacédo econdémica, além de
promover relagbes de cooperagao, favorecendo a governabilidade. O atendimento a
tais demandas implicava, entretanto, na reformulacdo do campo educativo e em
mudangas na preparagdo dos professores, visto como um campo estratégico que
permitiria imprimir outras dire¢des aos processos educativos, favorecendo a

constituicdo dos valores necessarios a governabilidade.

A formacao de professores, enquanto uma politica setorial, foi sendo, assim
conformada pelos eixos maiores das politicas governamentais, colocados para
reordenagao estratégica do Estado. Considerada como condi¢cdo para melhoria da
educacao basica, a preparagao dos docentes foi subsumida pelas finalidades e

principios que orientavam as propostas para este etapa escolar.

A consolidacdo da reformulacao do setor requereu a elaboracédo de novos
marcos normativos. Foram consagradas outras concepg¢des de educagdo, de
aprendizagem, de professor e de formagéo. A énfase nos dispositivos legais, que
combinavam transformagdes institucionais e pedagdgicas, sinalizou o carater
refundacional das politicas federais. A politica educativa pretendia instituir novas
relacdes e expressava um discurso progressista e otimista sobre as transformagdes

nas praticas docentes

Nos textos legais subjaz a concepgao da aprendizagem como um processo

permanente e da formagao como um processo continuo que ocorre em diferentes
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circunstancias, ao longo da carreira. Nesta direcdo, os docentes necessitariam
desenvolver novas habilidades e converterem-se em estudantes permanentes. O
docente foi concebido ndo mais como um transmissor, mas um mediador da
aprendizagem, devendo implementar processos de trabalho mais colaborativos.
Para preparar este profissional, os modelos “antigos” de formagao que privilegiavam
mais os aspectos tedricos, em detrimento dos praticos precisariam ser reformulados.
A ténica destes processos deveria recair sobre a participacdo e a observagao em

situagdes reais nas escolas. A pratica emerge como eixo da formagao docente.

Os novos marcos regulatérios colocaram como tarefa a adequagao dos
sistemas a nova legislagdo, suscitando a elaboracdo pelas instancias estaduais de
politicas para formacao de professores em nivel superior. Nesta pesquisa procurou-
se rastrear o processo de discussao sobre a formacdo de professores em nivel
superior por parte do Governo do Estado, enfocando as questbes que conduziram a
insercao deste tema na agenda publica, assim como o conteudo veiculado nestas
propostas governamentais. As politicas estudadas constituiram iniciativas oficiais
formuladas por gestores representativos do meio politico-partidario, os Secretarios

de Governo.

No Governo Brizola, a inclusdo da tematica na agenda governamental estava
relacionada aos objetivos da politica educacional delineada pela Comisséo
Coordenadora de Educagéo e Cultura, combater o fracasso escolar que alimentava
os altos indices de evasao e de repeténcia. As diretrizes estabelecidas por este
grupo, composto por Darcy Ribeiro, Maria leda Linhares, entre outros, deram origem
a projetos que tinham como objetivo transformar a educagao basica, implementando
as escolas de horario integral. A reformulagao do curso de formagao de professores,
visto como degradado, seria requisito para implementacdo de uma educacido de

qualidade.

O exame dos documentos indicou que a preocupagdao com a formacao
superior ganhou forga a partir do contato com a experiéncia francesa dos IUFM. As
idéias de Darcy Ribeiro, entretanto, se consubstanciaram num curso de extens&o
que atendia a uma urgéncia administrativa: prover professores para os CIEPs e

Ginasios (MEMORIA, 1995). O Curso de Atualizagéo organizado pela Secretaria
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Extraordinaria oferecia uma formacgao estruturada em torno da reflexdo sobre as
praticas docentes. O modelo do curso parece estar relacionado a influéncia de
Anisio Teixeira que planejou implantar centros de treinamentos, nos idos dos anos

50, para os professores primarios.

A afirmagdo da influéncia de Anisio Teixeira sobre Darcy Ribeiro nao nos
conduz, entretanto, a minimizar os distintos contextos histéricos e politicos no qual
estes educadores desenvolveram suas idéias. Os referenciais das politicas
desenvolvidas no segundo Governo Brizola possuem entre suas raizes as idéias da
escolanova, ao lado também de outras influéncias, como da teoria marxista. A
politica educativa desenvolvida no periodo comportava uma dimensao politica e
partidaria, explicitada nos documentos educacionais (RIBEIRO, 1986, 1995) que

imprimia dire¢des a sua execuc¢ao.

As idéias de Darcy Ribeiro, como vimos, foram desenvolvidas por um circulo
de assessores proximos, que compartilharam e deram forma as idéias do Programa
Especial. A concepcao de um nucleo estratégico no poder, com autonomia e
recursos diferenciados em comparagao com a SEE/RJ, nos remete para a nogao de
insulamento burocratico (DINIZ, 2001), quando o executivo cria um grupo de
técnicos, fortalecidos do ponto de vista decisério, protegidos das incertezas
existentes no ambiente institucional mais amplo. Para realizar os objetivos tragados
pela Secretaria Extraordinaria ndo faltavam recursos financeiros, em comparacao

com a realidade da Secretaria de Educacao.

A criagdo do Centro Tecnolégico de Qualidade de Ensino em 1994 foi o
resultado da conjugacao de diferentes objetivos: disseminar a informatica, atualizar e
formar professores em nivel superior. O primeiro deles era de interesse do
Secretario, o segundo e o terceiro foram indicados pelo corpo técnico da SEE/RJ,
que debatia a criagcdo de um curso normal superior desde o inicio do governo e
havia participado das discussdes referentes ao intercambio com o governo francés.
Assim, embora as politicas tenham a marca dos Secretarios e de seus planos
politicos, os seus conteudos foram debatidos em diferentes circulos de decisao onde

participaram técnicos das secretarias envolvidas e mesmo professores. Neste
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transito interno as secretarias, as propostas foram sofreram modelagens com a
incorporacdo de objetivos dos grupos que desenvolveram estas propostas. Estes
grupos, embora apresentassem adesdo aos objetivos maiores da administracdo,
possuiam também as suas concepgdes, os seus referenciais de como deveria ser
organizada a agao publica, no caso, a pretensdo de concretizar uma proposta que
recuperasse o Instituto de Educacao e concretizasse a formacédo em nivel superior,

examinada nas visitas aos IUFM franceses.

O primeiro projeto de Instituto Normal Superior da Secretaria de Educacéo foi
elaborado contrariando as diretrizes da administragdo que pretendiam canalizar
investimentos para reformulagdo do curso normal de nivel médio. A proposta da
Secretaria previa a reformulagao do curriculo do curso que seria realizado em quatro
anos. Para viabilizar seus planos, o subsecretario, autor do projeto, estabeleceu
aliancas com setores internos oriundos da Secretaria Extraordinaria que ja haviam
participado das discussdes de Darcy sobre o Normal Superior e buscou captar a
adesao dos professores. A politica delineada naquele momento demonstrava clara
apropriacao de autores ligados aos organismos internacionais, como Claudio Moura
Castro que apontavam a transformacéo das escolas normais na América Latina em
cursos poés-médios. Alias, esta era a saida possivel para que a Secretaria de
Educagédo ndo perdesse as escolas para a Secretaria de Ciéncia e Tecnologia,
encarregada do ensino superior no estado. O projeto apresentava preocupagdes em
implantar uma politica que atendesse ao estabelecido na LDBEN n° 9394/96, as
mudangas ocorridas na vida econémica e social, e ao impacto das transformacdes
tecnologicas. Em seu texto, semelhante a uma bricolagem, era citado como objetivo
formar o professor pesquisador e preparar o aluno para o exercicio pleno da

cidadania. Destaca-se que ndo houve um aprofundamento das concepcoes citadas.

Este projeto, como ja foi mencionado, embora aprovado, acabou sendo
abandonado tendo em vista a transferéncia do IERJ para a FAETEC. O primeiro
projeto elaborado para o nascente Instituto Superior tinha como objetivo implantar
um novo modelo de formagao docente, promovendo a educagao profissional. No
projeto convivem as idéias de recuperacgao da antiga instituicdo formadora com a de

promog¢ao da modernidade. A preocupacdo com a relacdo entre educacdo e
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desenvolvimento permeia os documentos esta proposta, constituindo o eixo da

politica para formagao de professores desenvolvida pela FAETEC.

Os documentos sobre a criagdo da Rede de Institutos Superiores deixam
claras as relagdes entre a universitarizacdo dos professores e o desenvolvimento do
Estado. Assim, enquanto os documentos do governo Marcello Alencar destacam a
preocupacao com o desenvolvimento do pais, no nivel macro, no Governo Garotinho
o foco é o Estado e a interiorizacdo do desenvolvimento econdmico. A educacao
passa a ser considerada como um fator fundamental para o desenvolvimento
sustentavel e para o combate a pobreza. A formagdo de professores ganha
importancia estratégica na medida em que € considerada como um insumo para

melhoria da qualidade de ensino.

Os documentos tinham como fundamento o reconhecimento da vinculagcao
entre recursos humanos e desenvolvimento. O objetivo da proposta era delinear
linhas de agao para politicas que pudessem favorecer as relagdes sistematicas entre
educacdo e desenvolvimento, tendo em vista as condigcbes socio-econdmicas
existentes nos anos 90. Tratava-se de esbocar estratégias que favorecessem a
capacitacdo e a incorporacdo do progresso tecnologico, tornando possivel a
transformacao das estruturas produtivas. O ponto central era melhorar a qualidade
das aprendizagens. Estes objetivos s6 seriam viabilizados mediante a implantagéo

de um novo modelo de formagao de professores.

Os projetos para formacao de professores nasceram e foram impulsionados
pelo Estado, de cima para baixo. As politicas publicas analisadas se basearam num
modelo linear de transformacdo social e de formulagdo de politicas. Esta crenca
parece ignorar a complexidade, o carater processual e contextual que cercam a
implementagédo das politicas, desconhecendo que a transformagéo social percorre
caminhos erraticos, exige tempo, reflexao, estratégias de médio e longo prazo,
|6gicas diferentes das partidarias e eleitorais.

Como lembra Rosa Torres (1995):

Em educagdo semear € um assunto complexo; colher o semeado
pode levar anos. O conhecimento toma tempo: implica reflexao,

153



elaboragdo, maturacdo. Ha muito para aprender e a aprendizagem
requer etapas e processos que ndo podem ser desconsiderados. A
formagdo docente €& uma empresa permanente que exige
sistematicidade e continuidade. O impacto de uma acao educativa s6
€ visto muito tempo depois de ser concluido. O transito entre uma
pequena experiéncia piloto e sua conversdo em programa massivo
necessita de um processo longo e minuciosamente programado.
Qualquer cambio significa reordenamentos maiores. A possibilidade
de transformacgoes significativas esta associada, enfim, a um esforgo
sustentado e prolongado que vai mais além dos pequenos limites
temporais das instituicdes ou de pessoas (tradugéo nossa).
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