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RESUMO: Neste estudo, desenvolvido a partir de pesquisa sobre as politicas
voltadas a valorizac¢ao dos professores da educagao bdsica no pais, observamos que
a analise juridica de politicas publicas implica um compromisso em avancar além
do campo estrito da dogmatica juridica, explorando a densa literatura da policy
analysis, o que propicia uma visao multidimensional do fendmeno juridico. Parte-
se da premissa de que a literatura neoinstitucionalista, em sua vertente historica,
favorece a compreensao aprofundada do objeto, por permitir analisar todo o ciclo
de constituicdo da politica, levando em conta os obstaculos e estratégias adotadas
para a sua construgdo. As ferramentas metodologicas oferecidas por essa
abordagem permitem que o jurista que estuda as politicas publicas possa construir
modelos de andlise que favorecam sua efetividade juridica e o aprimoramento de
seu desenho juridico-institucional.

PALAVRAS-CHAVE: Politicas publicas; Politicas educacionais; Neoinstitucionalismo;
Teoria da dependéncia da trajetoria (path dependence theory).

ABSTRACT: This article is derived from a research on policies aimed at valuing basic
education teachers in Brazil. Here, we observe that the legal analysis of public
policies implies a commitment to move beyond the narrow field of law studies,
exploring the dense literature of policy analysis, which provides a
multidimensional view of the legal phenomenon. It is based on the premise that the

1 Este artigo é fruto de pesquisa realizada para fins de obtencao do grau de Doutor, sob a orientagao
da Professora Maria Paula Dallari Bucci, tendo resultado na tese “Desenho juridico-institucional
de politicas puiblicas: a carreira docente como elemento estrutural da educagao basica” (2019).

2 Procurador do Estado na PGE/SP, Mestre e Doutor pela Faculdade de Direito da Universidade de
Sao Paulo (Brasil). Professor da Universidade Séao Judas Tadeu (Brasil) e da UNINOVE (Brasil).
Curriculo Lattes: http://lattes.cnpq.br/0953840990585568. Contato: cjttoledo@gmail.com.
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neoinstitutionalist literature, in its historical aspect, favors the in-depth
understanding of the object, as it allows the analysis of the entire cycle of public
policy, considering the obstacles and strategies adopted for its construction. The
methodological tools offered by this approach allow the law scholar who studies
public policies to build models of analysis that favor their legal effectiveness and
the improvement of their legal-institutional design.

KEYWORDS: Public policy; Educational policy; Neoinstitutionalism; Path
dependence theory.

I. INTRODUCAO

A anadlise juridica de politicas ptblicas ¢ um campo em desenvolvimento, que
impoe alguns desafios metodoldgicos, decorrentes de sua abordagem
interdisciplinar. Para os juristas que se propdem a tarefa, impde-se o exercicio de
trafegar por terrenos epistemologicos pouco conhecidos e, a0 mesmo tempo, nao
perder o vinculo com sua matriz de formacao, a exemplo do explorador de uma
montanha, jungido aos cabos que impedem sua queda no abismo.

Uma das estratégias para vencer tal desafio é adotar ferramentas metodologicas
ja experimentadas em outras disciplinas, adaptando-as as particularidades da visao
juridica. Essa transposi¢ao também oferece riscos — como o emprego do método em
objeto pouco apropriado ou a perda de coeréncia interna do método, pela
interpretacdo errobnea de suas premissas epistemologicas. Mas, quando
cuidadosamente empregado, essa estratégia pode produzir resultados proveitosos,
diminuindo o gap entre as disciplinas e aprofundando o conhecimento das politicas
publicas examinadas.

Partimos desse pressuposto ao desenvolver pesquisa que resultou em tese de
doutorado, que teve por objeto de estudo o desenho institucional da politica de carreira
docente da educagio basica (TOLEDO, 2019), que deve ser estruturada a partir de
elementos normativos previstos na Constituigao Federal, a saber, o estabelecimento
de planos de carreira para o magistério em todas as unidades da federagao (art. 206,
inciso V) e a fixacdo de um piso salarial nacional para os professores e demais
profissionais da educagao (art. 206, inciso VIII). Por meio desses dispositivos, o
Constituinte® imp0s tal politica como subsistema da politica educacional, a ser

3 Aqui se conjuga a obra do Poder Constituinte origindrio — haja vista que ja constava do texto do
inciso V do art. 206, em sua redagao primitiva, a garantia de plano de carreira aos integrantes do
magistério publico — com a atuacao do Constituinte derivado, pois tal dispositivo foi remodelado
pela Emenda Constitucional n® 53/2006. Essa mesma Emenda acrescentou o inciso VIII,
aperfeicoando e ampliando para os demais profissionais da educagdo a previsao de piso salarial
nacional, antes mencionada na redagao original do inciso V.
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implementada a partir da atua¢ao coordenadora e supletiva da Unido e envolvendo
todos os entes federados, visto que todos atuam na educagao basica.

Conforme veremos, a preocupac¢ao pela melhoria da condi¢dao do trabalho
docente nao é recente, remontando aos primeiros anos do Brasil como nacao
independente. Porém, a julgar por pesquisas atuais, as respostas governamentais
nao foram suficientes.

No Global Teacher Status Index 2018 (DOLTON et al., 2018), figuramos em ultimo
lugar em um ranking relacionado ao prestigio da atividade docente em 35 paises.
Em pesquisa realizada pela organizacao Todos pela Educagao, 49% dos docentes
ouvidos nao recomendariam a profissaio a seus alunos (TODOS PELA
EDUCACAO, 2018). Em diagnostico realizado pela FUNDACAO CARLOS CHAGAS,
sob encomenda da FUNDACAO VICTOR CIVITA, 83% dos alunos demonstraram
preferéncias por carreiras claramente desvinculadas da profissdao docente e apenas
2% elegeram a pedagogia ou alguma licenciatura como escolha profissional
imediata. Tal constatacao € replicada em recente relatério da OCDE, baseado nos
resultados do PISA 2017 (OECD, 2018), que aponta que somente 2,4% dos jovens
brasileiros que se submeteram ao teste tém interesse em seguir a carreira docente,
quase metade da média dos paises participantes da prova (4,2%). O mesmo
relatdrio aponta uma correlagdo entre a performance do pais nos testes e o
desempenho de estudantes que buscam a profissao docente: em nagdes com melhor
colocagao, os estudantes interessados na docéncia possuem escore mais proximo
ou superior em relagdo aos que buscam outras profissoes.

A partir da constatacdo da insuficiente valoriza¢ao da profissao docente, o
problema de pesquisa se coloca em uma encruzilhada entre passado e futuro:
busca-se, numa ponta, compreender quais os elementos juridico-institucionais que
permearam a trajetoria da politica estudada, elementos esses que de alguma forma
contribuiram para a situagao atual da docéncia no pais; na outra ponta, examinam-
se 0s possiveis arranjos que se apresentam como capazes de alterar o patamar de
valorizagao da atividade docente, perquirindo sua consisténcia juridica e a aptidao
para produzir um “regime de efeitos” adequado, isto é, “a sucessao encadeada de
atos e consequéncias que seja capaz de levar ao resultado buscado” (BUCCI, 2013,
p- 42).

Revela-se, aqui, outra peculiaridade da pesquisa de politicas publicas em
direito: o enfoque prescritivo, pois, para além de um mero esfor¢o analitico, de
controle de juridicidade dos arranjos institucionais, impoe-se um outro papel, qual
seja, o do direito como “caixa de ferramentas,” dotando o estudioso de
instrumentos adequados para “avaliar a consisténcia de arranjos juridicos em
curso, a partir de seus incentivos e dos resultados que produzem, bem como
projetar combinagOes de ferramentas que produzam incentivos adequados a
alcangar as finalidades pretendidas” (RIBEIRO, 2017, p. 25).
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II. O NEOINSTITUCIONALISMO HISTORICO COMO METODO DE
ESTUDO DE POLITICAS PUBLICAS

O enfoque tedrico que mais influencia a abordagem que propusemos € o
neoinstitucionalismo, familia tedrica que ressalta o papel das instituicbes na
conformacgao das preferéncias manifestadas pelos atores. CELINA SOUZA (2007, p.
83) esclarece a contribuicdo do neoinstitucionalismo para a andlise de politicas
publicas:

A contribui¢do do neoinstitucionalismo € importante porque a luta
pelo poder e por recursos entre grupos sociais ¢ o cerne da
formulagdo de politicas publicas. Essa luta ¢ mediada por
institui¢des politicas e econdmicas que levam as politicas publicas
para certa diregao e privilegiam alguns grupos em detrimento de
outros, embora as institui¢des sozinhas nao desempenhem todos os
papeis - ha também interesses, como nos diz a teoria da escolha
racional, ideias, como enfatizam o institucionalismo historico e o
estrutural, e a historia, como afirma o institucionalismo historico.
(CELINA SOUZA, 2007, p. 83)

Mas, o que seriam as instituigoes?

No campo da ciéncia politica e dos estudos econdomicos, onde se desenvolveram
inicialmente os estudos de policy analysis de feigao institucional, esse termo possui
um significado distinto do que os juristas costumam atribuir. Para DOUGLASS
NORTH (1993, p. 23), um dos mais influentes autores do institucionalismo
econdmico, as institui¢des constituem as “regras do jogo”, ou seja, as estruturas que
moldam as preferéncias coletivas, diferenciando-as das “organizagoes”:

Institui¢des sao as regras do jogo de uma sociedade ou, mais
formalmente, sao as restri¢cdes estabelecidas pelos seres humanos
para estruturar suas interagdes. Elas sao compostas de regras
formais (leis escritas ou consuetudindrias, regulamentagdes),
restrigdes informais (convengdes, normas de comportamento e
cédigos de conduta autoimpostos) e as caracteristicas de aplicagao
de ambas. Organizagdes, por sua vez, sao os atores: grupos de
individuos vinculados a um propdsito finalistico comum. Eles
incluem o¢rgaos politicos (partidos politicos, orgaos legislativos,
agéncias reguladoras); 6rgaos econdmicos (empresas, sindicatos,
fazendas familiares, cooperativas); érgaos sociais (igrejas, clubes,
associagOes atléticas); e 6rgaos educacionais (escolas, faculdades,
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centros de formacao profissional). (NORTH, 2003, p. 230, traducao
livre)*

SUE E. CRAWFORD e ELINOR OSTROM, em conhecida abordagem teorica sobre as
instituigdes no campo da ciéncia politica (1995), propdem uma “gramatica” das
institui¢oes, cujos elementos constitutivos seriam: a) as regras — prescrigoes
compartilhadas e compreendidas pelos agentes e passiveis de imposi¢ao por um
agente responsavel pela fiscalizagao e exigéncia de sangdes; b) as normas — também
prescricdes compartilhadas, mas cuja imposicao se da pelos préprios agentes
participantes da relagao, por meio da determinacao de custos e desvantagens; e c)
as estratégias — ou seja, planos de agdao que os agentes desenvolvem, em
correspondéncia a estrutura de incentivos colocada pelas regras e pelas normas,
bem como pelo comportamento esperado dos demais agentes na situagao.

Percebe-se, assim, que a literatura de politicas publicas apresenta um conceito
proprio de instituicoes, que nao pode ser diretamente transplantado para os estudos
juridicos, mas deve ser adaptado com os devidos cuidados. Assim, conforme bem
observa MARIANA MOTA PRADO (2011), diferentemente da proposi¢ao de NORTH, os
juristas nao costumam apartar as “regras do jogo” e as “organizagOes” que
produzem as regras e ao mesmo tempo atuam sob as regras produzidas. Os
aspectos normativos e organizacionais sao mutuamente imbricados, numa sintese
dialética. Nesse sentido, faz-se atual a observacao de SANTI ROMANO (2008, p. 82),
ao defender que “entre o conceito de instituigao e o de ordenamento, considerado
no seu todo e integralmente, exista uma perfeita identidade.”

A propodsito da gramatica proposta por CRAWFORD e OSTROM, também é
necessario ressalvar que os termos “normas” e “regras” nao sao utilizados pelos
juristas com a acepgao ali conferida. Porém, ndo ha duvida de que a andlise
proposta pelas autoras ilumina aspectos pertinentes ao chamado “regime de
efeitos” das politicas publicas, isto €, “a sucessao encadeada de atos e consequéncia
que seja capaz de levar ao resultado buscado” (Bucci, 2013, p. 42). Diferentemente
do estudo tedrico ou meramente dogmatico, a analise juridica das politicas publicas
diferencia-se pela preocupagao com a efetividade do “arranjo institucional” que
conforma as politicas publicas, que deve ser habil a produzir um encadeamento de
agoes estruturado e duradouro, de modo a produzir os efeitos sociais desejados.

4+ No original: “Institutions are the rules of the game of a society, or, more formally, are the humanly
devised constraints that structure human interactions. They are composed of formal rules (statute
law, common law, regulation), informal constraints (conventions, norms of behaviour and self-
imposed codes of conduct), and the enforcement characteristics of both. Organizations are the
players: groups of individuals bound by a common purpose to achieve objectives. They
include political bodies (political parties, the senate, a city council, a regulatory agency);
economic bodies (firms, trade unions, family farms, cooperatives); social bodies (churches,
clubs, athletic associations); and educational bodies(schools, colleges, vocational training
centers)”.
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Nesse sentido, outro elemento importante na andlise juridica de politicas
publicas é a prdpria ideia de “arranjo institucional”, Conforme observa Buccr (2013,
p. 238):

O arranjo institucional de uma politica compreende seu marco
geral de acao, incluindo uma norma instituidora (com o perdao da
tautologia), da qual conste o quadro geral de organizacdo da
atuacao do Poder Publico, com a discriminacao das autoridades
competentes, as decisdes previstas para a concretizagao da politica,
além do balizamento geral das condutas dos agentes privados
envolvidos, tanto os protagonistas da politica quanto os seus
destinatarios ou pessoas e entes por ela afetados, como empresas e
consumidores, por exemplo.

O arranjo institucional comporta uma andlise especifica, seus
componentes podendo indicar maior ou menor aptidao para os
resultados, considerado um conjunto de variaveis, a partir dos
elementos que compdem o modelo. (BUCCI, 2013, p. 238)

A ideia de desenho politico-institucional se insere nessa concepgao teodrica,
realcando a relevancia dos elementos juridicos capazes de dar sustentagao a
determinado arranjo que institucionaliza — ou seja, confere consisténcia e
permanéncia — determinada politica publica, favorecendo a produgao dos efeitos
almejados.

Percebe-se, assim, que, apesar de suas diferencas semanticas, a categoria
instituicdo surge como elemento de “conexao entre varios campos do conhecimento
que se ocupam das politicas publicas” (Bucci, 2013, p. 206), o que favorece seu uso
para o desenvolvimento de estratégias metodoldgicas em seu estudo pelos juristas.

Dentre as vdrias abordagens da literatura neoinstitucionalista, parece-nos
especialmente promissora, como ferramenta para o estudioso do direito, a vertente
historica. Para os que adotam essa grade de andlise, estudar a trajetdria das
instituicoes é especialmente importante na explicacdo do status quo, especialmente
por que, conforme observa ELLEN IMMERGUT (1996, p. 158),

As institui¢des explicam muito do que acontece na vida politica —
os tipos de organizagdes de interesse que terdo sucesso, as pressoes
para consolidar interesses, a utilidade da mobilizacdo dos
membros das organizagdes e até que ponto a cooperagao ou a
defeccao serd uma estratégica proveitosa. (IMMERGUT, 1996, p.
158)

Conforme enfatizam LESSARD e CARPENTIER (2016, p. 19), “[u]lm estudo da
trajetoria permite reconstruir a vida de uma politica, os discursos, os argumentos,
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as dimensoes legislativas e regulamentares, bem como as transformacoes, inflexdes
e evolugoes da politica”.

A propésito do interesse do estudo historico das institui¢des, PAUL PIERSON
e THEDA SKOCPOL (1999, p. 29) chamam a aten¢ao para o poder explicativo dos
processos temporais, que nao sao “neutros”, como geralmente o consideramos:

No centro de tal esfor¢o estd o entendimento de que a
sequéncia temporal pode ser um elemento critico da vida
social. Existem excelentes razoes tedricas para acreditar que a
ordem na qual eventos ou processos ocorrem pode
influenciar bastante os resultados que se desdobram ao longo
do tempo. Infelizmente, muitas das andlises “centradas em
variaveis”, predominantes na ciéncia politica, ignoram
questdes de ordenagao temporal. As investigagOes
geralmente tiram um “instantaneo” das sociedades, e as
disputas entre as teorias concorrentes centram-se em quais
fatores no ambiente atual geram resultados politicos
relevantes. A importancia de tais fatores ou varidveis, no
entanto, é frequentemente distorcida quando sao arrancados
de seu contexto temporal. (SKOCPOL, 1999, p. 29, traducao
livre)®

Referem-se o0s autores a importancia de compreender os
condicionamentos que o processo historico impode as escolhas presentes, tratado
pela literatura como path dependence, ou dependéncia da trajetdria . Com base nesses
mesmos autores, PAULO SENA sintetiza os tragos essenciais da teoria (2017, p. 275):
Segundo essa visao, uma vez que uma trajetdria € estabelecida, o processo de
autorrefor¢o torna muito dificil sua reversao. Alternativas politicas que um dia
foram plausiveis sao retiradas do leque de opg¢des e se tornam irremediavelmente
perdidas, ainda que no longo prazo o resultado seja a geragao de beneficios mais
baixos do que a alternativa perdida. Os momentos e conjunturas “fundadores”,
presentes no inicio da implementagao da politica, sao determinantes (PIERSON,
2000; 2004). Resultados em conjunturas criticas (critical juncture) deflagram
mecanismos de feedback que reforcam padrdes no futuro, que podem tornar

5 No original: “At the heart of such an effort is an understanding that sequencing can be a critical
element of social life. There are excellent theoretical reasons to believe that the order in which
events or processes occur may greatly influence the outcomes that unfold over time.
Unfortunately, many of the “variable -centered” analyses that are predominant in political science
ignore issues of temporal ordering. Investigations typically take a “snapshot” view of societies,
and disputes among competing theories center on which factors in the current environment
generate important political outcomes. The significance of such factors or variables, however, is
frequently distorted when they are ripped from their temporal context.”
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inercial a nova trajetoria, distinta da imaginada e desejada (SKOCPOL; PIERSON,
2002).

Conforme anotam PRADO e TREBILCOCK (2009), trés elementos geralmente sao
associados a teoria da dependéncia da trajetoria: switching costs — isto é, custos de
mudanga, que geram resisténcia por aqueles que os assumirdao e que tenham
interesse em manter o status quo —, self-reinforcing mechanisms — ou seja, mecanismos
de autorreforco, que dizem respeito especialmente as normas e padroes aplicados
pelos atores e que sao encarados como investimentos a serem mantidos, por
propiciarem retornos crescentes (efeitos de aprendizado, efeitos de coordenagao,
expectativas adaptativas, etc.) — e critical juncture — isto é, encruzilhadas criticas,®
situagOes decisivas que “tendem a gerar influéncias continuadas sobre a trajetdria
subsequente de eventos” (MARQUES, 2015).

A partir de tais elementos tedricos — sem exclusao de outros aportes do
campo de pesquisa das politicas publicas, como a andlise de processos decisorios —
desenvolvemos nosso estudo sobre a trajetoria das carreiras docentes no pais e as
politicas a elas associadas.

III. A UTILIZACAO DO INSTITUCIONALISMO HISTORICO PARA ANALISE
JURIDICA DA TRAJETORIA DA POLITICA DE CARREIRA DOCENTE NO BRASIL

A pesquisa que realizamos deu especial atencao ao magistério como instituicao
historicamente construida e que carrega em seu bojo — para o bem e para o mal — a
carga inercial dessa trajetoria. Ademais, ela se insere em um complexo sistema de
institui¢oes e é permeada pelos valores e ideias que transitam nessas instituigoes,
para nao falar nos arranjos de poder que elas cristalizam.

Também nao se pode deixar de observar que a institui¢do do magistério publico
¢ uma dentre outras instituicbes do Estado Brasileiro e que um elemento
especialmente importante — que compoe a verdadeira carnadura das institui¢oes
estatais — € a conformacao que lhes da o Direito.

A preocupagao em dotar o magistério de um regime legal de carater nacional é
precoce. Alguns anos passados da outorga de nossa primeira Constitui¢ao, é
editada a Lei de 15 de outubro de 1827, que dispde que “em todas as cidades, vilas
e lugares mais populosos, haverdo (sic) as escolas de primeiras letras que forem
necessarias” (art. 1°) e estabelece medidas administrativas necessarias para tal
intento, tais como o concurso publico e os requisitos para o desempenho do
magistério, piso e teto salarial dos docentes e até mesmo um esboco de curriculo
minimo. Destacamos:

¢ Preferimos adotar a tradugdo “encruzilhada critica” a mais comumente adotada “conjuntura
critica”, seguindo o exemplo de Maria Herminia Tavares de Almeida (2018). Parece-nos que essa
altima forma esmaece a expressividade da locugao original, que sugere a oportunidade temporal
em que € possivel promover mudangas de forma intencional.
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Art. 2° Os Presidentes das provincias, em Conselho e com audiéncia
das respectivas Camaras, enquanto nao tiverem exercicio os
Conselhos gerais, marcardao o numero e localidades das escolas,
podendo extinguir as que existem em lugares pouco populosos e
remover 0s Professores delas para as que se criarem, onde mais
aproveitem, dando conta a Assembleia Geral para final resolugao.
Art. 32 Os Presidentes, em Conselho, taxardo inteiramente os
ordenados dos Professores, regulando-os de 200$000 a 500$000
anuais: com atengao as circunstancias da populacado e carestia dos
lugares, e o fardo presente a Assembleia Geral para a aprovagao.
[...]

Art. 6° Os professores ensinarao a ler, escrever, as quatro operagoes
de aritmética, pratica de quebrados, decimais e proporcdes, as
nogdes mais gerais de geometria pratica, a gramatica de lingua
nacional, e os principios de moral crista e da doutrina da religiao
catdlica e apostolica romana, proporcionados a compreensao dos
meninos; preferindo para as leituras a Constitui¢cao do Império e a
Histdria do Brasil.

Art. 7° Os que pretenderem ser providos nas cadeiras serao
examinados publicamente perante os Presidentes, em Conselho; e
estes proverdao o que for julgado mais digno e darao parte ao
Governo para sua legal nomeacao.

[...]

Art. 13° As mestras vencerdao os mesmos ordenados e gratificagdes
concedidas aos Mestres.

Fato é que, ndo obstante a medida legislativa fosse avangada para os padroes da
época, ndo encontrava suporte nas instituicdes do Império, para que suas
prescri¢oes fossem efetivadas. Houve algumas iniciativas reformistas,” mas cuja
implementacao foi malograda ou limitada apenas as escolas da Corte.

7 Como o Projeto Torres-Homem (1847), que buscava a ampliacao do ensino publico na Corte; a
Reforma Couto Ferraz (1854), que determinou medidas regulatdrias dos estabelecimentos
escolares e criou um sistema hierarquico de fiscalizacao do ensino, além do que, estabeleceu um
primeiro estatuto do magistério, com regras detalhadas referentes a admissao, remuneracao,
progressao funcional e aposentadoria dos professores publicos, influenciando a legislagao de
algumas provincias; a malograda Reforma Ledncio de Carvalho (1879), que tencionava promover
uma reforma liberal do ensino, e no qual se vé delineada uma tentativa de instituir, pela primeira
vez, a obrigatoriedade do ensino primario e previa a criagdo, na Corte e nas provincias, de escolas
normais. Esta tltima, acabou por ensejar a formacao dos alentados pareceres de Rui Barbosa, em
1882, que embora nao tenham influenciado a politica do seu tempo, exerceram forte impressao nos
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Dentre as varias razdes do fracasso dos projetos reformistas — que nao temos
aqui a oportunidade de investigar mais aprofundadamente — certamente esta o
sistema do Padroado Régio, que promovia um entrelacamento entre os interesses
do Estado e da Religiao, com forte influéncia religiosa nos debates politico-
legislativos. Além de ser a maior provedora dos servigos educacionais, a Igreja
Catolica era, por assim dizer, a “diretora moral” da sociedade, sendo que a
estruturagao de um sistema educacional liberal poria em risco essa funcao. Havia
mesmo quem negasse ao Estado a competéncia em matéria educacional, cabendo-
lhe apenas garantir a liberdade (exclusiva) de ensino das institui¢oes religiosas
(MARTINS, 1979, p. 56).

Outro aspecto que tem sido aventado pela literatura especializada, como
elemento explicativo da precariedade da estrutura educacional, esta no
cometimento as provincias da tarefa de criar e manter os estabelecimentos
escolares, a partir do Ato Adicional de 1834. Nao obstante a forma unitdria do
Estado Imperial, a execu¢do da politica educacional era descentralizada e nao
haveria fiscalizagao e tampouco estimulo por parte do Governo Central.® As
municipalidades, por sua vez, tinham pouca capacidade de estruturar sistemas de
ensino proprio.

Por fim, ndo se pode esquecer tratar-se de uma sociedade predominantemente
agraria, governada por uma elite escravagista, para quem a educagao publica nao
era, efetivamente, uma prioridade. Aumentar as escolhas profissionais da mao de
obra livre e permitir-lhe o exercicio da liberdade eleitoral — restrita aos
alfabetizados, pela reforma de 1870 (Lei Saraiva) — eram possiveis consequéncias
que constituiam desincentivos para a elite do Império.

A proclamacdo da Republica nao alterou substancialmente esse quadro, pois
ainda remanesciam muitas das instituigdes retrogradas do periodo imperial e
permanecia intacta a estrutura oligarquica da sociedade brasileira.

educadores do século seguinte, especialmente os que cerraram fileiras no Movimento
Escolanovista, a partir da década de 1920 (NAGLE, 2009, p. 264).

8 Ha certa hegemonia dessa critica na literatura especializada, embora valha o registro de que ha
historiadores educacionais que questionam o peso atribuido ao Ato Adicional na debilidade de
ensino no periodo imperial, como CASTANHA (2006). Para MARTINS (2011, p. 47-63) que relata
detalhadamente o debate académico acerca do impacto do Ato Adicional na estruturacdo do
ensino no periodo imperial, o Ato Adicional foi vilanizado injustamente, especialmente porque
seu intento de descentralizagao se viu frustrado pela Lei de Interpretagao de 1840, que reduziu seu
escopo. Ademais, as provincias ndo estavam impedidas de criar tributos para financiamento da
educacdo. Portanto, a omissao adviria da falta de vontade politica dos governantes. Para SUCUPIRA
(2014), “a inten¢ao do Ato de remover dificuldades oriundas de ag¢des desvinculadas das
realidades locais e de fortalecer o poder provincial nao produziu os efeitos desejados no campo da
instrugdo publica. Nado fez nascer nas assembleias provinciais a consciéncia do imperativo
democratico-liberal de universalizar a educacdo basica”.
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Destaca-se aqui especialmente o limitado papel da Unido em matéria
educacional,’ ficando ao alvedrio dos Governos Estaduais a conformacao da
educacao basica. A despeito de algumas iniciativas locais — como a reforma paulista
iniciada por CAETANO DE CAMPOS em 1890 — o quadro educacional permanecia
desolador, inclusive no tocante a profissionalizagdo da carreira docente.
Depoimento contemporaneo do jornalista, educador e escritor José Getulio da
FROTA PESSOA,!° dado em inquérito produzido por JOAO DO R1O (1908, p. 196), é
eloquente:

[...] ainstrucdo popular é, pouco mais ou menos, o que € na Russia.
Setenta e cinco ou oitenta por cento dos individuos sao analfabetos.
Os cargos do magistério sao privativos dos filhotes politicos dos
pequenos chefes locais. Distribuem-se os lugares de professores
como os de escriturdrios de cartério. Um professor adverso aos
governantes ¢ um inimigo publico. Querem-se cabos de eleicao e
nao mestres de ensino. Nem se faz questdo de que haja uma
instrucao publica, senao de que exista um quadro de empregados,
para prémio dos apaniguados.

Esta é a situagao geral, se, no entanto, excetuarmos trés ou quatro
Estados, que escapam, aqui e ali, a umas ou outras dessas
arguigoes.

Somente a partir da Revolugao de 1930 se percebe uma encruzilhada critica
(critical juncture), a permitir fosse esbocado um projeto nacional de educacao,
reforcados os poderes da Uniao na coordenacao dos demais entes federativos. As
ideias modernizadoras trazidas pelo chamado Movimento Escolanovista — que
defendia uma agenda politica em favor da escola publica, gratuita, obrigatdria e
laica, consagrada por meio do Manifesto dos Pioneiros da Educagdo, de 1932 — acabam
por influenciar a conformagao do tema na Constituigao de 1934."

® A primeira Carta Republicana foi extremamente econdmica ao dispor sobre a educagio publica,
sendo que, no rol de direitos, limitou-se a zelar pela laicidade do ensino publico (art. 72, § 6° - Sera
leigo o ensino ministrado nos estabelecimentos publicos). A Unido eram reservadas as
competéncias exclusivas de legislar sobre o ensino superior (art. 33, inciso 30) e de ministrar o
ensino secundério no Distrito Federal; também lhe era atribuida a competéncia, porém nao
exclusiva, de criar institui¢des de ensino superior e secundario nos estados (art. 35, inciso 3°).

10 FROTA PESSOA (1875-1951) foi também um dos expoentes do movimento escolanovista, adiante
explicado, tendo disseminado suas ideias educacionais por meio da atividade jornalistica. Suas
ideias foram reunidas em publicacdo realizada sob os auspicios do Ministério da Educacdo e
Cultura, como exemplar da colecaio Educadores e disponibilizada digitalmente em:
<http://www.dominiopublico.gov.br/ download/texto/me4700.pdf>. Acesso em: 25.06.2017.

1 No que tange ao regime docente, cumpre destacar os seguintes pontos da nova Carta: a)
reconhecimento dos estabelecimentos particulares, pelo Poder Publico, condicionado a
remuneragao condigna e reconhecimento de estabilidade dos professores (art. 150, par. tnico, f);
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O contraste entre a Constituicao de 1934 e a de 1891 é notavel em todos os
aspectos, dado o relativamente curto intervalo entre tais Cartas. No ambito
educacional, nao ha duvida de que ela é um documento de conciliagao entre visoes
de mundo distintas e que busca dar ndo apenas uma, mas muitas e variadas
respostas ao que era considerado um problema central da vida brasileira.’? Nesse
sentido, o paralelo com a Constituigao de 1988 é incontornavel.

De fato, a agenda democratico-modernizadora e um projeto educacional
nacional efetivamente inclusivo — aspiracao dos pioneiros de 1932 — somente veio a
ser inteiramente recuperado com a Constituicdo de 1988. Nesse sentido, ela
representa uma encruzilhada critica muito mais relevante, pois o projeto de 1934
rapidamente se frustrou, com o advento do Estado Novo, em 1937.

Alias, o elitismo educacional que caracteriza a ideologia estadonovista (PILETTL;
PILETTI, 2012, p. 184) persistiu ao longo do entreato democratico de 1946 a 1964,
conforme aponta pesquisa recente de KANG (2017), nao obstante os esforgos de
ANISIO TEIXEIRA e de outros educadores progressistas, em democratizar o acesso ao
ensino. O Golpe de 1964 instaurou o que ABRUCIO designa como um “unionismo-
autoritario” que estabeleceu “forte centralizagao decisoria, marcada por um estilo

b) garantia da liberdade de catedra (art. 155); c) obrigatoriedade de concurso publico para
provimento dos cargos do magistério oficial (art. 158, caput); admite-se, todavia, a contratacao
temporaria de professores renomados, nacionais ou estrangeiros; d) garantias de vitaliciedade e
inamovibilidade aos professores nomeados por concursos para os institutos oficiais, bem como o
aproveitamento em outra catedra, em caso de extingdo da cadeira (art. 158, § 2°).

12 Apontada como primeira constituicao a estabelecer um modelo de Estado Social (BONAVIDES e
ANDRADE, 1991, p. 319), a Constituigao de 1934 estabeleceu extensa disciplina na matéria
educacional, destacando-se: a) previsao de competéncia concorrente da Uniao e dos Estados para
“difundir a instru¢do publica em todos os seus graus”, alterando a divisao de tarefas que
remontava ao Ato Adicional de 1834; b) competéncia da Unido para “tracar as diretrizes da
educacgado nacional” (art. 52, XIV); ¢) reconhecimento da educacao como direito social, devendo ser
ministrada pela familia — aqui se faz sentir o dedo de correntes tradicionalistas — e pelo Poder
Publico (art. 149); d) competéncia da Uniao para fixar o plano nacional de educagao, aplicavel a
todos os graus e ramos, bem como coordenar e fiscalizar a sua execugdo, em todo o territoério do
pais (art. 150, a), tal plano deve ser formulado pelo Conselho Nacional de Educagao e aprovado
pelo Legislativo (art. 152); e) ensino primario integral gratuito e de frequéncia obrigatdria —
percebamos que nao se fala de oferta ou matricula obrigatdria — extensivo aos adultos (art. 150,
par. Unico, a); f) “tendéncia a gratuidade” dos demais niveis de ensino, para torna-los mais
acessiveis (art. 150, par. tinico, b); g) liberdade de ensino em todos os graus e ramos, observadas
as prescri¢does da legislagao federal e da estadual (art. 150, par. tnico, c); h) acdo supletiva e
fomentadora da Uniao, por meio de estudos, inquéritos, demonstragoes e subvengdes (art. 150, e);
i) previsao de provas de admissdo baseadas na inteligéncia ou aproveitamento, dado o
reconhecimento da limitagao de capacidade dos estabelecimentos escolares (art. 150, par. tnico,
e); j) criacao de Conselhos de Educacdo nos Estados e no Distrito Federal, de atuagao correlata a
do Conselho Nacional e de departamentos autdnomos de administracdo do ensino (art. 152, par.
unico); k) isencado aos estabelecimentos particulares que ministrem ensino primario e profissional
de forma gratuita (art. 154); 1) previsao de fundos educacionais no dmbito da Unido, Estados e
Distrito Federal e a vinculagao de receitas destinadas a educagao — dez por cento nos Estados e
vinte por centro no Distrito Federal (art. 156 e 157).
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tecnocratico-autoritario.” (2010, p. 56). Ademais, caracteriza-se o periodo ditatorial
pela subtracao de receitas que antes eram vinculadas a educagdo, sendo que a
expansao do ensino se faz a custa da proletarizacdo da profissao docente (FERREIRA
JR e BITTAR, 2006, p. 1175).

A Constituigao de 1988 recupera, como dissemos, o ideal escolanovista de
promocao da escola publica, gratuita, obrigatoria e laica, como elemento de um
novo projeto de Estado Social, voltado a “constru¢ao de uma sociedade livre, justa
e solidaria” (art. 3° I). A realizagao desse projeto somente é possivel por meio de
um novo modelo de atuagao estatal de enfrentamento dos problemas coletivos, em
toda a sua complexidade (econdmica, juridica, social, politica, geografica etc.). Tal
modelo se caracteriza pela formulacdo de politicas piiblicas e pela substituicao do
government by law do Estado Liberal pelo government by policies do Estado Social.
Politicas publicas, conforme licao de BuccI (2002, p. 241), “sao programas de agao
governamental visando a coordenar os meios a disposi¢cdo do Estado e as
atividades privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e
politicamente determinados”.

A politica educacional tragada a partir dos comandos da Constituigao de 1988
pressupoOe também a constitui¢ao de uma politica de carreira docente, que tenha como
diretrizes: o estabelecimento de planos de carreira para o magistério em todas as
unidades da federagao (art. 206, inciso V) e a fixagao de um piso salarial nacional para
os professores (art. 206, inciso VIII)."3

A luz do que ja esbogamos, no tocante a teoria da dependéncia da trajetéria,
especialmente no que tange a constru¢ao de uma politica nacional de carreira
docente, os custos de mudanca referentes a implantacao de tais diretrizes
constitucionais dizem respeito a perda de poder politico relacionado a gestao
descentralizada das referidas carreiras — visto que cerca de 98% dos docente é
vinculado as redes estaduais e municipais — além das incertezas em relagao ao custo
financeiro-orcamentario a ser suportado por eventuais mudangas a serem
implementadas a partir do centro.

No tocante aos mecanismos de autorreforco, observa-se que o modelo federativo
brasileiro, construido na Constituigao de 1988, implica na tentativa de conciliagao
de tendéncias contrdrias, que se encontram em permanente tensdo desde os
momentos iniciais do Estado-nacgado, alternando-se em movimento de sistole e
didstole. O modelo federativo instaurado na Primeira Reptblica, marcado pela
descentralizagao oligarquica foi substituido pelo modelo autoritario-modernizador

13 Esclarega-se que, no texto original da CF/88, ambas as diretrizes estavam concentradas em um
Unico inciso, com redacdo distinta da atualmente vigente, que ora abrange também o piso dos
demais profissionais da educacao. O texto de 1988 dizia: “Art. 206. O ensino sera ministrado com
base nos seguintes principios: [...]: V - valorizagao dos profissionais do ensino, garantido, na forma
da lei, plano de carreira para o magistério publico, com piso salarial profissional e ingresso
exclusivamente por concurso publico de provas e titulos, assegurado regime juridico tinico para
todas as institui¢des mantidas pela Uniao”.
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dos anos Vargas, sendo sucedido por uma descentralizagio timida, na
redemocratizacao de 1946, revertida inteiramente pelo modelo de unionismo-
autoritdrio instaurado pela ditadura militar apds o golpe de 1964. (ABRUCIO; SANO,
2011; GRIN; ABRUCIO, 2016).

Com a redemocratizagdao, acentuou-se a tendéncia descentralizadora,
ampliando-se a autonomia dos Estados e integrando os Municipios no pacto
federativo, com o que se estabeleceu o chamado federalismo tripartite ou de segundo
grau (BONAVIDES, 2011, p. 344-348).1

Aqui, duas explicagdes concorrem para os desenvolvimentos posteriores do
modelo. ABRUCIO (1994) aponta a preponderancia politica dos Governadores, na
reformatacao do pacto federativo, propiciando um “federalismo estadualista”, que
aumentou as disponibilidades financeiras para os Estados sem lhes atribuir
maiores responsabilidades e conferiu enorme poder de veto aos Governadores, por
meio do controle das bancadas no Legislativo Federal.

Em outra linha de interpretacdo, desenvolvida por meio da andlise do processo
de centralizagao ocorrido a partir das reformas constitucionais do periodo FHC,
ARRETCHE (2009) entende que o desenho institucional da Constituicao de 1988,
especialmente em razdo da reparticdio de competéncias e do facilitado
procedimento de aprovacdo de Emendas Constitucionais e demais diplomas
legislativos, possibilitava ao Governo Federal expandir a autoridade da Unido. O
poder de veto dos Governadores nao era determinante, dado que o comportamento
dos legisladores federais era movido mais pela coordenacao partidaria do que pela
influéncia dos entes estaduais.

Na esteira da analise de MARCO AURELIO MARRAFON, parece-nos que “ambos
abordam as questdes por angulos distintos que, conjugados, ajudam a
compreender melhor os problemas de (des)equilibrio federativo nos dias de hoje”
(2014, p. 116).

A tendéncia de impor algum nivel de coordenagao, a partir das competéncias
regulatdrias da Unido e da capacidade do Governo Federal de exercer alto nivel de
controle sobre a agenda do Legislativo — ressalvados os momentos em que o
chamado Presidencialismo de coalizao (ABRANCHES, 1988) entrou em estresse — é
um trago inegavel da Constituicao de 1988, que, por sua vez, foi em varios aspectos
conformada por decisoes tomadas pelos regimes anteriores. Dentre essas decisoes
pretéritas, destaca-se a sobrerrepresentagao dos Estados menos desenvolvidos, o
que favorece o papel da Unido como instancia arbitral do equilibrio federativo e
propicia decisdes que favorecam a redistribuicio de recursos em ambito
intrafederativo — a exemplo do FUNDEF e do FUNDEB.

Outra decisao do Constituinte de 1988 que produziu efeitos de longo prazo, foi
a municipalizacdo da prestagao das etapas iniciais da educagdo basica. Esse
processo ja havia se iniciado antes mesmo da redemocratizacao, por efeito de

14 Ressalte-se que nem todos os doutrinadores aceitam a tese de que os municipios sdo componentes
da federacdo, a exemplo de SILVA (2013, p. 476-478) e MENDES e BRANCO (2013, p. 798-799).
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politicas do MEC voltadas a efetivar aspectos descentralizadores da Lei de
Diretrizes e Bases de 1971. Os efeitos, ao nivel do chao, foram sintetizados por
MONLEVADE (2000, p. 44):

[...] o movimento de municipalizagdo do ensino de 1° Grau nos
Estados do Nordeste e Norte levou a um intoleravel aviltamento
dos salarios das professoras, principalmente nas escolas rurais. A
cada Municipio novo que se criava, novas despesas entravam em
disputa com as da educagdo: pagamento da administracao, dos
vereadores da Camara Municipal que desde 1975 passaram a ter
direito de subsidios crescentes, dos empregos ou subempregos
gerados nas campanhas eleitorais.

ABRUCIO (2010, p. 46) reconhece que, nao obstante a descentralizacao possa
propiciar o aumento de eficiéncia na alocacao de recursos e na implementacao das
politicas, as caracteristicas do Estado brasileiro nem sempre favoreceram a
realizacao desse potencial:

S6 que os resultados da municipalizagdo das politicas foram
bastante dispares, pois resultados negativos também foram
produzidos. Entre estes, destacam-se a dependéncia financeira ou
a escassez de recursos para dar conta das demandas dos cidadaos;
baixa capacidade administrativa, o que implica dificuldade para
formular e implementar os programas governamentais, mesmo
quando ha dinheiro federal ou estadual envolvido; e os males que
atrapalham a democratizagao dos municipios, como o clientelismo,
a “prefeiturizacao” (isto €, o excesso de poder nas maos do
prefeito), o pouco interesse em participar politicamente e/ou de
controlar os governantes.

Esses efeitos deletérios foram potencializados pelo processo de emancipagao de
municipios nos primeiros anos da Nova Republica,’® com a proliferagao de entes
subnacionais destituidos de capacidade administrativa e financeira, o que ampliou
o custo operacional do aparato estatal, pela redundancia de estruturas
administrativas, sem um incremento da qualidade dos servigos prestados.

15 Desde 1985, a intensa criagao e instalagao de municipios no Brasil tém sido parte de um processo
mais geral de descentralizacdo. De 1984 a 2000 foram instalados (a instalacdo corresponde ao inicio
de funcionamento efetivo do municipio, o que se da com a eleigdo do primeiro prefeito) 1.405
municipios no pais, sendo as regides Sul e Nordeste as que mais contribuiram em termos absolutos
para esse crescimento. Como, em 1984, existiam 4.102 municipios no Brasil, os novos municipios
correspondem a um aumento de 34,3%. (MAGALHAES, 2007).
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Ressalve-se que a capilaridade propiciada pela municipalizagao certamente
contribuiu para a universalizagao do ensino basico, mas com reconhecida perda de
qualidade ao longo do processo. Somente no segundo decénio da nova ordem
constitucional percebe-se a retomada de um esforco de coordenacao, a partir do
centro, com vistas a melhoria das condi¢oes de ensino.

Esse esfor¢o de coordenacgao nao teria sido possivel, porém, sem uma outra
“encruzilhada critica”: a constitui¢ao do FUNDEEF, pela EC 14/96. Conforme anota
MARTINS (2011, p. 14), “somente com o FUNDEF - sem imposi¢ao, mas com forte
indugdo - houve aumento do grau de oferta do ensino fundamental pelos
municipios”, acomodando-se o conflito federativo que travavam com os
respectivos Estados.

Embora os efeitos da criagao do FUNDEF sobre a valorizagao do magistério
sejam controversos, o engenhoso mecanismo ali estabelecido propiciou a
equalizacao dos recursos no ambito das redes estaduais e municipais, o que
favoreceu uma melhor conjugacao de esfor¢os na tarefa educacional. Porém,
somente com o advento de uma versdao aprimorada do arranjo, por meio da
instituicdo do FUNDEB, pela EC n® 53/2006, percebeu-se um efetivo salto no
financiamento educacional e na atuacao coordenadora da Uniao.

O FUNDEB promoveu varios aprimoramentos em relagao ao FUNDEEF, !¢ sendo
que, no que nos interessa especialmente, marcou um ponto de inflexao em relacao
ao papel da Unido. PINTO observa que “[d]iferentemente do FUNDEEF, [...] o
FUNDEB teve um impacto significativo na reducdo das disparidades inter-
regionais, devido, particularmente, a ampliacao do complemento financeiro da
Uniao” (2014, p. 633).

No mesmo sentido, apontam BuCCI e VILARINO (2013, p. 127):

A outra inovagao importante do FUNDEB foi o aumento do aporte
financeiro da Uniao, que se multiplicou por dez em relacao do que
ocorria no FUNDEF, nos termos do art. 6° da Lei n® 11.494, de 20 de
junho de 2007. Isso alterou nao apenas o investimento publico
direto em Educacgao, que subiu de 4,1% do PIB em 2002 para 5,1%
do PIB em 2010, mas também, em substancia, o padrdao do
relacionamento federativo, visto que a Unido deixou de enunciar,
apenas nominalmente, a sua participacdo na Educac¢ao Basica e
passou a exercer responsabilidade ativa, comprometendo-se com
seu financiamento.

O rearranjo promovido pelo FUNDEB possibilitou que a Unidao assumisse um
maior protagonismo na coordenac¢ao dos demais entes federativos e tomasse

6 Veja quadro  comparativo  entre o FUNDEF e o FUNDEB em:
<ftp://ftp.fnde.gov.br/web/fundeb/quadro_ comparativo_fundeb_fundef.pdf>. Acesso em: 23 jul.
2018.
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medidas mais efetivas para a valorizacao da docéncia, conforme adiante veremos.
Confirma-se aqui a observagao de CHARLES LINDBLOM, ao defender o
incrementalismo como processo de decisdo e implementacao de politicas publicas
em ambientes democraticos, onde “uma sequéncia veloz de pequenas mudangas
pode alterar o status quo mais rapidamente que reformas de grande monta que se
dao com menor frequéncia”. (LINDBLOM, 1979, tradugao nossa).!”

A partir dessa inovagao, abriu-se caminho para medidas de enorme impacto, no
bojo do chamado Plano de Desenvolvimento da Educagao (2007). Sob o aspecto
formal, o Plano nao foi veiculado por meio de um diploma juridico unificado,
embora seu programa estratégico tenha sido formulado por meio do Plano de
Metas Compromisso Todos pela Educacado, constante do Decreto n® 6.094, de 24 de
abril de 2007.

Conforme observa SAVIANI (2007, p. 1.233), o PDE “aparece como um grande
guarda-chuva que abriga praticamente todos os programas em desenvolvimento
pelo MEC”, compreendendo cerca de 30 agdes “que cobrem todas as areas de
atuacao do MEC, abrangendo os niveis e modalidades de ensino, além de medidas
de apoio e de infraestrutura.” Buscava-se, assim, promover, no ambito da
educagdo, um arco de atuacdo semelhante ao Programa de Aceleragao do
Crescimento (PAC), motivo pelo qual o programa ficou conhecido também como o
“PAC da educagao”.!®

Dentre as ac¢oes decorrentes do PDE, destaca-se especialmente a aprovagao da
Lei do Piso Salarial Profissional Nacional do Magistério — Lei n® 11.738/2008. A
referida lei produziu um efetivo impacto na condigao remuneratoria dos docentes,
nao obstante tenha gerado insatisfagao por parte dos Governadores de Estado. Essa
insatisfagao depois se manifestou de maneira contenciosa, por meio de varias
demandas, instaurando um conflito federativo que ainda nao findou, iniciando
pelo ajuizamento de ADI que questionava a constitucionalidade do diploma.?®

Quanto a articulagdo interfederativa, o PDE pretendeu reorganiza-la a partir do
plano de metas constante do Decreto n° 6.094/2007, que é articulado em trés
componentes estruturantes, conforme analise de BUCCI e VILARINO (2013, p. 128-
129):

17 No original: “A fast-moving sequence of small changes can more speedily accomplish a drastic
alteration of the status quo than can an only infrequent major policy change”. Os dois textos de
LINDBLOM aqui citados podem ser lidos em portugués em HEIDEMANN e SALM (2014).

18 Um ano apos o seu langamento, a imprensa ainda se referia ao plano dessa forma, conforme se vé
pela noticia da Folha de Sao Paulo: “Verba do PAC da Educagao demora a sair”, de 19 de maio de
2008, p. Co6. Disponivel em: <https://wwwl.folha.uol.com.br/fsp/cotidian/ff1905200817.htm>.
Acesso em 15 set. 2018.

19 Embora os Estados proponentes tenham obtido medida cautelar, que suspendeu a implementacgao
do piso até o julgamento do mérito, a acdo foi julgada improcedente pelo STF. Vide: ADI 4167,
Relator(a): Min. JOAQUIM BARBOSA, Tribunal Pleno, julgado em 27/04/2011 (DJe-162 DIVULG
23-08-2011 PUBLIC 24-08-2011 EMENT VOL-02572-01 PP-00035 RTJ] VOL-00220-01 PP-00158
RJTJRS v. 46, n. 282, 2011, p. 29-83).
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a) o primeiro componente consiste na mobiliza¢do social pela
melhoria da qualidade educacional, cuja trajetdria é tracada por
meio da propositura de um novo indicador, o IDEB — Indice de
Desenvolvimento da Educacao Basica, construido com base nao
apenas no desempenho dos alunos, mensurado por meio das
provas aplicadas em ambito nacional, mas também pelo
rendimento escolar, ou seja, os dados sobre progressao e
permanéncia dos alunos no ciclo educacional.

b) o segundo componente ¢ a pactuagao das metas por meio de
termo de adesdo voluntaria com as outras unidades federativas,
utilizando-se a evolugao do IDEB como indicador objetivo para
verificar a evoluc¢ao das redes de ensino;

) o terceiro e ultimo componente consiste na “estruturacdo de
programas e acgdes de assisténcia técnica e financeira, até entao
prestados de maneira arbitraria e desvinculada de uma ldgica
macro-organizativa, de ambito nacional.

Este ultimo componente se d4 por meio da elaboracdao de Planos de Acgodes
Articuladas (PAR), construidos a partir da interacao entre a equipe do MEC e os
entes federativos aderentes, nos quais sao estabelecidas medidas concretas,
direcionadas a consecugao das 28 diretrizes constantes do plano de metas,
consideradas essenciais para a evolu¢ao da qualidade da educacdo basica.

Conjuga-se no modelo do PAR alguns elementos que consideramos valiosos
para uma pratica de articulagio federativa que supere a dicotomia
autoritaria/clientelista:

e a adesdo voluntaria das entidades subnacionais, em torno de compromissos
objetivos, respeitando-se a autonomia federativa;

e a eleicao dos entes a receberem apoio, com base em critérios objetivos, tendo
por base o IDEB, as possibilidades de incremento desse indice e a capacidade
financeira e técnica do ente apoiado;

e a estipulagdo de medidas concretas baseando-se em diagndstico com a
participagao dos gestores e educadores locais, por meio de instrumento
padronizado de avaliagao;

e a articulagdo das medidas em torno de quatro dimensdes previamente
definidas no decreto, a saber: I - gestao educacional; II - formagao de professores e
profissionais de servigos e apoio escolar; III - recursos pedagogicos; IV -
infraestrutura fisica;

e a vigéncia plurianual (quatro anos), evitando a descontinuidade e a
intermiténcia das a¢des programadas;

e a previsdo de instrumentos de monitoramento, manejados pelo MEC e por
Comités a serem instalados em ambito local.
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De maneira geral, percebe-se que a nova dinamica inaugurada a partir das
medidas do PDE propiciou sensivel evolugao na qualidade educacional, agora
mensurada pelo IDEB, especialmente no ensino fundamental.? Na remuneragao
dos docentes, o piso sofreu variagao sensivelmente superior a inflagao no periodo
entre 2010 e 2017 — 42,39% de ganho real — embora ainda haja enorme situagao de
desconformidade em estados e municipios.”

Por essa exposicao, vé-se que as escolhas adotadas no Processo Constituinte de
1988 — algumas delas reativas em relagao ao regime anterior, outras condicionadas
pela estrutura politica dele herdada — produziram um ambiente institucional
favoravel a fragmentacdo de esfor¢os dos entes subnacionais, porém forneceram
também ferramentas de coordena¢ao que foram incrementadas ao longo das
diversas alteragoes do Texto Constitucional e de inovagoes legislativas produzidas
no sentido de propiciar melhor articulagao dos esforgos interfederativos.

Cabe ao Governo Federal o papel de principal empreendedor das medidas que
mobilizem esse potencial de coordenagao, ainda nao suficientemente ativado. As
metas a serem atingidas pelo esfor¢o comum e as estratégias respectivas estao
claramente definidas no Plano Nacional de Educacao, constante da Lei n°
13.005/2014. No tocante a valorizagao docente, destacam-se as metas 17 e 18,% cuja
implementacdo, a vista dos acontecimentos atuais, parece seriamente
comprometida.?

Porém, para entendermos os caminhos possiveis na implementacao de tais
objetivos, é preciso compreender as estratégias de coordenacao disponiveis e os

20 Nos anos iniciais do ensino fundamental, o indice evoluiu de 4,2 (2007) para 5,8 (2017), superando
a meta estabelecida (5,5). Nos anos finais do ensino fundamental, também houve razoavel
evolugao, de 3,8 (2007) para 4,7 (2017), embora nao alcancado a meta estabelecida para o ultimo
ano (5,0). No ensino médio, todavia, a evolucao tem sido menor, de 3,5 (2007) para 3,8 (2017).

21 Levantamento realizado, no ano de 2016, pela Secretaria de Articulagao dos Sistemas de Ensino
(SASE) do MEC aponta baixo percentual de cumprimento da Lei do Piso pelos municipios: apenas
45,5% declararam conformidade com o diploma. Em relagao aos Estados, o mesmo levantamento
aponta que apenas 18 das 27 unidades federativas declararam cumprir o valor minimo do piso

2 Meta 17: valorizar os (as) profissionais do magistério das redes ptiblicas de educagao basica de
forma a equiparar seu rendimento médio ao dos (as) demais profissionais com escolaridade
equivalente, até o final do sexto ano de vigéncia deste PNE.

Meta 18: assegurar, no prazo de 2 (dois) anos, a existéncia de planos de Carreira para os (as)
profissionais da educacdo basica e superior publica de todos os sistemas de ensino e, para o plano
de Carreira dos (as) profissionais da educagao basica publica, tomar como referéncia o piso salarial
nacional profissional, definido em lei federal, nos termos do inciso VIII do art. 206 da Constituicao
Federal.

2 Alias, tal situacdo é comum a quase todas as metas do PNE e ja se desenhava desde o Governo
Temer. Vide reportagem do site G1: Plano Nacional de Educagao tem uma meta alcancada em 20
e risco de estagnagao e descumprimento, diz relatério. G1, 7 de junho de 2018. Disponivel em:
<https://gl.globo.com/ educacao/noticia/plano-nacional-de-educacao-tem-uma-meta-alcancada-
em-20-e-risco-de-estagnacao-e-descumprimento-diz-relatorio.ghtml>. Acesso em: 29 set. 2018.
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riscos e desafios respectivos. Para tanto, propusemos uma tipologia, na forma do
seguinte quadro:

Quadro 1: tipos de coordenagao nas politicas publicas

Tipo de Mecanismo juridico | Riscos/desafios Exemplo

coordenagao de efetivacao

Absorgcao (politica Alteracao Inconstitucionalidade | proposta BUARQUE —

concentrada) constitucional / / Bloqueio politico propde a federalizacao
regulamentagao legal da educagao basica

Direcao (politica Alteragao Conflito federativo/ | Lei do PSPN do

regulatoria) constitucional / Judicializagao magistério

regulamentagao legal

Indugéo (politica de | Medidas de incentivo, | Baixa adesdo / baixa Assisténcia técnica aos

fomento) de cunho técnico ou efetividade Planos de Carreira pelo
financeiro MEC.
Concertacdo Pactos, termos de Assimetria de Pactos pela
(politica pactuada) | cooperacao, capacidades / alfabetizacdo na idade
conveénios auséncia de certa / Arranjos de
monitoramento / Desenvolvimento da
estrutura de Educacao
governanga
adequada

Fonte: elaborado pelo autor

Esse modelo heuristico pode servir como grade inicial de analise para a
compreensao dos obstaculos — inclusive os de natureza juridica — que se interpdem
no caminho do empreendedor da politica publica, permitindo-lhe avaliar a
viabilidade da medida almejada e estratégia mais adequada para sua
implementacao.

No tocante as politicas educacionais, constatamos também que o esfor¢o de
articulacao interfederativa seria certamente facilitado pela instituicdo de um
Sistema Nacional de Educacgao, preconizado no art. 214 da Constituicao, a partir da
redacao que lhe foi conferida pela Emenda Constitucional n® 59/2009.2

24 Art. 214. A lei estabelecera o plano nacional de educagao, de duragao decenal, com o objetivo de
articular o sistema nacional de educagao em regime de colaboracao e definir diretrizes, objetivos,
metas e estratégias de implementacdo para assegurar a manutengao e desenvolvimento do ensino
em seus diversos niveis, etapas e modalidades por meio de a¢des integradas dos poderes puiblicos
das diferentes esferas federativas que conduzam a: I - erradicacdo do analfabetismo; II -
universaliza¢do do atendimento escolar; III - melhoria da qualidade do ensino; IV - formacao para
o trabalho; V - promogao humanistica, cientifica e tecnoldgica do Pais; VI - estabelecimento de
meta de aplicagdo de recursos ptiblicos em educagao como proporgao do produto interno bruto.
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Tal sistema deve ser construido a partir da nogao de regime de colaboragio,
construido em torno dos seguintes pressupostos: (i) papel central da Uniao na
indugao da qualidade na educagdo basica; (ii) autonomia dos Estados e Municipios
para a gestao dos seus sistemas; (iii) modelo de financiamento capaz de assegurar
um padrdo nacional de qualidade; (iv) planejamento decenal articulado entre as
trés esferas de governo; (v) valorizagao dos profissionais da educagao; e (vi)
alinhamento entre curriculo, formagao de professores e avaliacao de aprendizagem
(ALMEIDA JR. et al., 2014, p. 116). A implantacao efetiva de um Sistema Nacional
potencializa a construcdo de politicas pactuadas e favorece o mutuo aprendizado
como mecanismo de promogao de mudangas incrementais.?

A compreensao da dimensao politica da construgao de uma politica nacional de
valorizacdao docente, portanto, implica em compreender que os atores envolvidos
atuam em wum territorio institucional historicamente conformado, cujas
caracteristicas propiciam a adogdo de estratégias varias, ora conflitivas, ora
colaborativas. O conhecimento desse terreno € elemento necessdrio para que os
juristas possam oferecer uma contribuicao util para a construc¢do dessa politica,
sugerindo o desenho de instrumentos juridicos adequados para enfrentar os
desafios de mudanga, rumo a uma efetiva melhoria da situacao educacional do
pais.

IV. CONCLUSOES

A proposta de realizar uma andlise juridica das politicas publicas implica um
compromisso em avangar além do campo estrito da dogmatica juridica, explorando
a densa literatura da policy analysis, o que propicia uma visao multidimensional do
fendmeno juridico. Assim, os liames nem sempre evidentes entre direito e politica
tornam-se mais transparentes, permitindo que se atinja camadas mais profundas
no esforgo analitico. Por consequéncia, supomos que também serao mais acurados
0s prognosticos e as proposi¢oes voltadas a ampliar a eficdcia das politicas
estudadas.

Atende-se, assim, ao convite de DIOGO COUTINHO (2013, p. 206), para que os
profissionais do direito, com o risco inerente a empreitada, voltem sua atengao para
as politicas publicas como fendmeno que merece ser estudado juridicamente:

Por isso, parece-me que nao ha como escapar da conclusao de que
as politicas publicas sao, efetivamente, um campo aberto para os
juristas brasileiros, que para desbrava-lo terdo de utilizar novos
referenciais de analise, dando continuidade ao desafio de construir
um referencial metodoldgico cuja lacuna se faz sentir. Um
verdadeiro fildo, uma miriade de temas e programas a serem
potencialmente explorados se desvela a partir das hipdteses de que

% Vide artigo de Clarice Seixas Duarte (2019).
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elas, as politicas publicas, podem ser juridicamente
compreendidas, melhoradas e, sendo o caso, eventualmente
replicadas em outros contextos. (COUTINHO, 2013, p. 206)

A compreensao da trajetoria histérica das instituicdes que conformam
determinada politica publica, inclusive sob o prisma das limita¢des juridicas
vigentes, favorece a adogao de solugdes mais vidveis, efetivas e juridicamente bem
desenhadas. As ferramentas metodologicas oferecidas pela literatura
neoinstitucionalista, em sua vertente histérica, podem ser de utilidade para os
juristas que se dedicam a tarefa, inclusive quando atuam no aconselhamento do
empreendedor da politica publica.

O empreendedor de politicas publicas, por sua vez, deve ter o discernimento de
compreender qual o tipo de coordenagao se mostra mais apropriado a medida por
ele proposta e perceber quais os obstaculos — dentre eles, os ja mencionados custos
de mudanga e mecanismos de autorreforco — se opdem a implementagao das mudangas
pretendidas.

O desconhecimento da complexidade que permeia a politica educacional e dos
constrangimentos decorrentes da estrutura institucional — especialmente a
ignorancia acerca da autonomia dos entes subnacionais e das assimetrias
federativas existentes — pode levar ao fracasso de propostas levadas a cabo apenas
com base no voluntarismo governamental e naquele tipo de ousadia incauta que é
apandgio dos insensatos.
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