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RESUMO: Este artigo discute a necessidade da abordagem da formacdo de docentes como objeto de
estudo da politica educacional. Parte-se do processo de aprovacao do Plano Nacional de Educacao (Lei
13.005/2014) que determina, em sua meta 15, providéncias necessarias a formacédo de professores. O
foco é a discussao sobre o papel do regime de colaboracao e da participacao social na construcao de
estratégias de formacgéo de professores. A primeira parte do argumento afirma que a histéria de formacao
de professores no pais passou por muitos percalcos, em especial em relagcdo ao papel da colaboracao
entre os entes federados para tanto. Num segundo momento, observa-se como o debate parlamentar
para a elaboracdo da meta 15 indica que a formacédo de professores necessita de uma politica nacional,
denotando o forte embaraco entre o papel da Unido e dos demais entes federados — como ja percebido
nas avaliagcdes do Plano Nacional de Educacdo - PNE 2001-2010 - e na elaboracao e efetivacao do Plano
de Desenvolvimento da Escola (PDE). Finalmente, discute-se como o regime de colaboracao apresenta
demandas de participacdo da comunidade escolar, da sociedade civil, em processos de gestao do ambiente
escolar. O artigo oferece algumas conclusdes heuristicas para o estudo do objeto em pauta.
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ABSTRACT: This article discusses the need to approach teacher training as an object of educational policy
study. Part of the process of approval of the National Education Plan (Law 13,005/ 2014), which determines,
in its goal 15, necessary measures for the training of teachers. The focus is the discussion about the role
of the collaboration regime and social participation in the construction of teacher training strategies. The
first part of the argument states that the history of teacher training in the country has gone through many
setbacks, especially in relation to the role of collaboration between the federated entities. Secondly, the
parliamentary debate for the elaboration of the goal 15 indicates that teacher training needs a national
policy, denoting the strong embarrassment between the role of the Union and the other federated entities
- as already National Education Plan - PNE 2001-2010 - and in the preparation and implementation of the
School Development Plan (PDE). Finally, it is discussed how the collaboration regime presents demands for
participation of the school community, civil society, in processes of management of the school environment.
The article offers some heuristic conclusions for the study of the object in question.
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INTRODUCAO

O empenho dos educadores na defesa da escola publica, gratuita, obrigatéria e de qualidade, tem marcado
0s movimentos de educadores no Brasil hd décadas. A questao de qual educador para qual sistema escolar
permanece aberta. Ha um efetivo problema de descontinuidade entre as diferentes politicas educacionais
exaradas pelo Estado brasileiro, a formacéao de docentes e as praticas docentes. Além disso, existe profunda
descontinuidade da politica de formacao de professores neste pais: ndo houve, propriamente, para ndo nos
alongarmos desde a Col6nia, desde a implantacao dos cursos de Pedagogia, na década de 1930, um projeto
de formacéao de professores e de profissionais da educacdo como tal que tivesse continuidade. Os efeitos
dessa mixordia refletem-se na fragilidade dessa formacao e repercutem na fragilidade do projeto de Pais e
de democracia que instauramos. Especificamente, com relacao a educacgao basica, temos uma deficiéncia,
seja na capacidade de permanéncia de docentes formados nas areas em que lecionam, seja na capacidade
de docentes em lidar com o processo formativo da cognicao de nossas criangas e adolescentes - para tomar
dois saberes docentes bastante descurados.

Os cursos de formacao de professores oscilam entre o século XIX e o inicio dos anos de 1900 em experi-
éncias de origem francesa e alema, sem continuidades. Apenas na década de 1930 foram iniciados no pais
0s cursos de Pedagogia, reforgcados pelo movimento dos Pioneiros da Educacdo Nova. Quando se fala em
formacao de professores, pelo menos trés dimensdes podem ser articuladas, aceitando sugestao de Severino
(2004). A dimensao institucional diz respeito as condicoes de vida e de trabalho a que sao submetidos os
docentes, ao fluxo dos recursos e as politicas de gestao da profissao. Pode-se, também, destacar a dimensao
pedagdgica relativa a formacao de docentes para atuacdo numa determinada préatica. Aqui temos o debate
sobre a existéncia de um modelo de formacéo centrado nos contetdos cognitivos a serem desenvolvidos
por meio da préatica docente e de outro modelo, centrado nas préaticas didaticas, ambos capazes de tornar a
docéncia mais eficiente e eficaz. Nos dois modelos, a questao da finalidade da docéncia esta em aberto e
em construcdo. Uma terceira e Ultima dimenséo diz respeito ao carater ético-politico da formacao docente,
considerando-se essa formacao como parte do processo de producéo e reproducao de processos democra-
ticos, participativos e promotores da cidadania.

O formato de curso que tem sido mais amplamente adotado combina a formacao de professores para
0s anos iniciais da educagao bdsica, em escolas normais de ensino médio e em cursos de graduacdo em
Pedagogia. A formacao de professores para a segunda etapa da educacdo bésica e para o ensino médio
é oferecida por meio das licenciaturas em areas especificas, para as quais a formacao pedagdgica quase
invariavelmente segue, ainda, apesar das variantes recentes, a distribuicdo 3+1. No modelo 3+1, que havia
regularmente no passado, apenas um ano do curso era dedicado a formacdo pedagdgica; agora, 0os 25%
de formacao didatico-pedagodgica estao dispersos na formacao dos futuros licenciados. Os processos de
formacao continuada de profissionais da educacao sdo ainda mais timidos e recentes.

A formacao de professores é uma questao politica. A maioria dos Estados-nacao capitalistas optou por reger
o processo de formacao desses profissionais a partir do Estado, que define que competéncias, habilidades,
capacidades devem ter esses profissionais e quais sdo os critérios que configuram a “boa"” formacédo dos
profissionais da educacao. Gatti (2009, p. 12) indica que os investimentos educacionais no Brasil, entre os
anos de 1960-2008, tiveram como resultado um “crescimento vertiginoso” das redes publica e privada de
ensino fundamental. A demografia educacional indica a necessidade imperiosa de processos de formacao de
professores, e muitos deles, segundo a autora, ocorreram de forma improvisada. A formacéo de professores
tem que lidar com as transformacodes sociais por que passam sociedades como a brasileira e a comunidade
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internacional, como um todo, incluindo as questoes referentes aos desafios socioambientais. De certa forma,
ainda faz sentido a observacao do que Saviani chama de "paradoxo pedagdgico” para os cursos de formacao
de professores, que se estende desde o século XIX até os dias atuais. Por um lado, o modelo dos conteldos
culturais e cognitivos de formacao de professores; por outro, o0 modelo pedagdgico-didatico. Seria, no dizer
de Saviani, a oposicao entre pedagogia tradicional e renovada (SAVIANI, 2011).

Gatti observa uma disjuntiva nas concepcoes do papel dos profissionais da educacao: hd os que entendem
que eles deveriam ser formados para “a construcdo de uma sociedade justa na distribuicao de seus bens
e na preservacao de valores de solidariedade e de coeséo social” e aqueles que compreendem ser os
profissionais da educacao habilitados a “eficiéncia interna dos processos educativos e com a eficacia para
preparar o aluno para participar das transformagdes em curso no mundo contemporaneo” (Gatti, 2009, p.12).
Nenhuma dessas duas visdes pode, no entanto, independer, segundo a autora, dos processos de valorizagao
profissional, condicoes de vida e trabalho e do reconhecimento social necesséario ao exercicio responsavel
da profissdo. Podemos, também, assumir que essas visdes nao necessitam ser excludentes.

Nosso interesse, neste artigo, € compreender a formulacao do atual plano nacional da educacao, identifican-
do que modelo de docente esté insinuado pelas suas metas e estratégias e se elas sdo uma resposta que
inclui todos os concernidos, sendo o melhor argumento possivel para a solucao dos problemas desse campo
especifico. O propdsito deste trabalho é notar contribuicdes que a perspectiva de democracia deliberativa
oferece para uma abordagem tedrica da politica educacional, observando como seu objeto a formacao de
professores. Assim, considerando o caso brasileiro, em especial a partir das prescricoes do atual PNE 2014-
2024, analisam-se os propodsitos, sobretudo, da Meta 15, que se referem especificamente a formacao de
professores. A estratégia argumentativa prevé os seguintes enfoques: 1. a formacgéo de professores a luz
do PNE 2014-2024 (BRASIL, 2015) e do PDE (BRASIL, 2007), na qual se conclui da dificuldade de extrair de
planos resultados efetivos; 2. o processo de elaboracao e os conteldos do PNE 2014-2024, identificando
elementos gerais referentes a formacao de professores; 3. o regime de colaboragdo como sendo — ou nao
- um eixo relevante para a efetividade de processos de formacao de professores.

1. O PNE 2001-2010 E O PDE: ALGUNS DESAFIOS RELATIVOS A FORMACAO DE PROFESSORES

Um dos meios pelos quais se tem buscado enfrentar os dilemas e impasses que cercam 0s processos de
formacéao de professores é a elaboracdo dos planos decenais de educacao. Conquanto desde os Pioneiros
da Educacao Nova existisse a pretensado de se haver no Pais um plano de educacao, ela sé se concretizou
em 2001, quando da aprovacao do Plano Nacional de Educacédo (PNE) 2001-2010 (BRASIL, 2001). A avalia-
cao desse documento leva a constatar que houve muitas intencoes e baixa capacidade de efetivacao. Na
verdade, o plano carecia de muita organicidade. Assim o é, que houve a necessidade de criar instrumentos
intermediarios como o Plano de Desenvolvimento da Educacao, que foi mais um indicativo da auséncia de
uma politica nacional de educacao — note-se que emergiram, entre 1990-2009, varias politicas nacionais
especiais de educacao, para educacao infantil, ambiental, indigena, da salude etc. Apesar do Plano, e do
esforco que ele representou, a visdo fragmentada da educacéo e da formacao dos profissionais da educagao
tem prevalecido, ndo apenas porque niveis, etapas e modalidades nao sao considerados como etapas de um
processo, mas também porgue os procedimentos, planos, politicas e diretrizes nao estao de fato integrados
em um regime de colaboracdo dos entes federados.

Foi uma conquista da sociedade civil a implantacao de planos decenais da educacéao pelo Estado brasilei-
ro. Desde a Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional, LDBEN, Lei 9694/96 (BRASIL, 1996), foram
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aprovados dois planos nacionais de educacao e um plano de desenvolvimento da educacao que ficou como
um interregno entre ambos. Conquanto a elaboracao dos planos decenais esteja apoiada na legislacéo na-
cional e que haja aprovacao de um PNE, como lei, esses documentos resultam num “poder fatico’! como
lembra Brzinsky, dada a distancia entre a legislacao e a pratica educacional observada neste pais. Por isso,
para entender como o PNE 2014-2024 nasce e cuida do tema da formacao de professores, é recomendavel
lancar alguns olhares sobre elementos antecedentes. Tomemos uma avaliacao do PNE 2000-2010 como
elemento de andlise. Para o que segue, orientamo-nos pelas reflexdes propostas por Aguiar (2010).

O PNE 2001-2010 foi apresentado a sociedade brasileira por meio de uma emenda, com o apoio de setenta
parlamentares. Sua aprovacdo deu-se dois anos apds sua apresentagao, por um substitutivo do relator, re-
cebendo 158 emendas. Estava estruturado em trés eixos: 1. educacao como direito subjetivo individual; 2.
educacao como fator de desenvolvimento econdmico e social; 3.educagao para o combate a pobreza. Eram
ainda tempos neoliberais. A Anped criticava, por exemplo, que, em nome do principio federativo, aquele plano
enfatizava o papel de municipios e estados, omitindo a responsabilidade da Unido na sustentagao do regime de
colaboracéo. Entre 2000 e 2004, a Unido nao apoiou, como deveria, para que o plano se transformasse numa
politica de governo, e se tornasse uma politica de Estado. A partir de 2004, entretanto, o Inep passa a dispo-
nibilizar alguns servicos fundamentais aos estados e municipios, procedendo a um diagndstico da situacao da
educacao no Pafs, por regiao geografica. Porém, ainda assim, a implementagcao do PNE estava comprometida.

O PNE entendia a educacao como direito de cidadania e suas metas refletiam isso. Havia medidas voltadas
para a formacado de professores, que visavam a formacao em nivel médio, ao menos, em cinco anos, € a
formacao em nivel superior, em dez anos. Em relagdo a graduacao em nivel superior, o PNE propunha-se
a atingir 30% dos jovens em faixa etdria para esse nivel de ensino em uma década. Porém, foi vetada a
perspectiva de ter 40% dessas vagas atendidas pelas Instituicoes de Ensino Superior (IES) publicas. O
diagndstico elaborado pelo Inep identificava que o Estado brasileiro precisaria expandir, muito, a oferta de
acesso a educacao infantil e superior para atingir as metas que o plano propunha.

Efetivamente, o regime de colaboracéao foi uma das grandes dificuldades de implantacao do PNE 2001-2010.
De certa maneira, podemos dizer que o0 marco regulatoério operou, sobretudo, com a perspectiva avaliativa
do sistema, focando os resultados e usando os pardmetros dos indicadores internacionais. Nao ha duvida
de que a elevacao da oferta tem que ser acompanhada por critérios de avaliacdo da qualidade da educacéao.
Porém, o tema da qualidade é extremamente espinhoso. Para Aguiar (2010), as dificuldades de cumprimento
das metas ocorreram mais pelo desafio do regime de colaboracao que por dificuldades operacionais da Uniao.

Isso ndo acompanhou um processo de definicao de algum modelo de formacao de professores, ou mesmo
da criagao de modelos consistentes de formacéo de professores. Houve, diacronicamente, a proposicao do
fim da formacao de professores por meio do Ensino Médio - os cursos Normais deveriam ser extintos em
2006. Na sequéncia, porém, houve o restabelecimento dessa modalidade de formacao e a expansao de redes
de formacao de professores por meio dos cursos de graduacao em Pedagogia, sobretudo oferecidos por
IES privadas, em especial para a formacao inicial. E muitas formas de formagao continuada para professores
foram criadas, assim como formacéao inicial por meio da Educacéo a Distancia.

Em 2007 o Ministro Hadad lancou, na 307 reuniao da Anped, o Plano de Desenvolvimento da Educacéo, o
que sugeria empenho em atender a anseios da sociedade civil em relacao aos percalcos da educacéao. O PDE
recebia, até entdo, na imprensa e na sociedade, a insignia de beneficiar o empresariado educacional, descu-
rando questoes relevantes para uma politica publica de educacao para o Pais. No entanto, o lancamento na
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Anped indicava, suspostamente, o empenho em tornar a transferéncia de recursos algo viabilizado diretamente
para as unidades escolares, cortando a intermediacao das redes distrital, estaduais e municipais. O PDE, por
outro lado, nada mencionava sobre o veto dos presidentes Fernando Henrique Cardoso e Luis Inacio Lula da
Silva ao investimento de 7% do PIB em educacéo. Previa, no entanto, o aporte de 0,7% do PIB em educacéao
basica - um atraso de dez anos. O documento apresenta o uso de indicadores de avaliacdo, como o Indice
de Desenvolvimento da Educacgao Bésica (ldeb), que era proposta do movimento Todos pela Educacédo, com
forte participacéao do interesse privado, como mecanismo para aprimorar a qualidade da educacgao. Reforca,
ainda, a nocao do papel dos gestores municipais, sem praticamente mencionar os Estados, o que mostra
uma compreensao, pelo menos, complicada, sobre o regime de colaboracéo. |dentifica no Plano de Agdes
Articuladas (PAR), que deveria ser estruturado nos municipios, um instrumento de politica de Estado, sem
ter oscilacdo pelas trocas governamentais. Porém, como se construiria essa colaboracdo governamental?
Eis uma questao que estava e continua em aberto.

Segundo Schneider, Nardi e Duli (2012), o que houve com o PDE, em relacao a formacéao de professores,
foi uma transferéncia de responsabilidade da Unido para os municipios. O PAR deve indicar o que o gestor
municipal necessita para formacéo de professores. Ou seja, € o municipio que passa a ter a responsabilidade
de buscar essa formacéao para seus quadros, e nao a Unido, em regular e avaliar a oferta para atender a essa
demanda, ou mesmo, criar 0s mecanismos objetivos para esse compromisso. No entanto, o MEC criou
um manual para a elaboracao do PAR. Nele se delimitam cinco areas que o municipio deve cumprir para a
formacéao de professores e se estabelecem indicadores para avaliacdo dessa acdo dos municipios. O MEC
passa a disponibilizar consultores para os municipios, com o fito de aqueles entes federativos elaborarem
seus planos de acéo, para o atendimento das metas. Embora o artigo mencionado seja sobre a situacdo de
municipios do oeste catarinense, ha elementos suficientes para arriscar uma generalizacao, sobretudo no
seguinte ponto: a Uniao oferece um modelo de diagndéstico e de formagéao, porém o resultado do processo
de formacao de professores fica sob a responsabilidade do municipio. Entdo, pode-se questionar com as
autoras, quais as condicoes dos municipios de se submeterem as regulamentacoes propostas pela Uniao?

2. 0 PNE 2014-2024 E A FORMACAO DE PROFESSORES

Como se pode deduzir do arrazoado acima, a politica educacional € uma questdo delicada e disputada no
cenério nacional. Os diferentes atores sociais empreendem uma peleja entre o publico e o privado, entre uma
visdo patrimonialista do Estado e uma visao social do Estado, entre uma concepgao da educacao como um
direito humano fundamental e educagdo como mercadoria - para abordar alguns dentre os muitos confrontos.
Efetivamente, a construcao do PNE 2014-2024 mostra, mais uma vez, como as disputas politicas protelaram
as deliberacdes e podem relegar as efetivacoes previstas legalmente. Com efeito, entre 1996 e o primeiro
plano, houve quatro anos de debates. E esse, segundo, teve a mesma sina. Nao obstante, ambos os planos
se expressam como leis para a regulacao da educacao no pais.

Fez-se, acima, mencao a alguma avaliacdo do PNE 2001-2010. O plano teria se tornado uma mera carta de
intencoes. Sua baixa efetividade foi tdo intensa que se teve que elaborar um Plano do Desenvolvimento
da Educacao — sobre o qual recairam criticas em relacdo ao seu erro de diagnostico e a sua falta de apon-
tamento de continuidade, dentre outras. De todos os modos, os planos anteriores expressavam de forma
menor a participacao social em sua elaboracdo. Nao obstante, o Plano atual traz em seu bojo um dos mais
relevantes desafios permanentes da educacéo brasileira, a saber: a coordenacéo do pacto federativo, ou, em
outras palavras, a necessidade de maior clareza sobre o significado do regime de colaboracdo — bem como
a necessidade de sua regulamentacao.
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O atual PNE foi promulgado aos 24 de junho de 2015, pela Presidenta da Republica, por meio da Lei
13005/2014. Possui vinte metas e 253 estratégias. Por meio delas, articulam-se diferentes propostas de
acoes para que o pais possa superar alguns de seus gargalos educacionais. Nao é objeto deste artigo uma
anélise da integralidade do Plano. No entanto, para compreendé-lo, podemos aglutinar as estratégias em
cinco eixos, seguindo a propria apresentacao proposta pelo MEC:, 1. medidas estruturantes para educacao
basica de qualidade (1, 2, 3, 5, 6, 7.9, 10, 11); 2. redugao das desigualdades e valorizagao da diversidade (4
e 8); 3. valorizacao dos profissionais da educacéo (15, 16, 17 e 18); 4. medidas para aprimorar as relacoes
entre o ensino superior, a educacao basica e a producao de conhecimento inovador (12, 13, 14); 5. medidas
para fortalecer a gestao (19 e 20).

O Plano é uma proposta de reformulacao de praticas que tém sido contestadas pela comunidade dos educa-
dores e de proposicao de novas praticas. As discussdes sobre sua implementacao permanecerao ao longo
da década. De qualquer modo, varias medidas serdao construidas ainda no primeiro ano de vigéncia da Lei.
Os governos estaduais e municipais devem harmonizar seus planos ao plano nacional. Para isso, necessitam
formar uma coordenadoria, elaborar um diagndstico da situacao educacional, formular um documento base,
realizar uma consulta publica da qual emergira projeto de lei, que sera encaminhado ao legislativo estadual,
distrital e municipal para aprovacao e posterior promulgacao pelo Executivo.

Além desses planos, devera ser elaborado e implementado o Sistema Nacional de Educacao, que, sonhado
desde os Pioneiros da Educacao, até hoje ndo conseguiu ter um modelo instalado. Sua elaboracao depende-
rd de amplos debates que devem ocorrer até junho de 2015. O Sistema Nacional de Educacéao tem a dificil
tarefa de construir unidade na diversidade, ancorado no pacto federativo.

Até hoje, como veremos adiante, o tema do regime de colaboracdo é um elemento distintivo e de dificil
resolucao na educacgéao brasileira. Com o se sabe, a Constituicao Federal de 1988, em seu art. 23, afirma
gue o regime de colaboragao entre os quatro entes federativos, uniao, estados, distrito federal e municipios,
€ 0 meio pelo qual nossa diversidade encontra meios de se articular em unidade. Porém, como adverte o
paragrafo Unico do mesmo artigo, esse regime precisa de regulamentagéao.

2.1. META 15: SUAS ESTRATEGIAS

O processo que levou a formulacdo da Meta 15 nao foi sem debates. Foram ao redor de trés mil emendas
apresentadas ao texto, inUmeras audiéncias publicas, duas emendas substitutivas, 155 destaques para vo-
tacdo e um complemento de voto aprovado, em 13 de junho de 2012, pela Comissao Especial da Camara
dos Deputados encarregada de sua anélise, ressalvados os destaques (ABICALIL, 2014, p. 89).

Analisaremos, em distintas ocasidoes, em relagdo a meta 15, a propositura de 189 emendas parlamentares
da Camara dos Deputados, que podem ser consultadas no site da Undime (Camara dos Deputados, 2015).
Enfocaremos apenas o texto relativo a meta 15, deixando para outra oportunidade a analise do debate par
lamentar em torno de suas 13 estratégias.

Em relacao ao texto da meta 15, ocorreram 26 proposituras de emendas, dentre as quais quatro substituti-
vas e 18 modificativas. O texto original, do PL 8035/2010, apresentado pelo Poder Executivo, assinado pelo
entao ministro da educacao, Fernando Hadad, apresentava o seguinte teor:

Meta 15: Garantir, em regime de colaboracdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, que todos os professores da educacao bésica possuam formacéao especifica de nivel
superior, obtida em curso de licenciatura na area de conhecimento em que atuam.
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Ao fim do processo de votacao das emendas, que durou quatro anos, circulacdo em todo o Congresso,
interferéncias da sociedade civil e dos especialistas, a redacao ficou assim:

Meta 15: Garantir, em regime de colaboracédo entre a Uniado, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, no prazo de 1 ano de vigéncia deste PNE, politica nacional de formacéo dos profissio-
nais da educacao de que tratam os incisos |, Il e Ill do caput do art. 61 da Lei n® 9.394, de 20 de
dezembro de 1996, assegurado que todos os professores e as professoras da educacao basica
possuam formacéao especifica de nivel superior, obtida em curso de licenciatura na area de conhe-
cimento em que atuam.

Nos dois textos estd mantida a necessidade do regime de colaboracao dos entes federados. A formacao es-
pecifica, em nivel de ensino superior, para todas as professoras e professores da educacao basica, incluindo
a licenciatura especifica da area de atuacao, também foi assegurada. A inclusédo refere-se a elaboracéo de
uma politica nacional de formacéao dos profissionais da educacao, como preconizada pelo art. 61, da LDB -
que teve sua redacdo modificada pela Lei 12009/2014 (BRASIL, 2014). Nela destaca-se a relacao entre teoria
e préatica no processo formativo e a valorizagdo da experiéncia vivenciada anteriormente a formacéao, pelos
profissionais da educacao. O caput da meta estabelece o prazo de um ano de vigéncia do PNE, ou seja,
até 25 de junho de 2015, o plano nacional de formacao dos profissionais da educacédo deve estar elaborado.

A referéncia aos artigos da LDB, que dizem respeito a formacdo de professores, foi objeto de uma pro-
posta substitutiva apenas, do Dep. Stepan Nercesian, do RJ, que mencionava dois dos trés artigos, os de
numero 61 e 62 - excluia o art. 67, que aborda a valorizacdo profissional. A emenda tinha preocupacao mais
exclusiva com a formacéo dos professores dos anos finais do ensino fundamental e do ensino médio, ou
seja, preocupava-se com as licenciaturas. Houve, ainda, trés outras emendas substitutivas que ndo foram
agregadas ao texto do caput da Meta 15. Uma dizia respeito a valorizacdo profissional e ao piso salarial;
outra era referente a atribuicdo de responsabilidade com a formacgao dos profissionais da educacéao as IES
comunitarias, além das publicas; outra uma terceira emenda propunha que 80% dos docentes tivessem a
formacao em nivel superior, nas areas correspondentes, durante o ano de 2015.

Das 18 emendas modificativas, 11 faziam referéncia aos 80% graduados em cursos de licenciatura, 4 plei-
teavam o tento até 2015; 5, até 2016; e 2, até o quinto ano da vigéncia do plano. Houve quem reduzisse a
expectativa para 70% até 2016. Essa controvérsia em torno da questao quantitativa nao logrou éxito para o
texto do caput. Buscou-se reverter a obrigatoriedade do ensino superior como formagao dos profissionais
de toda a educacao basica; havia uma emenda modificativa que previa a formacao dos profissionais da edu-
cacao das séries iniciais por meio da instrucao do ensino médio, como formacdo minima - note bem, nao
menciona se essa formacao deveria ser em Escola Normal. As outras emendas se concentravam em ques-
toes relativas a motivacao para a carreira docente, além de chamar atencao para a colaboracao responsavel
entre o setor publico e privado no desempenho da tarefa formativa; também se chamava atencéo sobre a
valorizacao profissional. Tanto as emendas substitutivas como as modificativas afirmavam a necessidade do
regime de colaboragao entre os entes federados.

A meta tem um foco centrado na formacao académica dos profissionais da educacao, em geral, e do docen-
te, em particular. E reconhecido que o acesso & educacao universitaria nao atendeu a todos que exercem
a docéncia na educacao basica. Véarias medidas tém sido tomadas para suprir essa deficiéncia. Atingir uma
meta como essa exige intensa cooperacao entre os entes federativos. Isso nos coloca a indagacao, anunciada
acima, de como esse regime de colaboracao pode atender, da melhor forma possivel, essa exigéncia. Essa
reflexao atém-se a uma questao mais ético-politico do técnica ou apenas administrativa.
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Podemos agrupar as vinte estratégias da emenda em trés grupos. O primeiro grupo refere-se as bases esta-
tais e de financiamento da formacao docente (15.1, 15.2). O segundo indica como deve ser o procedimento
para a formacao das diferentes capacidades docentes, para os diferentes niveis e modalidades de ensino.
Embora haja énfase na educacao bésica, considera-se, ainda, a educacao profissional, o ensino de linguas, a
formacao especifica para as populacoes tradicionais (15.3, 15.4, 15.5, 15.8, 15.9, 15.10, 15.11, 15.12 ¢ 15.13).
Finalmente, podemos agrupar aquelas estratégias que correspondem a regulagdo dos cursos superiores de
formacéao de docentes, também promovendo a renovacéo curricular (15.6, 15.7). Podemos fazer a ilagao de
ser o regime de colaboracédo tema central relativo a formacao de professores nesse atual PNE.

3. REGIME DE COLABORACAO: ENTRE O CONTRATUALISMO E A DEMOCRACIA DELIBERATIVA:
BREVE DIGRESSAO

Se o regime de colaboracao expressar uma estratégia jusfiloséfica contratualista liberal, a énfase recai sobre
o papel do individuo, suas liberdades fundamentais; no escopo republicano, por sua vez, destacarse-ia a
funcao dos entes federados em fazer valer os valores comunitarios, o Estado de direito. O que isso signifi-
caria? Seria a valorizacdo da formacéo, a partir da manutencao da tensao publico versus privada, na qual as
Instituicoes de Ensino Superior (IES) publicas, federais e estaduais, formam o “excelente” e as IES privadas,
o “regular” e o “deficiente” profissional da educacao? Seria a valorizacao da formacao algo acelerado para
cumprir a meta proposta, envolvendo todas as formas de cooperacdo possivel - publica, privada, Educacao
a Distancia — tendo em vista que faltam apenas completar 25,2% dos professores da educacao basica com
formacao em nivel superior e 68,2% com as licenciaturas na area em que atuam?

Se oregime de colaboracao expressar uma estratégia jusfiloséfica da democracia deliberativa, por outro lado,
o que significaria? Maior consulta aos especialistas da area para identificar os mecanismos sociais para o
cumprimento da meta? Maior consulta aos profissionais da educacao para identificar os mecanismos sociais
para o cumprimento da meta? Elaboracao de consultas, referendos, conferéncias, para a efetivacado da meta?

Tomemos como hipodtese a argumentacao da proposta habermasiana de democracia deliberativa (HABERMAS,
1999), para analisar o modelo de regime de colaboracdo. Necessariamente, esse regime deveria conter
formas de participacédo direta da cidadania, atualmente pouco evidentes nas propostas legais. Na verdade, a
comunidade escolar, e mesmo o conjunto dos interessados nos destinos da educacao, exceto os operadores
do mercado educacional, ndo tem mecanismos de participacao assegurados legitima e legalmente. Se a
efetivacao do PAR dialogasse, por exemplo, com o Estatuto da Cidade (Lei 10257/2001), deveria haver ins-
trumentos de debates, audiéncias e consultas publicas, que favoreceriam a participacdo direta da populagcao
na elaboracao desses instrumentos, até mesmo na discussao sobre qual tipo de formacgéao de professores
a sociedade quer.

Habermas (2014, p. 100) chama atencgéao para o fato de a cidadania moderna implicar duplo aspecto. Por um
lado, somos autolegisladores: por outro, cidadaos livres e portadores de direitos. A ideia de participacdo na
constituicao comum, por meio da vontade politica, é, pois, expressao de nosso vinculo de inclusao e deli-
beracao, por intermédio do Discurso. O que estd em jogo? Para os liberais, as leis seriam legitimas apenas
se adviessem de direitos humanos moralmente estabelecidos, e, entdo, o legislador democratico deveria
se submeter a esses limites. Ou, entdo, para os republicanos, a legitimidade das leis adviria da vontade
democratica, assim, o0 povo soberano poderia eleger normas, até mesmo contrarias ao Estado de direito,
porgue nada impediria isso. Essas duas versdes contratualistas nos levariam a regimes de colaboragcao que
nao tratariam todos os envolvidos numa perspectiva imparcial € universal.
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Por outro lado, se orientdssemos a construcao de um sistema de direitos a partir da perspectiva do Discurso,
dos processos da democracia deliberativa, sairlamos desse impasse. Por essa perspectiva, admitirlamos
a cooriginariedade da democracia e do Estado de direito. A necessidade das nocdes de mutualidade e a
reciprocidade dos agentes discursivos envolvidos se impde. Como afirma Habermas:

Pois, pressupondo que os sujeitos constituintes querem fundamentar deliberativamente uma
associagao voluntéria [...] sé podem tomar sua primeira decisdo depois que se esclarecerem in
abstracto a respeito de que espécies de liberdades subjetivas de acao eles precisam conceder-se
mutuamente, antes de poder regular legitimamente uma matéria qualquer com os meios do direito
moderno (HABERMAS, 2004, p. 101).

A imparcialidade impoe-se a busca comum para a solucao de problemas, também, por meio do Discurso. A
cidadania é um processo cooperativo em meio aos conflitos e desigualdades existentes na sociedade capita-
lista. O consenso nao é abolicado do dissenso ou do conflito; é a capacidade de superacéo de suas mazelas.
Aligs, é por meio dessa capacidade interativa, intersubjetiva, que cada cidadao pode conciliar os modelos
do Estado de direito com os do Estado de bem-estar social. Nesse ponto, seguramente, teriamos mais a
refletir sobre contribuicdes para essa reflexao da légica do bem-viver que o pensamento latino-americano
tem tratado, porém nao nos cabe aqui nesse momento senao aludi-lo. O que Habermas chama a atencao,
entretanto, ndo é de menor importancia para lidarmos com o tema do regime de colaboracao, ao menos se
consideramos a necessidade da maior participacao cidada possivel para a elaboracao de planos que tenham
maior efetividade. Nesse ponto, podemos abandonar Habermas em favor de observacoes de Jamil Cury.

O Congresso até a presente data nao regulou a questao do regime de colaboracao. Diante disso, Cury (2014,
p. 36) questiona: o que deve ser nacional, estadual, distrital e municipal na educacao?; como distinguir as
diferencas desses planos de intervencao?. Em 1988, quando da elaboracéo da Constituicao Federal, havia um
temor de perda de autonomia dos entes federados. O resultado disso, no entanto, foi indefinicdo de papéis, em
especial no caso da educacéo. Se ja existe um Plano Nacional de Educacao, Fundeb e outras formas de cola-
boracao entre os entes federados, Cury (2014, p. 41) pergunta: para que um Sistema Nacional de Educacgao?).
Concordamos com o autor, ndo sé com relacdo aos questionamentos feitos, quanto com a afirmacao de que
o problema estd na construcao da justica educacional, no sentido de conferir as mesmas oportunidades e
encetar acoes que cooperem com a superacao das desigualdades instaladas nos intersticios da vida nacional.

Cury chama atencao para o fato de que, do ponto de vista de nossos direitos basicos de cidadania, somos
todos cidadaos brasileiros. Como brasileiros, temos direito a uma formagao comum. Isso implica dispositivos,
por exemplo, que regerao a quantidade de horas-aula necessaérias para a formacao de nossas criangas, jovens
e adultos. Nao é claro qual o melhor caminho, se um curriculo centralizado, em nome da unidade federativa, ou
um curriculo que valorize as realidades da diversidade regional, em nome das diferencas culturais. Essas sao
questoes que precisam de aprofundamento e debate para a construgao de um Sistema Nacional de Educacao.

Poderiamos nos questionar sobre os beneficios de um regime de colaboragdo mais ou menos centralizado.
Em termos de resultados para a aprendizagem, medidos, por exemplo, pelo Programme for International
Student Assessment (Pisa — Programa Internacional de Avaliacdo de Estudantes), que oferece uma base
comparativa internacional de desempenho “cognitivo” dos estudantes, os estudos internacionais tém de-
monstrado que é mais eficiente o desempenho dos alunos em paises nos quais hé centralizacdo da politica
educacional (AKKARI, 2013, p. 42). Porém, adverte Akkari, no estudo mencionado, seria inoportuno gene-
ralizar essa informacao, haja vista a baixa quantidade de estudos sobre os efeitos da descentralizacdo. O

Form. Doc., Belo Horizonte, v. 08, n. 14, p. 135-148, jan./jun. 2016. 143
Disponivel em http.//formacaodocente.autenticaeditora.com.br



FDHM&GM EMIE
T REVISTA BRASILEIRA DE PESQUISA i
m SOBRE FORMACAO DOCENTE autentica

que se pode inferir dos estudos atuais, segundo o mesmo pesquisador, € que haveria, por meio de acoes
descentralizadoras da politica nacional, maior propensao para a afirmacao das desigualdades que para a co-
esao social. Ao que parece, um regime de colaboracao centralizado poderia ser melhor para os resultados
das acoes educativas escolarizadas.

3.1. ANALISE DE ALGUMAS ESTRATEGIAS PARA O CUMPRIMENTO DA META 15

A observacao das emendas parlamentares relativas 8 meta proposta é bastante elucidativa. Inicialmente, o
texto original continha na Meta 15 um total de 10 estratégias. O conjunto das emendas chegou a compor
um total de 25 estratégias para a meta. O texto final possui 13 estratégias da meta. As metas que mais
receberam emendas foram sobre formacao continuada (15.11 recebeu 30 emendas); a referente a bolsas de
estudo (15.12 recebeu 15 emendas); as referentes a iniciacdo a docéncia (15.3) e a formagéao docente para
educacao profissional (15.13), ambas recebendo 13 emendas cada uma. Como serd discutido adiante, as
emendas propostas em 15.11 diziam respeito, também, ao tema da formacao continuada, o qual terminou
sendo o hegemonico dessa estratégia.

Tomemos a estratégia 15.1, que aponta a necessidade do regime de colaboracao. Diz o texto aprovado da
meta:

Atuar, conjuntamente, com base em plano estratégico que apresente diagnéstico das necessidades
de formacao de profissionais da Educacao e da capacidade de atendimento, por parte de instituicoes
publicas e comunitarias de Educacao Superior existentes nos Estados, Distrito Federal e Municipios,
e defina obrigacoes reciprocas entre os participes.

O texto apresentado ao Congresso possuia a seguinte formulacéo:

Atuar conjuntamente, com base em plano estratégico que apresente diagndstico das necessidades
de formacéo de profissionais do magistério e da capacidade de atendimento por parte de institui-
coes publicas e comunitarias de educacao superior existentes nos Estados, Municipios e Distrito
Federal, e defina obrigagdes reciprocas entre os participes.

Ha apenas uma alteracao no texto aprovado: tratar de profissionais da educacao e nao de profissionais
do magistério. Isso amplia a nocao, dando conta de supervisores e gestores educacionais, dentre outros
profissionais que estariam descurados. O foco central estd em criar uma estratégia de formacao desses
profissionais em regime de colaboracao entre Estados, Distrito Federal e Municipios. Note-se, a Unido nao
estd mencionada nessa estratégia. Houve cinco emendas apresentadas sobre essa estratégia na Camara.
Elas indicavam: (a) a necessidade de uma diretriz curricular para a formacao; (b) a necessidade de se criar
um sistema nacional de formacéo desses profissionais; (c) a obrigacao de se cumprir a Lei do Piso Salarial
para a Educacao Bésica, (d) a modificativa para profissionais da educacédo. Os temas (b) e (c) foram tratados
em outras estratégias. O tema (a) foi abordado nesse PNE por meio da indicacdo no caput da meta 15, ao
mencionar-se a necessidade de uma politica nacional de formacéo de profissionais da educacéo.

Essa estratégia, 15.1, pois, diz respeito diretamente a um aspecto politico do regime de colaboracao. Esses
planos tém por prazo junho de 2015. Varios municipios, em abril de 2015, ja possuem seus planos elaborados
e aprovados pelas Camaras, e, em alguns casos, até promulgados pelo Executivo. O processo de elaboragao
inclui a realizacao de consultas publicas. A previsao de participacao é intensa. As consultas publicas dependem
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da disponibilidade da informacéo para que o processo ocorra. Essa estratégia, como vimos, é parte da base
estatal para que a vigéncia do PNE 2014-2024 seja mais que uma carta de intencoes.

O texto aprovado da estratégia 15.11 foi o seguinte:

Implantar, no prazo de um ano de vigéncia desta Lei, politica nacional de formacgao continuada para
os profissionais da Educacao de outros segmentos que ndo os do magistério, construida em regime
de colaboragao entre os entes federados.

A votacao néao tinha esse texto como base. O debate na Camara levanta 30 emendas. O tema da formagao
continuada emerge e o reforco do regime de colaboracédo, também, com explicitacdo dos entes federados,
que inclui a Unido. A formagéao continuada deve ser objeto de uma Politica Nacional, que deve estar elaborada
até 24 de junho de 2015. Nas emendas aparecem alguns questionamentos, como: a formacao continuada
deve ser presencial ou a distancia?; deve lidar com a formacao em direitos humanos, em temas de cultura
afro-brasileira ou raga, etnia, género e orientagao sexual? E segue. Nao é o caso de registrar neste artigo
o conjunto de debates propostos, embora ele necessite de avaliacao futura. A construcdo de uma politica
nacional de formacao de profissionais da Educacao é parte, conforme observado, das acdes de capacitacao
especifica dos atores sociais da acao educativa, ingrediente essencial para aprimorar a aprendizagem de
nossos estudantes, o fluxo e outras medidas que permitiriam avaliar como a acao educativa promove a for-
macao de cidadaos trabalhadores, produtivos, criticos e felizes.
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CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo propde uma aproximagdo com um tema candente, que dissemina muitas questoes, tais como:
qual o lugar da sociedade na formacéo de profissionais da educacao?; deve a formacéo de profissionais da
educacao ser matéria exclusiva de especialistas?; como poderemos querer uma gestao democratica da
educacao se excluimos a comunidade escolar do debate sobre o contetudo e a modalidade de formacao?;
para qual sociedade a ser formada?

O processo de participacao social nesse debate estd ainda por ser construido. Oxala venham a existir con-
dicoes para que, em relacao a formacao dos profissionais da educacao, sejam construidas mediacoes que
elaborem instrumentos para a participacao social dos cidadaos na indicacédo, por exemplo, dos conteldos
éticos que devem normatizar a pratica dos profissionais da educacao, do papel da escola na mediacéao de
conflitos sociais e, até mesmo, na solucdo de problemas comunitarios.

O processo de participacao social & necessario. Para que o Plano Nacional de Educacéo seja mais que uma
carta de intengdes, a sociedade brasileira precisa se apropriar dele. Como cidadaos, nao apenas como co-
munidade escolar, precisamos empreender esforco social e coletivo para identificar quais agdes politicas
sao necessarias desenvolver. Habermas, retomando Kant, fala da “associacdo da coercéo reciproca universal
com a liberdade de cada um” O direito é, ao mesmo tempo, fruto de nossa soberania e nos impele e com-
pele a determinada agédo, o que nos leva a agir mais por assentimento a normas que por temor a sangoes.
E nossa atitude ético-politica que fundamenta o direito; as normas, para serem validadas, necessita de um
assentimento ético por parte de quem é cidadao.

A formacao de professores € um tema estratégico para as politicas educacionais. As Ultimas trés décadas,
no mundo, assistiram a forte incremento da demografia de estudantes, em especial da Educacao Bésica.
Simultaneamente, isso demandou o aumento quantitativo dos profissionais da educacédo, em especial de
professores. Segundo a Unesco, até 2015, varios paises correm o risco de ficarem sem professores qua-
lificados. O PNE 2014-2024 continua e aprimora medidas para que o Brasil nao participe dessa estatistica.

Quais sao as tendéncias internacionais das politicas educacionais para formacéo de professores? Conforme
Akkari (2013), sédo trés. A primeira é a ‘universitarizacao’ da formacéo. A ideia bésica é que a formagao em
nivel superior tem suporte mais cientifico para a qualificacdo para o magistério. Uma critica ao modelo é “a
distancia significativa entre a universidade e o &mbito escolar” (AKKARI, 2013, p. 110). Parece, porém, que
essa tendéncia prossegue a se fortalecer. A segunda tendéncia refere-se a uma maior quantidade de tempo
para a formacao de professores, um “alongamento da duracado da formacao e aumento das qualificacoes
exigidas para realizar a formacéao” (AKKARI, 2013, p. 111). A terceira tendéncia inclina-se para a multifacetagao
dos modelos formativos, valendo para a formacéao inicial, continuada e em exercicio da funcao.

Efetivamente, essas tendéncias devem relacionarse com a discussao sobre a profissionalizagdo da profissao.
Porém, evitaremos abordar esse tema nesta ocasido. Sabemos que, no Brasil, ainda persiste a perspectiva
de desvalorizacao da profissao de professores, em especial da Educacéao Basica, os quais sao tratados como
se exercessem, conforme Akkari (2013, p. 114), uma ‘profissaozinha’ ou uma ‘semiprofissao’. Efetivamente,
a formacao de professores é um elemento para a valorizacdo profissional dos professores e isso precisa ser
abordado na politica educacional de um pais.
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Parece que processos como a aprovacao e a implementacao de planos educacionais, como parte da politica
educacional, dependem do reconhecimento de nossa condicao intersubjetiva. Isso nao é tarefa exclusiva do
Estado; é também tarefa da sociedade. Processos politicos transformam-se em processos politico-sociais
por ampliacao dos circuitos de informacéo, por deliberacdo conjunta e por participacao efetiva. Nenhum
processo nas sociedades capitalistas ocorre sem que os interesses contraditérios em disputa emerjam e
circunstanciem as situacoes. O PNE 2014-2024 ndo é uma excecao. Nele, a formacao de docentes é funda-
mental. A compreensao da politica de formacao de docentes como objeto de estudo da politica educacional
parece ser uma necessidade dos estudos do campo. A abordagem da democracia deliberativa pode ser uma
chave de leitura consistente para nossas analises.
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